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Este libro recoge las ponencias y debates del V Seminario de la
Oficina de Europa de la Universidad Francisco de Viloria,
celebrado en Madrid del 6 al 18 de mayo de 2003.
Ademds, esta publicacion es la tercera de una serie de
monografias agrupadas bajo el titulo genérico “Biblioteca de
Estudios Europeos” cuyo objetivo es proporcionar un marco
atil de reflexién a politicos, diplomdticos, militares,
académicos y especialistas en general, ademds de a
estudiantes, acerca del futuro de la UE y, muy especialmente,
sobre sus politicas e instituciones, en un momento en el que
ampliacion v profundizacion constituyen las mdximas
prioridades de la Union.
Otros titulos de la Biblioteca de Estudios Europeos:
El futuro de la Politica Exterior y de Seguridad y Defensa
Europea (2002)
La Configuracion de la Nueva Europa: Aspectos Politicos,
Institucionales y Estratégicos (2003)
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PROLOGO

Constituye todo un acierto que la Universidad Francisco de Vitoria
haya propiciado, en el marco del V Seminario de la Oficina de
Europa, la reflexién y el debate sobre la construccién del espacio de
libertad, seguridad vy justicia en la Unién Europea. El lector podra, sin
duda, encontrar en las conferencias, ponencias y debates que nutren
este volumen un cabal diagnéstico del estado de la cuestién y de los
interrogantes de todo orden que plantea este ambicioso objetivo.

Existen pocos debates europeos que interesen tanto al ciudadano.
El ejercicio de sus derechos como ciudadanos de la Unién y como
natural de uno de sus Estados miembros exige, ante todo, seguridad
frente a criminales y terroristas, sélo asi es posible el disfrute de los
derechos y la propia libertad.

En este dmbito, la Unidn Europea ya ha recorrido un largo tre-
cho. El Tratado de Amsterdam marca el nacimiento de un nuevo con-
cepto: el espacio de libertad, seguridad v justicia -(ELSJ)-, que susti-
tuye al de justicia y asuntos interiores. Este cambio va a provocar una
serie de iniciativas en cascada en el ambito de la UE. Asi, el Plan de
Accién disenado por los Jefes de Estado y de Gobierno reunidos en
Viena el 14 de diciembre de 1998. Pero es, sin duda, el impulso poli-
tico dado por el Consejo Europeo de Tampere a iniciativa del
Presidente del Gobierno espanol, José M? Aznar, donde este con-
cepto encuentra su verdadero alcarnce.

Alli se diserian toda una serie de objetivos que deben alcanzarse e
iniciativas que deben ponerse en marcha. Para dar curso a la deman-
da del Consejo, a partir del afio 2000, la Comisién viene presentan-
do un “tableau de bord” que permite hacer un seguimiento del con-
junto de iniciativas v su calendario previsto en este ambito.



Pero alin queda mucho por hacer. No hay que olvidar que se trata
de materias que afectan al nticleo duro de la soberania de los Estados,
de ahi que las decisiones fundamentales se hayan situado en el ambi-
to del método intergubernamental.

El camine hacia una plena comunitarizacion ya estd en marcha.
En este sentido el Parlamento Europeo ha jugado un papel funda-
mental no sélo en el ejercicio de sus competencias legislativas y con-
sultivas, sino como impulsor decidido en la construccion del espacio
interior de libertad, justicia v seguridad, velando en todo momento
para que el derecho de los ciudadanos a la seguridad sea la garantia
v no impedimento para el ejercicio del conjunto de sus derechos.

Espana ha sido, es y serd una nacién protagonista en la historia
europea. “Mas Europa” fue el lema bajo el que Espania ejercio la pre-
sidencia de la Unién en el primer semestre del afio 2002. Uno de sus
objetivos fundamentales fue, justamente, dar un impulso decidido en
la construccién de este espacio de libertad, seguridad y justicia que
debe ser la Union Europea.

Asi se desarrolld un trabajo muy intenso para avanzar en las poli-
ticas comunes de emigracién y asilo, el control de las fronteras exte-
riores y en la lucha contra el crimen organizado y el terrorismo. El
conjunto de directivas, decisiones, reglamentos y otros instrumentos
que se pusieron en marcha de testimonio de que nuestro pais esta en
la vanguardia de la construccion e integracion europea.

Tenemos por delante, en la Europa ampliada, el reto de culminar
este objetivo, que es primordial para la Unién y que sera plena reali-
dad cuando el ciudadano perciba que el conjunto de sus derechos esta
protegido y amparado por instrumentos v leyes eficaces comunes en
todos los paises miembros.

Es pues necesario, si queremos hacer realidad esta aspiracion,
que el acerbo comunitaric logrado por los sucesivos Consejos
Europeos en Amsterdam, Tampere, Niza y Laeken rindan sus frutos.
Debemos poner en préctica reglas comunes eficaces, armonizar pro-
cedimientos, potenciar 6rganos ya existentes como Europol vy

1n

Eurojust, en definitiva, invertir méas recursos para que la cooperacién
policial v judicial en la Unién constituya uno de los pilares esenciales
en la salvaguardia de los derechos de los ciudadanos.

El terrorismo, el crimen organizado, las organizaciones que trafi-
can con seres humanos, son serias amenazas a la convivencia y el
ejercicio de los derechos. La desaparicion de fronteras, la globaliza-
cion, la libertad para circular personas y capitales, hacen imprescin-
dible que nos dotemos de nuevos instrumentos para ser eficaces en
la lucha contra los nuevos riesgos frente a quienes utilizan los cam-
bios en Europa y en el mundo para buscar mayor eficacia en la accién
criminal o &mbitos de impunidad.

Se ha avanzado mucho, la Orden Europea de detencién y entre-
ga, la regulacién comtn del delito de terrorismo, las listas conjuntas
de organizacién terroristas, son logros impensables hasta hace muy
poco tiempo, pero no es suficiente, es necesario continuar con nue-
vas medidas en la cooperacion judicial, policial, legal y muy en espe-
cial en materia de informacion e inteligencia. Solo colaborando sere-
mos maés eficaces, si no hay fronteras para el delincuente no pueden
existir para la policia y la justicia.

Tengo plena confianza en que el Tratado por el que se instituye
una Constitucién para Europa sea pronto una realidad. La simplifica-
cién de los procedimientos decisorios en la Unién y el ejercicio més
claro v eficaz de las competencias por parte de la Unién v los Estados
Miembros seran, sin duda, un buen punto de partida para que la
Unién pueda ofrecer de verdad a sus ciudadanos un espacio de liber-
tad, seguridad y justicia sin fronteras interiores.

Madrid, 21 de mayo de 2004
ANGEL ACEBES PANIAGUA

Diputado Nacional
Ex Ministro de Justicia (2000-2002) e Interior (2002-2004)
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INTRODUCCION

Este libro recoge las ponencias y debates correspondientes al V
Seminario de la Oficina de Europa de la Universidad Francisco de
Vitoria que, con el mismo titulo que la presente publicacion, se cele-
bré en Madrid del 6 al 8 de mayo de 2003. Es, ademas, la tercera de
una serie de monografias agrupadas bajo el titulo genérico “Biblioteca
de Estudios Europeos”, precedida por otros dos titulos: El futuro de
la Politica Exterior y de Seguridad y Defensa Europea (2002) y La
Configuracién de la Nueva Europa: Aspectos politicos, institucionales
y estratégicos (2003).

Desde la apariciéon de la primera monografia justificabamos su
publicacién por un doble motivo: primero, dejar constancia por escri-
to de las reflexiones y conclusiones de los seminarios anuales cele-
brados bajo el auspicio de la Oficina de Europa de la Universidad v,
segundo, proporcionar un marco (til de anélisis y reflexién a politi-
cos, diplomaticos, militares —en este caso, ademés, miembros de los
cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado—, académicos vy, especialis-
tas en general, sobre el llamado proceso de construcciéon europea —en
el momento, quizas, mas apasionante de su historia—, las politicas e
instituciones de la Unién.

La publicacion de resultados de seminarios y simposios en general
suele tardar en ver la luz, al tratarse de obras colectivas en las que no
siempre es facil conseguir —debido a la variedad de perfiles profesio-
nales de los ponentes invitados— que las contribuciones lleguen a tiern-
po. La préctica de este coordinador, ademéas de perseguir de forma
insistente a todos ellos en busca de la ansiada contribucién escrita, es
la de grabar y transcribir los discursos publicos y publicarlos, previo
consentimiento de los participantes en el seminario. De ahi que el lec-
tor encuentre en estas monogratias dos tipos de contribuciones: una,
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con una redaccién mas formal —consecuencia del envio de un docu-
mento escrito por el propio ponente- y otra, en un lenguaje més infor-
mal o, si se prefiere, en lenguaje hablado, con minimas modificacio-
nes en cuanto al formato -resultado de la trascripcion directa de las
palabras del ponente-. De esta forma, consideramos que la publica-
cion del libro, pese a las inevitables demoras, queda garantizada a prio-
ri y la trascripcion de las ponencias y debates, afaden a éste un valor
adicional, el que el lector se sienta como si estuviese en la sala de con-
ferencias v el ponente le hablase directamente a &l.

Como quedo patente a lo largo del seminario, el formato elegido
para hablar del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia en la Unién
Europea fue del todo novedoso. El resultado es que el lector encon-
trarad en esta monografia una diversidad de temas y variedad de enfo-
ques poco habitual, con ponencias y debates centrados en una vision
histérica, juridico-normativa, politolégica o sociolégica de dicho
Espacio, a cargo de ponentes con responsabilidades directas en el
gobierno —en el momento de celebracién del seminario—, miembros
del Parlamento Europeo, asesores gubernamentales y miembros de la
Convencién europea, altos responsables y representantes de los cuer-
pos y fuerzas de seguridad del Estado —y de organismos internacio-
nales especializados, como Interpol y Europol-, de la Magistratura
—ademas de Eurojust— y académicos.

El libro esta estructurado en tres grandes bloques que se corres-
ponden, a su vez, con las tres sesiones en las que se dividi6 el semi-
nario. La primera, y salvo la ponencia inaugural, a cargo del enton-
ces Secretario de Estado de Justicia, Rafael Catal4— que hace un estu-
dio introductorio sobre los avances y la evolucion de la cooperacion
en los asuntos de justicia e interior, desde el primer Convenio
Europeo de Extradicién de 1957, hasta las aportaciones introducidas
por el Tratado de Niza-, se dedica al Espacio de Libertad. Es decir,
por una parte, al estudio de la capacidad efectiva de la Unién para
regular la circulacion transfronteriza de las personas y sus limites —con
especial referencia a las figuras del asilo y la inmigracién'- vy, por

' cuestion tratada por el director de asilo e inmigracién del Misterio del Interior,
Manuel Pérez



otra, al analisis de la proteccién de la persona en el gjercicio de los
Derechos Fundamentales y, en especial, el debate suscitado en rela-
cion a la inclusion de la Carta de los Derechos Fundamentales en el
hoy va Tratado Constitucional (0 si se prefiere, simplemente,
Constitucién europea). Sobre esta tltima cuestion se ocupa la mesa
redonda en la que participan el profesor y asesor juridico de la
Convencién Carlos Moreiro Gonzélez, el miembro del Parlamento
Europeo y de la Convencién Europea Carlos Carnero Gonzalez, el
vocal-asesor para Asuntos Institucionales de la UE del MAE Alejandro
Abellan Garcia de Diego y, por ultimo, Alvaro Rodriguez Bereijo,
Presidente del Consejo para el Debate sobre el Futuro de la UE.

La segunda sesion esta dedicada al Espacio de Seguridad y arran-
ca con una ponencia del Presidente de Interpol, Jestis Espigares Mira,
sobre la evolucién v las tendencias de la criminalidad internacional en
el siglo XXI, poniendo énfasis en la necesidad de reforzar las medidas
de prevencion vy lucha contra el terrorismo -y, lamentablemente,
Esparia sufrié el 11 de marzo de 2004 un duro golpe terrorista, con
consecuencias directas en la politica de la Unién Europea a este res-
pecto-y las formas especificas de delincuencia. Félix Rivera Vela, jefe
de la Unidad Nacional de Europol, analiza el papel de esta organiza-
cién policial comunitaria, aun muy joven, y dotada, practicamente
desde el afio 2000, de la totalidad de la competencia sobre preven-
cién v lucha contra todo el espectro delictivo que compone la activi-
dad de la delincuencia transnacional europea. Finalmente, la mesa
redonda de cierre de esta sesion se ocupa de uno de los debates més
apasionantes en materia de seguridad, y no necesariamente europea:
la dimensién internacional de la seguridad interior en la UE y la fron-
tera, ya practicamente inexistente entre lo que se considera seguridad
interior y exterior, o internacional va que, como sefiala el profesor
Felix Arteaga Martin, la seguridad interior ha traspasado las fronteras
exteriores y la europeizacion facilita la internacionalizacién, algo que
tamnbién es suscrito por los dos miembros restantes de la mesa, el
Comisario del Cuerpo Nacional de Policia, Juan Andrés Villalgordo v
el hoy dia Senador Ingacio Cosidé Gutiérrez.

Finalmente, la tercera sesion aborda el Espacio Judicial Europeo
y su materializacion formal a través de la cooperacion judicial trans-
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fronteriza, el reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales en las
causas penales, la armonizacion de legislaciones y, sobre todo, per-
mitiendo que Eurojust desemperie un papel central, entre otros, en el
apoyo v la coordinacién de la instruccién, el enjuiciamiento de la
delincuencia organizada o la cooperacion judicial y policial; v ello,
pese a la enorme cantidad de obstaculos existentes en materia de
cooperacion internacional judicial, esbozados por Rubén Antonio
Jiménez Fernandez, miembro nacional de esta organizacién —con
personalidad juridica propia—, de apenas dos afios de vida. Ya en la
mesa redonda, Enrique Lopez Lopez realiza una exposicion clara y
minuciosa del estado y evolucién de la cooperaciéon judicial en el
admbito penal en la Union Europea, incluyendo sus diferentes figuras
e instrumentos juridicos. Por su parte, Marcelino Oreja Arburia se
centra en la evolucién del Espacio de Libertad, Seguridad v Justicia
en la UE, tomando como referencia el tratamiento dado por los dife-
rentes tratados constitutivos v posteriores modificaciones, asi como
en otros mecanismos, como la cooperacién intergubernamental o los
Consejos de Ministros de Justicia e Interior. La conclusién més impor-
tante que se puede extraer del debate suscitado en esta mesa redon-
da es que el Espacio Judicial Europeo debe ser compatible con el res-
peto a las tradiciones y los ordenamientos juridicos de los Estados
miembros.

Para concluir, Alejandro Mufoz-Alonso Ledo, miembre de la
Convencién europea, tras realizar un recorrido por la evolucién de
los asuntos de justicia e interior en el proceso de construccién euro-
pea, analiza cudl ha sido el papel dinamizador de la Convencién euro-
pea en el desarrollo de un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia,
sefialando que los avances en el tercer pilar (a extinguir) han sido muy
significativos.

El horizonte temporal de encuadramiento del seminario, y de esta
publicacion, era el ano 2004. Esa es la fecha que el Consejo Europeo
de Tampere —tantas veces mencionado a lo largo de este libro— de
octubre de 1999, se marcéd para que, tras un periodo de cinco afos,
emergiese, mediante la adopcién progresiva de un programa muy
ambicioso, el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia. Dicho pro-
grama incluia orientaciones politicas y objetivos concretos, amplia-



mente enumerados por los ponentes, combinados con un calendario
que daria lugar a la elaboracién de un marcador semestral por parte
de la Comisién, a peticion del Consejo Europeo. Por entonces, nadie
podia predecir muchos de los acontecimientos —algunos de ellos,
terribles, como los atentados del 11-S en Estados Unidos y los del 11-
M en Madrid— que iban a afectar de forma directa a la definicién y
adopcion progresiva de dicho Espacio v que merece la pena, al
menos, mencionar brevemente con vistas a actualizar el contenido de
esta publicacién.

En primer lugar, los terribles atentados en Madrid, el 11 de Marzo
de 2004 (11-M), cuyas imégenes permaneceran grabadas en la
memoria colectiva de todos nosotros infinitamente. La primera con-
secuencia de los atentados afecta directamente a la percepcién de la
amenaza terrorista, ya no sélo por parte de los esparioles (que vienen
padeciéndola desde hace mucho tiempo), sino, especialmente, del
resto de los paises europeos. La Unién Europea pone en marcha, a
raiz de los atentados de Madrid, una politica reactiva frente al terro-
rismo vy que muchos Estados de la Unién veian como algo absoluia-
mente lejano -recordemos cémo Rubén Jiménez sefiala en este libro
que Finlandia ni siquiera tiene tipificado en su ordenamiento el delito
de terrorismo—. Y se van a poner en marcha, casi de forma inmedia-
ta, una serie de medidas progresivas que, en su conjunto, conforman
la estrategia de la UE en materia de lucha antiterrorista, comenzando
con la proclamacién por parte del Parlamento Europeo del 11 de
marzo como “Dia europeo en memoria vy recuerdo de las victimas del
terrorismo”. La Declaracién del Consejo Europeo sobre lucha antite-
rrorista, aprobada el 25 de marzo de 2004, constituye un claro ejem-
plo de lo anterior al incluir, entre otras medidas: la activacién de la
clausula de solidaridad si un pais es objeto de un ataque terrorista; el
intercambio de informacién a través del SIS vy de inteligencia; el
refuerzo de la cooperacion operativa; la mejora de los controles fron-
terizos; la necesidad de mejorar las medidas para controlar la finan-
ciacién del terrorismo vy conceder una mayor importancia a la labor
de la Unidad Operativa de jefes de policia de la UE vy, por Ultimo, la
creacion de la figura de un Coordinador antiterrorista europeo —cargo
que recae en el antiguo Secretario de Estado de Interior holandés,
Gijs de Vries—.
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En esa linea de adopcion progresiva de decisiones, el Consejo
Europeo de Bruselas de 17-18 de junio de 2004, dio luz verde al
informe presentado por el Alto Representante para la PESC, Javier
Solana, que pretende ampliar las medidas para luchar contra las acti-
vidades terroristas y su financiacién, asi como una mayor coopera-
cién entre los Veinticinco en esa materia. A tal efecto, la UE contara
con una “Agencia de Inteligencia” para luchar contra todo tipo de
terrorismo, y cuya prioridad sera la creacién de un “ntcleo duro”
para el intercambio de informacién.

En segundo lugar, el 1 de mayo de 2004 accedieron como miem-
bros de la UE diez nuevos Estados. Se trata de la mayor ampliaciéon
conocida de la Unién, situando a ésta en veinticinco Estados y 455
millones de habitantes (supone un incremento del 20 por ciento de la
poblaciéon de la UE). La consecuencia inmediata para el Espacio de
Libertad, Seguridad vy Justicia es la desaparicién de las fronteras Este-
Oeste (o si se prefiere, el desplazamiento de las fronteras exteriores
de la Union) y, en consecuencia, la ampliacién geogréfica del territo-
rio de la Unién. Sera necesaria la adopcién de nuevas politicas en
materia de asilo e inmigracion ya que, por citar sélo un ejemplo,
Polonia tiene fuertes lazos de vecindad con Ucrania y recibe anual-
mente diez millones de visitantes de este pais, Bielorrusia y Moldavia.
De hecho, existe una moratoria inicial de tres afios —ampliable, inclu-
so, a cuatro mas— para los Diez nuevos miembros, en lo relativo a la
libertad de movimiento y establecimiento de trabajadores. Llama la
atencién, sin embargo, un dato: en las elecciones al Parlamento
Europeo, celebradas apenas dos semanas tras el “dia D” o de la
Ampliacion —festejado con una gran euforia—, el nivel de participacién
en ocho de los diez nuevos miembros de la Unién apenas superé el
26 por ciento vy, ademas, muchos de los que votaron lo hicieron a
partidos “eurcescépticos”.

Finalmente, se ha adoptado el texto de la Constitucién europea
el 18 de junio de 2004. Como ya se adelantaba por parte de algiin
ponente durante la celebracién del seminario, muchas de sus dispo-
siciones tendran implicaciones importantes en la definicion del
Espacio de Libertad, Seguridad v Justicia: desaparicion de la estruc-
tura interpilares establecida en el Tratado de Maastricht y, por ende,
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del tercer pilar, que englobaba los asuntos de justicia e interior;
incorporacién de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién en la Parte II de la Constitucién; participacion de los
Parlamentos nacionales en los mecanismos de evaluacion del
Espacio, asociados al control politico de Europol y a la actividad de
Eurojust; incorporacién de una clédusula de solidaridad en caso de
que un Estado miembro sea objeto de un ataque terrorista, etc. No
obstante, conviene recordar que la adopcion de la Constitucién no
significa su entrada en vigor de forma automatica, yva que es ahora
cuando se abre un periodo para su ratificacién, bien directamente
por los Parlamentos nacionales, bien mediante la convocatoria de un
referéndum (caso de Espana). El proceso durara dos afios, y para
garantizar su enirada en vigor, los Veinticinco introdujeron una
declaracién incorporada al Acta Final de la Constitucion por la que
se establece que, “si cuatro quintas partes de los Estados {(ahora 20)
ratifican la Constitucién en los dos afios posteriores a la firma v
algiin otro Estado no lo hace... el Consejo Europeo tomara conoci-
miento de la cuestion”, es decir, decidira qué hacer.

El 2 de junio de 2004 la Comisién presenté una Comunicacion
al Consejo y al Parlamento Europeo sobre el “balance del programa
de Tampere y futuras orientaciones”. El Comisario de asuntos de jus-
ticia e interior, Antonio Vitorino, sefalé con ocasion de la presenta-
ci6n del informe que “se ha hecho mucho —desde 1999, pero queda
también mucho por hacer”. Se destaca que se han conseguido logros
sustanciales en la mayoria de los ambitos relacionados con la justicia
y los asuntos de interior y que la opinién publica europea observa con
agrado el desarrollo de acciones a escala europea en dichos ambitos.
En el &mbito de las prioridades en cuanto al futuro, se reconoce la
necesidad de establecer una proteccion de la persona mas eficaz en
el ejercicio de los Derechos Fundamentales; favorecer las iniciativas
en el ambito de la ciudadania europea; desarrollar un sistema inte-
grado de gestion de las fronteras y de la politica de visados; promo-
ver una verdadera politica comuin de gestion de flujos migratorios;
desarrollar una politica europea comin de asilo equitativa: crear un
Espacio dJudicial Europeo que respete las tradiciones y los ordena-
mientos juridicos de los Estados miembros en estrecha asociacién con
los profesionales de la justicia; crear un Espacio dJudicial Civil y
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Mercantil que facilite la cooperacion vy el acceso a la justicia; promo-
ver una politica penal coherente; reforzar la eficacia de la accién poli-
cial y aduanera; reforzar las medidas de prevencién y lucha contra el
terrorismo vy las formas especificas de delincuencia; desarrollar una
movilizacién multidisciplinar en la lucha contra la droga vy, por tltimo,
llevar a cabo una accién exterior mas decidida.

En definitiva, todo ello debe dar lugar a un nuevo programa en
asuntos de justicia e interior, la llamada “Agenda Tampere 1", que
abarcaré el periodo 2004 — 2009. Con ello, dicha politica se sittia en
lo mas alto de la agenda europea. La Comisién cree, ademas, que es
necesario abrir un proceso de consulta pablica (v para ello, pone a
disposicion de los ciudadanos v las instituciones interesadas en enviar
sus contribuciones una direccién de correo electrénico: Jai-Tampere-
consultation@cec-eu.int) que lleve a la definicién del nuevo programa
de prioridades.

Desde la celebraciéon del seminario hace un afio, se han produ-
cido, no obstante, avances politicos y normativos significativos en
materia de asuntos de justicia e interior. Asi por ejemplo, Espania,
junto con Francia y Alemania, ha acordado intercambiar datos
sobre antecedentes penales a través de un procedimiento de coo-
peracion reforzada por el que los jueces de cada uno de esos tres
Estados podréan solicitar entre si informacion sobre dichos antece-
dentes cuando se refieran a nacionales procedentes de alguno de
estos palses que estén investigando. De momento, se trata de una
medida voluntaria y limitada a tres Estados, pero que la Comisién
pretende hacer extensible al resto de los miembros de la Unién. Por
otra parte, se ha solicitado que el nueve Comité de Seguridad
Interior entre en funcionamiento coincidiendo con la entrada en
vigor de la Constitucion europea. Y, por tltimo, merece también la
pena destacar la inclusién, por parte de la Comisién, de la finan-
ciacion del terrorismo en la normativa europea sobre lucha contra
el blanqueo de capitales.

Pese a todo es necesario referirse también a los obstaculos. El
principal en este &mbito es superar las reticencias de los Estados
miembros para ceder una parte de sus competencias a favor de las



instituciones, es decir, superar los recelos. Por citar algunos ejem-
plos, el andlisis de la presidencia irlandesa sobre nivel de cumpli-
miento de los acuerdos de Tampere indica que la euroorden, que
deberia haber sido adoptada por los Quince desde el 1 de enero de
2004 y por los Diez nuevos miembros desde el 1 de mayo, debe ser
aln aprobada por Alemania, Republica Checa, Estonia, Eslovaquia,
Grecia, Italia y Malta. Por su parte, Bélgica, Republica Checa,
Chipre, Estonia, Eslovenia, Eslovaquia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Italia, Lituania y Luxemburgo no han adoptado todavia las normas
para la creacion de equipos conjuntos de investigacion. Bélgica v
Luxemburgo tienen retraso sobre la legislacion en materia de blan-
queo de capitales, mientras que la Decisién Marco sobre la defini-
cién de terrorismo queda aun pendiente de adopcién en Grecia,
Irlanda y Holanda.

Como seiialaba Alejandro Mufioz-Alonso Ledo en la conferen-
cia de clausura, se pueden medir los progresos realizados en asun-
tos de justicia e interior en términos de “vaso medio lleno o medio
vacio” y, pese a lo mucho que queda aiin por hacer, como declara-
ba el Comisario Vitorino, son innegables los progresos realizados,
como también lo es que la consolidacion del ya casi extinto tercer
pilar ha sido, tras el Mercado Unico vy la adopcién del euro, la
siguiente prioridad de la UE vy uno de los motores del proceso de
integracion europea. Haciendo un analisis sélo del Ultimo afio,
desde la celebracion del seminario en mayo de 2003 hasta la publi-
cacién de este libro en julio de 2004, se puede ver que muchos de
los anhelos y expectativas expresadas por lo ponentes son ya una
realidad. Por ello, consideramos que a través de la lectura de
muchas de las ponencias que recoge este libro se puede llegar a
tener una mejor comprensiéon de la evolucion y resultados obteni-
dos en la definicion del Espacio Europeo de Libertad, Seguridad v
Justicia y por ello, constituye un instrumento til de trabajo para
investigadores y estudiosos del tema.

Este libro es el resultado del esfuerzo v la ilusién de muchas
personas, ademés de los ponentes que asistieron al seminario y
que, en muchos casos, accedieron a posteriori a revisar el conte-
nido de sus ponencias para pasar a ser co-autores de este mono-
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grafia. Es para ellos mi primer agradecimiento. Mi agradecimiento
también a la Oficina de Europa de la Universidad Francisco de
Vitoria (verdadera artifice, un afio mas, de este proyecto a través
de los seminarios sobre temas europeos) y de forma especial a su
coordinadora, Susana Sanchez, sin la cual no hubiera sido posible
ni la celebracién del seminario, ni que este libro pueda ver final-
mente la luz. Susana Sanchez se encargé también de transcribir en
detalle las méas de quince horas de grabaciones magnetofénicas,
facilitando a ponentes y coordinador de este libro la tarea de edi-
cion de los textos.

En el apartado institucional deseo agradecer, en primer lugar a
Angel Acebes, Ministro de Interior (v previamente de Justicia) en el
momento de celebracion del seminario, su gentileza prologando este
libro. El patrocinio (necesario en este tipo de iniciativas) de la activi-
dad por parte de varias instituciones; alguna de ellas, como el
Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos del Ministerio de Defensa
(IEEE} y la Oficina en Espaiia del Parlamento Europeo, vienen apo-
vando con generosidad, afio tras afio, la celebracién de los semina-
rios de la Oficina de Europa (ademas de otras actividades) y con esta
publicacién, dando cuenta de los resultados obtenidos, liberamos
una parte -minima- de la deuda contraida con estas instituciones.
En esta ocasién, v debido a los temas abordados, contamos también
con el apoyo y patrocinio de la Direccion General de la Policia y de
su Instituto de Estudios, asi como del Instituto Universitario de
Investigacion sobre Seguridad Interior (IUISI). Pero, como me gusta
siempre sefialar, detras de cada una de esas instituciones hay perso-
nas que las representan y que hacen posible que se puedan realizar
actividades como esta; por lo tanto, es de justicia que reconozcamos
también aqui su ayuda y apoyo: al Almirante-Director del IEEE,
Jaime Rodriguez-Toubes, al Coronel Lorenzo Forero y a Mercedes
Batiste; a Fernando Carbajo, Director de la Oficina en Esparia del
Parlamento Europeo; a Isaac Martin Barbero, Director del Instituto
de Estudios de Policia y a Juan Avilés, Director del IUISI y Luisa
Baron vy, finalmente (“last, but not least”), a Rosa Salord, Directora
de la biblioteca y Eva Ramon, responsable del Centro de
Documentacion Europea de la Universidad Francisco de Vitoria
(ademas de representante de la Red de Centros de Documentacién



Europea en Esparfia), por la preparaciéon de documentacion y su dis-
tribucién a los asistentes al seminario.

Y por ultimo, mi gratitud a la Universidad Francisco de Vitoria
por haber confiado en mi —por cuarto afio consecutivo— la direcciéon
del seminario del que ahora el lector tiene en sus manos un modes-
to, pero desde el punto de vista académico v ttil, resultado escrito.

Madrid, 19 de julic de 2004

VICENTE GARRIDO REBOLLEDO
Director del Seminario
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CONFERENCIA INAUGURAL:

LA COOPERACION EN ASUNTOS DE
JUSTICIA E INTERIOR EN EL PROCESO DE
CONSTRUCCION EUROPEA

Rafael Catala Polo
Secretario de Estado de Justicia
Ministerio de Justicia

1. INTRODUCCION

Desde que en 1977 el entonces Presidente francés, Valéery
Giscard d'Estaing, lanzara la idea de crear un espacio judicial europeo
en el Consejo Europeo de Bruselas, los avances se han ido produ-
ciendo con grandes dosis de cautela, debido fundamentalmente a la
estrecha vinculacién que existe entre el objetivo de suprimir las barre-
ras a la libre circulacién de resoluciones judiciales v el nicleo duro de
la soberania estatal.

Sin embargo, los acontecimientos del 11 de Septiembre obliga-
ron a alterar ese ritmo, como se puso de manifiesto en las
Conclusiones del Consejo Extraordinario reunido en Bruselas el 20
de septiembre de 2001, donde se afirma que “la gravedad de los
recientes sucesos lleva a la Unién Europea a acelerar la realizacion del
Espacio de Libertad, Seguridad vy Justicia y a intensificar su coopera-
cién con sus socios, en particular con los Estados Unidos™.

Importa sefialar a este respecto el nuevo impulso politico que se
otorga a la consecucion del espacio judicial europeo y que ha veni-

do a asentarse en un marco institucional y normativo adecuado
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para ello, puesto en marcha fundamentalmente por el Tratado de
Amsterdam.

Las reformas operadas por este Tratado, que han tenido continui-
dad en el Tratado de Niza, permitieron, de una parte, comunitarizar la
cooperacion judicial civil v, de otra, superar el marco estrictamente
convencional del que se ha venido nuiriendo la cooperacién judicial
penal en las Gltimas décadas, permitiendo con ello hacer uso de las
posibilidades conferidas por los nuevos instrumentos juridicos, como
las Decisiones v las Decisiones Marco. Por otra parte, el nuevo come-
tido asignado al Tribunal de Justicia de las Comunidades en este ambi-
to permite instaurar un incipiente control judicial en materias que dis-
ponen de una clara incidencia sobre los Derechos Fundamentales.

Por ello, la Presidencia espariola del Consejo, durante el primer
semestre de 2002, que arroja un saldo netamente positivo, se desa-
rrollé en un contexto altamente favorable a los efectos de otorgar un
nuevo impulso a la creacién del Espacio de Libertad, Seguridad v
Justicia y que alumbraron las Conclusiones de Tampere. En este sen-
tido, las prioridades de la Presidencia espafiola, que ya se encontra-
ban centradas en la lucha contra el terrorismo, se vieron reforzadas
por el apoyo decidido que el Consejo Extraordinario de Bruselas otor-
gd a este objetivo.

Ahora bien, ante todo, hemos de preguntarnos, squé se persigue
con la creacion de un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia? Las
Conclusiones de Tampere de 1999 son sin duda un buen punto de
partida: La Unién Europea —se sefiala en ellas- “va ha puesto a dis-
posicion de sus ciudadanos los principales componentes de un espa-
cio compartido de paz y prosperidad: un Mercado Unico, una Unién
economica y monetaria, y la capacidad para asumir retos politicos y
econdmicos a escala internacional. Corresponde ahora al Tratado de
Amsterdam recoger el desafio. de garantizar que esa libertad, en la
que se incluye el derecho a circular libremente por toda la Unién,
pueda disfrutarse en condiciones de seguridad v justicia accesibles a
todos. Este proyecto responde a las inquietudes que con frecuencia
han manifestado los ciudadanos v tiene una incidencia directa en sus
vidas cotidianas”.
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Dos objetivos cabe deducir de esta declaracion:

- El primero, lo representa el lograr una proteccion juridica real
de los ciudadanos que conviven en un Mercado Comin y una
Moneda Unica. La creacién de un espacio judicial sin fronteras
es la consecuencia logica de la supresion de las barreras a la
libre circulacién de personas, mercancias, servicios y capitales.
La protecciéon se instrumenta como garantia tanto de los ciu-
dadanos como del Mercado Unico en el que se integran, v ello
por un doble motivo: en primer lugar, la libre circulacion hace
que los litigios de los ciudadanos sean transnacionales; en
segundo término, las transacciones monetarias, v en general
econdmicas, que se realizan en el Mercado Unico han de tener
un marco juridico que las garanticen; caso contrario, las dife-
rencias entre las legislaciones nacionales podrian originar res-
puestas desiguales entre agentes econdmicos, lo que a la pos-
tre es fuente de distorsiones a la libre competencia.

- El segundo objetivo es garantizar la seguridad de este espacio
comtn. Es facilmente contrastable que la libre circulacién pre-
conizada por los Tratados fundacionales puede ser aprovecha-
da por las organizaciones criminales, habida cuenta de la difi-
cultad de perseguir conductas punibles en un ambito territorial
en el que conviven legislaciones tan distintas entre si.

El valor de estos objetivos se ve notablemente incrementado si se
considera la enorme aportacién que supone para el propio proceso
de integracién europeo. Si la unidad europea no se alcanza global y
consuntivamente, sino mediante la creacion progresiva de una soli-
daridad de hecho entre sus pueblos, tal y como postula la conocida
Declaracion Schuman, la instrumentacion del espacio judicial consti-
tuye sin duda un paso enorme a tal fin, comparable a los otros gran-
des hitos comunitarios, como son el Mercado Unico y la Unién
Monetaria.

Llegados a este punto, hemos de convenir en que el espacio judi-
cial tinico plantea diversas alternativas e interrogantes. Para su con-
secucién puede optarse por la armonizacion de ordenamientos o el
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reconocimiento automatico de decisiones no nacionales: cuél sea el
modelo de justicia penal que subyace a la formulacion del Espacio de
Libertad, Seguridad y dJusticia; o si se estd perfilando un adecuado
equilibrio entre la persecucién del delito y la tutela de los Derechos
Fundamentales.

Para dilucidarlas se impone sin duda un breve bosquejo del cami-
no seguido por la cooperacién judicial penal en los (ltimos anos, es
decir, los Convenios suscritos en el ambito del Consejo de Europa, los
Tratados de Schengen y Maastricht v, sobretodo el Tratado de Ams-
terdam, afianzado por el de Niza.

2. EVOLUCION HISTORICA
2.1 El Consejo de Europa

Uno de los &mbitos en los que el Consejo de Europa ha contri-
buido a estrechar la cooperacion entre Estados es el del auxilio judi-
cial penal, a través del Convenio Europeo de Extradicion de 13 de
diciembre de 1957 y del Convenio Europeo de Asistencia Judicial en
materia penal de 20 de abril de 1959. Ambos tratados retinen el
nada despreciable mérito de representar el maximo exponente de la
cooperacion juridica penal durante las tltimas décadas. Ademas, fue-
ron redactados y suscritos en una coyuntura muy distinta de la actual,
va que en ese contexto historico nada hacia pensar que se lograria
una integracion tan espectacular en varios 4mbitos materiales como
la actualmente alcanzada.

2.2 El Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen

Este estado de cosas en la cooperacion penal, constituido basica-
mente por los dos importantes Convenios del Consejo de Europa a
los que he hecho referencia, se vio alterado mediante la firma de un
nuevo Convenio.

El Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen, suscrito el
19 de junio de 1990 se aplica a todos los Estados miembros de Ia
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Unién a excepcion del Reino Unido y de Irlanda. Este Convenio con-
sagra cuatro Capitulos de su Titulo IIl a la cooperacion judicial penal,
en concreto: la asistencia judicial en materia penal, el principio ne bis
in idem, la extradicion y el traslado de personas condenadas.

El Convenio complementa los Convenios del Consejo de Europa
ampliando sus respectivos &mbitos de aplicacion v agilizando proce-
dimientos. A tal fin, el Convenio instauré un soporte institucional
propio. Con ello se perseguia garantizar la efectividad de la libre cir-
culacién de personas y la eliminacién de fronteras interiores. El “acer-
vo Schengen” se constituyd, de este modo, como el producto de una
cooperacion regional en régimen de Derecho internacional ptblico,
superpuesta a la cooperacion en el ambito institucional de la Unién.

2.3 El Tratado de Maastricht

El Tratado de Maastricht supuso una reaccién frente a los claros
inconvenientes del desdoblamiento institucional de la cooperacién en la
materia, pasando a regular la “Cooperacién en Asuntos de Justicia e
Interior”, a la que consagraba el Titulo VI del Tratado; se configuraba
como objetivo de la Unidn perseguible por sus propias instituciones.

Al mismo tiempo, el Tratado instituyé diversos instrumentos juri-
dicos, tales como las acciones comunes, las posiciones comunes y los
convenios. El control del Tribunal de Justicia sobre tales instrumentos
solo operaba para el caso en que los propios Convenios previeran la
competencia del Tribunal en materia de interpretacién y aplicacién de
sus disposiciones.

Siendo el paso dado por Maastricht de indudable interés, sus fru-
tos quizé no hayan respondido a las expectativas. El hecho de que en
1995 y en 1996 se suscribiese dos importantes Convenios de
Extradicion no desmiente la afirmacién anterior, si se tiene en cuen-
ta que sus ratificaciones han sido tardias; lo que es mas, con la euro-
orden no albergan demasiada utilidad.

Por lo que respecta a las acciones comunes, algunas han sido
transformadas en Decisiones marco tras la entrada en vigor del
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Tratado de Amsterdam, plantedndose dudas en cuanto a su concreta
efectividad juridica. Lo anterior no es obstaculo para reconocer que,
por el contrario, otras acciones comunes han tenido resultados neta-
mente positivos, tales como la Accidon Comun por la que se creé la
Red Judicial Europea o la Accién Comin que instaurd los
Magistrados de Enlace.

El Tratado de Maastricht, pues, crea un nuevo pilar de coopera-
cion entre los Estados miembros de la Union que, a partir de ese
momento, ya pueden utilizar las instituciones y los instrumentos juri-
dicos de la Unién Europea para concertar sus posiciones y estrechar
la cooperacién en estos &mbitos.

En cuanto a las instituciones, los Estados han utilizado el Consejo
de la Uniéon Europea, que es la reunion de Ministros del ramo, en este
caso los Ministros de Justicia e Interior, a fin de intensificar la coope-
racion judicial y policial. La eleccién de esta institucién no es casual.
El Consejo de Ministros, a diferencia de la Comisién o del Parlamento
Europeo, es una instituciéon de caracter marcadamente interguberna-
mental en la que se defienden intereses nacionales, lo que resulta muy
adecuado en una materia como los asuntos de justicia e interior, liga-
dos al nticleo duro de la soberania estatal.

Volviendo a los instrumentos empleados para avanzar en la coo-
peracion, el Tratado crea un conjunto de categorias de obligatoriedad
juridica variable, a las que se dio el nombre de “acciones comunes” y
“posiciones comunes”. En cualquier caso, se mantuvo la técnica de
celebrar Tratados Internacionales entre los Estados miembros de la
Unidn en las materias propias de la cooperacion técnica que, si bien
por una parte resultaba juridicamente més segura que las ambiguas
acciones comunes y posiciones comunes, acabé resultando muy poco
Util. Nos detendremos algo en este punto.

Con el Tratado de 1992 se crean tres instrumentos juridicos para
que los Estados, en el seno del Consejo, acerquen sus posiciones y pue-
dan cooperar méas estrechamente en los &mbitos de Justicia e Interior.
De esos tres instrumentos, sin embargo, tan sélo los Convenios
Internacionales disponian de plena fuerza vinculante v por ello, fueron

an

el instrumento empleado para los asuntos de cooperacién méas impor-
tantes, como la extradicion. Sin embargo, esta técnica acabé resultan-
do disfuncional porque la entrada en vigor de los Convenios exigia la
ratificacion, nada menos, que de todos los Estados miembros, hecho
que tardd mucho en producirse, o no se produjo nunca.

3. LA REALIDAD ACTUAL: EL TRATADO DE AMSTERDAM'

En 1997 las cosas empezaron a cambiar con la adopcion del
Tratado de Amsterdam, que entré en vigor en 1999. La importancia
de este Tratado en relacién con la cooperacion judicial penal se cifra
en dos contribuciones esenciales: la primera consiste en asignar un
nuevo objetivo politico a la Unién, a la que se encomienda la crea-
cion de un Espacio de Libertad, Seguridad v Justicia, con unas direc-
trices especificas; la sequnda consiste en procurar a este objetivo un
marco institucional v normativo adecuado.

¢Por qué los Estados europeos decidieron en 1997 asignar como
uno de los objetivos que querian alcanzar en comtin la creacién de un
espacio judicial? La razén de este cambio se encuentra en el hecho
que, en esa fecha, los ciudadanos europeos ya convivian en un espa-
cio que contaba con un Mercado Comtn y, ademas, estaba a punto
de dotarse con una moneda tinica. Por un lado, Ia libre circulacion en
dicho espacio otorga una dimensién transnacional a los conflictos
juridicos de los ciudadanos europeos, que desarrollan su vida v activi-
dad profesional en un espacio sin fronteras interiores y reclaman cada
vez con mayor insistencia una proteccién juridica de alcance similar.

Por otro lado, este espacio compartido tiene que ser un espacio
seguro. Como se advierte con frecuencia, la eliminacion de controles
en las fronteras interiores de la Unién descubre un flanco débil frente
a las organizaciones criminales, que pueden aprovechar las ventajas
derivadas de la persecucién y represion del delito en un ambito que,
ademas, cuenta con ordenamientos juridicos muy dispares. En este

' Se sigue aqui el trabajo de Clara Mapelli Marchena, “La libre circulacién de

resoluciones judiciales en la Unién Europea”, Actualidad Administrativa, nam.
29, julio de 2002.




contexto de globalizacion de la delincuencia, solo si los Estados acuer-
dan compartir su soberania en cuestiones penales podran seguir sien-
do realmente soberanos en la proteccion de sus ciudadanos.

Conscientes de esta necesidad, los firmantes del Tratado de
Amsterdam decidieron poner al servicio de la creacién del espacio
judicial europeo, conocido como “Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia”, un conjunto de instrumentos juridicos realmente efectivos.
Se mantiene la utilizacion de los Tratados Internacionales, pero la
experiencia anterior hizo aconsejable que se exigiera tan sélo la rati-
ficaciébn de la mitad de los Estados miembros para su entrada en
vigor, lo que constituye un notable avance. Y, junto a los Tratados
Internacionales, se crean las “Decisiones Marco” y las “Decisiones”,
que son normas juridicas que imponen obligaciones especificas a los
Estados miembros.

Las Decisiones Marco obligan a los Estados a adoptar en un
determinado plazo normas nacionales que se adecuen a lo dispuesto
en ellas. Asi, la Decisién Marco sobre la Orden Europea de Detencién
y Entrega, de 13 de junio de 2002, dispone de un plazo de transpo-
sicién de un afio y medio. En Espana, los dos Proyectos de Ley ela-
borados en el Ministerio de Justicia para dar cumplimiento a sus dis-
posiciones se encuentran ya en el Boletin Oficial del Estado.

Las Decisiones son directamente aplicables en los Estados vy no
necesitan normas internas de adecuacion, como se puede ver con la
Decision de 28 de febrero de 2002 por la que se crea Eurojust, con
el objetivo de luchar contra las formas graves de delincuencia en la
UE, una suerte de embrion de la futura Fiscalia Europea.

El Tratado de Amsterdam senté las bases institucionales y nor-
mativas para asegurar el éxito de la creacién de este nuevo espacio.
Pero era necesario, ademaés, que los gobernantes europeos fueran
conscientes de la importancia del reto que se les presentaba ante ellos
para que se diera el impulso definitivo, lo que sucedi6é en 1999, con
ocasion de una Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno europeos
en Finlandia. Fue entonces cuando se formularon las importantes
Conclusiones de Tampere.
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Esta declaracién se formula en un momento en el que se esta
negociando en el seno de la Unién un nuevo Convenio de Asistencia
Judicial en Materia Penal, que viene a completar lo dispuesto en el
Convenio de 1959 y el Convenio de Schengen v que, finalmente, vio
la luz el 29 de mayo de 2000. Este Convenio introduce novedades
muy importantes en el ambito del auxilio que vamos a examinar a
continuacion.

Hay que sefialar, sin embargo, que el Convenio de 29 de mayo
de 2000 pertenece a una etapa anterior de la evolucién de la asis-
tencia judicial penal en el seno de la Unién Europea. Y es que, a
pesar de los importantisimos avances que introduce, se trata atn de
un Convenio que se alimenta de los postulados del auxilio judicial cla-
sico, como lo demuestra el hecho de que no sustituye lo dispuesto ni
en el Convenio de 1959, ni en Schengen. Ello determina que, por
ejemplo, los motivos para rechazar una solicitud de asistencia sigan
siendo los mismos que recoge el articulo 2 del Convenio de 1959,
esto es: que se trate de una asistencia solicitada en relacion con la
comisién de infracciones que puedan reputarse politicas o bien, que
pueda causar perjuicio a la soberania, la seguridad, el orden piiblico
u otros intereses esenciales del Estado requerido.

El Convenio mantiene el &mbito amplio de aplicacion al que va
nos referimos al hablar del Convenio de Schengen, lo que significa que
se puede prestar asistencia no sélo en el curso de procedimientos
penales, sino también en relacién con procedimientos administrativos.

En cuanto a la regulacién de las condiciones generales en las
que debe prestarse la asistencia, el Convenio introduce una modifi-
cacién importante en relacion con el Convenio de 1959. Y es que,
mientras el Convenio de 1959 establecia que en la ejecucién de las
comisiones rogatorias debia aplicarse siempre el derecho de la
parte requerida, el Convenio de 2000 prevé que el Estado requi-
rente pueda solicitar que se observen determinados tramites y pro-
cedimientos exigidos por su ordenamiento. El motivo para incluir
tal previsién consiste en garantizar la validez del material probato-
rio obtenido gracias a la asistencia judicial suministrada por el
Estado requerido.
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En tercer lugar, el Convenio contiene novedades en relacién con
el envio v notificacion de documentos procesales. Ya el Convenio de
Schengen, en su articulo 52, permitia que las autoridades del Estado
requirente remitieran directamente por correo los documentos relati-
vos al procedimiento a las personas que se hallaren en el territorio del
Estado requerido. Pues bien, el articulo 5 del Convenio de 2000 con-
vierte esta posibilidad en una obligacién y sélo con caracter excep-
cional podran enviarse documentos con la mediacion de las autorida-
des competentes del Estado requerido. Los documentos van redacta-
dos en la lengua del Estado requirente, a menos que “existan razones
para pensar que el destinatario no comprende la lengua en que esté
redactado el documento”.

En cuarto lugar, el Convenio 2000 también convierte en obliga-
toria la comunicacion directa entre autoridades judiciales, lo que hasta
ahora era tan solo una posibilidad abierta por Schengen.

Junto a estas previsiones generales acerca de las solicitudes de
asistencia judicial, el Convenio regula la prestacion de modalidades
especificas de asistencia, algunas de ellas realmente novedosas. Son,
en concreto, la audicién por videoconferencia o conferencia telefoni-
ca de testigos o peritos, las entregas vigiladas, los equipos conjuntos
de investigacion, las investigaciones encubiertas o la intervencion de
telecomunicaciones.

4. ARMONIZACION Y COOPERACION COMO PRINCIPALES
APORTACIONES DEL TRATADO DE AMSTERDAM

Como es de sobra sabido, por medio del Tratado de Amsterdam
tuvo lugar una transformacién de la cooperacién judicial a través de
tres vias. En primer lugar, se comunitarizé parte de las materias que
estaban incluidas en el &mbito de la “Cooperacién en los ambitos de
la Justicia y en los Asuntos de Interior”, es decir, lo que antes reves-
tia caracter intergubernamental, paso a otorgarsele caracter comuni-
tario. En segundo término, aquellas materias que atin permanecen en
el pilar intergubernamental, esto es, la “Cooperacién policial vy judi-
cial en materia penal”, han sido objeto de una regulacién que las
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aproxima, en cierta medida, a las materias plenamente comunitariza-
das, ya que estan sometidas al control por parte del Tribunal de
Justicia vy cuentan con un sistema de fuentes semejante al sistema
comunitario. Por (ltimo, el régimen institucional y de toma de deci-
siones, propio del Convenio Schengen, se integra en el sistema ins-
titucional y normativo de la UE.

4.1 Armonizacion

Entrando va a analizar los anunciados aspectos innovadores,
debemos referirnos en primer lugar a la armonizacion. Puede hablar-
se de armonizacion en sentido estricto cuando ésta alude a la unifi-
cacién de los elementos constitutivos del delito v las sanciones, esto
es, a la armonizacion del Derecho penal material. Huelga aclarar que
la misma resulta extraordinariamente compleja.

El principal problema que se plantea, desde un primer momento,
es intentar alcanzar un consenso sobre cuestiones que disponen de
un elevado componente valorativo v que afectan al nuclec de las
opciones primeras del Estado. El Derecho penal constituye la expre-
sion juridica de algunas de las opciones basicas de la vida en comu-
nidad v, si bien existe un entendimiento comin sobre los principios
basicos que deben informarlo, las diferencias entre los ordenamien-
tos juridicos de los Estados miembros se convierten, en muchas oca-
siones, en escollos insuperables en cualquier negociacion,

Por otro lado, existe un conjunto de asuntos sobre los que hay
que decidir con caracter previo. En primer lugar, armonizar conduc-
tas punibles exige que la Unién Europea cuente con unas directrices
claras sobre politica criminal. El Tratado de Amsterdam contempla
criterios precisos al respecto, estableciendo, en su articule 31, que “la
armonizacién de los elementos constitutivos de los delitos se centra-
ré especialmente en el terrorismo, la trata de seres humanos, los deli-
tos contra los nifios, el trafico de drogas vy armas, la corrupcién y el
fraude”. La elaboracién de estas opciones primeras de politica crimi-
nal tiene el sélido respaldo normativo del Derecho originario, esto es,
un Tratado ratificado por todas v cada una de las Asambleas legisla-
tivas nacionales.




Pues bien, en este punto no hay riesgo de equivocacién al afirmar
que el cumplimiento por parte de la Unién de estos objetivos estd
siendo respetado hasta la fecha de acuerdo con las previsiones del
Plan de Accion del Consejo y de la Comisién de 3 de diciembre de
1998. No obstante, existen diversos asuntos pendientes, como el
relativo al sistema que debe emplearse para imponer sanciones
homogéneas a las conductas delictivas armonizadas.

4.2 Cooperacion

El incremento de los sisternas de cooperacion puede alcanzarse
siguiendo enfoques distintos, en funcién del modo que se utilice para
hacerla més efectiva. De ese modo, puede mejorarse la comunicacién
entre autoridades judiciales, crearse nuevos organismos a escala de la
Unién con tareas especificas en la materia o, finalmente, aplicarse un
nuevo principio que revolucione el propio modo de entender la coo-
peracion. Veamos cada una de ellas,

* Comunicacién enire autoridades judiciales

La mejora de la comunicacién entre autoridades judiciales se ini-
ci6 con la aprobacion de dos Acciones Comunes en el marco del ter-
cer pilar:

- La Accion Comin de 27 de abril de 1996 cre6 los llamados
“Magistrados de enlace”.

- La Accién Comin de 7 de julio de 1998 cred la Red Judicial
Europea que, entre otras importantes funciones, ofrece un
apoyo fundamental para la puesta en practica del principio
contacto directo entre autoridades judiciales.

El Convenio Schengen introdujo la posibilidad de que las peticio-
nes de auxilio judicial se realizaran directamente entre las autoridades
judiciales competentes, sin la intermediacién de los Ministerios de
Justicia. Esta posibilidad se convierte en obligacién en el nuevo
Convenio de Asistencia Judicial en Materia Penal de la UE, de 29 de
mayo de 2000.
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* Creacion de é6rganos comunes

Como senaldbamos, existen diversos sistemas para el incremento
de la cooperacion. El segundo de ellos hace referencia a la creacién
de organismos con competencia en la materia; pues bien, en este
capitulo merece sin duda un lugar destacado el sistema Eurojust al
que, antes de seguir adelante, nos referiremos.

Eurojust se constituye formalmente en La Haya el 29 de abril de
2003. Desde el comienzo de sus actividades, en marzo de 2001,
Espafia considera de vital importancia consolidar Eurojust como pieza
clave en materia de seguridad. Como prueba de ello, Espana es el
Estado miembro que ha participado en un mayor ntimero de reunio-
nes de Eurojust, seguido de lialia y de Alemania.

La creacién de un organismo encargado de facilitar la coordina-
cion entre las autoridades competentes en las investigaciones vy actua-
ciones judiciales, ademés de agilizar la cooperacién judicial, figura en
las Conclusiones del Consejo Europeo de Tampere de 15 y 16 de
octubre de 1999. En ellas, se solicita al Consejo que adopte el ins-
trumento juridico necesario para poner en funcionamiento una uni-
dad integrada por fiscales, Magistrados y/o agentes de policia de
competencia equivalente, con la mision de facilitar la adecuada coor-
dinacién de las fiscalias nacionales y de apovar las investigaciones
penales en los casos de delincuencia organizada.

A raiz de que la Conferencia Intergubernamental preparatoria del
Tratado de Niza decidiese la inclusién de Eurojust en el Tratado de la
Unién Europea, los articulos 29 y 31 de este Tratado, tras la refor-
ma operada por el Tratado de Niza, atribuyen igualmente al Consejo
la tarea de fomentar la cooperacién judicial en materia penal a través
de Eurojust, en particular:

a) capacitando a Eurojust para que contribuya a una adecuada
coordinacién entre las autoridades nacionales de los Estados

miembros encargadas de la persecucién del delito;

b) impulsando la colaboracién de Eurojust en las investigaciones




relativas a asuntos de delincuencia transfronteriza grave, espe-
cialmente en casos de delincuencia organizada, teniendo en
cuenta en particular los analisis de Europol;

c) favoreciendo una estrecha cooperacién de Eurojust con la Red
Judicial Europea con objeto, en particular, de facilitar la ejecucién
de las comisiones rogatorias vy de las solicitudes de extradicion;

El Consejo cumplié con este mandato por medio de la Decision
de 28 de febrero de 2002, adoptada bajo Presidencia espariola de la
Unién, por la que se crea Eurojust para reforzar la lucha contra las
formas graves de delincuencia [DOCE L 063, de 6 de marzo de
2002]. Esta Decision ha sido completada con un Reglamento inter-
no, adoptado por el Colegio de Eurojust [DOCE C 286, de 22 de
noviembre de 2002].

Eurojust, con sede en La Haya, se configura como un érgano de la
Unién Europea con personalidad juridica propia (articulo 1 de la
Decision), financiado con cargo al presupuesto general de la Unién,
excepto los sueldos y retribuciones de los miembros nacionales y de sus
asistentes, que correran por cuenta de los Estados miembros de origen.

Cada Estado miembro destacard en Eurojust, conforme a su sis-
tema juridico, a un fiscal, un juez o un funcionario de policia con com-
petencias equivalentes. Cada miembro nacional puede contar con un
asistente.

El &mbito de competencia general de Eurojust abarca, en primer
lugar, los tipos de delincuencia grave para los que Europol dispone de
competencia de actuacion en virtud del articule 2 del Convenio
Europol de 26 de julio de 1995. Se extiende igualmente a delitos
informaticos, fraude y corrupcién, blanqueo, delitos contra el medio
ambiente, participacién en una organizacion delictiva, asi como otras
infracciones conexas con las anteriores.

Eurojust puede prestar su apoyo a investigaciones y actuaciones
que afecten a dos o méas Estados miembros. También puede colabo-
rar en las investigaciones y actuaciones que afecten a un Estado

miembro que lo solicite y a un tercer pais cuando con éste se haya
celebrado un acuerdo de cooperacién, asi como en aquellas que afec-
ten a un Estado miembro y a la Comunidad Europea, siempre que asi
haya sido solicitado por el Estado miembro ¢ la Comision.

Eurojust puede desempefiar sus tareas a través de sus miembros
nacionales o bien de manera colegiada.

En relacion con las tareas que consisten en garantizar el inter-
cambio de informacion, la fluidez de la cooperacién entre las autori-
dades nacionales de los Estados miembros v el apoyo a la actividad
judicial vy de investigacién, Eurojust puede actuar indistintamente a
través de sus miembros nacionales, o de forma colegiada. En cambio,
cuando se trata de emprender determinadas actuaciones, tales como
solicitar de las autoridades nacionales que emprendan investigaciones
o0 actuaciones judiciales, instaurar una coordinacién entre las distintas
autoridades competentes de los Estados miembros o crear equipos
conjuntos de investigacion, la forma de actuacién de Eurojust resulta
determinante. Cuando actila a través de los miembros nacionales,
Eurojust sélo dispone en estos casos de la facultad de solicitar de los
Estados miembros que estudien la posibilidad de emprender tales
acciones, mientras que cuando actia en forma colegiada, Eurojust
solicita directamnente que se lleven a cabo dichas actuaciones. En este
tltimo supuesto, las autoridades nacionales pueden negarse a la peti-
cién de Eurojust, pero deberan hacerlo de manera motivada.

» Fl principio de reconocimienio mutuo de las decisiones judiciales

Como acertadamente recogen las Conclusiones de Tampere, este
principio se convierte en la piedra angular de la cooperacion judicial. Ha
de tenerse en cuenta que el principio de reconocimiento mutuo parte de
la existencia de ordenamientos juridicos dispares con planteamientos
axiologicos también dispares, por lo que se hace necesario instrumentar
un sistema de depuracién de resoluciones judiciales no nacionales. De
este modo, para conceder la ejecucién de una resolucién procedente de
un érgano jurisdiccional extranjero se requiere su adecuacién a ciertos
principios basicos del ordenamiento juridico en el que tal resolucién va
a desplegar efectos. Por lo tanto, se trata de que el afianzamiento de Ia




cooperacion judicial no desmerezca el respeto a los principios v valores
fundamentales sobre los que se articulan los ordenamientos internos.

Este sistema elemental de cooperacién tiene pleno sentido cuan-
do los ordenamientos juridicos de referencia cuentan con principios
valorativos bésicos de caracter bien distinto. Sin embargo, en un
ambito territorial como el de la Unién Europea, en la que todos sus
Estados miembros han ratificado el Convenio Europeo de Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales, y que a tenor del articulo 6
del Tratado de la Unién “los principios de libertad, democracia, res-
peto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el
Estado de Derecho” la sustentan, carece de sentido una permanente
comprobacién de la adecuacion a tales principios de las resoluciones
procedentes de otros Estado miembros.

Asi pues, bien puede decirse que el reconocimiento se asienta
sobre la confianza reciproca en la adecuacién de las resoluciones judi-
ciales no nacionales a los postulados democraticos bésicos, instru-
mentandose en el reconocimiento v ejecucion practicamente auto-
maticos de las resoluciones judiciales dictadas en 6rganos judiciales de
los Estados miembros.

Ahora bien, para que pueda instrumentarse el reconocimiento y la
ejecucion de las resoluciones judiciales provenientes de otros Estados
miembros se requiere, evidentemente, una norma que asi lo prevea,
no siendo suficiente el acuerdo politico sobre el principio de reconoci-
miento mutuo para que un Estado acepte dar ejecucién automatica a
las resoluciones judiciales de otro Estado miembro, y esa norma no es
otra que la Decisibn Marco. Me propongo comentar someramente
dos: la Decisién Marco conocida con el nombre de euroorden v la
Decision Marco sobre embargo preventivo de bienes y pruebas.

Sin duda, todos recordamos episodios bien recientes de absoluta
falta de cooperacién en esta materia por parte de algtin Estado miem-
bro de la Unién. El que hoy dia tal escenario parezca irreal otorga atin
mas mérito a los enormes logros alcanzados v a la rapidez con la que
lo han sido. Ciertamente, denegar la extradicién por delitos politicos
o0 la entrega de nacionales, y adherirse “entusiastamente” al mismo
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tiempo al articulo 6 del TUE que dispone que ésta “se basa en los
principios de libertad, democracia, respeto de los derechos humanos
y de las libertades fundamentales v el Estado de Derecho”, no pare-
ce encerrar coherencia alguna.

La Decisiobn Marco sobre Orden Europea de detencién v entrega
fue consciente de la auténtica necesidad de superar esta contradic-
cién, para lo cual, en sus considerandos iniciales se declara que “el
objetivo atribuido a la Unién de llegar a ser un espacio de libertad,
seguridad v justicia da lugar a la supresién de la extradicion entre los
Estados miembros, debiéndose sustituir por un sistema de entrega
entre autoridades judiciales”

La Decision Marco sobre Orden Europea constituye la primera
manifestacion y aplicacién préctica del principio del reconocimiento
mutuo. Tras ella, ya no se requiere proceder a la comprobacion de un
conjunto de requisitos de Derecho sustantivo y procesal propios de otro
ordenamiento juridico, sino que se trata mas bien de la aceptacion de las
resoluciones judiciales procedentes de otro Estado miembro de la Union.

Por ello, las causas por las que un Estado miembro puede negar-
se a egjecutar la Orden Europea estan tasadas en el texto de la
Decisién Marco. De este modo, los delitos politicos o la extradicion
de nacionales no figuran como excepcién y se han mantenido en la
norma Unicamente aquéllos motivos que son de apreciacion objetiva.
Dichos motivos guardan distinto grado de intensidad. Hay causas de
no reconocimiento que deben ser apreciadas preceptivamente por el
Estado ejecutante, como son los relativos a la amnistia, la aplicacion
del principio de ne bis in idem y la inimputabilidad penal del sujeto;
también existen motivos de no reconocimiento que pueden ser apre-
ciados con caracter facultativo, relacionados con el funcionamiento
del principio de doble incriminacion al margen de la lista de delitos,
la litispendencia, la prescripcién o el principio de territorialidad.

Por otro lado, la eurcorden se aplica a un listado muy amplio de
delitos, combinado con el sistema de umbral de penas conteniendo,
igualmente, dos instrumentos para flexibilizar su aplicacion.
Efectivamente, el Consejo puede decidir en todo momento, por una-



nimidad y previa consulta al Parlamento Europeo, afiadir otras cate-
gorias de delitos. En segundo término, permite que el Estado de eje-
cucién pueda aplicar la eurcorden en los supuestos de delitos no con-
templados en la lista, siempre que esté tipificado en su ordenamien-
to, o lo que es lo mismo, puede proceder a ejecutar la euroorden
cuando se cumpla con el principio de doble incriminacién. Pese a lo
mucho que se ha avanzado, seria deseable que en el futuro los ins-
trumentos de la Union utilicen tan soélo el criterio del umbral de
penas, no asi el de sistema de listas.

Quiza, lo mas destacable de la eurcorden sea el haber instrumen-
tado un procedimiento de detencién y entrega como un procedi-
miento puramente judicial, sin la intervencién del Gobierno o de la
Administracion. Ciertamente, con el principio de reconocimiento
mutuo, proceder a una verificacion de la situacion politica del Estado
de emision no parece tener mucho sentido. Habida cuenta de que ya
no existen margenes de discrecionalidad, la aplicacién de la euroor-
den puede atribuirse como competencia judicial exclusiva.

Concluiré este apartado con una reflexién sobre la segunda de las
Decisiones Marco en las que se hace aplicacién del principio de reco-
nocimiento mutuo, la relativa al embargo preventivo sobre bienes v
pruebas. Esta persique asegurar un reconocimiento vy ejecucién casi
automaticos de las resoluciones por las que se incautan bienes por parte
de la autoridad judicial del Estado miembro donde se ubican los mismos.

La mecénica es bien parecida a la ya analizada con ocasién de la
euroorden: sistema de lista de delitos, relaciones directas entre las
autoridades judiciales competentes, asi como motivos tasados de no
reconocimiento y ejecucion. Estas premisas permitiran una actuacion
judicial répida en el Estado de ejecucion. Rapidez que en este tipo de
procesos resulta del todo esencial.

5. BREVE REFERENCIA AL TRATADO DE NIZA

El Tratado de Niza ha supuesto un fortalecimiento del Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia. La potenciacién del tercer pilar en el
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Tratado de Amsterdam supuso, sin duda alguna, un giro de 180 gra-
dos al comenzar la comunitarizacion de una politica otrora reservada
al ambito intergubernamental.

Para una mejor consecucion del objetivo que contiene el articulo
2 del Tratado, de manera especial en lo referente a la prevenciéon y
lucha contra la criminalidad organizada, se pusieron en marcha nue-
vas instituciones y procedimientos. Con relacion al primer aspecto,
se incorpora al Tratado, segin lo ya sefialado, Eurojust v, con res-
pecto a lo segundo, se introducen pautas tendentes a eludir que algu-
nos Estados miembros pudieran bloquear la adopcién de medidas uni-
formes de cooperacion policial v judicial. Efectivamente, en el marco
de una Union Europea a veinticinco se decide flexibilizar la toma de
decisiones en el sistema de cooperaciones reforzadas del tercer pilar.
Finalmente, la cooperacién exterior con terceros Estados y
Organismos internacionales es también objeto de flexibilizacién.

Lo hasta aqui dicho permite ciertamente ser optimista sobre la
futura evolucién del tercer pilar de la Unién Europea, de tal modo que
se vaya haciendo mas y mas efectiva, en palabras del Ministro de
Justicia, la libre circulacion del Estado de derecho, o més sencilla-
mente, la libre circulacién del Derecho.
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1. INTRODUCCION

Dentro del espacio de libertad, seguridad y justicia que los euro-
peos nos hemos propuesto construir, de acuerdo con las premisas del
Tratado de la Unién, ocupa un lugar esencial la progresiva formacion
de una politica comun de inmigracién vy asilo, que debe sustentarse
en un enfoque global y equilibrado.

Se trata de una nueva politica comunitaria, ya que durante
muchos afios esta politica fue fijada en el marco de reuniones inter-
gubernamentales ad-hoc. Las normas de asilo e inmigraciéon aproba-
das eran acuerdos intergubernamentales, cuyo valor juridico no esta-
ba siempre claro.

Esta cooperacién intergubernamental inicialmente no figuraba de
forma expresa en los Tratados, siendo en el Tratado de Maastricht en
el que por primera vez se hace una referencia a la inmigracién y al
asilo en el ambito de la cooperacion intergubernamental entre los
paises miembros.

El Tratado de Maastricht permitié a los Estados miembros avan-
zar timidamente en el desarrollo de las disposiciones en materia
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migratoria contenidas en él. Al mismo tiempo, durante su vigencia
entrd en vigor el Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen
entre la mayoria de los Estados miembros, lo que sin duda contribu-
y6 a consolidad la creencia en la necesidad de una politica migrato-
ria comun.

El Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen (CAS), de
14 de junio de 1990, fue firmado por trece Estados miembros de la
Unién: Espafia, Francia, Alemania, Bélgica, Luxemburgo, Paises
Bajos, ltalia, Grecia, Portugal, Dinamarca, Austria, Suecia y
Finlandia.

Los Acuerdos de Schengen tuvieron por objeto fundamental la
supresion de los controles de las personas en las fronteras interiores
de dichos Estados vy el fortalecimiento de la cooperacién policial,
aduanera y judicial. Al servicio de esta cooperaciéon se creé un ins-
trumento informatico que se ha revelado como un arma eficaz para
alcanzar los objetivos previstos en el Convenio: el SIS (Sistema de
Informacién de Schengen).

2. EL TRATADO DE AMSTERDAM

El Tratado de Amsterdam aborda por primera vez en el ambito de
la Unién la regulaciéon de la inmigracién v del asilo dentro de lo que
se ha dado en llamar el primer pilar.

El Tratado, que entro en vigor el 1 de mayo de 1999, contempla
la puesta en practica de un Espacio de Libertad, Seguridad v Justicia,
fijando el plazo de cinco anos a partir de la fecha mencionada para
que el Consejo adopte medidas destinadas a garantizar la libre circu-
lacién de personas, conjuntamente con otras medidas de acomparia-
miento, relativas a las fronteras exteriores, el asilo y la inmigracion.

Puede decirse que el Tratado de Amsterdam regula por prime-
ra vez en la Unién el fenémeno migratorio, que ha sido comunita-
rizado, teniendo las acciones que se adopten a partir de su entrada
en vigor, vinculacién juridica para los Estados miembros. No obs-
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tante, una vez més se han puesto de relieve las diferencias entre
unos y otros Estados miembros y las dificultades en avanzar en la
construccién europea, al quedar al margen de esta comunitariza-
cion algunos de los Estados miembros, que se reservan la facultad
de “elegir a la carta” su participacion en las decisiones sobre inmi-
gracion.

El mes de octubre de 1999, el Consejo Europeo de Tampere
propuso la elaboracion de una politica europea comun en materia de
asilo e inmigracién v fijo los elementos que deberia incluir, especial-
mente, la colaboracion con los paises de origen, un sisterna europeo
comin de asilo, el trato justo a los nacionales de terceros paises v la
gestion eficaz de los flujos migratorios.

Por otra parte, los Jefes de Estado v de Gobierno, en su reunién
de Laeken de 14 y 15 de diciembre de 2001, se comprometieron a
adoptar una politica comiin en materia de asilo e inmigracién que res-
petara el equilibrio necesario entre la proteccién de los refugiados,
con arreglo a los principios del Convenio de Ginebra de 1951, la
aspiracion legitima a una vida mejor v la capacidad de acogida de la
Unién y de sus Estados miembros.

Se puede decir que hasta enero de 2002, fecha de inicio de la
Presidencia espanola de la Unién, se habian obtenido ciertos logros
en el cumplimiento de los objetivos de Tampere, especialmente, en
lo que se refiere al ambito de asilo, inmigracion v fronteras: la crea-
cién del Fondo Europeo para los Refugiados, la adopcién del
Reglamento EURODAC o la Directiva sobre Proteccién Temporal.

En este contexto, la Presidencia espariola de la UE se compro-
meti6 durante el primer semestre de 2002 a dar continuidad a las
acciones emprendidas por las Presidencias anteriores, asi como a
liderar los trabajos para alcanzar los objetivos marcados por el
Consejo Europeo en Tampere y Laeken. Su fin es lograr la progresi-
va formacion de una politica de inmigracion v asilo, que debe sus-
tentarse en un enfoque global y equilibrado, teniendo en cuenta la
necesidad de realizar un control efectivo de las fronteras exteriores
para luchar contra la inmigracion ilegal.




3. LOS AVANCES DE LA PRESIDENCIA ESPANOLA DE
LA UNION EUROPEA Y EL CONSEJO DE SEVILLA

La Presidencia espariola ha sido muy intensa en el ambito de
la inmigracién y el asilo, habiéndose obtenido resultados impor-
tantes a lo largo del primer semestre de 2002, especialmente en
la lucha contra la inmigracién ilegal. Estos resultados fueron
refrendados e impulsados en el Consejo Europeo celebrado en
Sevilla los dias 21 y 22 de junio de 2002 y que pusieron fin a la
Presidencia espafiola.

En el ambito del asilo, se ha avanzado en la construccién de un
Sistema Europeo Comin de Asilo, habiéndose obtenido en el
Consejo de Ministros de Justicia y Asuntos de Interior, de 25 de abril
de 2002, una orientacién general favorable para la aprobacion de la
propuesta de Directiva por la que se establecen normas minimas para
la acogida de solicitantes de asilo en los Estados miembros, en la que
se persigue armonizar los criterios sobre las medidas asistenciales y
de documentacion destinadas a los solicitantes de asilo que llegan a
los Estados miembros de la Unién.

Se han concluido los trabajos pendientes para la puesta en fun-
cionamiento del sistema EURODAC, habiéndose aprobado el
Reglamento que establece los procedimientos para identificar a los
solicitantes de asilo, mediante la comparaciéon electronica de sus
impresiones dactilares. Se ha avanzado asimismo, en la discusién del
Reglamento del Consejo por el que se establecen los criterios y
mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del
examen de una solicitud de asilo, presentada en uno de los Estados
miembros por solicitantes de un tercer pais.

En el ambito de la gestion de los flujos migratorios, se han logra-
do importantes avances bajo Presidencia espafiola, siempre con la
idea central de la gestién adecuada de estos flujos, que comprende,
tanto la ordenacién legal de los mismos, como la lucha contra inmi-
gracién clandestina, en particular, conira el trafico de seres huma-
nos.
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En lo que se refiere a la inmigracion legal, se ha impulsado, entre
otras, el estudio y debate de las siguientes propuestas:

e propuesta de Directiva que regula el Estatuto en la Unién
Europea de los extranjeros residentes legales de larga duracién v,

e propuesta de Directiva sobre condiciones de entrada y residen-
cia con fines de actividad laboral por cuenta ajena v trabajo
autébnomo.

En materia de lucha contra la inmigracién ilegal y el trafico de
seres humanos, se ha promovido el establecimiento de unos criterios
de armonizacién entre todos los Estados miembros de la Unién, en
lo que se refiere a la politica comin de inmigracién ilegal. En esta
linea, es necesario destacar que en el Consejo de Ministros de Justicia
v Asuntos de Interior de 28 de febrero de 2002 se adoptd un Plan
Global de Lucha Contra la Inmigracién llegal v el Trafico de Seres
Humanos. El Plan se concibe como una guia programaética que pla-
nifica las acciones v medidas que se pueden ir aplicando para com-
batir eficazmente el fenomeno de la inmigracién ilegal. Algunas de
ellas, ya han sido objeto de desarrollo durante la Presidencia espafio-
la de la Unién

En lo que se refiere a la politica de visados, se ha impulsado el
desarrollo de una politica comun, habiéndose avanzado en la unifica-
cién progresiva de nuestros sistemas de visados, ademas de incluir
nuevas medidas de seguridad para evitar el uso fraudulento de los
mismos. En esta linea se aprobaron reglamentos que establecian un
modelo uniforme de visado y un modelo uniforme de hoja para la
colocacién del visado expedido por los Estados miembros a titulares
de un documento de viaje no reconocido por el Estado miembro que
expide el impreso, asi como una Decision del Consejo por la que se
establece un modelo uniforme de solicitud de visado.

Se ha puesto especial énfasis en la creacién de un Banco de
Datos de Visados, como sistema comun de identificacién de los mis-
mos, invitando a la Comisién a presentar un estudio de viabilidad
para su implantacién antes de marzo de 2003.
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Finalmente, también se aprobé un Reglamento que establece un
modelo de permiso de residencia uniforme para los nacionales de ter-
ceros paises.

En el &mbito de las fronteras exteriores, se ha avanzado en la
determinacion de las condiciones para la creacién de un mecanismo
de control de las fronteras exteriores de la Unién Europea, habién-
dose aprobado, a iniciativa de la Presidencia, un Plan para la Gestién
de las Fronteras Exteriores de los Estados miembros de la Union.

En el &mbito de la colaboracién con los paises de origen, la
Presidencia esparola ha favorecido un enfoque global de la inmigra-
cion, fomentando el didlogo migratorio con los paises de origen y
transito e impulsando la puesta en préctica de los Planes de Accién
sobre Asilo e Inmigracién ya aprobados por la UE..

Asimismo, se ha impulsado decididamente la integracion de la
politica de flujos migratorios en la politica exterior de la Unién
Europea, conforme con las directrices de Laeken, siendo ésta una de
las principales novedades introducidas por la Presidencia espafiola en
este ambito. Esta claro que para una adecuada gestion de los flujos
migratorios es imprescindible fomentar la cooperaciéon entre los pai-
ses de origen, transito y destino de estos movimientos de personas.

Como colofén de los trabajos realizados durante este periodo, se
celebrd la reunion del Consejo Europeo en Sevilla, los dias 21 y 22
de junio de 2002, habiendo sido la politica de asilo e inmigracion uno
de los temas tratados con caracter prioritario por los Jefes de Estado
v de Gobierno. El Consejo Europeo dio un impulso al desarrollo de la
politica de asilo e inmigracion, con la firme intencién de activar la eje-
cucion, en todos sus aspectos, de los mandatos que fueron adoptadas
en Tampere, e instando a las sucesivas Presidencias a seguir conce-
diendo a las cuestiones migratorias una relevancia especial en sus
agendas de trabajo. Asimismo, el Consejo refrendé los trabajos vy los
logros obtenidos durante el semestre de la Presidencia espariola v fijo
unas orientaciones generales para el desarrollo de la politica de asilo e
inmigracién en la Unién Europea, estableciendo un programa de tra-
bajo acompariado de un calendario indicativo.
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Las orientaciones generales adoptadas afectan a cuatro grandes
medidas: lucha contra la inmigracién ilegal; gestion de las fronteras
exteriores; integraciéon de la politica de inmigracién en las relaciones
de la Unién con terceros Estados y; definicién de una politica de asilo
e inmigracion.

Con respecto a la primera medida, el Consejo Europeo ha desta-
cado que la UE se ha dotado de una valiosa herramienta, el Plan Global
para la lucha contra la inmigracion ilegal, para lograr una adecuada ges-
tion de los flujos migratorios y luchar asi contra la inmigracion clandes-
tina. En este sentido, el Consejo Europeo hace un llamamiento al
Consejo v a la Comisién para que, en el marco de sus competencias,
den la maxima prioridad a las siguientes medidas recogidas en el Plan:

¢ Revisar antes de final de ano la lista de terceros Estados cuyos
nacionales estan sometidos a la exigencia de visado o estan
exentos del mismo;

e Instaurar lo antes posible, a la luz de un estudio de viabilidad
de marzo de 2003, un sistema comin de identificacion de
visados, tomando como base las orientaciones del Consejo;

o acelerar la conclusion de los acuerdos de readmision, en tra-
mite de negociacién, v aprobar nuevos mandatos de negocia-
cién de acuerdos de readmision con los paises ya determina-
dos por el Consejo;

® por lo que se refiere a las politicas de expulsion y repatriacion,
aprobar los elementos de un programa de repatriaciones
basandose en el Libro Verde de la Comision. Entre estos ele-
mentos debe figurar la optimizacion de los retornos acelerados
a Afganistan;

aprobar la Decision Marco relativa a la “Lucha contra la Trata
de Seres Humanos”, la Decision Marco destinada a reforzar el
marco penal para la represion de la ayuda a la entrada, la cir-
culacién v estancia irregulares, y la Directiva destinada a definir
la ayuda a la entrada, la circulaciéon y la estancia irregulares.
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La segunda area prioritaria recoge las medidas para la progresiva
puesta en marcha de una gestién coordinada e integrada de las fron-
teras exteriores. El Consejo Europeo celebré la aprobacion del “Plan
para la gestion de las fronteras exteriores de los Estados miembros”,
que debera contribuir, entre otros objetivos, a un mejor control de los
flujos migratorios, a la vez que solicitd que se estableciese sin demo-
ra, en el marco del Consejo, un érgano comin de expertos sobre
fronteras exteriores, compuesto por los jefes de los servicios de con-
trol de fronteras de los Estados miembros y encargado de coordinar
las medidas incluidas en dicho Plan.

Por otra parte, el Consejo Europeo solicitd al Consejo, la
Comisién v a los Estados miembros que cada uno, en el marco de sus
competencias, aplicasen las siguientes medidas:

¢ Antes del fin de 2002:

- puesta en practica de operaciones conjuntas en las fronte-
ras exteriores:

- puesta en practica inmediata de proyectos-piloto abiertos a
todos los Estados miembros interesados;

- creacion de una red de funcionarios de enlace de inmigra-
cion de los Estados miembros.

e Antes de junio de 2003:

- elaboracién de un modelo comin de analisis de los riesgos,
con el objetivo de alcanzar una evaluacién comin e inte-
grada de los riesgos;

- fijacién de un tronco comun de formacion para los guar-
dias de fronteras, asi como la consolidacién de la normati-
va europea en materia de fronteras;

- elaboracién de un estudio, por parte de la Comision,
sobre el reparto de cargas entre los Estados miembros

K2

y la Unién en relacion con la gestion de las fronteras
exteriores.

En lo que concierne a la integracion de la politica de inmigracion
en las relaciones de la Unién con terceros Estados, el Consejo
Europeo considerd que la lucha contra la inmigracién ilegal requeria
un esfuerzo mas intenso por parte de la UE y un planteamiento espe-
cifico del fenémeno, utilizando todos los instrumentos oportunos en
las relaciones exteriores de la Unién. Para ello, v en consonancia con
las conclusiones de Tampere, un enfoque integral, global y equilibra-
do que se proponga remediar las causas profundas de la inmigracién
ilegal debe continuar siendo objetivo constante de la Union Europea
a largo plazo. En este sentido, el Consejo Europeo recordd que, tanto
la intensificacién de la cooperacién econémica, como el desarrollo de
los intercambios comerciales, la ayuda al desarrollo y la prevencion
de conflictos, constituyen los medios adecuados para promover la
prosperidad econémica de los paises afectados y reducir asi las cau-
sas de los movimientos migratorics. El Consejo Europeo instd a que
se incluyese una clausula sobre gestion comun de los flujos migrato-
rios y sobre la readmision obligatoria, en caso de inmigracién ilegal,
en todo futuro acuerdo de cooperacién, de asociaciéon o equivalente
que la Unién Europea o la Comunidad Europea celebre con cualquier
Estado.

El Consejo Europeo ha subrayado la importancia de asegurar la
colaboracion de los paises de origen v de transito para la gestion con-
junta y el control de fronteras, asi como para la readmision por parte
de terceros Estados, que incluird la de sus propios nacionales pre-
sentes ilegalmente en un Estado miembro y, en las mismas condicio-
nes, la de los nacionales de terceros paises de cuyo transito por el
pais de que se trate haya constancia. La cooperacién tendra por fina-
lidad obtener resultados a corto y medio plazo. La Union esta dis-
puesta a facilitar la necesaria asistencia técnica y financiera y para
ello, tendrad que proporcionarse a la Comunidad Europea todos los
recursos necesarios en el marco de las perspectivas financieras.

Por ultimo, el Consejo Europeo estimé que era necesario realizar una
evaluacion sistematica de las relaciones con aquellos terceros Estados que



no colaborasen en la lucha contra la inmigracién ilegal. Esta evaluacién
se tendra en cuenta en las relaciones de Ila Unién vy sus Estados miem-
bros con los paises afectados en todos los ambitos pertinentes. Una cola-
boracién insuficiente por parte de un Estado podria dificultar la intensifi-
cacion de las relaciones de dicho pais con Ia Unién. Una vez que se
hayan agotado sin resultado los mecanismos comunitarios existentes, el
Consejo podréa constatar, por unanimidad, una falta injustificada de cola-
boracion por parte de un tercer pais en la gestion comin de los flujos
migratorios. En tal caso, el Consejo podra adoptar, de conformidad con
lo dispuesto en los tratados, medidas o posiciones en el marco de la
Politica Exterior y de Seguridad Comun y de las demas politicas de la UE,
dentro del respeto de los compromisos contraidos por la Unién v sin
menoscabo de los objetivos de la cooperacién para el desarrollo.

Como (ltima medida, el Consejo sefiald la necesidad de acelerar
los trabajos legislativos en curso sobre la definicion de una politica
comun de asilo e inmigracién.

Paralelamente a la intensificacion de la cooperaciéon para luchar
contra la inmigracion ilegal, es necesario impulsar el estudio de las
propuestas en curso. El Consejo Europeo inst6 al Consejo a que
apruebe las siguientes:

¢ antes de diciembre de 2002, el Reglamento Dublin II;

* antes de junio de 2003, las normas sobre requisitos para obte-
ner el estatuto de refugiado v sobre el contenido de dicho esta-
tuto; las disposiciones sobre reagrupacién familiar v el estatu-
to de los residentes permanentes de larga duracion:;

e antes del fin de 2003, las normas comunes en materia de pro-
cedimiento de asilo.

La Comision, siguiendo lo acordado en Sevilla, presenté un infor-
me sobre la eficacia de los recursos financieros disponibles a escala
comunitaria para la repatriacién de inmigrantes y solicitantes de asilo
rechazados, la gestion de las fronteras exteriores y los proyectos de
asilo y migracion en terceros paises.
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Por su parte, El Consejo Europeo pidié al Consejo que, en cola-
boracién con la Comisién, le presentase para la reunion de junio de
2003 en Tesaldnica, un informe sobre la puesta en practica de las
orientaciones sobre la politica de asilo e inmigracion.

4. ESTADO ACTUAL DE LOS TRABAJOS Y PERSPECTIVAS
PARA EL CONSEJO EUROPEO DE TESALONICA

Una vez finalizada la Presidencia espafola, las posteriores
Presidencias, tanto la danesa, como la griega, han puesto en marcha
las acciones necesarias para que el Consejo pueda cumplir con el
calendario fijado por el Consejo Europeo de Sevilla. Pero antes de
mencionar los avances alcanzados en el Gltimo semestre de 2002 y a
lo largo del afio 2003, cabe mencionar dos aspectos importantes en
el desarrollo de la politica comiin europea de asilo e inmigracion:

La primera, la entrada en vigor el pasado 1 de febrero de 2003
del Tratado de Niza, que es el resultado de la Conferencia intergu-
bernamental que concluyo sus trabajos el 11 de diciembre de 2000
en Niza, con un acuerdo sobre las cuestiones institucionales que no
se habian resuelto en el Tratado de Amsterdam y que debian abor-
darse antes de la ampliacion.

La segunda se refiere al ambito del asilo v la inmigracién, en apli-
cacién del nuevo Tratado. A partir del 1° de mayo de 2004 se podra
aplicar el procedimiento de mayoria cualificada y codecision.
Ademas, la firma para la incorporacién a la Unién Europea de diez
nuevos Estados, que pasaran a ser miembros de pleno derecho en
2004 (aunque desde abril de 2003, participan en las deliberaciones
que en el seno del Consejo se realizan sobre las cuestiones de inmi-
gracion vy asilo).

Desde la Presidencia espafiola de la Unién se han logrado algu-
nos avances significativos en materia de asilo e inmigracién, a saber:

En el marco de la lucha contra la inmigracion ilegal, se ha revisa-
do la lista de paises terceros a cuyos nacionales se pide visado para
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entrar en el territorio de la Unién Europea; se han aprobado nuevos
mandatos para la negociacién de acuerdos de readmision con paises
emisores de emigracién; se han definido las grandes lineas de un plan
europeo de repatriacion y, por Ultimo, se han aprobado los instru-
mentos juridicos necesarios para armonizar la normativa de los
Estados miembros para reprimir el trafico de inmigrantes.

Por lo que se refiere al control de las fronteras exteriores, las
Presidencias danesa y griega han avanzado en la puesta en practica del
“Plan para la Gestién de las Fronteras Exteriores”, con la creacién de
una Unidad de coordinacién y la preparacién de operaciones conjuntas
de los Estados miembros para coordinar la actuacién en las fronteras
exteriores. En este punto, todavia esta pendiente de concluirse el estu-
dio de la Comision europea sobre el reparto de gastos entre los Estados
miembros que se derivan de la gestién de las fronteras exteriores.

Dentro de la canalizacion de los flujos migratorios, la Unién ha
alcanzado un acuerdo sobre la Directiva de reagrupacién familiar, que
representa el primer instrumento juridico para regular la inmigracion
legal hacia los Estados de la Unién. En este mismo &mbito, y para
cumplir con lo establecido en el Consejo de Sevilla, se ha aprobado
también una Directiva sobre residentes de larga duracién.

En materia de asilo, los avances han sido notables durante este
periodo, habiéndose puesto en practica el sistema EURODAC, ade-
mas de aprobarse el Reglamento por el que se determina el Estado
responsable del examen de una solicitud de asilo v la Directiva sobre
condiciones de acogida de solicitantes de asilo. Todavia deben alcan-
zarse acuerdos sobre las propuestas que se estan estudiando para
definir el concepto de refugiado y otras formas de proteccién inter-
nacional, asi como las normas comunes para la tramitacién de pro-
cedimientos de asilo.

Finalmente, por lo que se refiere a la integracién de las cuestio-
nes migratorias en las relaciones con terceros Estados, se ha fijado
una clausula tipo de gestion comtn de los flujos migratorios con estos
paises que permitird evaluar el grado de colaboracién de éstos con la
Union Europea.
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En definitiva, cabria concluir sefialando que a pesar de encon-
trarnos ante una politica reciente en el &mbito comunitario, la obten-
cién de resultados es una realidad. Aunque éstos no siempre se
obtengan de forma tan répida como seria deseable, deben valorarse
teniendo en cuenta la trascendencia que una cuestién como el asilo y
la inmigraci6n tiene en la actualidad en todos los gobiernos de los pai-
ses miembros de la Unién Europea.



MESA REDONDA:

LOS DERECHOS FUNDAMENTALES Y LA
CONVENCION EUROPEA

Carlos Moreiro Gonzdlez
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Europeos Francisco de Vitoria
Universidad Carlos Ill de Madrid
Asesor juridico de la Convencién europea

La Declaracién n® 23 relativa al futuro de la Unién, adoptada
por la CIG 2000, vinculé expresamente la cuestion del estatuto de
la Carta con la celebracién de la Convencion europea. A su vez, la
Declaracién de Laeken, de 15 de diciembre de 2001, precisé dicha
cuestion al preguntarse si la Carta deberia integrarse en el “tratado
basico”. Es decir, en la parte dogmatica del texto juridico constitu-
cional de la Unién Europea, para confirmar el axioma de que en
sentido estricto, no existe una Constitucién sin Declaracion de
Derechos.

Empero, el mandato de la Convencién estaba limitado en este
ambito por un imperativo anterior a sendas Declaraciones: la cohe-
rencia con las conclusiones del Consejo Europeo de Colonia (junio
de 1999) y con la propia labor de la Convencién que redacté la
Carta.

Por consiguiente, la Convencién europea no puede debatir sobre
el contenido de la Carta. De hecho, los trabajos del Grupo I se cir-
cunscribieron a dirimir la naturaleza de su estatuto, a realizar ciertas
valoraciones no vinculantes y a proponer al Praesidium algunas con-
sideraciones —carentes de rango legislativo— sobre la redaccién de los



articulos 51 (Ambito de aplicacion) y 52 (Alcance e interpretacién de
los derechos vy principios), de la carta de los Derechos
Fundameniales.

No ha podido abordarse, ni tan siquiera de soslayo, la delicada
cuestion de la, a mi juicio, desafortunada inclusién de los Derechos
de la Ciudadania en la Carta de los Derechos Fundamentales.

Primeramente, el Proyecto del Tratado por el que se instituye
una Constitucién para Europa, gque dedica exclusivamente a la
Carta su Parte II, complica todavia més la existente fragmentacién
de la base juridica de reconocimiento de los derechos y libertades
contemplados en el estatuto de la ciudadania de la Union. Asi, una
vez entrado en vigor el Proyecto de Tratado, las bases constitucio-
nales de reconocimiento de dichos derechos y libertades se dupli-
carian —en términos estrictamente cuantitativos—, pero no se incre-
mentarian cualitativamente, como consecuencia de un desconcer-
tante ejercicio de redistribucién sistematica que, ni refuerza el alcan-
ce de los mismos ni facilita su conocimiento y compresién por los
destinatarios finales, las ciudadanas vy ciudadanos de los Estados
miembros. Suspenso, por lo tanto, en lo que concierne al mandato
de simplificacion.

He recopilado, en este sentido, un conjunto de disposiciones
invocables por los ciudadanos que estén dispersas nada menos que
en tres Partes del Proyecto de Tratado. Asi, en la Parte I, el articulo
4.2 del Titulo I (prohibicién de discriminacién por razén de nacio-
nalidad), el articulo 8 del Titulo II {reiteracién a titulo enumerativo de
los actuales articulos 17-21 CE), v en el Titulo III los articulos 44.1
(igualdad democrética), 45.3 (derecho a participar en la vida demo-
cratica de la Unidn), 46.1 (derecho de acceso a los cauces institu-
cionales de expresion de la opinién publica) v 49.3 (derecho de
acceso a los documentos de la UE); en la Parte II, el articulo 15.2
(derecho a buscar empleo, trabajar, establecerse o prestar servicios
en cualquier Estado miembro), el articulo 21.2 (no discriminaciéon
por razén de nacionalidad), y articulos 39-46 (ciudadania).
Finalmente, en la Parte I, articulos 7-13 del Titulo II (criterios de

regulacién de las condiciones del ejercicio de algunos derechos del
estatuto de ciudadania), articulos 236 y 237 del Titulo VI que enun-
cian, respectivamente, los derechos de peticién y reclamacién al
Defensor del Pueblo.

Dado que, tan sélo en el caso de los articulos 1-45.3, [-46.1 y II-
41 se reconocen derechos wex- novo» carece de sentido el reconoci-
miento por duplicado (jy hasta por triplicado, como sucede con la no
discriminacion por razén de nacionalidad!) de los derechos de ciuda-
dania. Maxime si tenemos en mente dos criterios. Primero, los dere-
chos, libertades y principios reconocidos en la Parte I y en la Parte II
del Proyecto de Tratado Constitucional participan de la misma natu-
raleza juridica por tratarse de disposiciones ancladas en la parte dog-
mética de dicho Proyecto.

Segundo, conforme a lo establecido en el articulo [I-51 y II-52, las
disposiciones de la Carta se rigen, respectivamente en lo concer-
niente a su ambito de aplicacién con pleno respeto al principio de
subsidiariedad y, en lo que atafie a su alcance e interpretacién estan
sujetos a las condiciones y limites determinados, en su caso, en otras
partes de la futura Constitucién. ;Qué sentido tiene entonces con-
fundir lo diferente? Los derechos del ciudadano, también los com-
prendidos en el estatuto de la ciudadania de la Unién, no son dere-
chos inalienables, ni delimitan incondicionalmente el ejercicio de los
poderes publicos y la propia legitimidad de sus actuaciones como si
sucede con los Derechos Fundamentales. ;Qué finalidad tiene, pues,
su inclusién en la Carta si no se nutre con mejores fundamentos su
potencial de invocacion por los ciudadanos, ni se produce una nova-
cién de la naturaleza juridica?

Entiendo que estas observaciones no responden a un mero juego
«meta académico, sino que subyacen consecuencias juridicas practi-
cas de primera magnitud, y las expongo aqui, mas en mi calidad de
operador juridico que en la de profesor de Universidad. Como botén
de muestra desgranaré 3 ejemplos, tomando como base otros tantos
articulos del vigente Tratado CE que se reproducen, casi literalmente,
en las Partes [ y Il de la futura Constitucién.



Primeramente, el articulo 18 CE (primer inciso del articulo [-8.2
del Proyecto de Tratado Constitucional), que reconoce el derecho de
los ciudadanos a circular v residir libremente en le territorio de los
Estados miembros de la UE. Un derecho que esté sin embargo suje-
to al cumplimiento de requisitos generales de orden publico, seguri-
dad vy salud plblicas (Directiva 64/221), y a otros més especificos
cuya exigencia depende del &mbito en que se encuadre el ejercicio del
derecho por el ciudadano (libre circulacién de trabajadores, Directiva
68/630; libre establecimiento y libre prestacion de servicios,
Directiva 73/148; derecho de residencia de estudiantes, Directiva
93/96; de pensionistas, rentistas y jubilados, Directiva 90/365; y
régimen general del Derecho de residencia, Directiva 90/364).

Sin embargo, el articulo 1I-45.1 del Proyecto de Tratado
Constitucional reconoce de forma incondicional este derecho. Dado
que, hasta la fecha, el Tribunal de Justicia, no ha reconocido de
forma explicita que las disposiciones del Tratado CE que regulan el
derecho en cuestiéon tengan efecto directo —todo lo mas, le atribuye
una incierta potencialidad de invocacion por los ciudadanos (la Gltima
oportunidad de reconocimiento fue eludida con términos ambiguos
que no entraron en el fondo de la cuestion, Sentencia de 6 de febre-
ro de 2003, as. C-92/01, STYLIANAKIS}- resulta desconcertante la
diversidad regulatoria que crean ambas disposiciones. Dudo mucho
que un juez nacional despoje de naturaleza juridica vinculante al arti-
culo [I-45.1 (de la Carta de Derechos Fundamentales) en favor de la
aplicaciéon mas restrictiva que se deriva del régimen vigente, en caso
de invocacién por el particular. Lo presumible es que el juez ante-
ponga la Carta con el consiguiente riesgo de fragmentacion de la apli-
cacion uniforme del Derecho comunitario en este &mbito, puesto que
en el ambito de la proteccién de los Derechos Fundamentales, las
jurisdicciones internas se muestran reticentes a elevar una cuestion
prejudicial al Tribunal de dJusticia.

En segundo lugar, el articulo 20 CE (tercer inciso del articulo I-8.2
del Proyecto TC), que se incluye también en la Carta de Derechos
Fundamentales (articulo 1I-46 del Proyecto TC). De entrada, el enun-
ciado es desconcertante: “Proteccion diploméatica y consular”. Tan
solo la Constitucion de Portugal reconoce a sus nacionales, y bajo
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ciertas condiciones, este derecho. Pero, desde el Tratado de
Maastricht, se proclama con desparpajo la existencia de un derecho
imposible cuya verdadera dimensién es la de la “asistencia consular”
condicionada al cumplimento de los requisitos establecidos en nor-
mas adoptadas por el Consejo de Ministros (Decisibn de los
Representantes de los Gobiernos de los Estados Miembros reunidos
en el seno del Consejo de Ministros de 19 de diciembre de 1995).

La invocabilidad de este derecho por los ciudadanos es juridica-
mente impracticable por, al menos, tres razones. Primero, es un dere-
cho sujeto a condiciones, alguna de las cuales delirantemente ambi-
guas sino incluso discriminatorias (v.gr. lo dispuesto en el articulo 62
de la Decisién de 19 de diciembre de 1995 acerca del compromiso
de reembolso a la administracién publica de los gastos ocasionados
por la asistencia al ciudadano).

Segundo, es un derecho que conculca las obligaciones interna-
cionales contraidas por los Estados miembros en el marco del
Convenio de Viena de 24 de abril de 1963 sobre relaciones consula-
res entre Estados cuyos articulos 5 (a), (e), (i), (m), 36 v 72 (1), hacen
incompatibles la celebracion de este tipo de acuerdos entre los
Estados Parte del Convenio.

Tercero, es un derecho sujeto en tltima instancia al consenti-
miento del tercer Estado en el que se produzcan los hechos relevan-
tes para la invocacién del articulo [I-46, consentimiento que no podra
manifestarse de forma escrita —va que violaria el Convenio de Viena—
sino, en el mejor de los casos habra de sustanciarse mediante un
«modus vivendi».

Pues bien, en el caso de que no se preste dicha asistencia por
motivos claramente injustificados, ¢ante qué juez se invocara un dere-
cho cuyo fundamento juridico esta viciado de nulidad y, ademas, se
desarrolla mediante una Decisién de naturaleza internacional sobre la
cual no tiene jurisdiccion el Tribunal de Justicia? Debo subrayar en
este sentido que, estando vigente la jurisprudencia LEVY (Sentencia
del TJCE de 2 de agosto de 1993), las obligaciones contractuales de
naturaleza internacional contraidas por los Estados miembros antes



de su adhesiébn a la UE, o de la creacion de las Comunidades
Europeas, gozan de primacia frente a cualquier norma —incluida las
de rango constitucional—- del sistema comunitario europeo. Dado que
ninguno de los Estados miembros ha denunciado el Convenio de
Viena de 1963 sus disposiciones estan en vigor y enervan cualquier
actuacién de naturaleza internacional, interna o comunitaria que
pueda conculcar el objeto y contenido de dicho Convenio.

Y concluyo, con un tercer ejemplo: el articulo 21.3 CE (cuarto
inciso del articulo [-8.2 del Proyecto de TC) versus el articulo [I-41.4
del Proyecto. De conformidad con lo dispuesto por el articulo 21.3
CE, los ciudadanos tenemos derecho a dirigirnos por escrito a las ins-
tituciones de la Unién y a obtener, también por escrito, una respues-
ta en la misma lengua oficial de la Comunidad utilizada. Aunque se
trate de una ampliacién material —y de la propia constitucionalizacién
de un derecho existente desde el inicic de las Comunidades
Europeas- la denuncia ante la Comision de los presuntos incumpli-
mientos de las obligaciones comunitarias por los Estados miembros,
actualmente regulada en la Comunicacion de 30 de abril de 1999, los
términos de la disposicién no establecen un mandato imperativo que
concrete los deberes de respuesta de la administracién con los admi-
nistrados.

Ciertamente, la Declaracién n® 4 aneja al Acta Final de la CIG
2000, especifica que “la respuesta a las preguntas escritas de los ciu-
dadanos tendréa lugar en un plazo razonable”.

Pero, ;qué ocurre si la Institucién u organismo comunitario no
opera en tiempo y forma pertinente?; ;esta violando una obligacion
establecida por el Tratado?; ;realmente se trata de un “derecho fun-
damental”?; ¢es invocable un derecho que no esta definido de forma
precisa y que establece confusamente una obligacién para los pode-
res plblicos?

Entiendan, por lo tanto, mi talante critico, que no escéptico. La
historia de la integracion es, sobre todo, una alianza de derechos: los
derivados del pacto de los Estados miembros con las Instituciones, de
los Estados miembros entre si y los derivados de la alianza de las
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Instituciones con los particulares (especialmente los proclamados por
el Tribunal de Justicia).

Espero que estas contradicciones se disipen porque la construc-
cion politica de Europa se sostiene y se seguira sosteniendo sobre la
firmeza de los pilares juridicos de los Tratados Comunitarios.

Carlos Carnero Gonzdlez
Miembro del Parlamento Europeo y de la Convencion europea
Grupo Parlamentario de los Socialistas Europeas

Yo no soy jurista, ni pretendo serlo. Mas que exponer argumentos
que plantean que la Convencién Europa no ha funcionando bien, lo
que hace el profesor Carlos Moreiro es provocar sobre todo, a los
gobiernos y parlamentos nacionales, para que trabajen en los posibles
obstaculos, a preceptos de una Carta de Derechos Fundamentales con
caracter juridicamente vinculante.

El profesor Moreiro se refiere evidentemente a obstaculos que se
derivan en gran medida de ordenamientos juridicos nacionales y del
caracter futuro de la Unién Europea. Por ejemplo, &l decia que ha
habido un tribunal que afirma que la UE no tiene territorio, que el
territorio lo tienen los Estados miembros. En la medida en que la UE
todavia no sea una construccién politica de carécter federado eviden-
temente'esto es asi, pero quizés no lo serfa si la UE fuera una cons-
truccion politica de carécter federado.

Dice una encuesta del Real Instituto Elcano que sélo el 10 por
ciento de los esparioles conocen la existencia de la Convencién euro-
pea y su finalidad. Esa misma encuesta afirma que sélo el 20 por cien-
to de los ciudadanos espafioles serian capaces de citar el nombre de
un solo pas de los que han entrado a formar parte de la Unién el 1
de mayo del 2004. Esta encuesta también indica que, en gran medi-



da, nuestra ciudadania ni siquiera lee las secciones de internacional
de los periédicos. Quedandonos con el primero de esos datos, les
invito a hacer la siguiente reflexion: sélo el 10 por ciento de la pobla-
cion espanola sabe que la Convencion europea existe, y para qué.
Ahora, imaginemos que a ese 10 por ciento (o al 90 por ciento res-
tante), se les plantea una Constitucion europea adoptada por la
Conferencia Intergubernamental, siguiendo una propuesta de la
Convencién que no recoge con caracter juridicamente vinculante la
Carta de los Derechos Fundamentales, es decir, sus derechos como
europeos.

Evidentemente, la combinacion es catastréfica: primero, desco-
nocimiento v, en segundo lugar, nuevos elementos para la lejania.
Porque el problema no es que la gente no haya sabido de la
Convencién, o que alguien no se lo haya explicado; el problema es
que a estas alturas, con respeto al proyecto de Construccion
Europea, la gente no tiene todavia la sensacion de poder decidir en
ese proceso, que afecta directamente a su futuro y, por supuesto, a
sus derechaos.

Quien siguiera la labor de la Convencion, que elaboré la Carta
de Derechos Fundamentales, pensaria que por fin se iban a expo-
ner claramente cuales eran sus derechos como ciudadano europeo.
Sin embargo, en la Cumbre de Niza, esa Carta de los Derechos
Fundamentales no fue adoptada con caracter vinculante, sino mera-
mente proclamada. La sensacién, sin duda alguna, ha sido de cier-
ta frustracion. Lo que es inimaginable politica y personalmente para
mi, en términos intelectuales, es que la futura Constitucion de la
Unioén no incluyera la Carta de los Derechos con carécter juridica-
mente vinculante.

No se trata Unicamente de la Carta de Derechos. Los Derechos
derivan de los valores v los objetivos de la Unidn. La Unidon se sus-
tenta en valores como la libertad, la democracia, el respeto a los dere-
chos humanos..., pero, entre esos valores, también tiene que estar la
igualdad, la justicia social, etc. Lo mismo ocurre con respecto a los
objetivos, como garantizar los derechos de las personas o promover
el pleno empleo, entre otros. Los derechos politicos vy sociales for-
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man un todo indivisible que no sélo pertenecen a la UE, sino que son
derechos universales y que, por lo tanto, no se pueden interpretar de
forma distinta en una u otra parte del mundo.

La Carta de Derechos Fundamentales tiene que formar parte
de la Constitucion europea y tiene que tener un carécter politica-
mente vinculante que creo, no debe ser conseguido por un con-
senso a la baja, es decir, que se acepte que la Carta forme parte
del texto constitucional sujeta a la condicion de interpretarse a la
luz de la tradicion constitucional, o juridica, o de derechos, de cada
uno de los miembros. Si hiciéramos esto, correriamos el riesgo de
hacer una Carta con tantas versiones no lingliisticas e interpretati-
vas que termine vacidndola de contenidos. La Carta de los
Derechos Fundamentales del ciudadano europeo defiende los dere-
chos de los europeos cuando las Instituciones de la Unién, o los
Estados miembros, aplican la ley comunitaria, caso en el que todos
somos iguales.

Supongamos que tenemos una Constitucion con objetivos, valo-
res y Derechos Fundamentales claros. Esos son instrumentos basicos
para que la ciudadania europea pase de ser un concepto nominal a
un concepto real. Si la Union tiene valores, objetivos v derechos a
defender y a respetar tendra que poner en marcha todos los instru-
mentos y todas las politicas necesarias para hacerlo, es decir, para
satisfacer la demanda de la ciudadania europea. En esa direccion,
quiero recordar que la Carta de Derechos Fundamentales se refiere
siempre a la persona como protagonista de sus articulos, y sélo en
una ocasion al ciudadano de la Unién.

¢Qué es “Ciudadania Europea”? Hay dos formas de responder a
esta cuestion: en la propuesta que se hizo a la Convencién desde el
Praesidium, se identifica Ciudadania Europea con nacional de un
Estado miembro; por su parte, el Comité Econdmico Social define la
ciudadania europea como los nacionales de los Estados miembros, v
también los residentes de terceros paises estables y de larga duracion,
por lo tanto, con un estatuto legal. En mi opinién, esta segunda defi-
nicién es mucho mas acertada, va que, de lo contrario, dejariamos
fuera del término “ciudadania europea” entre 15 y 20 millones de



personas, lo que seria un primer elemento de discriminacién y exclu-
sién inaceptable. Esto es lo que yo llamo “extension horizontal de la
ciudadania europea”.

La Carta de los Derechos Fundamentales protege los derechos
de todas las personas, ya que estamos hablando de Derechos
Fundamentales inherentes al ser humano, pero es verdad que entre
esos derechos no se van a incluir algunos propios, especificos de la
ciudadania europea, a los que podriamos denominar “derechos
politicos”. En mi opinién, creo que también es necesaria una exten-
sion vertical de la ciudadania europea, a través de elementos como
la iniciativa legislativa europea o el referéndum europeo como dere-
chos para esa ciudadania. Considero imprescindible la participacién
ciudadana. Afortunadamente en Espafa las dos grandes fuerzas
politicas coinciden en que el texto constitucional que finalmente
salga de las correspondientes negociaciones sea sometido a refe-
réndum. Este elemento es fundamental para identificar a la pobla-
cién con Europa, con la Ciudadania Europea, con los Derechos
Fundamentales v la Carta que los recoge, y la propia Constitucién
europea.

Tras los trabajos realizados por la Convencién europea y poste-
riormente por la Conferencia Intergubernamental, tenemos claro al
menos algunos elementos que nos llevan al optimismo. No sé en que
medida cada uno estard satisfecho, una vez que se apruebe este
Tratado Constitucional, pero lo que si podemos afirmar abiertamen-
te es que todo este proceso que se realizado desde la Conferencia
inaugural de la Convencion hasta el dia de hoy, asi como sus resulta-
dos, han significado un gran paso adelante en el proceso de cons-
truccion europea: hemos conseguido un articulo que hable de la
orientacion federal de la UE, otro que deja mas o menos claros valo-
res v objetivos de la Unidon; ademas, la Carta de Derechos
Fundamentales forma parte del texto de la Constitucién, v se ha reco-
nocido personalidad juridica a la Unién.

Finalmente, se ha concedido al Parlamento Europeo, junto al
Consejo, el poder de codecidir v colegislar en todos los &mbitos. Al
fin y al cabo, que se reduzca el déficit democrético, que se puedan
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mejorar las instituciones, que se den pasos importantisimos en algo
tan esencial como es el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia.

& * =

Alejandro Abellan Garcia de Diego
Vocal-Asesor para Asuntos Institucionales con la Unién Europea
Secretaria de Estado de Asuntos Europeos
Ministerio de Asuntos Exteriores

La actual Convencién estd muy vinculada a los Derechos
Fundamentales, principalmente por dos motivos:

En primer lugar, porque ya en la propia declaracion numero 23,
aneja al Tratado de Niza, (declaracién sobre el Futuro de la Unién,
que es [a que convoca a una reforma de los tratados, a celebrarse en
2004), mencionaba entre los ambitos materiales a los que se debia
referir esa reforma de los tratados el Estatuto de la Carta de los
Derechos Fundamentales. La declaracién ntimero 23 establecia un
proceso, al sefialar que el Tratado de Niza abria las puertas a la
ampliacion vy, a continuacién, convocaba una proxima reforma de los
Tratados que debia celebrarse en varias fases: un debate plblico, y un
debate estructurado en forma a determinar, que fue la Convencién.

Acompanando al aspecto procedimental, habia un aspecto mate-
rial circunscribiendo el debate en cuestion de los &mbitos materiales a
los que se debia referir la siguiente reforma. Eran la distribucion de
competencias entre la Unién y los Estados miembros, la simplificacién
de los instrumentos y procedimientos de actuacion, el papel de los par-
lamentos nacionales en el proceso de construccién europea V, Como
va senalé, el Estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales, que
habia sido proclamada en Niza como una declaracién politica.

Junto al aspecto material est4d el aspecto organizativo.
Efectivamente, la decisién que tomaron los Jefes de Estado y de



Gobierno en el Consejo de Laeken acerca de que la siguiente refor-
ma de los tratados se celebrara con la previa elaboracién por una
Convencion, estaba directamente vinculada al éxito, al trabajo fructi-
fero de la Convencion, que habia elaborado la Carta de los Derechos
Fundamentales. Estos Derechos fundamentales se van a ver refleja-
dos en varios ambitos del futuro Tratado Constitucional.

En primer lugar en el articulo 2, relativo a los valores. Con una
formulacién muy parecida a la que existe en el parrafo primero del
articulo 6, se recoge basicamente: “La Unién se basa en unos dere-
chos compartidos, Estado de Derecho, democracia, Derechos
Fundamentales y Libertades”. La presencia de los Derechos
Fundamentales en el articulo 22 es muy significativa, tanto desde el
punto de vista de la visibilidad, como de la importancia politica que
se quiere conceder a éstos como piedra angular, sin la cual no se
podria entender el proceso de integracién europea. Se trata de un
proceso de integracién politica, no s6lo de un proceso de integracion
econémica-comercial; es un proceso de construccion de Derecho y
un derecho cuya piedra angular son los Derechos Fundamentales.
Ese es el valor que tiene el articulo 2 del futuro Tratado
Constitucional.

En segundo lugar, el Titulo Il del Tratado Constitucional se deno-
mina Ciudadania y Derechos Fundamentales. Este titulo, que a su vez
tiene tres articulos, recoge aportaciones muy importantes. La prime-
ra de ellas, a la que ya se ha hecho referencia anteriormente, es la
decision de incorporar la Carta de Derechos Fundamentales con efec-
tos juridicos plenamente vinculantes al proximo Tratado
Constitucional. Asi lo dice el articulo 7: “La Carta de Derechos
Fundamentales forma parte integrante de la presente Constitucion”.

La cuestion no finaliza aqui, porque ese mismo articulo 7 en el
parrafo segundo, sefiala que: “La Unién puede adherirse al Convenio
Europeo de Derechos Humanos”. Habia sido este un tema muy deba-
tido sobre los problemas que se derivan de la existencia de dos docu-
mentos en materia de Derechos Fundamentales europeos: de una
parte, el Convenio de Derechos Fundamentales (del que son Parte
todos los Estados miembros de la Unién y al que ademés podemos

recurrir todos los ciudadanos en el caso de que consideremos que algu-
no de los derechos reconocidos en ese Convenio ha sido vulnerado):
de otra, la Carta de Derechos Fundamentales. Lo que dice el articulo
7-Il no es que la Unién se adhiere, es que la Unién puede adherirse
—es una clausula habilitante que luego, en otras disposiciones del
Tratado Constitucional, establece que se requerira la unanimidad para
que la Unién pueda adherirse al Convenio Europeo de Derechos
Humanos—-. Finalmente, también se sigue reconociendo que los
Derechos Fundamentales forman parte del Derecho de la Union tal Y
como estan garantizados en el Convenio Europeo de Derechos
Humanos, vy tal y como resulta de las tradiciones constitucionales
comunes, en tanto que principios generales del Derecho de la Unién.

Este es el estado de la cuestidn fundamental. Junto a la incorpo-
racién de la Carta de Derechos Fundamentales v la clausula habili-
tante para que la Unién se adhiera al Convenio de Derechos
Humanos, el futuro tratado seguir4 incorporando lo que ahora es el
Estatuto de Ciudadania de la Unién, que ahora esta en la parte segun-
da del Tratado de la Unién Europea (articulo 17 v siguientes), gue son
los derechos de ser elector y elegible en las elecciones al Parlamento
Europeo; ser elector y elegible en las elecciones municipales; derecho
de peticion ante el Parlamento Europeo; derecho de dirigirse al
Defensor del Pueblo; derecho a residir y circular libremente en el
territorio de la Unién, entre otros. Todos esos articulos, que estaran
en la parte segunda, apareceran, légicamente, recogidos en el futuro
Tratado Constitucional.

Entre las conclusiones del grupo de trabajo que estudié la cues-
tién del Estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales en el
futuro Tratado Constitucional, se decidié que la Convencién no entra-
ria a debatir el contenido de la Carta por una razén elemental: la
Convencién anterior se habia dedicado a elaborar esa Carta, con la
colaboracion de personas especialmente cualificadas, por lo tanto, no
tenia mucho sentido que esta Convencién pusiera en duda los resul-
tados de la Convencion anterior, que habia sido convocada expresa-
mente para elaborar la Carta de los Derechos Fundamentales. Pero
lo que si ha hecho la actual Convencién ha sido reforzarla, con el fin
de dar garantias a los Estados miembros v a los miembros de la



Convencitn, con méas dudas y reficencias sobre las consecuencias
juridicas que tendria la incorporacion de la Carta a los Tratados.

Finalmente, me gustaria sefialar que existen otros dos titulos del
futuro Tratado Constitucional que hacen también referencia a los
Derechos Fundamentales: el Titulo VI, “De la vida democratica de la
Unién”, v en el cual se reconocen una serie de derechos que estaban
dispersos, fundamentalmente en el Tratado de la Comunidad
Europea, como en el Estatuto de los Partidos Politicos Europeos que
esta en el actual Tratado (capitulo “Del Parlamento Europeo”), cues-
tiones relativas al defensor del pueblo europeo, a la proteccion de
datos, etc. Y luego, una cuestion de la que los miembros de la
Convencion han estado sometidos a las peticiones de la Iglesia
Catolica y otras confesiones religiosas, que es el Estatuto de las
Iglesias. Hay un articulo en el que se reconoce el Estatuto de las
Iglesias y Confesiones Religiosas, de acuerdo los derechos nacionales
(articulo 51). También, en el articulo 58 del Tratado Constitucional,
en el cual, basicamente se reproduce el mecanismo de sarncion del
Articulo 7 actual del Tratado de la UE, es decir, el mecanismo por el
cual si un Estado miembro viola de forma seria y persistente el
Tratado se le podra suspender sus derechos, incluyendo el derecho de
voto en el Parlamento.

Alvaro Rodriguez Bereijo
Presidente del Consejo para el Debate scbre el Futuro de la Unién Europea

En mi exposicién, trataré tres puntos basicos: la Europa de los
Derechos; ;Por qué una Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién? vy, finalmente, la integracion de la Carta de los Derechos
Fundamentales en el futuro Tratado Constitucional. Haré esto desde
una observacién personal v critica de lo que ha sido mi experiencia
en la Convencion que elaboré la Carta, en la que he sido el
Representante Personal del Presidente del Gobierno espafiol.

1. LA EUROPA DE LOS DERECHOS

En primer lugar, quiero resaltar la importancia que tienen los
Derechos Fundamentales y la Carta de los Derechos de la UE en lo
que significa la construccién politica de Europa. La Integracion euro-
pea, que parece que se ha hecho desde la economia, desde el mer-
cado, con la creacion, primero del Mercado Unico, luego de la mone-
da comiin, necesita el Derecho como factor de integracion politica.
Si la UE ha de ser algo méas que una asociaciéon de Estados sobera-
nos, si ha de ser una entidad politica con presencia en el orden inter-
nacional, eso se consigue necesariamente a través del Derecho. Y
pese a las apariencias, la UE es cada vez mas, y desde hace mucho
tiempo, mas alld de las apariencias del Mercado Comin, una
Comunidad de Derecho. Por lo tanto, apelacién a la importancia del
Derecho como factor de la construccién de Europa.

Y una segunda idea, los Derechos Fundamentales y el Estado de
Derecho, la democracia, la libertad, pluralismo, participacién, paz, como
valores significativos que permiten la identificacién de la UE. Se dice que
Europa no puede tener una Constitucién porque no tiene un Pueblo. No
hay un demos europeo, hay distintos pueblos que integran los Estados
miembros que componen la UE, pero no hay como tal un Gnico Pueblo
europeo. Sin embargo hay un factor por encima de esa diversidad de
pueblos que integran Europa, que la hace tnica, o Una, en su pluralidad
y diversidad, que es su identificacion con ciertos valores y principios
comunes que forman parte de una tradicién europea y que configuran
un modelo politico y social que distingue a Europa como organizacion
politica, al margen, por supuesto, de la intrinseca originalidad que tiene
Europa como entidad politica en el ambito del Derecho internacional,
sobre todo, cuando incluso, en los debates como ahora ha surgido, se
pretende forzar los términos de comparacién tratando de comparar la
UE con un Estado, que no lo es y no lo va a ser tampoco después de la
Convencién v de la Conferencia Intergubernamental de 2004.

Tal vez en un futuro muy lejano es posible que acabe teniendo la
organizacion de un Estado, pero esto, ni es la realidad, ni ha sido el
pasado, ni es el presente, ni va a ser el futuro inmediato. La UE segui-
r4 siendo una unica y peculiar organizaciéon politica constituida por
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Estados miembros que ceden porciones de su soberania y deciden atri-
buirla, en atribuciones tasadas, a una organizacién nueva que se crea
que es la UE. Se trata de ciertas partes de su soberania, pero sin qué
por ello los Estados miembros pierdan su identidad nacional. Esto es
en estos momentos Europa, v yo creo que no va cambiar sustancial-
mente en el momento fundacional de la nueva Europa de 2004.

2. ;POR QUE UNA CARTA DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES?

Han sido muchos los que han dicho: ;para qué necesita la UE una
(;arta de los Derechos Fundamentales? Todos los Estados miembros
tienen una Constitucién donde se confieren catalogos de derechos
muy completos, entre ellas la nuestra, que es una Constitucion
moderna y reciente, y en ese sentido, muy amplia en lo que se refie-
re a la proclamacion de los Derechos Fundamentales. Si ademas
todos los Estados de la Unién han suscrito el Convenio Europeo dé
Derechos Humanos de 1950, Convenio de Roma, donde esta ya
reconocido un catédlogo de Derechos Fundamentales, ipara que
entonces una Carta mas de Derechos Fundamentales?

Por una razén muy sencilla, porque los Derechos Fundamentales
en el seno de la UE, entendida como Comunidad de Derecho, se han
ido construyendo en lo que se ha llamado -y los especialistas en
Derecho comunitario lo conocen perfectamente- la “via pretoriana”
de la construccion de los Derechos Fundamentales, es decir, a través
de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia que, caso a casd, senten-
ci<'f1 a sentencia, ha ido sobre las base de las cuatro libertades econé-
micas bésicas reconocidas en los Tratados Constitutivos, definiendo
cuando un determinado derecho invocado por un ciudadano tiene Ia
categoria de Derecho Fundamental. La labor del Tribunal ha sido
magnifica; ha impulsado esa creacion efectiva y real de la UE como
una Comunidad de Derecho. Y, probablemente, el grado de integra-
cion econdmica y politica en el UE no hubiera sido el mismo si el
Tribunal de Justicia no hubiera hecho esta “labor pretoriana” de inter-
pretacion de los tratados, llevando su letra, incluso, hasta la protec-
cion de los Derechos Fundamentales, apoyandose en que esos
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Derechos Fundamentales son principios comunes de la Unién que se
aplican como Principios Generales en todo el reconocimiento y apli-

cacion del Derecho comunitario.

Pero, esta labor admirable, es una labor que no deja de suscitar
incertidumbre, falta de certeza y seguridad, falta de claridad y de visi-
bilidad respecto de cuéles son los Derechos Fundamentales que los
ciudadanos de la UE tienen por su condiciéon de tales que pertenecen,
a través de la ciudadania de los Estados miembros, a una entidad poli-
tica nueva v distinta, que es la Union Europea.

La necesidad de dar visibilidad, claridad v certeza a los Derechos
Fundamentales, haciéndolos visibles a los ojos de los ciudadanos, no
precisamente como ha dicho algtn autor “para destruir la Unién”,
sino para proclamar los Derechos, hacerlos visibles, formularlos de
manera clara v legible, con un lenguaje que todos los ciudadanos pue-
dan entender, para dar alma y contenido a eso que los Tratados
Constitutivos (sobre todo, a partir de Amsterdam, después de
Maastricht) han proclamado cuando se reconoci6é la Ciudadania
Europea como tal.

La elaboracién de la Carta de los Derechos Fundamentales en la
Convencién, que se desarroll entre diciembre de 1999 y octubre de
2000, durante nueve meses, fue una labor extraordinariamente dificil y
complicada. En primer lugar, habia dificultades respecto a la identifica-
cion de los Derechos Fundamentales que habia que incluir en la Carta,
¢cudles derechos y cuénta intensidad de contenido habrian de tener
esos derechos que se formulaban en la Carta, hasta dénde deberian lle-
gar esos derechos? Por tanto, problemas no sélo de enumeracion de
qué derechos se incluyen en la Carta y cuales no, sino cémo se formu-
la, con qué intensidad y con qué grado de contenido cada Derecho. Y
aqui habia una enorme divergencia, mucho mayor de la que pudiera
parecer o desprenderse del hecho, por lo demés constatable, de que
todos los Estados miembros tienen tradiciones constitucionales comu-
nes en la medida en que todos los Estados miembros de la Unién, como
no puede ser de otra manera, tienen que responder a los principios de
Estado de Derecho, democracia y libertad, de forma que de otra mane-
ra, pueden ser excluidos de la Union a través de los procedimientos que

TR



establece el articulo 7 del actual Tratado de la Unién. Sin embargo,
estas llamadas “tradiciones constitucionales comunes” eran bastante
mas diferentes de lo que a primera vista pudiera parecer, a pesar del
hecho de que todos los paises europeos tienen Constituciones escritas
mas o menos modernas, exceptuando el Reino Unido, que tiene, como
bien es sabido, una Constitucién consuetudinaria, pero asentada en una
tradicién constitucional que ha sido el origen de todo el constituciona-
lismo europeo y, sobre todo, en un sistema judicial de proteccién de los
derechos constitucionales asi consagrados.

Hubo también divergencias respecto a si esos derechos que se
incluian debian de ser universales, o por el contrario, derechos atri-
buibles sélo a los ciudadanos europeos o a las personas que residen
en la UE. El Consejo de Colonia habia hecho un mandato, por
supuesto vinculante para la Convencién, en el que se habia sefalado
perfectamente el objeto de dicha Convencién: una Carta que contu-
viese los Derechos y Libertades Fundamentales civiles y politicos, los
Derechos Procesales Fundamentales, todos los Derechos de
Ciudadania predicables exclusivamente de los ciudadanos europeos.
Y debera o podra contemplar los derechos econémicos y sociales, tal
y como se contempla en la Carta Social Europea y en la Carta de los
Derechos Fundamentales de los Trabajadores, siempre y cuando esos

derechos no incorporen meros principios de politica social o econé-
mica.

Fueron muy frecuentes e intensos los debates respecto a si un
determinado derecho habia que incluirlo o no en la Carta, y los deba-
tes acerca de si ese derecho que se incluia en la Carta tenia o no la
categoria de Derecho Fundamental, en el entendimiento de que en
una declaracién de Derechos Fundamentales han de incluirse sélo
aquellos derechos que tengan rango constitucional fundamental, y no
toda la multiplicidad de derechos que, por otra parte, nutre lo que es
el ordenamiento juridico en su conjunto Y que corresponde més bien
al legislador ordinario.

El segundo punto objeto de discusién era el de los limites intrin-
secos de los derechos. Llegado a un acuerdo respecto del catélogo o
enumeracion de los derechos vamos a ver como los formulamos, con
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qué diccién, con qué limites, v qué definiciébn precisa hacemos de
quiénes son los titulares de esos derechos. Por tanto, definiendo al
mismo tiempo el derecho y los limites de ese derecho, el contorno de
limitacion de qué es lo que abarca ese derecho y a partir de dénde
ese derecho deja de existir, porque su contenido ya no abarca ese
conjunto.

Y en tercer lugar, fue uno de los temas de debate méas encarniza-
do vy mas dificiles de resolver, el problema de la incorporacion a la
Carta de los Derechos Econdmicos v Sociales, que la Convencion
tendria que tener en cuenta. Ahi, el Consejo de Colonia empieab'a
distintas palabras respecto de los derechos civiles y politicos, las cla-
sicas libertades fundamentales: derechos de libertad v de participa-
cién politica. El mandato del Consejo de Colonia respecto de los
derechos de ciudadania era imperativo, decia: “Deberé contener los
exclusivamente referidos a los ciudadanos europeos”; v respecto de
los derechos econémicos v sociales decia: “Podra contener los dere-
chos econémicos v sociales tal v como se derivan de la Carta Social
Europea, siempre v cuando no se limite a enunciar meros principios
de la politica econémica y social”. Y aqui hubo un debate encarniza-
do, no sélo por el temor de algunos paises a que la incorporacién de
estos derechos rompiese su modelo de relaciones laborales-industria-
les. Ese era el caso, por ejemplo, de los britanicos y paises nérdicos.
Curiosamente, britanicos y nérdicos son y han sido histéricamente
los avanzados en la construccion del Estado social, el Estado llamado
“de bienestar social”, el “"Estado de proteccién social” v eran, sin
embargo, los mas reticentes a la ampliacion por la via de los
Derechos Fundamentales de la Carta de lo que poedriamos llamar el
espacio social europeo. Y lo eran tanto por razones politicas internas
como también por razones de la forma en que se reconocian esos
derechos, es decir, de titularidad universal o no vy, en tercer lugar, por
las consecuencias econdémicas vy financieras que, tanto para la UE,
como para los Estados miembros, podria tener una formulacién
expansiva de algunos derechos econémicos y sociales. Es mas, todas
las reticencias y obstaculos a la elaboracion de la Carta estuvieron
centradas fundamentalmente en este capitulo, que es ahora en sus-
tancia el capitulo VI, dedicado a la Solidaridad, donde estan los dere-
chos econdmicos vy sociales.
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Y finalmente un dltimo problema, también debatido pero no
menos relevante, que era el de la articulacion juridica entre los dere-
chos reconocidos en la Carta y los derechos formulados en el
Convenio Europeo de los Derechos Humanos para evitar asi, lo que
algunos llamaban una “Europa a dos velocidades” en la proteccion de
los Derechos Humanos. Y aqui la Convencién hizo, como en los
otros puntos conflictivos, una labor de encaje de voluntades y puntos
de vista muy diversos que se logré a través de un consenso politico,
de conversaciones, de reuniones, tanto de debates en el seno del ple-
nario de la Convencién, como inevitablemente se producen en estos
casos, en negociaciones entre pequefios grupos, comidas, conversa-
ciones y conspiraciones... Al final, se consiguié un acuerdo sin vota-
cién, mediante consenso sobre una Carta con ese contenido. Esa
relacion de Derechos Fundamentales tiene, sin embargo, algunos
inconvenientes que estan precisamente en los puntos a los que me he
referido: el hecho de que se incluyan algunos derechos dentro de la
Carta de dudoso alcance, o rango, “fundamental”. Hay uno que seria
el mas llamativo de todos, porque fue realmente pintoresco, el arti-
culo 29, que dice: “Toda persona tiene derecho a acceder a un ser-
vicio gratuito de colocacién”. Lo cito como ejemplo de un derecho
que no es fundamental en absoluto, podra ser un derecho contenido
en la Carta Social Europea, en nuestro caso, en el Estatuto de los
Trabajadores, pero no es un Derecho Fundamental, no tiene esa cate-
goria, pero cuando lo propuso la Presidencia Francesa decia: “Toda
persona tiene derecho a acceder a un servicio de colocacién” v yo me
atrevi a decir que cudl era el contenido juridico real de ese derecho,
cudl es el mandato que encierra ese derecho, cuél es su contenido
juridico. Fue un acierto que esa Convencién funcionase desde el prin-
cipio, y no sin dificultades, gracias, en gran medida, a la “autoritas”
del Praesidium de entonces, presidido por el que habia sido presi-
dente del Tribunal Constitucional aleman y Antiguo Presidente de la
Repiiblica Federal Alemana, el Sr. Roman Herzog. Se produjo una
especie de “Pentecostés™ sobre la Convencién, por virtud del cual, la
Convenciédn, después de haber comenzado con un estilo “asamblea-
rio” (que a mi me recordaba a las de la Universidad), empezé a tra-
bajar como si el texto que habia elaborado fuese un texto juridica-
mente vinculante, que se pudiese integrar en los tratados sin dificul-
tad, desde el punto de vista tanto juridico, como politico. Los Estados
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miembros y el Consejo de la Unién no tenian dificultades en asumir-
la, va que ni contradecia las Constituciones de los Estados miembros,
ni contradecia los tratados.

Teniendo en cuenta lo anterior: ;como redactamos la Carta?
Con el méaximo rigor juridico posible, pensando que ésta se iba a
aplicar de forma juridicamente vinculante. Sin embargo, como ya
he senalado, esto no ha evitado algunas imprecisiones e indetermi-
naciones de la Carta en lo que se refiere a qué personas y quiénes
son los titulares de todos v cada uno de los derechos; v hay que
tener en cuenta que la Carta habla de manera muy distinta segin
los diferentes derechos. En algunos casos, no hay problema, es sélo
cuando la Carta se refiere a los derechos de libertad, a los derechos
y libertades civiles y politicos clasicos de las Constituciones del siglo
XIX. Es légico que esos derechos tengan un caracter universal: la
libertad, la igualdad, la prohibicién de la tortura v la esclavitud, o de
los tratos inhumanos o degradantes, eso se predica de toda perso-
na. Derecho a la dignidad humana y respeto por las instituciones.
Pero luego, hay unos derechos que se refieren a la ciudadania euro-
pea, y ahi la Carta a veces hace algtin distingo al formular o atribuir
algunos derechos de ciudadania a los ciudadanos europeos o exten-
derlos a miembros que no tienen la categoria de ciudadanos euro-
peos, entendiendo por ciudadanos europeos, los ciudadanos nacio-
nales de los Estados miembros.

Habia ademaés, y hay, problemas de indeterminacién en la for-
mulacién del contenido declarado de algunos de los derechos que se
formulan en la Carta en la medida en que, en contra del esfuerzo que
algunos miembros de la Convencion hicimos entonces, al definir los
derechos es necesario definir también los limites v el contenido de
estos derechos. Yo insistia mucho en que al definir un derecho hay
que definir también como contenido, o como parte del contenido de
un derecho, el limite intrinseco de ese derecho, a partir del cual ese
derecho deja ya de serlo. Piensen ustedes, por ejemplo: la libertad de
expresion o la libertad de informacién es un derecho fundamental,
pero en el caso de la libertad de informacién dentro de una informa-
cién veraz, de forma que la libertad de informacién no ampara el
derecho a mentir; de la misma manera que tampoco la libertad de
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expresion (que es un derecho a expresar las propias opiniones y cre-
encia o ideas) permite el derecho al insulto. Por lo tanto, en cada
Derecho Fundamental, sobre todo, en los derechos de libertad, era
muy importante definir el contenido para que si la Carta se convier-
te en un texto juridico vinculante, no se produzca un efecto expansi-
vo en su interpretacion y aplicaciéon por parte de los Tribunales.

Y por Ultimo, respecto de los derechos econémicos y sociales, el
debate crucial era: aceptado el mandato del Consejo, que decia que no
se podian incluir en la Carta aquellos derechos econémicos Yy sociales
que estan en la Carta Fundamental de los Trabajadores, pero enuncia-
dos como simples principios de la politica social {aunque no como dere-
chos que vinculan), era necesario distinguir dentro de los derechos
sociales los que son Derechos Fundamentales y forman parte de los
derechos de libertad (y que en ese sentido, inseparables de los derechos
civiles y politicos), de los derechos programaticos, que encierran prin-
cipios de actuacion que sélo se pueden invocar como derechos indivi-
duales por los ciudadanos europeos ante un Tribunal de Justicia, solo
en la medida en que el legislador los haya configurado a través de un
instrumento legislativo. Por ejemplo, el pleno empleo no es un Derecho
Fundamental. El pleno empleo es un objetivo de politica social que no
se puede consagrar como derecho individual, aungue en la
Constitucién y en [a Carta también se aluda por ejemplo al derecho a
una vivienda digna. Esto no quiere decir que cada ciudadano indivi-
dualmente tenga un derecho subjetivo ejercitable ante los Tribunales a
exigir la prestacién de una vivienda digna o una economia con pleno
empleo. Y estos problemas se han planteado en la redaccién de la
Carta, aunque en la Convencién se ha tomado la decision fundamen-
tal, y hay consenso sobre ella (pese a las reticencias de britanicos y nor-
dicos ya aludidas) a la incorporacién al futuro Tratado Constitucional de
una Carta con efecto juridico vinculante.

Existen a ese tltimo respecto, tres reservas importantes:
® la formulacién universal e ilimitada de algunos derechos;

* la ausencia de limites intrinsecos a la definicion de algunos
derechos de la Carta y,

80

¢ |a excesiva amplitud que tiene en la Carta la formulacion
de los Derechos Econdémicos y Sociales.

De ahi que se haya propuesto ciertas modificaciones técnicas den-
tro del acuerdo basico que es no tocar el texto de la Carta tal y como
esta. Ha sido un gran acierto en su dia; hoy se ve claramente la deci-
sién que la Convencién actuase entonces como si la Carta se fuera a
convertir en un texto juridicamente vinculante. Gracias a ello, ahora la
Convencién europea ha podido decir “la Carta no se toca en su redac-
cién, porque si se abre ese “melén”, sera imposible un acuerdo-con-
senso respecto de su integracién en la futura Constitucion europea.
No obstante, si es necesario hacer algunos ajustes en las disposiciones
horizontales {articulos 51, 52 v 53 de la Carta) para limitar el posible
efecto expansivo que la formulacién de algunos derechos puede tener
cuando sean invocados ante los 6rganos jurisdiccionales y, concreta-
mente, ante el Tribunal de Justicia de la UE.
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DEBATE

MobERA: JosE RaMON TosTON DE LA CALLE
Secretaria de Cooperacion Internacional,
Direccion General de la Guardia Civil

PRIMERA PREGUNTA

(Antonio Martinez Ligero): Antes de nada queria hacer una
pequena correccion: creo que la encuesta del Real Instituto Elcano a
la que el Sr. Carlos Carnero se ha referido en su exposicion limita al
1 por ciento el porcentaje de personas que conocen la Convencion y
al 3 por ciento el que puede nombrar algiin pais de la Ampliacion, asi
que ha sido Usted muy optimista en sus cifras.

Mi pregunta va dirigida al Sr. Carlos Carnero. Con respecto al
referéndum, desde mi punto de vista, si éste es nacional, deja de tener
sentido ;Cémo ve Usted un referéndum europeo, teniendo en cuen-
ta que hay algiin pals miembro que no contempla esa figura?; ;qué
tipo de soluciones se podrian dar, en este sentido, incluyendo a los
paises de la ltima Ampliacién?

SEGUNDA PREGUNTA

(Juan Pablo Aguilar): mi pregunta va también dirigida al Sr.
Carnero. En relacion al término “ciudadano europeo”, para la Carta
de Derechos a la que Usted ha hecho referencia, vo veo un grave
problema provocado por las propias palabras utilizadas. En la
Constitucion espanola, en concreto, se reconocen derechos a todos
los que residen en Espafia, mientras que otros se limitan exclusiva-
mente a los nacionales. Bajo mi punto de vista, esta diferenciacién de
derechos es correcta porque, en algunos casos, no pueden repartirse
los derechos sin un reconocimiento previo por parte de los Estados
reciprocos. ;No deberia de utilizarse adecuadamente la oferta de
derechos europeos con la misma terminologia: unos derechos para
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las personas que residan en al Union, y otros derechos para los nacio-
nales de la UE?

CaRLOS CARNERO

Yo sigo pensando que era un 10% que conocia la Convencién,
me da un disgusto si lleva razén, pero que lo vamos a hacer...

El referéndum: En mi opinién, lo mejor seria que fuera un
referéndum simultdneo en todos los paises miembros de la UE.
Ahora bien: primero, la figura del referendum no existe en los
Tratados; sequndo, hay paises que argumentan, y con razén, que
no hacen referéndum porque, sencillamente, es consultivo; otros
lo tienen vinculante y otros, no lo pueden hacer por motivos inter-
nacionales (por ejemplo nuestro vecino Portugal)... A mi se me
ocurren dos soluciones a este respecto: La primera es, y reco-
nozco que es un poco “casera”’, que, por ejemplo, el Consejo
encargara a la Comisién Europea la organizacién simultanea, en
todos los paises miembros, de una consulta sobre el Proyecto de
Constitucién europea. No estariamos ante un referéndum simul-
tdneo, sino ante una consulta organizada por la Comisién
Europea, que por lo tanto, tendria caracter indicativo. Como es
logico, cuando se toma una decisién a nivel de la Unién, todos los
Estados miembros estan obligados a colaborar, en este caso con
la Comisién, en su organizacion. Seria sencillo, porque todos los
paises tienen preparado el mecanismo electoral para el 14 de
junio de 2004.

La segunda solucibn que propongo, si la primera no fuera
posible, es que todos los paises que puedan celebrar un referén-
dum, vy quieran hacerlo, que lo hagan, v si es posible, simultane-
amente. En el caso de Espana, las dos fuerzas politicas mayorita-
rias estamos de acuerdo en organizar ese referéndum. Y seria la
primera vez que sobre un asunto europeo (dejo aparte el referén-
dum sobre la permanencia de Espafia en la OTAN, porque no
solamente era de cardcter europeo), se organizara una consulta
directa a la ciudadania de nuestro pais. Y esto hay que pensarlo,
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¢por qué es la primera vez que se hace esto?; ;por qué no se ha
hecho antes?, precisamente, con una ciudadania totalmente euro-
peista y que no tiene el peligro de partidos fascistas, extremistas,
racistas o xenofobos, que podrian terminar manipulando la con-
sulta para otro tipo de objetivos. Porque aqui se puede estar mas
o menos de acuerdo con esto o aquello de la UE, pero es eviden-
te que existe un amplio grado de acuerdo entre todas las fuerzas
europeas.

En cuanto al tema relacionado con la Carta de Derechos
Fundamentales y el concepto de ciudadania Europea. La Carta,
efectivamente, se refiere a los derechos de todas las personas,
sean ciudadanos europeos o no. Lo que yo propongo es extender
el concepto de ciudadania europea. Seglin el Provecto que la
Convencién recibié del Praesidium, el ciudadano europeo seria
aquel que tuviera nacionalidad de un Estado miembro. Pero con
nosotros, nacionales de los Estados miembros, conviven y traba-
jan personas que tienen estatuto de residencia reconocida, con
larga residencia en nuestros paises, vy que deberian también estar
sujetos, desde mi punto de vista, a los derechos de un ciudadano
europeo. Deberian ser reconocidos ciudadanos europeos, ade-
més, teniendo en cuenta que la Unién, ciertamente, armoniza
toda la legislacion que se refiere al reconocimiento de la presen-
cia en nuestros paises de ciudadanos procedentes de terceros
Estados. De lo contrario, imaginemos la situacién: esos quince o
veinte millones de personas que tienen los derechos vy las obliga-
ciones de cualquiera de nosotros en nuestro pais (excepto alguno,
como el de voto) v que se ven afectados tan directamente porque
residen en la Unién de forma estable, permanente y reconocida
por las politicas, v no pueden, sin embargo, considerarse ciuda-
danos europeos. Este planteamiento es un tanto injusto, bajo mi
punto de vista.

Y este argumento que aqui presento, insisto, no “me lo estoy
sacando de la manga”. Un informe del Comité Econémico Social,
que ha sido votado practicamente por unanimidad, va en esta misma
direccion. Creo que es de justicia hacerlo y que, ademas, seria muy
positivo. Si se asimila ciudadano europeo a quien tenga la nacionali-
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dad de alguno de los paises miembros estaria de acuerdo con la defi-
nicién dada por el Praesidium, pero si el concepto ciudadania euro-
pea es un concepto politico mas amplio que la nacionalidad, enton-
ces, llevo razéon. Creo que esta segunda vision es mas acertada, pri-
mero, por integracién, segundo, por justicia v tercero, por la contri-
bucién de esa persona.

REPLICA A LA SEGUNDA PREGUNTA

Pero el concepto de ciudadano europeo es un elemento de base
para una futura Federacién Europea. Serian miembros de esa
Federacion. Por lo tanto, si reconocemos como miembros de esa
futura, e hipotética, Federaciéon a los residentes estables, les estamos
dando la nacicnalidad.

CARLOS CARNERO

No estamos dando la nacionalidad, estas reconociendo una ciu-
dadania politica, que no es la nacionalidad. Esa es la gran diferencia
entre los dos conceptos.

CARLOS MOREIRO

A este tltimo respecto hay que sefialar que ningiin organismo
internacional puede otorgar el derecho de nacionalidad, tampoco la
UE. Sélo hay un antecedente, que fue la Sociedad de Naciones, cuan-
do otorgd un pasaporte especial a los judios que vagaban por el
mundo expulsados de Rusia,

TERCERA PREGUNTA
(Estudiante de la Universidad Francisco de Vitoria): Mi pregunta

va dirigida al Sr. Abellan: ;Qué consecuencias tendra la Ampliacion
sobre las politicas de inmigracién de la Unién?; ;y como afectara en



concreto a la politica de inmigracién espariola la incorporacion de
diez nuevos miembros a la Union?

ALEJANDRO ABELLAN

No conozco el tema al detalle, pero si puedo decir que esto es un
debate que no se produce, tanto en el dmbito de los Derechos
Humanos, como en el titulo relativo al Espacio de Libertad,
Seguridad v Justicia, que es del titulo II. Efectivamente, hay una cues-
tion que es el control de fronteras exteriores y la base juridica que per-
mite a la UE legislar en esta materia.

Lo que prevé el borrador de articulos que esta sobre la mesa
es que ese asunto pase a decidirse por codecision, es decir, lo
que se llama proceso legislativo, decide el Consejo vy el
Parlamento. Espafia no tendria problema, al revés, seriamos
favorables a ello y méaxime, en el contexto de la Ampliacién. El
problema que se nos plantea, y se planted ya en Niza, es el pro-
blema de Gibraltar. En Niza es donde se establece pasar a mayo-
ria cualificada la base juridica relativa al control de fronteras exte-
riores, pero hay una Declaracién Anexa en la que se indica que
el paso a mayoria cualificada queda supeditado a que se alcance
un acuerdo entre los Estados miembros sobre el ambito de apli-
cacion territorial de ese articulo. Y esa es la situaciéon en la que
nos encontramos.

Nosotros, en el estado actual del contencioso sobre Gibraltar,
defenderemos que no pase a mayoria cualificada, ni a la codeci-
sion, la base juridica correspondiente hasta que no haya un acuer-
do entre los Estados miembros sobre el &mbito de aplicaciéon terri-
torial del control de fronteras exteriores. Evidentemente, nos gus-
taria, sabemos que al resto de Estados miembros no les hace nin-
guna gracia que por este problema que afecta a todos los Estados
miembros no podamos avanzar mas. Y nosotros estamos intere-
sados, v creo que el Ministerio del Interior también, en el paso a
la codecisién porque, sobre todo, en el contexto de la
Ampliacion, es necesario ser eficaces y adoptar medidas en este
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sentido. Pero, en la medida en que no tengamos un acuerdo sobre
este problema, la posicién que mantenemos en este momento es
que esta disposicién no entre en vigor hasta que no hava un
acuerdo.
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LA CRIMINALIDAD INTERNACIONAL
EN EL SIGLO XXI
Y SUS IMPLICACIONES PARA LA UE

Jestis Espigares Mira
Presidente de Interpol

En mi exposicién, recojo el trabajo de analisis estrategico
realizado por INTERPOL, con el titulo de “Previsiones sobre
la delincuencia en el mundo”. En el estudio, se exponen las principales
actividades delictivas que amenazan al mundo, y se apuntan algunas
estrategias, para un tratamiento mas eficaz a las mismas, por parte
de los servicios encargados de la aplicacion de la Ley

1. INTRODUCCION

Las tendencias de ambito mundial, como la evolucion demogréfica,
la desigualdad econémica, las desigualdades culturales, la inestabilidad
en un numero considerable de Estados, repercutiran en la evolucion de
la delincuencia. Dichas tendencias tienen una gran importancia estra-
tégica, con consecuencias a corto y medio plazo, que pueden influir,
incluso, en la capacidad de las fuerzas policiales para hacerles frente.

En relacién a los cambios demogréaficos, y seglin cornclusiones
extraidas de estudios especializados, podemos apuntar las siguientes
tendencias:

s |as tensiones de origen éinico, los nacionalismos extremistas, el
neofundamentalismo, sequirdn generando actitudes violentas;



° la desigual distribucion de la riqueza exacerbara las tensiones
existentes entre los beneficiados vy los desfavorecidos; ademés
de propiciar la aparicion de poblaciones wulnerables a la
accién de los delincuentes y susceptibles de cometer actos
delictivos;

* el 20 por ciento de la poblacién mundial est4 en los paises méas
ricos del mundo; en este 20 por ciento se concentra el 86 por
ciento del consumo privado;

e el 20 por ciento mas pobre sélo representa el 1.3 del consumo.

Segfin el Informe de Desarrollo Humano (afio 2002) de Naciones
Unidas, 2.800 millones de personas de todo el mundo disponen de
tan sélo 2 délares al dia para sobrevivir. Teniendo en cuenta que mis
intervenciones siempre se circunscriben, por razones obvias, a los
temas de seguridad contra la delincuencia, vista desde su caracter
internacional, el titulo surgié de una manera espontanea, nada pre-
tenciosa. Lo de “La criminalidad en el siglo XXI” (de algtin modo, hay
una tendencia general a cubrir de protagonismo a la época en que
nos desenvolvemos), y orientar el trabajo también sobre los “instru-
mentos para combatirla”. En cualquier caso, fue bastante mas modes-
to mi propésito de intervencion, aprovechando la vision que me da la
Presidencia de Interpol, institucién que va es casi centenaria.

Es obvio que las caracteristicas de la delincuencia en el siglo XXI
va venian conformadas por los mismos elementos evidenciados en la
década de los 90 del siglo XX. Los objetivos v la capacidad de anali-
sis que se marcan los organismos de colaboracién policial internacio-
nal se basan en las demandas de las organizaciones policiales de los
paises miembros, destinatarios del apoyo vy la colaboracion y, funda-
mentalmente, de la informacién que ellos proporcionan. Y en este
aspecto, podemos decir que son coincidentes los analisis de los dos
6rganos de colaboracién por excelencia, Interpol v Europol, salvan-
do la importante diferencia que lleva Interpol, debido a su caracter
mundial, que hace que la mayor parte de sus 181 miembros viertan
informacién en la Secretaria General de la Organizacién, demanden
informacién vy coordinacién de actuaciones de diversos paises impli-
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cados en una misma investigacion. Ello da lugar a que Interpol, por
propia iniciativa, gestione programas vy organice proyectos en fun-
cion de las manifestaciones delictivas que son objeto de las investiga-
ciones policiales.

2. CARACTERISTICAS DE LOS GRUPOS DE
DELINCUENCIA ORGANIZADA

Quizés, antes de hablar de manifestaciones delictivas concretas,
debiera expresar algo sobre las caracteristicas de esa delincuencia,
dando por sentado que hablamos de delincuencia organizada o trans-
nacional (o internacional).

Asi, como el segundo calificativo es obvio, “internacional”, el pri-
mero, “delincuencia organizada”, no es pacifico aln, aunque cada
vez se van aproximando los conceptos juridicos de este tipo de delin-
cuencia, a lo que han contribuido, entre otros, Naciones Unidas con
su Caonvenio del ano 2000, ratificado por Espafia en este afno (mes
de septiembre); El Consejo de Europa, en un ambito internacional;
Europol dentro de la Unién Europea... Todos ellos, han contribuido,
como digo, a una definicibon homogénea, aunque con matices, del
concepto “delincuencia internacional” y que puede tener repercusion
en los Tribunales.

Estos esfuerzos por parte de los érganos de colaboracion interna-
cional, ademés de facilitar el conocimiento sobre la evolucién y mani-
festaciones de la delincuencia organizada, pueden servir como base
para la formalizacion de una estrategia por parte de los Estados, o de
las instituciones regionales, caso de la Unién Europea; para propor-
cionar argumentos a las autoridades policiales encargadas de tomar
decisiones, para el establecimiento de prioridades v en la asignacién
de recursos. Como caracteristicas concretas, podemos decir que la cri-
minalidad organizada se internacionaliza cada vez mas, tanto en su
composicidn, como en la expansion geogréafica. Su flexibilidad v adap-
tabilidad es otra de sus notas, basadas no tanto en sus similitudes étni-
cas, como en la destreza de sus miembros, abandonando su caracter
monolitico, aunque mantengan una estructura jerarquica.
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Esta flexibilidad, basada en razones de oportunidad, hace que se

impliquen en una amplia gama de delitos, diversificando su actividad
delictiva, en lugar de centrarse en un mercado delictivo concreto.
Con este oportunismo buscan, de una parte, mejores y faciles bene-
ficios y de otra, afrontar un minimo de riesgo ante las investigaciones
de los Cuerpos Policiales.

A continuacién, pasaremos a analizar brevemente las principales

caracteristicas y elementos de los grupos delictivos:

an

* Redes: se tiende a una estructura de los grupos menos jerar-
quizada, de menor dimensién y una diversificacién de tareas;
por ejemplo, en el trafico de sustancias estupefacientes: perso-
nal dedicado a la produccién, otros dedicados al transporte-
almacenamiento, otros a la distribucion, estableciéndose un
entramado que entra deniro del concepto de “redes”. Estas
redes pueden estar formadas por ciertc niimero de grupos que
suministran un numero de productos y servicios ilicitos v las
relaciones tienen como resultado un tipo de organizaciéon mas
sofisticado, mas efectivo a la hora de traspasar fronteras y faci-
litar las actividades delictivas. Las redes estén concertadas por
un sistema de “nédulos”.

Puntos fuertes/debilidades vy oportunidades/amenazas:
el poder del grupo delictivo, en definitiva su éxito, se basa en
la habilidad para ejercer la actividad delictiva, eludiendo la
accion policia v judicial; para maximizar los beneficios y mini-
mizar el riesgo, éstos deben cuidar los siguientes elementos:
composicion; “modus operandi” v actividades delictivas.

» Jerarquia: es un elemento tradicional en la delincuencia
organizada y constituye uno de los perfiles basicos. Aun exis-
ten muchas estructuras jerarquizadas v la mayoria de los bien-
es del grupo, estan en poder de los jefes, que estan alejados
de la ejecucion de la propia actividad delictiva de sus subordi-
nados. Pese a todo, esta esiructura tradicional estd siendo
conceptuada como inapropiada. Una jerarquia puede venirse
abajo si se detiene a los lideres ya que las actividades delicti-
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vas estan limitadas por la jerarquia. Estas organizaciones son
menos sensibles a los cambios del mercado delictivo. Por el
contrario, son aspectos positivos el mayor control, la posibili-
dad de planificar operaciones delictivas complicadas v la con-
fidencialidad.

Etnia v composicion de los grupos: la homogeneidad de
los grupos ha perdide importancia. Ejemplos de grupos étnicos
son los asiaticos (chinos) y algunos balcanicos (albaneses y
kosovares) cuyas estructuras se basan en el “clan”, que garan-
tiza su seguridad; la posibilidad de que entre ellos haya una per-
sona ajena es muy remota, por la cobertura de las barreras lin-
giisticas y culturales. La homogeneidad del grupo le permite
establecer contactos con otros grupos de la misma etnia esta-
blecidos en otros paises. Por el contrario, como factores nega-
tivos, se apuntan el ser facilmente detectables por la Policia, la
dificultad de dedicarse a actividades mas amplias y de mayores
beneficios que requeririan habilidades profesionales de las que
carecen, si no se mezclan con otros grupos (delitos financie-
ros).

Tamafio: No se puede hablar de una tendencia general en
relacion con el nimero de integrantes de los grupos de delin-
cuencia organizada. Como elemento comiin se puede decir
que, cuanto mas complejos sean los delitos, mayor niimero de
integrantes requeriran. Por ejemplo, los delitos financieros de
alto nivel hacen necesario un mayor niimero de miembros en
los grupos para obtener grandes beneficios.

Intervencion o captacion de profesionales: Hay activida-
des delictivas que requieren una logistica e infraestructura inter-
nacional compleja, tales como el trafico de estupefacientes, la
inmigracion ilegal, la trata de seres humanos, el contrabando...
Por otra parte, para obtener los maximos beneficios, necesitan
aumentar su capacidad y reducir el riesgo al minimo, evitando
las cuestiones legales, ocultando beneficios, aprovechando
para ello los conocimientos de profesionales cualificados en
todos los campos; para ello, los grupos de delincuencia orga-
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nizada han reclutado a abogados, asesores fiscales, contables,
especialistas en transportes, conocedores de rutas y puntos de
entrada por tierra, mar y aire. En otros casos, se sabe que algu-
nos miembros de la criminalidad organizada asisten a los juicios
para aumentar sus conocimientos sobre los procedimientos
policiales y evaluarlos; se familiarizan con la legislacion nacio-
nal de los paises en que actian, conocen la metodologia v las
técnicas de investigacién utilizadas por la Policia. Esos conoci-
mientos les permiten conocer la capacidad de la Policia. El fac-
tor negativo de esta préactica es que la dependencia excesiva de
estos expertos externos puede convertirse en el eslabén débil
de la cadena.

Establecimiento en el mercado delictivo: En la fase de
asentamiento, la confianza en el propio grupo es clave (mas
homogénea), pero se trata también de la fase més violenta,
donde son proveedores de servicios a otros grupos hasta que
acumulan recursos y conocimientos suficientes para ser inde-
pendientes; un ejemplo de esto son los grupos delictivos alba-
neses en ltalia.

3. ACTIVIDADES DELICTIVAS: PRINCIPALES RIESGOS
A ESCALA MUNDIAL

Como se ha mencionado anteriormente, este tipo de analisis tie-
nen por objetivo ayudar a los altos responsables de los organismos
encargados de la aplicacién de la Ley a adoptar medidas preventivas
para el tratamiento de los distintos delitos, facilitando datos para que
puedan establecer prioridades y preparar a sus colectivos para
enfrentarse a los nuevos problemas.

Aqui vamos a mencionar las principales actividades delictivas, a
escala mundial. Hay categorias delictivas y organizaciones delictivas
que plantean problemas reales a diversos Estados y no se recogen en
mi exposicion, algunos de ellos, incluso, tienen un caracter regional.
Estos andlisis se basan en informaciones que remiten los paises: se ha
tratado de determinar el alcance de las actividades delictivas vy estimar
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su posible evolucién en los afios venideros, para dar asi la oportuni-
dad de configurar lo que seria una “evaluacion de la amenaza”.

3.1 Terrorismo

La evolucién de la amenaza en relacién al terrorismo sigue estan-
do entre las prioridades de los Estados. Los atentados del 11 de sep-
tiembre estimularon la valoracién de este riesgo potencial en paises
que hasta entonces habian sido insensibles a dicha actividad.

Hay que distinguir entre paises con un terrorismo autoctono,
como Espafia, Argelia, Colombia, Israel, Rusia, v alguna repiblica
centro-asiatica v del sudeste-asiatico, sur de Asia (familia: “Tigres de
la liberacion”), sin olvidar el resurgimiento del terrorismo de extrema
izquierda extraparlamentaria (“Brigadas Rojas”, en Italia), Grecia; y
aquellos paises que, sin un terrorismo autdctono, se ha detectado una
mayor solidaridad internacional traducida en una mejor voluntad de
cooperacion internacional en el intercambio de informacién a partir
del 11 de septiembre.

La red Al Qaeda, atin como evidencian las actuaciones policiales
contra ella, ha logrado asentarse en muchas zonas del mundo; en
Europa, con las ya conocidas “células durmientes”, que constituyen
un entramado de apoyo logistico. De otra parte, Al Qaeda ha logra-
do captar para sus propios fines otros grupos de terrorismo basados
en un fundamentalismo radical, aprovechando, al mismo tiempo, su
capacidad logistica; tal es el caso del “Grupo Salafista para la Religion
y el Combate” de Argelia, de la “Yihad Islamica” de Egipto, de movi-
mientos separatistas radicales en Cachemira como “Les Khar-al
Toiba", asi como también los mencionados grupos que acttan en el
sudeste asiatico, como el “Jemmak Islamaysa”.

La evaluacién de la amenaza sobre la actuacién de estos grupos
incluye la posibilidad del uso de armas de destruccién masiva, de
caracter quimico, biolégico o nuclear. Ademas, la probabilidad de
acceso a este tipo de elementos es elevada, sobre todo, en paises
desestabilizados, con problemas estructurales, cientificos mal paga-
dos, corrupcion, circunstancias todas ellas que ponen en riesgo la



custodia de estos elementos a los que antes sélo tenfan acceso los
Estados. La posibilidad de confeccionar las llamadas “bombas
sucias” (bombas convencionales, con una carga de destruccion masi-
va) es, asi mismo, alta. En el afio 2004 ha habido varios casos cono-
cidos de interceptacién policial de elementos radioactivos. En el
Sudeste asiatico (Tailandia) con “cesio enriquecido” y con 90 kilo-
gramos de una sustancia radiactiva similar, en la frontera de Rusia
con Finlandia.

Entre las tareas preventivas de lucha contra el terrorismo cabe
destacar las encaminadas a detectar la financiacion de los grupos
terroristas. En este ambito, las investigaciones y actividades preventi-
vas estan orientadas a identificar las fuentes de financiaciéon y los cir-
cuitos financieros que utilizan en sus movimientos y transferencias de
capitales.

Con respecto a las fuentes de financiaciéon en si, hay evidencias
de que la continuidad de la accién terrorista esta basada en los
beneficios econémicos procedentes de otras actividades delictivas
tales como el secuestro, el robo, la extorsién, los impuestos revo-
lucionarios, el narcotrafico, etc. También la financiacién se hace
por medio de actividades licitas, que donan sus recursos al grupo
terrorista.

En cuanto a los canales utilizados para hacer llegar a los gru-
pos terroristas los flujos dinerarios para su financiacion, la identifi-
cacién de los mismos ha de ser un objetivo prioritario de las
Policias v de los servicios secreteos de los Estados. Las resolucio-
nes de los organismos internacionales como Naciones Unidas y la
Unién Europea orientan a los gobiernos en esta estrategia pre-
ventiva que, de hecho, es una de las medidas més efectivas en la
lucha antiterrorista

Quisiera también mencionar otros sistemas preventivos espe-
cificos de Interpol en esta materia, como los bancos de datos de
documentos sustraidos, alterados o falsificados o los proyectos
IWETS para rastreo y seguimiento de armas de fuego y explosi-
VOS.

3.2 Tréfico ilicito de drogas

Esta actividad delictiva seguira constituyendo uno de los principa-
les peligros a escala mundial. La demanda sigue siendo muy impor-
tante. Segtin el “Programa de Naciones Unidas para la Financiacién
Internacional de la Droga”, se estima que hay, a nivel mundial, apro-
ximadamente 185 millones de consumidores. Este trafico sigue sien-
do muy lucrativo para las redes de narcotrafico.

La produccién de “cannabicos” sigue en aumento. En determi-
nadas zonas del sur-oeste asiatico sigue habiendo una importante
produccién de adormidera, que si bien conflictos bélicos como el de
Afganistan hicieron disminuir su produccion, otros paises del area la
ha mantenido (Pakistan). La produccién en el Sudeste asiatico puede
equilibrar esta carencia.

Hay un sensible incremento en la demanda vy produccién de la
droga de sintesis. Todas las etapas de produccién y tréfico de esta
droga favorecen su expansion; su relativamente facil produccién en
laboratorios domésticos, la facilidad para su transporte y ocultacion,
unido a una distribucién final en los lugares de ocio, hacen dificil su
deteccién por parte de los encargados de la investigacion que supo-
nen un acercamiento de los centros de produccién a los mercados
finales de consumo.

En esta area del trafico de estupefacientes, es necesario recordar
la responsabilidad de las administraciones de los paises industrializa-
dos a la hora de controlar “los precursores”, productos quimicos
necesarios para elaborar las sustancias estupefacientes.

3.3 Trafico de personas

El tréfico de personas se mantendra en unos niveles comparables
a los arios precedentes. La situacién politica, unida a las condiciones
economicas en los paises de origen, permite hacer esta evaluacion.
Desconocemos si el ntimero de personas que serén controladas por
las redes de inmigracion clandestina ha “tocado techo” o, al menos
si se mantendra la misma tendencia que la actual. ’



Los rasgos estructurales que contribuyen a la inmigraciéon clan-
destina y que se mantendran a medio y largo plazo son:

1. la inestabilidad politica y los conflictos que persisten en gran
niimerc de zonas del mundo (segiin el ACNUR, en el afo
2000 habia sobre 12 millones de refugiados o personas des-
plazadas en el interior de un pais, un 50 por ciento mas que
hace diez afos);

2. el provecho econdmico obtenido con un trabajo ilegal en un
pais desarrollado seguira siendo mas atractivo, que las posibi-
lidades que se ofrecen a un trabajador no cualificado en un
pais en vias de desarrollo;

3. los lazos historicos, que han permitido crear vinculos en la
comunidad del pais de destino, perviven, al tiempo que sur-
gen nuevos vinculos. Cada vez circula mas informacién v los
inmigrantes potenciales pueden elegir un destino adecuado.
El objetivo de las organizaciones encargadas de la aplicacién
de la Ley debe ser las redes de inmigracién ilegal que explo-
tan las naturales apetencias del inmigrante de mejorar su cali-
dad de vida, viéndose sometido a una explotaciéon que, a
veces, perdura durante arios.

3.4 Delincuencia economica vy financiera

Ademés de los delitos de blanqueo de dinero que hemos mencio-
nado, otras actividades delictivas, como las diversas modalidades de
fraude, tendrén una actuacién especifica por parte de los delincuen-
tes (fraude con tarjeta de crédito, fraude del IVA, las llamadas “cartas

nigerianas”).

Los delitos contra la propiedad industrial e intelectual, muy de
actualidad, proporcionan grandes beneficios a los delincuentes, con o
sin ningtin riesgo. Estos delitos se han visto impulsados por los avan-
ces tecnolégicos en reproduccién digital, En 1999, estos tipos de fal-
sificacién representaban el 8 por ciento del comercio mundial, (unos
300.000 millones de dolares). En 2001, la Union Europea comuni-
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¢ el decomiso de 95 millones de articulos falsificados o pirateados,
valorados en 2.000 millones de euros.

La falsificacion de moneda, fundamentalmente del dolar v el
euro, es otra actividad delictiva a tener en cuenta. Estas dos mone-
das constituyen hoy dia el objetivo principal de los falsificadores.
Con respecto al euro, alin es pronto para hacer previsiones de futu-
ro. Segiin informacién del Banco Central Europeo, en los seis pri-
meros meses de circulacién del euro, se decomisaron 21.965 bille-
tes falsos; el mas falsificado es el de 50 euros. Un importante foco
de falsificacion de moneda es Europa del Este, principalmente
Bulgaria, y la moneda mas agredida es el dolar y el euro, como tam-
bién en su dia lo fue el marco aleman. Las organizaciones lituanas
falsifican délares. El destino de esta moneda falsa es Europa
Occidental. Colombia es el principal productor de délares falsos. En
2001, el 41 por ciento de los délares de los intervenidos procedia
de ese pais.

3.5 Delincuencia de alta tecnologia

La “ciberdelincuencia” serd uno de los grandes problemas
con los que tendra que enfrentarse la Policia en los proximos
arios. Actualmente, no es una materia en la que la implicacién
de la delincuencia organizada sea muy importante. Los instru-
mentos de alta tecnologia son utilizados para facilitar delitos y
para cometerlos (por ejemplo, el fraude “on-line” v las “comu-
nicaciones seguras”). Este tipo de actividades tienen una gran
influencia en otras delictivas que indirectamente se favorecen de
las primeras.

Las nuevas tecnologfas son muy relevantes en el mundo financie-
ro y empresarial; las transferencias “SWIFT” permiten, por ejemplo,
que grandes cantidades de dinero sean traspasadas a miles de kilo-
metros con mucha facilidad para encubrir la identidad del destinata-
rio y, en ocasiones, del remitente, por lo que la colaboracién de las
entidades bancarias v financieras es muy importante. Se trata de la
vulnerabilidad de las agresiones delictivas lo que viene aparejado con
las nuevas tecriologias.



Ademés de los diversos tipos de fraudes hay que mencionar:

1. los dafios con perjuicios econémicos que pueden causarse
a las empresas por empleados descontentos o por otras
personas que se consideren perjudicadas, introduciendo
virus informéaticos;

2. la usurpacién de identidad, bien para infracciones al derecho
a la intimidad, o para realizar compras “on-line”; en Estados
Unidos, la Comision Federal del Comercio estimo que unos
700.000 consumidores habian sido victimas de usurpacién
de identidad;

3. es previsible la extorsién por medios informaticos en combi-
nacién con ataques cibernéticos perturbadores obstructivos,
que pueden llevar a cabo organizaciones terroristas para
financiar sus actividades, o bien, las de otros grupos de delin-
cuentes;

4. los sisternas de trafico aéreo, la provision de servicios de
suministros de energia y otras materias basicas tienen una
gran dependencia de las nuevas tecnologias; si bien sabemos
que estan protegidas por solidos sistemas de seguridad,
pudieran verse agredidos causando, al menos, averias y
retrasos, con la consiguiente alarma ciudadana.

Junto a todo ello hay que considerar también las dificultades juri-
dicas sobre Tribunales competentes al respecto vy la carencia de nor-
mas homogéneas, o incluso, la absoluta carencia de éstas.

4. OTROS ASPECTOS COMUNES DE LA DELINCUENCIA
ORGANIZADA

Las organizaciones delictivas seguiran siendo mas activas a esca-
la internacional vy diversificaran su ambito de actuacion. Como sefia-
laba anteriormente, se implicaran en actividades de menor riesgo vy
de penas mas leves, pero de un lucro econdmico que les siga siendo

atractivo (entre otros, infraccién a los derechos de propiedad indus-
trial e intelectual, contrabando de cigarrillos, infracciones contra el
medio ambiente, trafico de especies animales y, en cierta medida tra-
fico de seres humanos).

Como actividades delictivas paralelas a la delincuencia organiza-
da que de alguna manera son complemento de esta actividad, habria
que citar las siguientes:

4.1 EI blanqueo de capitales

La delincuencia organizada trata de introducir en los circuitos
financiero-oficiales el producto obtenido de su actividad ilicita, con la
intencién de legitimarlo. El recurso a asesores financieros, contables
y expertos en Derecho que favorecen las operaciones de ingenieria
financiera est4 llegando a ser habitual. Es necesaric adecuar la nor-
mativa de los paises para proteccién de los sistemas [inancieros de
los flujos de capital procedentes de las actividades delictivas.

Las recomendaciones de Naciones Unidas a este respecto, en
base al Convenio de Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada de diciembre de 2000 , unido a las recomendaciones ya
mencionadas de organismos como el GAFI, que tratan de evitar y
anular las actividades financieras en los llamados “paraisos fiscales”,
van orientadas en este sentido.

En este ambito hay que destacar la eficacia de las FIU {Unidades
de Intervencién Financiera) en aquéllos Estados que las han creado.
Segn el resultado de algunas investigaciones, se ha llegado a la con-
clusiéon de que en Estados Unidos, por ejemplo, se realizan diaria-
mente méas de 700.000 giros telegraficos, por importe de 2 billones
de dolares USA, mientras que en Reino Unido los informes sobre
transacciones sospechosas en 2001 se han duplicado.

Los célculos efectuados por el Banco Mundial en 2001, estiman
que el b por ciento de las transacciones de dinero se hacen para blan-
quear beneficios ilicitos, lo que representa aproximadamente un
billon v medio de délares.
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La corrupcion de cargos en las administraciones de algunos
Estados, con el fin de anular las acciones legales v facilitar la activi-
dad de las organizaciones de las fuerzas del orden, seguird teniendo
una gran importancia en el mantenimiento de las organizaciones
delictivas. Conviene recordar que esta practica no es privativa de nin-
guna cultura, ni de ninglin pais; suele haber, al menos en la corrup-
cién policial, fallos organizativos que deben abordarse a escala de
toda la Institucién v, en algunos casos, se denota una falta de reac-
cién de los altos mandos encargados de la aplicacion de la Ley.
Interpol editd en 2002 unas “Normas Universales para Combatir la
Corrupcion en los Servicios Policiales” con el objetivo de que sirviera
de orientacién a las organizaciones policiales acerca de cémo esta-
blecer normas preventivas y de respuesta ante estas situaciones.

4.2 La violencia

La violencia tiene una doble finalidad: de una parte, controlar el
mercado clandestino (u otros mercados con actividades licitas) y man-
tener de ese modo la actividad “intragrupal” v, de otra, oponerse a
las fuerzas del Orden y personal de los érganos judiciales (caso de
Italia con respecto al Juez Falcone, Colombia, etc.).

5. CONCLUSION

Con estas perspectivas en la evolucion de la delincuencia, las fuer-
zas del orden elaboran las estrategias para hacer frente, a nivel nacio-
nal, a las actividades delictivas. Estimamos que Interpol, junto a otros
organos de colaboracién internacional, puede contribuir de una
manera efectiva a combatir la delincuencia internacional, apoyando a
las policias de los Estados v poniendo a su disposicién servicios y pro-
ductos con los cuales los Estados puedan reforzar sus estrategias.

Las medidas que estdn previstas en la Unién Europea al respec-
to, con elementos técnicos nuevos, son iniciativas que indudable-
mente contribuiran a que la respuesta de todos los actores implicados
en la lucha contra la delincuencia sea una respuesta adecuada que
garantice la solidez de los Estados democraticos v de Derecho. Entre
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las medidas mas relevantes cabe destacar: los “Equipos Conjuntos de
Investigacion”, la “Orden Europea de Detencién vy Entrega”, el
“Proyecto de creacion de una Policia Comtn de Fronteras”, la praxis
de “SIRENE”, vy en el estricto &mbito judicial, la “Red dJudicial
Europea y Eurojust”.



EUROPOL

Félix Rivera Vela
Jefe de la Unidad Nacional de Europol

1. INTRODUCCION

El Tratado de la Unién Europea, suscrito en Maastricht el 7 de
febrero de 1992, dispuso la creacién de una Oficina Europea de
Policia, denominada Europol, con el fin de mejorar la colaboracion
entre los Estados miembros en los &mbitos del trafico de estupefa-
cientes, el terrorismo y otras formas graves de delincuencia interna-
cional organizada, incluyendo, si esto fuera necesario, ciertos aspec-
tos de la cooperacion aduanera. De esa forma, se conformé un sis-
tema global de la Unién para el intercambio de informacion.

La creacion de Europol se plasmé a través de un Convenio fir-
mado por los representantes de todos los Estados miembros de la UE
el 26 de junio de 1995, que fue ratificado en junio de 1998 y entr¢
en vigor el 1 de octubre del mismo afio. Europol inicié sus activida-
des el 1 de julio de 1999 con el objetivo de mejorar, en el marco de
la cooperacion entre los Estados Miembros, la eficacia de los servicios
competentes y la cooperacion entre los mismos.

Las competencias originales de Europol son las heredadas de los
mandatos otorgados a su Unidad precursora, la UDE (Unidad de

Drogas Europol), vy estan relacionadas con las siguientes actividades
delictivas:

e trafico de estupefacientes;

e trafico ilicito de material radiactivo y sustancias nucleares.
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* delitos relacionados con redes de inmigracién ilegal;

® trafico ilicito de vehiculos;

® trata de seres humanos (incluida la pornografia infantil)

e ferrorismo;
e delitos de falsificacién de moneda v de otros medios de pago v,

° blanqueo de dinero asociado a los delitos anteriores (actual-
mente esta pendiente de ratificacion por parte de los
Estados Miembros la competencia de blanqueo de dinero

generico, esto es, con independencia del delito del que pro-
cedan).

Las competencias de Europol también se hacen extensibles a los
[ .
llamados “delitos conexo” a los anteriores, a saber:

® delitos cometidos con objeto de procurarse los medios para
perpetrar los actos que sean competencia de Europal;

® delitos cometidos para facilitar o consumar la ejecucion de los
actos que sean competencia de Europal v,

® delitos cometidos para conseguir la impunidad de los actos
competencia de Europol.

En la actualidad, v desde el 1 de enero del afio 2000, Europol ha
adquirido las competencias sefialadas en el anexo del Convenio, que
viene a dotar a ésta practicamente de la totalidad de Ja competencia
sobre prevencién y lucha contra todo el espectro delictivo que com-
pone la actividad de la delincuencia transnacional europea. Ello, siem-
pre y cuando concurran los requisitos de existencia de indicios de una
estructura delictiva organizada, que dos o mas Estados Miembros se
encuentren afectados v que, ademas, el alcance, la gravedad vy las
consecuencias de los actos delictivos requieran la actuacién comun de
los Estados miembros de la Union.
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2. LAS UNIDADES NACIONALES DE EUROPOL Y LA
UNIDAD NACIONAL ESPANOLA

La finalidad de la creacion de Europol es ayudar a los Estados
Miembros, en la medida en que éstos no puedan hacer frente por
si mismos, de forma adecuada, a la lucha contra determinadas
actividades delictivas organizadas; es decir, Europol no trata de
suplir las competencias nacionales de los Estados, sino ayudar alli
donde exista un interés comin de los Estados miembros de la
Union.

La Unidad Nacional es el instrumento bésico a través del cual se
canaliza toda la cooperacién policial desde Europol hacia los
Servicios Competentes y viceversa, es decir, desde éstos hasta sus
destinatarios en esa Institucién Central en La Haya, en comunicacion
bidireccional, impulsando y gestionando la colaboracion internacional
en las areas de su competencia.

La Unidad Nacional espariola estd integrada en la Comisaria
General de Policia Judicial del Cuerpo Nacional de Policia, y consti-
tuye el unico érgano de enlace entre Europol y los Servicios
Competentes para prevenir y combatir la delincuencia organizada
transnacional en la Unién Europea, en relacion a sus areas de man-
dato. Es, ademés, quien envia a los Oficiales de Enlace v su unico
interlocutor. Esta ha de ser eficaz, rapida v conectada o, al menos,
con acceso a las bases de datos centralizadas nacionales.

Las funciones de las Unidades Nacionales son las siguientes:
s suministrar informacién a Europol;

e responder a las solicitudes de informacién, suministro de datos
y de asesoramiento de Europol;

e tener actualizadas las informaciones;

e aprovechar las informaciones v los datos de interés en benefi-
cio de los Servicios Competente;
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e rernitir a Europol solicitudes de asesoramiento, informacién,
datos y analisis;

° transmitir a Europol informaciones para su almacenamiento
en los sistemas informatizados de recogida de datos v,

e velar por la legalidad de cada operacién de intercambio de
informacién con Europol.

Sin embargo, la Unidad Nacional no esta obligada a transmitir la
informacion que posea cuando afecte a intereses nacionales esencia-
les en materia de seguridad, comprometa investigaciones en curso o
la seguridad de una persona, o se refiera a datos de servicios o acti-
vidades especificas de informacién en materia de seguridad.

Su modelo funcional se basa en la relacién entre los Servicios
Competentes con la Unidad Nacional que, a través de sus Oficiales de
Enlace, se relaciona con la Institucién Central y con las otras Unidades
Nacionales de los otros catorce Estados de la Unidn Europea.

Los Oficiales de Enlace son una pieza fundamental en el funcio-
namiento de Europol, ya que constituyen el brazo directo de comuni-
cacion entre Europol y la Unidad Nacional de los Estados Miembros.
Al mismo tiempo, son los encargados de la defensa de los intereses
Europol de acuerdo con el Derecho nacional del Estado que los acre-
dita, ajustandose a las normas y disposiciones relativas al funciona-
miento de ésta.

Debe haber, al menos, un Oficial de Enlace por Estado Miembro.
Su niimero debe ser limitado por el Consejo de Administracién. En la
actualidad, la representacién por paises oscila de uno a seis Oficiales
de Enlace en Europol, que pertenecen a distintos cuerpos policiales o
de aduanas (Policia, Guardia Civil, Gendarmeria, etc.) y estan ampa-
rados por un régimen de privilegios e inmunidades para el cumpli-
miento de sus funciones.

La Unidad Nacional espafiola ha acreditado en la sede de Europol
en La Haya a cinco Oficiales de Enlace, un Comisario y tres Inspectores-
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Jefes del Cuerpo Nacional de Policia y un Comandante de la GL{ardia
Civil. Son los que llevan a la préctica e impulsan el intercambio de infor-
macion directo v sin demoras entre los paises durante veinticuatro horas
al dia y todos los dias del afio.

La Unidad Nacional, junto a los Servicios Competentes, son los
clientes de Europol; es a ellos a quienes van dirigidos los producto:s y
servicios de Europol. Son Servicios Competentes, a los efectos sefia-
lados en el Convenio por el que se crea la Oficina Europea de Policia
Europol, los siguientes:

o el Cuerpo Nacional de Policia;
e ¢l Cuerpo de la Guardia Civil;
e los Mossos d'Esquadra;

o la Ertzaintza v,

e todos aqueéllos Organismos Publicos competentes para preve-
nir y combatir la delincuencia organizada de la que se ocupa
Europol. En este sentido, merece destacarse la necesaria
comunicacién que esta Unidad Nacional mantiene con el
Servicio de Vigilancia Aduanera, adscrito al Ministerio de

Hacienda.

La Unidad Nacional de Europol-Espafia esta integrada por perso-
nal del Cuerpo Nacional de Policia v de los demas Servicios
Competentes indicados, acogiendo asi a representantes del thler.po
de la Guardia Civil, de los Mossos d'Esquadra (Policia Autondmica
Catalana) vy de la Ertzaintza (Policia Autonémica Vasca), con la finali-
dad expresa de servir de medio para canalizar sus necesidades de
cooperacién policial desde y para la Union Europea, en un marco de
cooperacion policial internacional multiagencia.

Asume, pues, un doble compromiso: por una parte, en el dmbito
internacional, como interlocutor nacional, tiene que dar respuestas
nacionales a los requerimientos hechos por las Unidades Nacionales
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correspondientes de los otros Estados Miembros; de otra, a nivel nacio-
nal, tiene que canalizar las necesidades de cooperacion que los Servicios
Competentes esparioles precisen de las Policias de los ofros Miembros
de la Union, a través de sus respectivas Unidades Nacionales. Para cum-
plir todo lo anterior, tiene que dar respuesta a las exigencias derivadas
del Convenio, accediendo directa o indirectamente a las bases de datos
nacionales y estableciendo un canal fluido de comunicacion con todos
los Cuerpos Policiales competencialmente interesados.

A través de la Unidad Nacional es como llegan a los Servicios
Competentes (destinatarios finales de los productos y servicios presta-
dos por Europol) el apoyo que ésta pueda prestar (en sus tres vertien-
tes de intercambio vy tratamiento analitico de informacién, inteligencia
y apoyo técnico). Todo ello en un marco de rapidez, precision absolu-
ta confidencialidad y con posibilidad de acceso las agencias de los otros
Estados miembros de la Union, sin barreras de lenguaje v aportando su
expe.riencia sobre el crimen, las técnicas de prevencion vy lucha contra
el mismo, asi como un soporte juridico de legislacion comparada.

Para ello, la Unidad Nacional ofrece a los Servicios Operativos
Nacionales implicados en la lucha contra la delincuencia organizada
internacional europea la posibilidad de obtener de cualquier Estado
de la Unién, de forma sencilla y rapida, el mismo tipo de informacion
que se obtiene a nivel nacional para llevar a cabo una investigacién
aunque diferida en cuanto a su ejecucién, al Cuerpo Policial Europec;
competente, por razén de la materia vy el territorio.

‘ También ofrece la posibilidad de iniciar, desarrollar o culminar.
investigaciones u operaciones con implicaciones en cualquiera de los:
otros Estados miembros, por medio de acciones operativas o des-
arrollando proyectos analiticos.

. Para ello, las Unidades Nacionales estan estructuradas en tres sec-
c_lones, una operativa y dos técnicas, que se corresponden con la
tipologia de los productos v servicios prestados por Europol.

_La Seccién Operativa de Intercambio de Informacion, es la que
recibe, trata y da traslado de la informacion puntual de inmediato uso
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policial al Servicio que debe explotarla; es, ademas, la encargada de
dar apoyo operativo a entregas controladas, operaciones conjuntas,
etc. A través de ella se canaliza el intercambio de informacion entre
dos o mas Servicios Policiales pertenecientes a dos o mas Estados de
la Unioén, utilizando para ello a los Oficiales de Enlace respectivos
que, salvando las barreras lingiiisticas, lo materializan por medio de
correo electrénico encriptado. El intercambio de informacién viene
referido a cualquier dato o informacién de caracter operativo que
pueda ser precisa en una investigacién por delito competencia de
Europol, que sea necesario obtenerla del Estado de la Union Europea
que la posea, o que esté en disposicion de poseerla, sea referente a
personas fisicas o juridicas, o sobre cualquier clase de bienes muebles
o inmuebles, vehiculos, teléfonos, establecimientos u objetos singula-
res, informacion que serad incrementada y completado con la inteli-
gencia existente en el pais de destino.

La Seccion Técnica de Integracion Analitica tiene funciones de tra-
tamiento v analisis de la informacion recibida y realiza estudios esta-
disticos v de incidencia de criminalidad. Ademas, recibe, trata y difun-
de los analisis estratégicos elaborados por el Departamento de Analisis
de Europol y coordina la intervencién de expertos nacionales en los
Equipos de Proyecto que llevan a cabo dichos analisis estratégicos.

Por ultimo, la Secciébn Técnica de Documentacién y Apoyo
Técnico, realiza las funciones de gestion y apoyo documental, parti-
cipando en actividades de formacién y seleccion de personal, coordi-
nando v realizando el seguimiento de la asistencia a reuniones inter-
nacionales ya que, la Unidad Nacional, en su funcionamiento cotidia-
no, debe acudir a reuniones internacionales de caracter operativo,
analitico v de complementacién o de modificacién del acervo nor-
mativo de Europol.

Los Jefes de las Unidades Nacionales de los Estados miembros de
la Unién se constituyen en un Comité de Jefes de Unidades, que tiene
funciones de asesoramiento a Europol, principalmente, en sus aspec-
tos técnico y operativo. El contenido de esta funcién no esta des-
arrollado reglamentariamente. En la actualidad se esta trabajando a
este respecto, a efectos de que tanto Europol, como el Consejo de
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Administracién, puedan disponer de la informacion necesaria para la
toma de decisiones.

3. LOS EQUIPOS CONJUNTOS DE INVESTIGACION

En la Recomendacion niimero 43 de Tampere el Consejo
Europeo hace un llamamiento a los Estados para que creen, sin
demora, Equipos Conjuntos de Investigacién como primer paso para
luchar contra el trafico de drogas y la trata de seres humanos, asi
como contra el terrorismo. En dicha recomendacién también se indi-
ca que “las normas que regulen la actuacion de los mismos deben
permitir que, si procede, en dichos Equipos participen representan-
tes de Europol en calidad de apoyo”.

Con fecha 30 de septiembre del afio 2000, el Consejo de
Ministros JAI, de asuntos de justicia e interior, aprobd una
Recomendacion relativa al apoyo centralizado por parte de Europol
a los Equipos Conjuntos de Investigacion que se creen en el ambito
de la Unién Europea, basandose en las formalidades establecidas en
el articulo 13 del Convenio de Asistencia Judicial Mutua Y que aun
esta pendiente de ratificacion parlamentaria en los Estados miem-
bros. Es decir, la voluntad politica v el marco juridico ya existen, lo
que hay que hacer es llevarlo a la practica.

La legislacion comunitaria se esta extrapolando al acervo norma-

tivo espafiol, y uno de los primeros pasos es la promulgacién de las
dos leyes siguientes:

eley 11/2003 de 21 de mayo, que regula los Equipos
Conjuntos de Investigacién Penal en el ambito de la Unién
Europea vy

® Ley Organica 3/2003 de 21 de mayo, complementaria de la
Ley Reguladora de los Equipos Conjuntos de Investigacion
Penal en el ambito de la Unién Europea, por la que se esta-
blece el régimen de responsabilidad penal de los miembros
destinados en dichos equipos cuando acttien en Espana.
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No obstante, no existe en Espafia ninguna experiencia en rela-
cién a la actuacion de Equipos Conjuntos de Investigacion con ,el
apoyo de Europol. En cambio, si existen experienmas' en la actqamon
conjunta v al unisono de funcionarios policiales de chstmtos' paises a
la vez para desarticular una organizacion delictiva y la actuacion coor-
dinada en un Estado con el apoyo de policias de otros Estados que
facilitan la informacién v el conocimiento de los investig{j’dos. Esta
casuistica si podria facilmente adaptarse a la c01i1f.igurac1o_n de un
Equipo Conjunto al que Europol preste apoyo a1_1ai1t1co prewam,ente,
mediante la consulta de su sistema de informacién cuando esté ple-
namente operativo v la utilizacién de su sistema analiticc? al que pre-
viamente se haya aportado la informacion existente, o b'len,.llfnedlan—
te el apoyo de uno o varios de sus analistas a la investigacién, asu-
miendo, en este caso la UNE correspondiente, el papel que le reser-
va el Convenio.

Por dltimo, cabe senalar, a modo de conclusion, que si. bien el
cometido de Europol es aportar una plusvalia o valor anadu;lo ala
actuacién de represion del delito en la Union Europea, cor:lmb.uyen—
do a la lucha y desmantelamiento de organizaciones, en el ambl.to de
su competencia, corresponde tnicamente a las autorl'c?ades naciona-
les de prevencion v represion del delito la respons’ablhdad de }uchar
contra este tipo de organizaciones. Europol, a través de las Unidades
Nacionales, ha de suponer un enriquecimiento, al ofrecer su ayuda
para mejorér la eficacia de una investigacion que lleve mas alla de las
fronteras nacionales, hasta otro Estado miembro.
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MESA REDONDA:

LA DIMENSION INTERNACIONAL DE LA
SEGURIDAD
INTERIOR EN LA UNION EUROPEA

Félix Arteaga Martin
Profesor de Relaciones Internacionales
Universidad Carlos Il de Madrid

Lo que me interesaba comunicarles esta publicado en documen-
to de trabajo del Real Instituto Elcano ftitulado “La Seguridad
Internacional Europea v su Internacionalizacién”, de diciembre de
2002 y que, hasta la fecha, es lo Ginico que se existe sobre la inter-
nacionalizacion de la seguridad interior. Asi que, me gustaria resumir
el contenido de ese documento en tres ideas béasicas: la primera, qué
entiendo yo por internacionalizacion v las otras dos, sobre qué se ha
conseguido Y qué se espera conseguir, ahora que estamos entre la
Convencién y una Conferencia Intergubernamental.

Cuando les hablo de Seguridad Interior europea, debo prevenir-
les que en la Unién no hay todavia ninguna politica con ese nombre.
Si repasan cuidadosamente los textos de la Convencion, podréan ver
que no hay ninguna politica de seguridad interior. Es una politica que
no existe y eso podia parecer que es malo, porque no se la recono-
ce a la altura de otras politicas de éxito, pero también puede ser
bueno, porque los Estados miembros tienden a “renacionalizar” todo
aquello que funciona para trasladar sus dividendos al niicleo duro de
la soberania nacional. Dicho de otra manera: la Seguridad Interior ha
prosperado mucho porque hasta ahora, era una politica menor, no
era una alta politica de la Unién, v gracias a eso y, sobre todo, al tra-



bajo de personas como las que coordina Juan Andrés Villagordo en
los grupos de trabajo, hacen que esto progrese.

Como va se ha comentado aqui, la seguridad interior estaba ini-
cialmente en la periferia del sistema comunitario y ahora, el Espacio
Europeo de Libertad, Seguridad y Justicia, se ha convertido en el pro-
Ximo “gran objetivo” de la Union para 2004, y eso ya es un gran
éxito. Que después del Mercado Unico vy del euro lo siguiente sea un
Espacio Judicial y Policial Comin es una ventaja para los Estados y
para los ciudadanos, ya que ese Espacio no sélo tiene que ver con
problemas de seguridad nacional, sino también con la vida cotidiana
de sus ciudadanos, con sus dificultades de acceso a la justicia en otros
paises de la Unién para solucionar sus problemas judiciales de caréac-
ter civil, como el pago de la alimentacion de los hijos residentes en
otros paises. Ese tipo de cosas, cotidianas, que facilitan la vida a los
ciudadanos vy, por supuesto, su seguridad, v que son un éxito en la
medida en que se han consolidado, pero también un problema, en la
medida que hay que profundizar y ampliarlas.

Se combinan dos tipos de procesos, uno de europeizacion, que
es del que estamos hablando en este seminario, v otro de internacio-
nalizacién, del que habré que hablar en su momento. En el primero,
se trata de ampliar las politicas nacionales de seguridad al ambito
europeo vy el segundo, de conectar ambos niveles con la seguridad
internacional. Para no confundirles, la seguridad interior tiene esos
tres niveles: nacional, regional y global. Del primero, se ocuparian los
sistemas nacionales que son, y seguiran siendo, la base de la seguri-
dad real; del segundo, se ocuparia el sistema europeo: Europol,
Eurojust y los demés actores que aborda este seminario v, finalmen-
te, hay un nivel de seguridad, relacionado con la globalizacion, que
nos atrapa. Interpol podria ser parte de ese nivel. Esos niveles se
combinan con dos dimensiones: la ptiblica y la privada. Algo que con-
viene tener en cuenta porque, a veces, hay un “reduccionismo” al
identificar seguridad interior con seguridad publica, y seguridad inte-
rior son muchas més cosas. Pero eso sera objeto para otra ponencia.

Deciamos que hemos tenido éxito, pero hay que decir que no se
ha detenido donde pensabamos, sino que ha ido mucho mas alla. La
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seguridad interior ha traspasado las fronteras exteriores y la europei-
zacién facilita la internacionalizacion. Por usar el ejemplo de la asis-
tenicia internacional, la Union ha puesto en marcha un proceso de
cooperacion en asuntos de justicia e interior con los paises candida-
tos para asegurar el éxito de la Ampliacion. Ese tipo de colaboracion,
que nos parece interna, ha sido, en realidad, internacional, aunque
haya sido con los paises candidatos, como lo es la que se empieza a
prestar en el extranjero en el refuerzo o sustitucion de las policias
locales. Un area de asistencia técnica donde la demanda es tremen-
da v proliferan las demandas de asistencia de los representantes de
cuerpos v fuerzas de seguridad del Estado v del estamento judicial
para que ayuden a terceros paises. Espafia esta colaborando en ese
ambito en &reas como Europa Central y Oriental, América Latina y
Africa. Ignacio Cosido les podria dar la lista de solicitudes, de la
Guardia Civil y la Policia.

Al igual que la asistencia técnica, las cooperaciéon econdmica o
politica con terceros paises, lo que antes se llamaba “relaciones exte-
riores de la Unién” y ahora se va a llamar accion exterior, dispone de
un apartado nuevo sobre seguridad interior, para ocuparse de la ges-
tién de los flujos de inmigracién o de la cooperacion antiterrorista. La
inclusién de estos aspectos de la seguridad interior en los acuerdos
con terceros es un elemento nuevo, y eso antes no existia.

La internacionalizacién presenta nuevos interlocutores. Por
referirnos a Estados Unidos, los representantes de seguridad que
visitaban Europa procedian hasta ahora del &mbito militar o diplo-
matico. Ahora, vy desde el 11-S, cada vez es méas normal recibir
representantes de los diferentes servicios y agencias de seguridad
no militar. Del mismo modo, una vez que los europeos hemos cre-
ado la expectativa de un Espacio interior judicial, los Estados
Unidos, primero, y Canada, y muchos otros después, quieren rela-
cionarse con una red regional que les facilite las relaciones direc-
tas con los jueces nacionales. Dicho de otro modo, si se crea un
espacio que facilita la relacién entre dos jueces de Helsinki v
Almeria, cualquier juez, digamos de Québec, podria beneficiarse
de esa extensién. Con ello se ve cémo la europeizacion facilita la
internacionalizacion.



Se han conseguido muchos avances que recoge la Convencién,
pero ésta solo puede codificar, y no prever el futuro, por lo que el tra-
bajo que todos tenemos por delante es reflexionar sobre los pasos
siguientes de este proceso. En mi opinién, la cooperacién policial y
judicial del futuro deberé ocuparse de los delitos que afectan a todas
las politicas e intereses comunes de la Unién derivados de la interna-
cionalizacion de la delincuencia, especializandose en los delitos ver-
daderamente importantes.

Como seriala la Convencion, la cooperacién no surge porque los
Estados quieran o porque sus opiniones publicas lo reivindiquen, sino
porque los Estados son incapaces de afrontar los nuevos riesgos de la
seguridad transfronterizos. Tras la Convencién y la Conferencia
Intergubernamental, los siguientes pasos dependen de la reflexion
sobre esa necesidad, algo que precisa una cierta masa critica de
expertos, debate social e ideas de renovacién. Una reflexién a la que
ustedes y la organizacion del seminario han contribuido, v en la que
yo cedo dando la palabra a otro miembro de la mesa redonda.

Juan Andrés Villalgordo
Jefe de los Servicios de Organos Comunitarios
Direccion General de la Policia

Mi intervencion estara basada en algunas cuestiones, a mi juicio
claves, del proceso de constitucién de la Unién Europea en lo que se
refiere a la colaboracion policial.

Como inicio, y sobre el proceso de construccién de la UE, me gus-
taria plantear la siguiente reflexion: la primera mitad del siglo XX es
para Europa un periodo cruento y violento, protagonizado por dos
guerras mundiales, en las cuales, las cifras por si mismas son lo sufi-
cientemente elocuentes, al rondar los 100 millones de victimas mor-
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tales, e implicar la participaciéon de numerosas naciones, tanto en la I,
como en la II Guerra Mundial.

Sin embargo, y afortunadamente, a partir de 1950, en Europa se
empiezan a dar los pasos para que inicialmente, y a través de la coo-
peracion en el ambito econdémico, paliar en la medida de lo posible
la devastacion econdmica y social existente. A mi juicio, con esa coo-
peracion, se sientan las bases v se establecen los lazos necesarios
para permitir prevenir y evitar situaciones que implicasen una repeti-
cién de los hechos, que constituyen la otra cara de la moneda, repre-
sentada por la primera mitad del siglo XX.

Los tratados con los que se inicia esta cooperacién son los deno-
minados “Tratados de Roma”, a saber:

° Tratado constitutivo de la Comunidad Europea del Carbén y
del Acero (CECA), que se firmo el 18 de abril de 1951 en
Paris, y entré en vigor el 23 de julio de 1952;

e Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea
(CEE) v,

° Tratado constitutivo de la Comunidad Europea de la Energia
Atémica (EURATOM), que se firmé (junto con el Tratado CEE)
en Roma, el 25 de marzo de 1957, y entrd en vigor el 1 de
enero de 1958.

Desde esas fechas, v a excepcion de la cooperacion desarrollada en
el marco del Convenio de Aplicacién del Acuerdo de Schengen (inicia-
da en 1985), hasta la llegada del Tratado de Maastricht, firmado el 7
de febrero de 1992 (con entrada en vigor el 1 de noviembre de 1993),
la cooperacién policial en el seno de la UE habia sido materializada en
el ambito intergubernamental, o de manera informal, con algiin inten-
to de institucionalizacion, como la creacién en 1975 del Grupo TREVI
(Terrorismo, Radicalismo, Extremismo y Violencia Internacional).

La primera institucionalizacién en materia de seguridad en el
marco policial la constituye el Tratado de Maastricht, al crear una
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estructura de tres “pilares”, de contenido tanto politico como econo-
mico, uno de los cuales establece el Titulo VI: “Disposiciones relati-
vas a la cooperacién en los ambitos de la justicia y los asuntos de inte-
rior”. Dicho Titulo, a través de nueve articulos, sienta las bases de la
cooperacion formal en el ambito policial, dando un primer paso que
podriamos calificar de cauto y prudente. En este nuevo Titulo, v a los
efectos de esta exposicién, destacan fundamentalmente los articulos
siguientes:

K1, en el que se expone el marco y ambitos de la cooperacién,
creando la Oficina Europea de Policia (Europol);

* K2 y K3, en los que se establecen las condiciones v limites de
la cooperacion vy,

e K4, por el que se crea un Comité de Coordinacion.

El marco y ambitos de cooperacion, segiin queda establecido tex-
tualmente en el articulo K1, es:

“Para la realizacion de los fines de la Unién, en particular de la
libre circulacion de personas, y sin perjuicio de las competencias
de la Comunidad Europea, los Estados miembros consideran de
interés comun los ambitos siguientes:

1. La politica de asilo;
2. Las normas por las que se rigen el cruce de personas por
las fronteras exteriores de los Estados miembros v la préac-

tica de controles sobre esas personas:

3. La politica de inmigracién y la politica relativa a los nacio-
nales de terceros Estados acerca de:

a. las condiciones de acceso al territorio de los Estados

miembros y de circulacién por el mismo de los nacio-
~nales de terceros Estados:
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b. las condiciones de estancia de los nacionales de los
terceros Estados en el territorio de los Estados miem-
bros, incluidos el acceso al empleo vy la reagrupacién
familiar;

c. la lucha contra la inmigracion, la estancia y el trabajo
irregulares de nacionales de los terceros Estados en el
territorio de los Estados miembros;

4. La lucha contra la toxicomania en la medida en que dicha
materia no esté cubierta por los puntos 7 a 9 siguientes;

5. La lucha contra la defraudacién a escala internacional en
la medida en que dicha materia no esté cubierta por los
puntos 7 a 9 siguientes;

6. La cooperacion judicial en materia civil;
7. La cooperacion judicial en materia penal;
8. La cooperacién aduanera;

9. La cooperaciéon policial para la prevencion y la lucha con-
tra el terrorismo, el trafico ilicito de drogas y otras formas
graves de delincuencia internacional, incluidos, si es nece-
sario, determinados aspectos de la cooperacién aduanera
en conexion con la organizacion, a escala de la Union, de
un sistema de intercambios de informacién dentro de una
Oficina Europea de Policia (Europol)”.

El siguiente avance lo constituye el Tratado de Amsterdam (TA), fir-
mado el 2 de octubre de 1997, v con entrada en vigor el 1 de mayo
de 1999. Este Tratado surge, entre otros motivos, como consecuencia
de la prevision del Tratado de Maastricht, que obligaba a una revisién
del mismo en 1996 (art. N apartado 2 del TUE), va que debido a la tras-
cendencia del avance iniciado en determinados asuntos, como el de la
seguridad, cuando se elabord, se considerd conveniente establecer el
mecanismo que permitiese realizar una reflexion al respecto.



El Titulo VI del TA se titula: “Disposiciones relativas a la coope-
racién policial y judicial en materia penal” y constituye una base muy
solida, poniendo de manifiesto la férrea voluntad de la UE, de mate-
rializar una cooperacion firme y amplia en materia de seguridad. En
el Tratado de Amsterdam destacan tres cuestiones sustanciales:

° En el ambito de Justicia y asuntos de Interior, plantea una
estrategia muy ambiciosa (mantener y desarrollar un Espacio
de Libertad, Seguridad y Justicia), asi como objetivos muy pre-
cisos, representando la seguridad un objetivo relevante en si
mismo y no subordinado, o como consecuencia de otras accio-
nes o politicas, tal y como habia ocurrido en el marco de
Schengen;

* respecto al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, es pre-
ciso senalar que en el Preambulo de nuestra Constitucion,
también se hace referencia, de alguna manera, a esta nocion,
al indicar: “(...) la nacién espafiola, deseando establecer la
Justicia, en primer lugar, la Libertad y la Seguridad (...)";

* a través de un Protocolo, integra los avances contenidos en el
acervo de Schengen y, por tanto, éstos pasan a formar parte
del marco juridico e institucional de la UE;

* por ultimo, todo lo relativo a visados, asilo, inmigracién y otras
politicas relacionadas con la libre circulacién de personas,
salen del ambito intergubernamental y se integran en el nuevo
Titulo IV de la Comunidad Europea.

Los objetivos mas especificos establecidos por el Tratado de Ams-
terdam en lo referente a la cooperacion en el ambito de la seguridad,
estén recogidos en sus articulos 29 v 30 como sigue:

[Articulo 29 (ex-K.1)]:

Sin perjuicio de las competencias de la Comunidad Europea, el
objetivo de la Unién seré ofrecer a los ciudadanos un alto grado
de seguridad dentro de un espacio de libertad, seguridad v justi-
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cia elaborando una accién en comiin entre los Estados miem-
bros en los &mbitos de la cooperacién policial v judicial en mate-
ria penal v mediante la prevencién y la lucha contra el racismo
y la xenofobia.

Este objetivo habréa de lograrse mediante la prevencién v la lucha
contra la delincuencia, organizada o no, en particular el terro-
rismo, la trata de seres humanos vy los delitos contra los nifios,
el tréfico ilicito de drogas y de armas, la corrupcién v el fraude,
a través de:

- una mayor cooperaciéon entre las fuerzas policiales, las
autoridades aduaneras y otras autoridades competentes de
los Estados miembros, ya sea directamente o a través de la
Oficina Europea de Policia (Europol), de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 30 v 32

- una mayor cooperacién entre las autoridades judiciales y
otras autoridades competentes de los Estados miembros,
de conformidad con lo dispuesto en las leiras a) a d) del
articulo 31 v en el articulo 32;

- la aproximacion, cuando proceda, de las normas de los
Estados miembros en materia penal, de conformidad con
lo dispuesto en la leira e) del articulo 31.

[Articulo 30 (ex-K.2)J:

1. La accién en comn en el &mbito de la cooperacion policial
incluira:

a. la cooperacion operativa entre las autoridades competen-
tes, incluidos los servicios de policia, de aduanas y otros
servicios especializados de los Estados miembros con fun-
ciones coercitivas, en relaciéon con la prevencién, localiza-
cion e investigacién de hechos delictivos;

b. la recogida, almacenamiento, tratamiento, analisis e inter-
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cambio de informacién pertinente, en particular median-
te Europol, incluida la correspondiente a informes sobre
operaciones financieras sospechosas que obre en poder
de servicios con funciones coercitivas, con sujecién a las
disposiciones correspondientes en materia de proteccién
de datos personales;

. a cooperacion e iniciativas conjuntas en la formacion, el

intercambio de funcionarios de enlace, las comisiones de ser-
vicio, el uso de equipos v la investigacién cientifica policial;

. la evaluacién comun de técnicas especiales de investiga-

cién relacionadas con la deteccién de formas graves de
delincuencia organizada.

d. creara una red de investigacién, documentacién y estadis-
tica sobre delincuencia transfronteriza.

En el desarrollo del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia
se configura también como un hito muy relevante la sesién espe-
cial del Consejo Europeo celebrada en Tampere el 15 y 16 de
octubre de 1999. En dicha Cumbre, se establecen objetivos e ins-
trumentos especificos (prevenciéon de la delincuencia, Equipos
Conjuntos, Europol, Eurojust, Academia Europea de Policia,
Unidad Operativa Europea de Jefes de Policia, etc.) para desarro-
llar, de forma practica, los contenidos del Titulo VI del TA. Asi,
dicho Consejo considera:

“El Consejo Europeo esta resuelto a que la Unién se convierta en
un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, utilizando plenamente

las posibilidades que ofrece el Tratado de Amsterdam. El Consejo
Europeo lanza un firme mensaje politico para confirmar la importan-

2. El Consejo fomentara la cooperacion mediante Europol v, en
particular, en un plazo de cinco afios a partir de la fecha de
entrada en vigor del Tratado de Amsterdam:
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a. capacitaré a Europol para que facilite y apoye la prepara-

cion y estimule la coordinacién vy ejecucion de acciones
especificas de investigacion por las autoridades compe-
tentes de los Estados miembros, incluidas las actividades
operativas de equipos conjuntos que incluyan represen-
tantes de Europol en calidad de apoyo;

. adoptara medidas que permitan a Europol solicitar a las

autoridades competentes de los Estados miembros la rea-
lizacién v la coordinacién de sus investigaciones en casos
concretos, asi como desarrollar conocimientos especiali-
zados que puedan ponerse a disposicion de los Estados
miembros para ayudar a éstos en la investigacion de casos
de delincuencia organizada;

. fomentara acuerdos de enlace entre las autoridades encar-

gadas de la acusacion v la investigaciéon especializadas en
la lucha contra la delincuencia organizada, en estrecha
cooperacién con Europol;

cia de este objetivo, v ha acordado una serie de orientaciones v prio-
ridades politicas que convertiran rapidamente este espacio en una
realidad”.

En paralelo a los Tratados de Maastricht v Amsterdam, hasta su
integracion en éste Ultimo, como va se ha indicado, se ha ido confi-
gurando el denominado “Espacio Schengen”, cuyo inicio lo constitu-
ve el Acuerdo de Schengen, firmado el 14 de junio de 1985 sobre
supresion gradual de los controles en las fronteras comunes, asi como
el Convenio de Aplicacién de dicho Acuerdo, firmado el 19 de junio
de 1990.

Las dificultades planteadas por algunos Estados miembros al esta-
blecimiento de una “Europa sin fronteras” implicé que otros Estados
miembros, al margen del proceso general planteado en los Tratados,
llevaran a cabo su propio plan a través del Acuerdo v Convenio cita-
dos. Esta iniciativa ha supuesto la supresion de las fronteras interio-
res entre los Estados adheridos a la misma v, como consecuerncia, la
puesta en préctica de otros mecanismos de cooperacion policial
(Sistema de Informacién Schengen, Vigilancias Transfronterizas,
Persecuciones Transfronterizas, Cooperacién en zonas fronterizas,



etc.), para compensar el “déficit” de seguridad que supone la supre-
sién de las fronteras interiores.

El proceso ha sido el siguiente: Paises Bajos, Bélgica
Luxemburgo, Francia y Alemania firman el Acuerdo en 1985, ini-
ciando el proceso; Italia se adhiere en 1990; Espana y Portugal en
1991; Grecia en 1992; Austria en 1995; vy, finalmente,
Dinamarca, Finlandia v Suecia en 1996. Islandia y Noruega, a
pesar de no ser Estados miembros de la UE, se han incorporado
como Asociados al marco Schengen a partir de un Acuerdo firma-
do en 1996.

Asimismo, el Reino Unido e Irlanda, a través de art. 4 del
Protocolo por el que se integra el acervo de Schengen en el marco
de la UE, disponen del derecho de solicitar la participacion en
alguna o todas las disposiciones del acervo, como ya han hecho
para algunas cuestiones, como el Sistema de Informacién
Schengen.

Volviendo nuevamente a la evolucion de los Tratados, el de Ams-
terdam ha sido sustituido por el Tratado de Niza, que fue firmado el
26 de febrero de 2001, v se encuentra en vigor desde el 1 de febre-
ro de 2003. Este Tratado, ademés de “consolidar” todo lo estableci-
do por el de Amsterdam, en su art. 31 se refiere expresamente a
Eurojust (cuya creacion fue acordada por la Cumbre de Tampere)
encomendandole las siguientes funciones:

2. El Consejo fomentara la cooperacion mediante Eurojust:

a. capacitando a Eurojust para que contribuya a una adecua-
da coordinacion entre las autoridades nacionales de los
Estados miembros encargadas de la persecucién del delito;

b. impulsando la colaboracién de Eurojust en las investiga-
ciones relativas a asuntos de delincuencia transfronteriza
grave, especialmente en casos de delincuencia organiza-
da, teniendo en cuenta en particular los andlisis de
Europol;
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c. favoreciendo una estrecha cooperacion de Eurojust con la
Red Judicial Europea con objeto, en particular, de facilitar
la ejecucién de las comisiones rogatorias vy de las solicitu-
des de extradicion.

Es preciso también sefalar que la reflexion sobre los lamen-
tables hechos ocurridos el 11 de Septiembre de 2001 ha
supuesto un elemento catalizador sobre iniciativas en aquellos
momentos en desarrollo, asi como pusieron de manifiesto la
necesidad de elaborar nuevos instrumentos que completasen el
marco existente.

A continuacién, analizaremos brevemente y de forma basica la
estructura de toma de “decisiones” o desarrollo de iniciativas que, en
forma de posiciones comunes, decisiones marco, decisiones, conve-
nios, resoluciones, etc. se elaboran v son, en definitiva, los instru-
mentos en los en los que la cooperacion queda plasmada.

El proceso se lleva fundamentalmente a efecto a través de una
estructura relativamente sencilla, de tipo piramidal. En la base de
dicha pirdmide se encuentran los Grupos de Trabajo de carécter
mas técnico (Cooperacion Policial, Terrorismo, Europol, etc.). Por
encima de estos grupos de trabajo, se situa el Comité del articulo
36 (creado por el Tratado de Amsterdam}, antiguo Comité del arti-
culo K-4 del Tratado de Maastricht. Dicho Comité tiene las siguien-
tes funciones:

1. Se creard un Comité de Coordinacién compuesto por altos
funcionarios. Ademas de su funcion de coordinacion, dicho
Comité tendré como mision:

- formular dictdmenes dirigidos al Consejo, a peticion de
este o por iniciativa propia;

- contribuir, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 207
del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, a la
preparacion de los trabajos del Consejo en las materias a
que se refiere el articulo 29.



2. La Comisién estara plenamente asociada a los trabajos en las
materias contempladas en el presente titulo.

El escalon siguiente al Comité del art. 36, es el Comité de
Representantes Permanentes, como paso previo al Consejo
Ministros de dJusticia y Asuntos de Interior, que es la instancia
final de decisién de los trabajos desarrollados en los escalones
inferiores. Excepto en lo que se refiere a las normas de aplica-
cién de los Convenios y de las Decisiones, la principal caracte-
ristica de funcionamiento de este &mbito, es que estd sometido a
la regla de la unanimidad, lo que en algunos casos implica arduas
negociaciones para que, cuando los asuntos lleguen al Consejo
de Ministros, puedan obtener el acuerdo de todos los Estados
miembros.

Para finalizar, y con el fin de ofrecer una perspectiva concreta de
como y en qué se materializan los trabajos desarrollados en el seno
de la UE, haré una enumeracion de los resultados mas relevantes
correspondientes al periodo 2002 - 2003:

o DECISION 2003/170/JAI DEL CONSEJO, de 27 de febrero
de 2003, relativa al uso conjunto de los funcionarios de enla-
ce destinados en el extranjero por parte de los servicios poli-
ciales de los Estados miembros;

e DECISION DEL CONSEJO, de 19 de diciembre de 2002 rela-
tiva a la aplicacién de medidas especificas de cooperacion poli-
cial v judicial en la lucha contra el terrorismo de acuerdo con
el articulo 4 de la Posiciéon comin 2001/931/PESC;

e DECISION DEL CONSEJO, de 28 de noviembre de 2002,
relativa a la creacién de una red europea de proteccion de
Personalidades;

e DECISION DEL CONSEJO, de 28 de noviembre de 2002,
por la que se establece un mecanismo de evaluacion de los sis-
temas legales y su ejecucién a escala nacional en la lucha con-
tra el terrorismo;

e DECISION MARCO DEL CONSEJO, de 19 de julio de 2002,
relativa a la lucha contra la trata de seres humanos;

e DECISION MARCO DEL CONSEJO, de 13 de junio de
2002, sobre la lucha contra el terrorismo;

o DECISION MARCO DEL CONSEJO, de 13 de junio de
2002, sobre equipos conjuntos de investigacién;

o DECISION MARCO DEL CONSEJO, de 13 de junio de
2002, relativa a la orden de detencién europea v a los proce-
dimientos de entrega entre Estados miembros;

 DECISION DEL CONSEJO, de 25 de abril de 2002, relativa
a la seguridad en los partidos de fatbol de dimensién interna-
cional v,

e DECISION DEL CONSEJO, de 28 de febrero de 2002, por la
que se crea Eurojust para reforzar la lucha contra las formas
graves de delincuencia.

Ignacio Cosiddé Gutiérrez’
Director del Gabinete Técnico del Director de la Guardia Civil
Direccién General de la Guardia Civil

Deseo realizar dos avisos previos: el primero, es que tengo un
papel muy bueno - no lo he escrito yo - que se llama “Funcién Policial
y Gestion de Crisis” v que expone de forma muy clara y actualizada
todos los pasos que se han dado en materia de capacidades policia-
les de esta gestién de crisis en la UE. Voy a dar una perspectiva de la

*En el momento de publicacion de este libro, Portavoz de la Comision de
Defensa en el Senado (Grupo Popular).



seguridad mundial. El segundo aviso es que, a pesar de que el mode-
rador, con mucha inteligencia, nos haya repartido las tareas en este
panel para no solaparnos y repetirnos todos, el hecho de tocarme a
mi hablar del Tercer Pilar vy al ponente anterior, del Segundo, no sig-
nifica que esa sea la division del trabajo entre los Cuerpos. Es decir,
que la Policia Nacional tiene un papel importante que jugar en mate-
ria de Segundo Pilar y, de hecho, estd ahora mismo participando en
Kosovo como policia internacional de Naciones Unidas. Y, por parte
de la Guardia Civil, también tenemos un papel importante que des-
arrollar, en el ambito del Tercer Pilar v de todas las instituciones de
cooperacion que se han establecido.

Vivimos en un mundo complejo, que no es decir mucho, pero, yo
me preguntaba como explicaba que estamos preparando esta tarde
un contingente de Guardias Civiles para enviarlos a Irak, en una ope-
racion de estabilizacion v seguridad del pais v, al mismo tiempo,
enviamos los F-18 del Ejército del Aire a proteger a una cumbre
Eurcpea celebrada en Sevilla, ante la posibilidad de un ataque terro-
rista. Este ejemplo demuestra que algo se esta transformando radi-
calmente. La explicacién fue relativamente original en su momento,
hoy va es compartida por todo el mundo y viene a decir que, los limi-
tes entre la Seguridad Exterior e Interior se han difuminado de una
manera muy notable; se han solapado vy hoy es muy dificil distinguir
ambas esferas. Y creo, que esta “difuminacion” entre la Seguridad
Interior y Exterior ocurre, en alguna medida, entre lo que seria la
Seguridad Militar y la Seguridad Civil.

Es decir, cuando pensamos en un suceso como los atentados de
Nueva York, el 11 de Septiembre del 2001, es dificil conceptuarlo.
Por un lado, fue considerado como una accion bélica que dio origen
a la primera aplicacion en su historia del articulo 5 de Defensa
Colectiva de la OTAN vy, por otro, todo el mundo lo ha conceptuado
como un atentado terrorista. Cuando uno piensa en los detenidos en
la campafia de Afganistan, en Guantanamo, le surgen, al margen de
dudas juridicas comprensibles, dudas con respecto a cuél es el estatu-
to de esos detenidos, pero también le surgen cuestiones de si son beli-
gerantes v debemos aplicarles todas las leyes internacionales de la
Guerra - que no le estamos aplicando - o si les deberiamos aplicar las

1920

leyes del Estado donde se encuentran, me refiero a Estados Unidos.
Pero tampoco se les estan aplicando v hay una especie de limbo; se
trata de un limbo juridico, pero también conceptual, es decir: sa qué
nos estamos enfrentando y de qué se trata?; y no responde clara-
mente a este tipo de amenaza, ni los conceptos de las amenazas tra-
dicionales que teniamos, bélicas, ni tampoco, las amenazas tradicio-
nales de delincuencia o criminalidad.

Estamos pues ante un concepto que resulta novedoso. En cual-
quier caso, lo que esta claro, es un tépico enorme: estamos en un
mundo globalizado, para bien o para mal, y crecientemente interde-
pendiente. La caida del Muro de Berlin supone una fase de despre-
surizacion, que se vive en el ambito europeo v que da origen a multi-
ples conflictos, pero fundamentalmente orientados hacia los
Balcanes. Ante esos conflictos los miembros de la Comunidad
Internacional v, sobre todo, los miembros de la UE, no podemos que-
dar indiferentes y tenemos un creciente intervencionismo.

Esa despresurizacion se produce de una manera muy clara en el
espacio europeo, que habia estado hasta entonces absolutamente
congelado; nadie movia una pieza, porque si se originaba un conflic-
to, el riesgo podia ser nuclear. Ahora se nos plantea un espacio dife-
rente, con una serie de conflictos, de intervenciones para solucionar
estos conflictos. Ahora estamos en una segunda fase, después de la
caida del Muro de Berlin, que tiene su hito en el 11-S, y que no sé
muy bien como definirla. Ya no solamente hacemos intervenciones
post-conflicto, sino que hacemos intervenciones pre-conflicto.
Ademas, ya no solamente intervenimos para garantizar la estabilidad
internacional y nuestra seguridad sino, supuestamente, para demo-
cratizar (en mi opinién no tan supuestamente, es decir, creo que inter-
venimos para liberar tiranias, o pueblos oprimidos por tiranias, v para
democratizar). Y esto nos abre un nuevo escenario muy rico, muy
estimulante y, en cualquier caso, muy atractivo para los que nos dedi-
camos a analizar politolégicamente la realidad internacional.

En cualquiera de los casos la primera fase ya habia dado lugar a una
proliferacién enorme de lo que hemos denominado con carécter genéri-
co operaciones de paz. Yo tengo la impresiéon de que, en los (ltimos diez



afios, hemos multiplicado por cuatro el niimero de operaciones de paz
que se hicieron en los primeros cuarenta afios de existencia de Naciones
Unidas; es decir, que realmente ha habido una proliferacion enorme de
operaciones de todo tipo en el mundo. Y no solamente se ha incremen-
tado el nimero, sino que se ha multiplicado la dimension, la complejidad
de estas misiones. Hemos pasado de unas misiones tipo Chipre o Libano
en sus origenes, de mera interposicion de cascos azules practicamente
desarmados, exclusivamente con su armamento personal, cuya Unica
capacidad o utilizacion de la fuerza era la autodefensa mas inmediata, a
operaciones como, por ejemplo, la que se desarrollo en su momento en
Bosnia-Herzegovina (que se esta desarrollando atmn). Y ello por no men-
cionar una operacion de la segunda fase, que seria la mas reciente de
Irak, pues alli estamos ante otra dimensioén de operacion.

Tradicionalmente habiamos delimitado las operaciones, ademas,
entre operaciones de imposicion de la paz (en cuanto que hay una utili-
zacion coercitiva de la fuerza para imponer la paz a dos bandos que no
quieren pacificarse), las de mantenimiento de la paz (una vez que dos
bandos deciden, por las buenas o por las malas, cesar en su conflicto) v,
por tiltimo, las de reconstruccion del pais (es decir, una vez que ya se ha
estabilizado claramente el Estado, se empieza con una reconstruccion
del mismo). La verdad es que para mi eso también ha pasado a la his-
toria, v lo que tenemos actualmente son misiones que, de manera casi
solapada, hacen las tres cosas. Poniendo como ejemplo la tltima guerra
de Bagdad, que es la mas interesante, no lo hemos hecho exactamente
asi, pero la idea hubiera sido que simultineamente se derrotase a la
Guardia Nacional Republicana en un combate muy duro (en un “com-
bate real”) y, simultineamente, deberfamos haber llevado fuerzas de
policia para proteger el Museo de Bagdad, para evitar que no lo robara
una supuesta banda de crimen organizado v, al mismo tiempo, casi tam-
bién simultaneamente, deberiamos haber llevado o una ONG repartien-
do ayuda humanitaria o, ese mismo ejército, que estaba en misiones de
combate, repartiese también agua y alimentos para una poblacion que,
tras el conflicto, queda absolutamente desasistida. Entonces, no existe un
tiempo en el que uno pueda decir: bueno, primero hago la guerra, des-
pués me ocupo de la seguridad y por ultimo, proporciono ayuda huma-
nitaria. Es decir, hay una aceleracion, y tiene que estar todo disefiado en
una operacion consecutiva, pero con plazos muy breves.

En este escenario internacional convulso por un lado, v por otro
en el que hay esta proliferacién y esa enorme dimensién de las operai
ciones: ¢quée papel juega Europa? Hasta ahora casi ninguno, a excep-
cién de la operacion de policia en curso de Bosnia-Herzegovina, pero
solo desde hace unos pocos meses y es, ademas, la primera ope;acién
que hacemos como UE. Hay una segunda operacién: Macedonia
donde tenemos nada menos que 300 soldados garantizando la estabii
lidad de este pais. Hasta estas operaciones, la UE, como tal organiza-
cién, no habia participado en misiones de paz. Habia mandado obser-
vadores a conflictos, pero no habia participado directamente como
fuerza militar, o fuerza policial, en misiones de paz.

La UE, por un lado, carecia de una Politica Exterior Comtin. a
pesar de que el Tratado de Maastricht la menciona en primera insta;n—
cia en 1992, pero lo cierto es que, las politicas exteriores seguian sien-
do politicas exteriores nacionales v, a todo lo mas que aspirdbamos
era a una cierta coordinacion de nuestras politicas exteriores, con gra:
ves desencuentros, como fue la crisis en Bosnia-Herzegoviﬁa en la
que Alemania reconoce unilateralmente a Croacia y todos los ,demés
tenemos que ir atropelladamente a reconocerla; o la tltima guerra de
11"ak, en la que la UE no ha dado el mejor ejemplo de cohesién y poli-
tica comun que podia haber dado. Pero no solamente careciamos de
una politica exterior que garantizase una voluntad conjunta de inter-
vencion, sino que, ademas, lo que son los instrumentos de seguridad
las capacidades de intervencion, basicamente las teniamos delegada;
en la Alianza Atlantica, en cuanto a la posibilidad de realizar opera-
ciones conjuntas. La OTAN era la que tenia la estructura de Mandos
los Cuarteles Generales, las capacidades de planificacion y de comu:
nicacion y, en definitiva, los elementos comunes necesarios para des-
arrollar este tipo de misiones. Europa no tenia esas capacidades.

Estamos en un momento interesante, porque hay un consenso, aun-
que parezca lo contrario, para desarrollar esta Politica Exterior y de
Sfagun'dad Comin (por lo menos, hay un consenso formal, no hay nin-
giin pais en la UE en estos momentos que esté defendiendo que no
debamos avanzar hacia una Politica Exterior v de Seguridad Comiin) y
decimos eso de que, precisamente, las dificultades que hemos encontra-
do son un aliciente para perseguir este objetivo. Hay una légica interna



clara para lograr esta Politica Exterior y de Seguridad Comuin, basada en
que si es la UE la que quiere ser més que un Mercado, si quiere ser una
unidad politica, debe tener una politica exterior; tiene que tener una pro-
yeccion una unidad en su accién exterior y, por otro lado, hay también
una logica externa en el sentido de que si Europa quiere contar algo en
el Mundo, si quiere tener un papel importante en él, necesariamente lo
tiene que hacer desde la unidad, porque fraccionadamente el peso rela-
tivo de los paises de la UE es muy menor, no va al de Estados Unidos
(que es la hiperpotencia en estos momentos), sino en relacién a otras
potencias como China o Rusia. Solamente algin pais como Francia,
Alemania, Reino Unido, pueden tener un cierto papel (ademas de
Espania), pero los demas lo tendrian bastante complicado.

Por tanto, hay una voluntad clara de accién comiin, a pesar de las
dificultades en desarrollar una voluntad comiin de accién exterior, y hay
también un intento de desarrollo de capacidades comunes; v aqui esta la
gran novedad porque ya no es sélo que la UE quiera desarrollar unas
capacidades militares con este objetivo de 60.000 efectivos desplegables
en 60 dias por un periodo de un afio en cualquier lugar supuesto del
mundo, sino que también, la UE quiere desarrollar unas capacidades civi-
les. Ademas, ahi se plantea un debate muy interesante diciendo que la UE
es una superpotencia blanda, que es una contradiccién de términos, pero
hay mucha gente que cree en ello: como no podemos competir en tér-
minos militares con Estados Unidos, es més, como nuestras capacidades
militares son tan limitadas, vamos a desarrollar otras capacidades que tie-
nen que ver con las capacidades policiales, con la capacidad de gestion
de crisis, ayuda humanitaria... y que de alguna manera vienen a comple-
mentar a las capacidades militares que tienen los Estados Unidos.

En ese marco se ha dado una gran preeminencia al desarrollo de
capacidades policiales que pasan por crear una fuerza policial de
5000 efectivos, que tiene que tener una fuerza de reaccion réapida de
1500 (de los 5000 totales) y que se supone que, en un plazo breve
de 3 dias (30 dias para los 5000), tienen que ser capaces de desple-
garse en cualquier escenario de crisis.

Quiero destacar aqui el importante papel desempeniado por Espafia
y, en particular, por la Guardia Civil en la creacion de esta fuerza. No

solamente somos el pais (junto a Alemania, Francia e Italia) que ma
efectivos hemos comprometido para el global de esa fuerza; nosotrc
hemos comprometido 500 guardias civiles vy policias indistintament
para esta fuerza y, en segundo lugar, en lo que es la fuerza de reaccié:
inmediata, Espania ha comprometido 300 efectivos, v esto nos sittia e
el nlimero uno; somos, junto a ltalia, el pais que mas efectivos hemo
comprometido para la fuerza de reaccién inmediata. Pero no solamer
te estamos en un nivel muy alto, equiparable a las grandes potencia
europeas en el nivel de fuerza comprometido, sino que, de los cinc
expertos iniciales (hoy son siete) que han constituido la Célula de Polici
que el Secretario General del Consejo, Alto Representante para |
Politica Exterior y de Seguridad Comiin, del que depende esta Unidac
ha constituido para la planificacion v el disefio de este tipo de operacic
nes, desde el primer momento, se incorpord un entonces Comandante
hoy Teniente Coronel de la Guardia Civil, que, entre otras labores, h
tenido la de planificar la primera misién real que esta fuerza de polici
europea estd desarrollando, que es la operacién en Bosnia.

Ademés, en el marco de la Presidencia Europea y en las activida
des desarrolladas por la CEPOL, a la que antes nos referiamos, el pri
mer curso que organiza la Escuela de Policia Europea sobre gestio
civil de crisis, lo organiza la Guardia Civil y, en el Seminario de L
Toja, celebrado en marzo de 2003, damos un componente doctrine
muy importante para la elaboracién de la doctrina de empleo de est:
fuerza, que en estos momentos estd4 basicamente desarrollada. Po
tanto, creo que Espana ha tenido un papel muy importante.



DEBATE

MODERA: Isaac MARTIN BARBERO
Director del Instituto de Estudios de Policia
Asesor Ejecutivo del Director General de la Policia

PRIMERA PREGUNTA

(Juan Pablo Aguilar): ;Se ha pensado algin sistema de coopera-
cién a nivel policial en Europa? Estaba pensando, por ejemplo, cuan-
do se celebraron las Olimpiadas en Barcelona, se llevaron policias de
toda Espafia para la seguridad. Entonces, teniendo en cuenta los
atentados del 11 de Septiembre, si mafiana se celebra un aconteci-
miento de ese tipo, se tendria que disefiar un sistema de seguridad
mas amplio del que en su dia se hizo; si se celebrase en los paises del
Este de Europa, que se incorporan el proximo aro a la UE, es posi-
ble que no estén capacitados para montar un sistema de seguridad
adecuadamente correcto. ;Se prevé algin sistema de cooperacion
policial inter-paises en la UE?

JuAaN ANDRES VILLALGORDO

Nadie estd preparado. Si a partir del 1 de mayo de 2004 estos
paises se incorporan a la UE de pleno derecho entiendo que cumplen
todos los requisitos del Acervo Shenguen y del Acervo de la UE. Por
poner un ejemplo, cuando entra en marcha el sistema de informacion
Shenguen vy la retirada de fronteras interiores, en el afno 1995,
recuerdo que del nticleo que habia inicialmente, y que fueron evalua-
dos por la Comisién, hubo algunos paises que en aquel momento no
reunian los requisitos. Se puede no reunir los requisitos en este apar-
tado, pero mejorar todos los demas. Creo que, vuelvo a repetir, si
entran en la UE como socios de pleno derecho, es porque cumplen
todos los requisitos.

Un hermanamiento normal de los que se estan ahora realizando
con Malta o Rumania, o alguno de estos paises, suelen durar uno o dos
afios; ademas, suelen tener unas partidas presupuestarias entre medio
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millén v un millén de euros; consiste en que los funcionarios de la UE
se desplazan a estos paises candidatos y viceversa ellos se desplazan a
nuestro pais a trabajar con nuestras unidades, o a ver “in situ” como
se hacen las cosas. Me puedo referir también, por ir a un hecho con-
creto de lo que usted planteaba antes, en una de las tltimas Cumbres
que ha habido en Grecia, incluso, en Sevilla, se desplazan también fun-
cionarios (en aquel caso era Dinamarca) para preparar su préoxima
Cumbre. Yo creo que esto es lo habitual: se desplazan funcionarios de
enlace, ven como esté funcionando, qué problemas se plantean, etc.
Cuando la Cumbre de Barcelona, la de Madrid vy la de Sevilla, los ante-
cedentes que habia habido en los paises de la UE que habian celebra-
do ya Cumbres, como ltalia y Suecia, habian sido bastante traumati-
cos. Pues aqui nos preparamos, vinieron también expertos de otros
paises como observadores y, ahora, cuando se han celebrado otras
Cumbres, concretamente en Grecia, también se desplazan miembros
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de la UE a estos paises.

En este &mbito, a la hora de preparar una operacién, a ninguno nos
gusta fracasar, ni que su pais mafiana esté en el punto de mira; fijese lo
que past en ltalia que creo, cesaron al Director de la Policia, e incluso,
a algiin ministro, por muertes de algiin manifestante cuando se celebré
una Cumbre. ;Y quién le va a negar a ltalia el perfil europeista?

RErLICA A LA PRIMERA PREGUNTA

Yo me referia, por ejemplo, al caso de las Olimpiadas de Atlanta,
cuando Estados Unidos mandé refuerzos no solo del Estado de
Atlanta, sino de Nueva York. Mi pregunta seria si hubiera un deter-
minado evento, por ejemplo, en Eslovenia, si se mandaria algiin tipo
de fuerzas por parte de los otros paises.

IeNacio CosIDo
Normalmente, estas cosas se preparan en conjunto previamente,

y el pais decide. Como suelen actuar los miembros de la UE, si hay
cualquier problema, se acude en su apoyo, logicamente.



SEGUNDA PREGUNTA

(Elda Noriega): Mi pregunta es para Ignacio Cosidé. Dentro del
contexto de globalizacion, seguridad mundial, intervencion pre-con-
flicto v demas, me gustaria saber basicamente cual es la postura de
Europa, v sobre todo, en relacién a Estados Unidos y el 11 de
Septiembre y lo que siguié, cuando se hablaba de un ataque poten-
cial o, en caso de que intervengan, si vamos a actuar antes. ;Hasta
dénde puede llegar la fuerza antes de que no pase nada, v en dénde
se sit(la Europa, contando con el marco de Derechos Fundamentales,
con el respeto a los pueblos y el resto de las cosas?

Ienacio CosIipo

Yo creo que tenemos una diferente percepcion de la amenaza
terrorista en Europa v Estados Unidos (quizas en eso, Espafia y el Reino
Unido sean un poco paises espaciales dentro del contexto europeo,
porque han sufrido en su propia carne, de una manera muy intensa el
terrorismo). Pero ain asi, el terrorismo del 11 de Septiembre es un
terrorismo de otra dimension, no digo que sea distinto, sino de otra
dimension. Creo que hay una brecha entre Estados Unidos y Europa,
en cuanto a la percepciéon de la amenaza. Esto provoca, a su vez, un
cierto desencueniro en cuanto a la demanda de seguridad o, al menos,
al grado de perfeccién que queremos para nuestra seguridad. Estados
Unidos quiere una seguridad mas absoluta y los europeos podemos, al
menos conceptualmente, pensar en una tolerancia algo mayor respec-
to a los riesgos que estamos dispuestos a soportar.

Respecto a la doctrina preventiva yo creo que en el fondo, lo que
subyace, no es una doctrina de la Administracion Bush. Creo, ademas,
que proviene de una doctrina de la Administracién Clinton, pero que el
11 de septiembre reafirma, y es: un Presidente de Estados Unidos no
puede consentir que se produzca un 11 de septiembre con armamento
quirnico, nuclear o biolégico, no esta dispuesto a consentirlo, entonces,
considera que puede aplicar un concepto de legitima defensa ampliado
en la obligacion de actuar antes de que esa amenaza se haya podido pro-
ducir. Y tiene que ver mucho con la posibilidad de un ataque preventivo,

por ejemplo, pongamos por caso Irén, que desarrolla armas nucleares,
va que con esa doctrina, Estados Unidos considera que es legitimo que
si se siente amenazado por la posibilidad un ataque terrorista con arma-
mento nuclear proveniente de Iran, atacar o destruir la central nuclear
en la cual Iran esta desarrollando ese armamento nuclear. Pero tiene que
ver también con el trabajo de inteligencia vy el policial. El trabajo policial
consiste en detener al delincuente y ponerlo a disposicién de los jueces
cuando se ha cometido un delito, pero cuando te encuentras una ame-
naza como el 11 de Septiembre, no te vale, o la sociedad no admite que
detengas a los acusados y los pongas a disposicion de un juez; la socie-
dad exige al poder politico que prevenga la comision del atentado; no es
aceptable un atentado de esas caracteristicas y naturaleza.

REPLICA A 1A SEGUNDA PREGUNTA

Lo digo porque, en relacién a todas las ponencias que hemos ido
escuchando vy, sobre todo, en la primera, que se ha hablado del
Programa Galileo, es poco més que una vigilancia intensiva, da un
poco de miedo. Por llevarlo a lo coloquial, dentro de nada esto va a
ser como Gran Hermano, “super vigilados”... ;Hay limites?; ;qué
postura predomina?

IeNnacio CosIDo

Yo creo que tenemos que hacer dos cosas en este sentido.
Primero (v no sé si siete afios en la Guardia Civil estan haciendo que
pierda perspectiva en lo que digo), como decia en mi intervencién,
necesitamos desarrollar una legislacion internacional, un ordena-
miento internacional que nos permita afrontar el fenémeno del terro-
rismo, que es un fendémeno distinto al de la guerra y al de la crimina-
lidad, tal v como lo veniamos entendiendo hasta ahora. Por ejemplo,
lo de Guantanamo, le tendremos que dar un tratamiento juridico v
consensuado internacionalmente al propio fenémeno, la definicién,
el tratamiento, la lista de terroristas, es decir, necesitamos desarrollar
nuevos instrumentos de legalidad internacional para poder afrontar
un fendémeno que en una parte es nuevo conceptualmente.
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En segundo lugar, creo que hay que revisar el pacto entre el indi-
viduo v el Estado. Estados Unidos lo ha replanteado vya v algin pais
de la UE, como el Reino Unido, también. Y en esto los europeos
hemos sido siempre mas radicales que los americanos, ya que ellos
han estado dispuestos a dar menos libertad personal al Estado para
garantizar su seguridad. El ejemplo més claro es el de las armas: los
europeos renunciamos a llevar armas porque entendemos que el
Estado es el que tiene la obligacién de protegernos. En Estados
Unidos dicen: “bueno, el Estado es el que tiene que protegernos,
pero por si acaso, yo tengo armas”. Otro ejemplo seria respecto al
derecho de la intimidad; en este, caso los europeos tenemos una tar-
jeta de identidad nacional desde hace mucho tiempo; en Estados
Unidos siempre ha habido una resistencia, en general, la cultura
anglosajona, de que el Estado nos ponga un nimero, porque no
entiende la necesidad de esto. Esto se invierte, y los anglosajones
estan en este momento dispuestos a dar una porcion mayor de su
libertad para garantizar su seguridad. Los muy conservadores dicen
que no, pero yo creo que, en general, el conjunto de la sociedad de
Estados Unidos esta dispuesta a hacer algo mas de concesion de su
libertad, precisamente, para proteger su libertad, vy eso significa rede-
finir, en alguna medida, las reglas del juego.

FELIX ARTEAGA

Siguiendo lo que dice Ignacio, hay un tema interesante que este
mismo sentido. Las sociedades tienen que definir su debate, y tienen
que debatir la relacion entre derechos y seguridad, y esa es una ecua-
cion que cada sociedad tiene que debatir en cada momento histérico.
Si en la actualidad hay una situacién nueva relacionada, por ejemplo,
con las mencionadas armas de destrucciéon masiva, la situacion obli-
ga a revisar el acuerdo social previo. Si verdaderamente se corren
riesgos irreparables, la accion debe reorientarse a la prevencién y,
por ejemplo, dedicarse a vigilar a los potenciales delincuentes en sus
refugios, en lugar de esperar, junto a sus victimas potenciales, a que
ocurra lo inevitable. Entonces, estamos ante un cambio de mentali-
dad hacia la prevencién que antes no existia, y obliga a cambiar los
procedimientos de trabajo, pero es la sociedad la que tiene que defi-

nir qué dmbito de seguridad desea y a qué derechos esté dispuesto a
renunciar. La inseguridad plantea un problema dificil a una sociedad
sobreasegurada”, como la europea.

También, sefalar que los nuevos procedimientos, como esas ope-
raciones de mantenimiento de la paz en las que se puede detener un
barco sospechoso de llevar armas, conducen a nuevos problemas: ;a
disposicion de quién se pone a los sospechosos?; ;a disposicion
incluso, de paises que consideran aplicable la pena de muerte? Todc;
esto esta por definir, y este era el debate al que yo les invitaba. Se

tr?)ta de un debate en el que todos debemos participar, sin miedos ni
tabues.

TERCERA PREGUNTA

(M? Luisa del Amor): Queria plantear una pregunta al Sr. Cosidd
a proposito también de los atentados del 11 de Septiembre. ;En qué
ha cambiado el planteamiento de la seguridad en la UE a raiz de esos
atentados? Porque, desde mi humilde opinién, antes de esos crime-
nes terribles, parece que el terrorismo era coto cerrado de Espafia
que lo padeciamos de manera intensa, vy de Francia, porque se extraz
polaba también a ese pais. Al resto de la UE parece que no le impor-
taba el terrorismo. A partir de ahora, el terrorismo se ha convertido
en una cuestion de preocupacion general para todo el mundo, para

la UE. Desde su opinién: ;como han afectado los atentados del 11
de Septiembre?

Ienacio Cosino

Hay una primera fase que afecté desbloqueando muchas de las
iniciativas que Espania llevaba aclamando durante muchos afios, y que
encontraba serias resistencias en otros socios, que ni entendian el
problema, ni lo percibian, ni sabian muy bien lo que Espana estaba
proponiendo. Me estoy refiriendo a la euroorden, o la orden de
detencién o entrega, o como los equipos conjuntos de investigacién,
o como Europol asumiera tareas de terrorismo -aunque esto ya era
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previo al 11 de Septiembre , pero reforzara sus capacidades en mate-
ria de lucha contra el terrorismo- , o que tuvieramos, dentro de la UE,
una definiciébn comun de terrorismo que permitiera una armonizacion
de los codigos penales respecto a tratamiento de delito, y por altimo,
que tuviéramos una lista comin de organizaciones terroristas en el
marco de la UE. Todo eso que Espafia venia proponiendo, y casi nos
quedamos sin contenido para nuestra Presidencia, porque lo tenia-
mos todo preparado para que se aprobase durante la misma y con
los atentados del 11 de Septiembre, la Presidencia Belga, con bas-
tante agilidad para lo que es la maquinaria europea, aprobé una can-
tidad de medidas vy de acciones tremenda. Estos son algunos ejem-
plos, pero hay muchos mas. En definitiva hay un plan de lucha anti-
terrorista que contempla setenta y cuatro medidas.

Eso en una primera fase. Hay una segunda fase, una vez que ya
se enfria el efecto del 11 de Septiembre, en la que, no en toda la UE,
pero en algunos paises, empieza a preocupar los efectos secundarios
que la guerra contra el terrorismo declarada por la Administracion
Norteamericana tiene sobre la estabilidad mundial. Existen dos inte-
rrogantes: primero, cuél es la perspectiva europea respecto a la rela-
cion trasatlantica v segundo, cual debe de ser la estrategia sobre la
lucha contra el terrorismo. Hay una parte que estéd muy consensua-
da, que es comun, pero hay otra parte donde empiezan a surgir dife-
rencias entre Estados Unidos v algunos paises de la UE, y dentro de
la UE entre unos paises y otros, mostrando unas posiciones distintas
de cémo afrontar el problema en su globalidad.

FELIX ARTEAGA

Ampliando este ultimo comentario, hay una cosa que me gusta-
ria decir sobre el 11-S y es que, asi como yo considero que en el area
de seguridad e interior se hicieron bien los deberes, y se reaccion6
rapidamente, en la seguridad exterior se ha hecho poco. En una
semana se aprobaron las setenta y cuatro medidas que, en gran
parte, eran proyectos hechos por personas de la administracion espa-
fiola, que no habian progresado, pero que estaban ahi; técnicamente
eran viables, v la comunidad de la seguridad interior en una semana

proporciond al Consejo de Asuntos Generales un plan con medidas

objetivos, responsables y fechas (se puede ver en la péagina Web de
Conisejo).

Donde no se ha hecho nada, en mi opinion, es en materia di
seguridad exterior. Aparte de mucha retérica, no hay ninguna varia
cion estratégica importante, ni se ha hecho ninguna reflexion pro
funda. Aqui, una vez mas, se refleja la asimetria entre Estados Unido
v Europa. Ellos han revisado sus estrategias de seguridad exterior «
interior, mientras nosotros seguimos creando érganos e institucione:
en el ambito militar y de seguridad que son instituciones vacias, sir
un concepto estratégico detras. Hace apenas dos dias el Consejo h:
encargado al Alto Representante para la PESC, Javier Solana, que
improvise un concepto de seguridad en dos semanas para presentar
lo a la cumbre de Salénica. Esto refleja un diferencial de madure;
entre la sociedad norteamericana v la nuestra, porque no hay esc
debate en nuestra sociedad civil ni nuestros gobernantes se anticipar
lo suficiente. En el area de la seguridad exterior los resultados sor
bastante amargos y, a veces, se produce una apropiacién de los avan
ces de la seguridad interior. Por ejemplo, uno de los temas que se
contabilizan en el haber de la politica de seguridad v defensa europez
es la mision en Bosnia-Herzegovina, que es una mision policial que
no tiene ninglin contenido militar. Entonces, en lugar de hacer algc
mas practico, dar un salto cualitativo y racionalizar lo que esta pasan-

do, seguimos ahi. Yo creo que no ha pasado nada en Europa en le
seguridad exterior

Isaac MARTIN BARBERO

Yo voy a intentar afanosamente reconducir el debate hacia lo que
inicialmente nos convocaba aqui, no por nada, sino porque se han
dicho algunas cosas sin duda muy interesantes pero con las que uno na
esta necesariamente de acuerdo al cien por cien. Seguro que voy a estar
en minoria, pero creo que la diferencia entre la seguridad interior vy exte-
rior sigue existiendo. Yo creo que lo tnico que el 11 de Septiembre
cambia es la manera en que las amenazas exteriores repercuten, pero
los problemas de asilo, de inmigracién, de crimen organizado, de blan-



queo de capitales, de delincuencia comn, lo que se llama “pequena
delincuencia”, son los mismos antes v después del 11 de Septiembre.
El 11 de Septiembre, lo que nos ensefia es que, como decia Ignacio,
entre crimen organizado y agresion militar surge una categoria que es
dificil de encuadrar: es la categoria terrorista, que ya existia antes, pero
siempre la asocidbamos a un problema de seguridad interior por dos
motivos: porque no éramos tan conscientes como lo somos ahora de
sus conexiones internacionales, y porque no habia mostrado (quitando
probablemente el caso de Japén) una capacidad de crear la alarma
social que generaron los atentados del 11 de Septiembre.

Yo siempre me he preguntado qué son dos aviones de pasajeros lle-
nos de gasolina contra las Torres Gemelas, sino un arma de destruccion
masiva. Efectivamente, lo que los terroristas demostraron es que para
tener un arma de destruccion masiva, no hacia falta nada de sustancias
NBQ, sino que valia con tener gente suficientemente motivada, con
suficiente dinero. Eso, evidentemente, crea un cierto desasosiego en la
respuesta cuando entramos en la “teorizacion” del conflicto asimétrico
en su revitalizacion. Creo que lo que ha cambiado, en todo caso, es el
concepto de seguridad exterior. Yo soy, a titulo individual, de los que
piensan que lo que ha cambiado es el rostro de la guerra, no el de la
seguridad interior. Lo que estamos es en un mundo donde hay una
archi-potencia, como decia el embajador Arias; algunos Estados, qui-
zés, v desde luego algunas colectividades, se han dado cuenta que ya
no pueden enfrentarse a Estados Unidos en lo que es una guerra tradi-
cional, v lo que si pueden es desestabilizar, dafiar y perjudicar a Estados
Unidos o a los intereses norteamericanos a través de otros caminos,
como por ejemplo, los atentados del 11 de Septiembre.

En respuesta a lo que alguien preguntaba, yo creo que las realida-
des juridicas siempre responden a situaciones de hecho, y que la teoria
de la guerra preventiva y los rechazos que generan parten de su con-
trastacion con la Carta de Naciones Unidas, que es una Carta que surge
de un mundo multipolar, y como las Naciones Unidas estan para garan-
tizar la paz en un mundo donde hay mas de uno con capacidad de
lograr el total aniquilamiento del conjunto de la raza humana, se busca
una logica de contencion, sobre todo, también porque la Carta de
Naciones Unidas nace de una experiencia de guerra preventiva, que fue

la ocupacién por parte de los alemanes de los territorios de Europa del
Este. Yo creo que ahora estamos en una situacion diferente, que efec-
tivamente, queda por definir cuales son los compromisos que la socie-
dad quiere hacer con la propia organizacion politica y que en algunos
campos -y en eso discrepo con Ignacio Cosidé-, los controles son mas
laxos en Estados Unidos, o eran mas laxos antes del 11 de Septiembre
de lo que eran en Europa {desde luego, Estados Unidos es menos esta-
talista). El gran descubrimiento de los terroristas ha sido que no hace
falta las armas de destruccién masiva para que los ataques sean masi-
vos, que son capaces de darle las vueltas a los avances tecnolégicos, a
los avances de la convivencia, las herramientas sobre las que se cimien-
ta la globalizacién, ya sean los logros informaticos, o los logros de trans-
porte, v proyectarlos contra las sociedades con una capacidad de des-
truccién conocida, no nada mas que por un nimero muy escaso de
armas. Eso creo que es lo relevante.

El arma de destruccién masiva hoy es la motivacién vy el dinero,
y crec que estamos siendo muy criticos todos con la politica seguri-
dad e interior de la UE (seguramente con toda razén), pero desde
luego, si la tratdsemos con profundidad, nos darfamos cuenta que en
temas de seguridad interior, como son el asilo, la inmigraciéon, nos
enfrentamos a desafios grandisimos vy, desde luego, no estamos dota-
dos de los medios con los que hacerles frente, desde una éptica euro-
pea. Pero en seguridad interior también hemos conseguido avances
muy importantes como, por ejemplo, en las acciones que se han
tomado en el blanqueo de capitales, v eso parte de una constatacién
muy clara, v es que los capitales cada vez son mas importantes, cada
vez son mas definitorios que las acciones criminales, v son el nexo
que ahora mismo existe entre las cuestiones de seguridad interior y
seguridad exterior.

Yo, humildemente, discrepo de algunas de las cosas que se han
dicho aqui. Creo que nos enfrentamos a problemas nuevos, pero los
problemas clésicos siguen estando ahi, v que hasta que no surja
alguien con alguna solucién creativa, las mejores soluciones a esos
problemas de lo que tradicionalmente se ha denominado seguridad
interior, sigue siendo las que se conocian antes del 11 de Septiembre
y que son las que se siguen empleando hoy.



Ienacio Cosino

Solamente decir que discrepo de la discrepancia, es decir, que no
creo no estar de acuerdo con todo de lo que has mencionado, con
algin matiz v que no creo que choque mucho con lo que ambos
hemos dicho.

CUARTA PREGUNTA

(Roberto Gonzalez): Coincido plenamente con la {ltima interven-
cién, en el sentido en que ha variado sustancialmente la politica exte-
rior después del 11 de Septiembre, ha variado en cierta manera, deri-
vada de la modificacién de la politica exterior. Pero en Estados Unidos,
mas que debido a que la situacion mundial haya cambiado, creo que
el 11 de Septiembre ha sido el pretexto necesario (y lamentablemen-
te, lo digo porque creo que los atentados de Kenia y Tanzania no tie-
nen nada que envidiar a lo que ocurri6 en Estados Unidos), para justi-
ficar una nueva estrategia de seguridad. Lo que pasa es que la territo-
rialidad es distinta. El golpe que le dieron a Estados Unidos, se lo die-
ron en su territorio y no en Tanzania, y la inseguridad de la gente es
un aspecto muy psicolégico. La gente piensa que cuando se detiene a
un terrorista se estad mas seguro, y creo gue es una sensacion ficticia;
se ha dado la realidad de que han detenido a uno, pero a lo mejor hay
cuarenta mas, o cuarenta potenciales mas.

A fin de cuentas, yo creo que Estados Unidos ha hecho una poli-
tica que se puede basar claramente en dos peliculas: “Minority
Report” v “Terminador”. Son las dos cosas. Estados Unidos, ni va a
permitir que un pais se le asome en el ambito militar ni, por supues-
to, que ninguno tenga armas de destruccion masiva; ellos si, pero los
demas no. Yo creo que Rusia sigue teniendo armas de destruccion
masiva; Corea las tiene, pero con ella se negocia, eso es una enorme
diferencia, porque las tiene. En el tema de Irak, las cosas a lo mejor
varfan, pero yo quiero recordar una resolucion de la Corte
Internacional de Justicia del afio 1983 sobre la Central Nuclear de
Osirak, cuando Israel ataca a Irak y hace lo que siempre ha venido
haciendo Estados Unidos en los tltimos afios, cuando desoye las

resoluciones del Consejo de Seguridad, que es la guerra preventiva
La guerra preventiva estd prohibida, incluso, en la resoluciéon de
transporte internacional de justicia en el afio 1986, con el conflictc
de Nicaragua; se habla que no se puede intervenir, ni siquiera, ale-
gando supuestos humanitarios. Y como dice el profesor Antonic
Remiro: “no interviene quien puede, sino quien quiere y puede, las
dos cosas”. Estados Unidos puede porque tiene una capacidad mili-
tar para ello.

Frente a esta situacion, la UE se ha encontrado en el conflicio de
los Balcanes sin capacidad operativa para intervenir, y se la ha deja-
do a Estados Unidos; esto fue el fracaso de la diplomacia europea, 1
se demostro. Frente a esa situacion, hay paises que se han planteadc
dos salidas: la salida de que Estados Unidos es el poder, el totem,
como dice muy bien Inocencio Arias, v otros paises, como pasa con
Joshka Fischer, que es el Ministro de Asuntos Exteriores aleméan, que
no cree eso, sino que las Naciones Unidas siguen valiendo por una
sencilla razon: porque el mundo quiere ser multilateral, no puede ser
unilateral. Estados Unidos no puede tomar las decisiones de aplicar el
hard power, que es la decisién de atacar a un Estado. Estados Unidos
ha atacado Afganistan, y con eso no han solucionado el conflicto
internacional del terrorismo, en eso coincido con Isaac Martin, Esa
situacion si que genera motivacion, metivacién de odio (el odio es un
arma muy poderosa, quizas la méas poderosa de destruccién masiva),
v luego, genera otra cosa, que los paises arabes tengan una motiva-
cion de destruir los intereses norteamericanos.

Luego también hay paises que han mantenido una posicion diver-
gente. Mi posicién al respecto es que creo que hay paises que se han
posicionado claramente; creo que Espania y su gobierno ha manteni-
do una posicién que ha roto el consenso de los Quince con respecto
a Irak.

Para terminar, porque creo que es muy complejo hablar de todo
esto (hay muchos matices y otras muchas cosas) en tan sélo unos
minutos, hay una cosa que estd enormemente clara: que Espafia,
Estados Unidos y el Reino Unido tomaron una decisién al margen del
Consejo de Seguridad, v eso se llama agresién; es un licito interna-



cional, porque la Resolucion 1441 no la autoriza, ni la 678 y, alo
mejor, recordamos algunas de las anteriores, rascando el ball de los
recuerdos, pero yo puedo recordar alguna resolucion vinculante por-
que hay decisiones y recomendaciones del Consejo de Seguridad, que
se toman en el afio 1967, y que son resoluciones que incluyen la
devolucién de los territorios arabes ocupados al pueblo palestino, que
le reconocio tedricamente por la Sociedad de Naciones como un
pais, como un Estado a crear, pero que no se cred finalmente por
intereses que va se habian generado después de la Il Guerra Mundial.
Pero esos tres paises han solventado el problema de las Naciones
Unidas, habra que plantearse ahora qué es lo que viene después. Y
esa situacion posterior yo creo que es mas inseguridad, mas situacion
de desesperacién en la gente. Cuando yo veo a los americanos coger
papel aluminio para precintar las casas, los americanos saben muy
poco de armas bacteriologicas, porque yo creo que con ello no se
evita un ataque bacteriologico, ni con las armas convencionales. Creo
que se evita con la cooperacion, y es un mundo distinto, v una posi-
cién distinta, que han mantenido los paises europeos que estaban en
contra de la Guerra de Irak. Creo que son dos posiciones diferentes,
y creo que la Politica Exterior y de Seguridad Comun Europea debe-
ria de acomodarse a esa situacién. Va a ser enormemente complica-
do plantearse que esta situacion de Irak ha roto muchos puentes de
relacion, v mas con los paises que se van a incorporar a la UE, que
son paises que han apoyado textualmente v de facto en la “Carta de
los Nueve” a Estados Unidos.

Isaac MARTIN

Aunque aqui estamos todos impacientes, yo voy a hacer uso de las
prerrogativas del moderador y voy a ser el primero que conteste en
una accion, sin duda, unilateral. Una primera matizacién: hay una dife-
rencia importante entre los atentados de Tanzania y los de Nueva
York: al margen de la territorialidad (que compartimos), y eso tiene
mucho que ver con las formas de terrorismo que ahora mismo mas
preocupan; tiene que ver con la perversion de la logica tradicional de
la seguridad, exterior o interior. Nosotros partimos de una légica de
disuasion, cuando nos encontramos en frente gente que no sélo no

tiene inconveniente en morir, sino que lo que busca es la muerte; i
logica de la disuasion ya sirve de muy poco, punto primero. Y los a‘[:en
tados de Tanzania no fueron generadores de la inseguridad que se sus
cité en los de Nueva York, Washington y Pensilvania, entre otra
cosas, porque, aparte de no ocurrir en el territorio de un pais de
OCDE, o del “primer mundo” (como querais llamarlo), no llevabar
asociados componentes suicidas; esto es un matiz que yo creo que e:
importante porque hay que tener en cuenta que vendo al terrenc
terrorista actual, y saliéndome muy someramente, tiene tres vertiente:
fundamentales: una es la base financiera; otra es la internacionaliza
cion y otra, la “fanatizacion”. La “fanatizacién”, ademaés, se concret:
en dos aspectos: una extensién en cuanto a las victimas (ya no tantc
high-target, sino como soft-target) v una absoluta falta de restriccior
en los medios que se emplean. En los atentados del 11 de Septiembre
desde luego que son la quinta esencia de los tres elementos.

Respecto a si los terroristas se detienen por efecto publicitario
pues claro, pero perteneciendo a cuerpos y fuerzas de seguridad de
Estado, estoy seguro de que hay aqui bastante de nosotros que nc
podemos compartir esa afirmacion, sino que, al contrario, estamos
convencidos de que hay que ir a detenerlos a todos, y que la eficaciz
de la accion policial, el caso espafol, cualquiera que sean las fuerzas
es esencial. No es meramente psicolégico que repercuta en eso que
llamamos la “seguridad subjetiva”, sino que es absolutamente funda
mental para la seguridad objetiva de los esparioles.

Yo también fui alumno del Profesor Remiro, ya hace unos afios
Recuerdo que, por aquel entonces, teniamos el conflicto de
Yugoslavia, ese conflicto que iba a gestionar Europa. Teniamos unos
seminarios interesantisimos donde estabamos debatiendo todo el diz
sobre si lo que debia primar era el principio de autodeterminacion de
los pueblos o el de integridad territorial. Creo que los de la Antigue
Repliblica Federal de Yugoslavia sufrieron las consecuencias de aqué:
llos debates, estériles en muchos casos.

' Siguiendo también con lo de la necesidad de ajustarse a Derecho
S}mplemente un pequefio matiz, aunque pueda resultar una pedante:
ria: las resoluciones del 67 a las que has aludido, en algunas de ellas
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en las que se alude a la devolucién de algunos territorios, seguro que
recuerdas que existe una discrepancia de interpretacion en funcion de
donde esté una coma, y que esa es la base de las discrepancias que
existen actualmente entre las posturas israelies y palestinas, porque
no se sabe si es “la devolucion de los territorios ocupados” o “la devo-
lucién de territorios ocupados” vy, la version inglesa, cambia radical-
mente el sentido, en funcién de que se ponga o no la coma. O sea,
que también por las comas acaba muriendo un montén de gente.

Respecto a que lo del consenso lo ha roto Espafia, yo sé que hay
mucha gente que dice eso, pero también que una de las manifesta-
ciones méas palmarias de esa supuesta ruptura del consenso fue una
carta famosa, que no era el Presidente del Gobierno espariol el tinico
en suscribirla, sino otra serie de miembros actuales de la UE y otros
que lo seran a partir del proximo afio. Aunque algunos compartan
contigo la preocupacién acerca de las repercusiones que esto pueda
tener en su futura relacion con el resto de socios, mayoritariamente,
los nuevos miembros, se inclinaban por la postura de Estados Unidos.
Algunos de ellos, tuvieron que sufrir, por cierto, las democraticas y
unilaterales amenazas de Francia de congelar los procesos de adhe-
sion por firmar la Carta de los Nueve. Pero, sea lo que fuere, el fun-
damento de firmar la Carta reside en que ellos, seguro que se acuer-
dan de aquellas manifestaciones que habia en Alemania, en las que
probablemente participaba Fischer, protestando por el despliegue de
los misiles estadounidenses y que fueron las que llevaron finalmente,
y 1o los acuerdos de no-proliferacion del Presidente Carter, a la caida
definitiva del Muro. Entonces, en los paises del Este tienen muy claro
cuando y dénde llevan las logicas de fuerza y adénde llegan las ape-
laciones al buen entendimiento.

Respecto a esto Ultimo, a la motivacion, estoy seguro de que
todos los comparieros que trabajan en los cuerpos y fuerzas de segu-
ridad del Estado estamos absolutamente persuadidos que los terroris-
tas matan cuando y donde pueden. No necesitan inyecciones de
motivacion extra, v a mi me parece un ejercicio de ingenuidad que
cualquier accién dirigida a neutralizar las fuentes del terrorismo -sean
las fuentes materiales, humanas o logisticas- tengan un efecto neta-
mente potenciador del terrorismo. Creo que todos estaremos de

acuerdo en que es deseable mitigar las tensiones internacionales,

pero creo que es un gran error pensar que las cosas puedan dejarse
a su libre curso.

Y una ultima observacion: en 1979 un reciente laureado con el
Premio Noébel de la Paz (y esto lo digo a titulo personal), considerd
que no era nada grave que Iran cayera en manos de un régimen isla-
mista. El islamismo tendemos a pensar v a relacionarlo con el con-
flicto palestino, pero el islamismo existe, por lo menos, como doctri-
na, desde los Hermanos Musulmanes, a primeros del siglo pasado.
Lo que el islamismo ha tenido en las dltimas dos décadas del siglo
pasado ha sido dinero, v ese dinero les viene de Iran, probablemen-
te, porque alguien pensé que habia que ir a una légica de apacigua-
miento, o sencillamente porque la situacién internacional no le per-
mitia una intervencién de la contundencia a la que hemos asistido en
los tltimos tiempos, pero simplemente, me permito recordar esto
porque creo que en politica internacional el camino al infierno tam-
bién estan empedrado de buenos propésitos.

IeNacio CosIDO

Suscribo todo lo que ha dicho Isaac y solamente tengo una dis-
crepancia respecto a tu frase del principio, que decias que habia algo
en lo que coincidias con Isaac; pues yo, si en algo discrepo, es en lo
que vosotros estabais de acuerdo, y es que para mi, sé que ha cam-
biado algo, y no necesariamente con el 11 de Septiembre, también
en la esfera de la seguridad interior. Es decir, creo que es verdad que
tenemos crimen organizado desde hace mucho tiempo, tenemos nar-
cotrafico e inmigracion ilegal, y muchas otras cosas, pero creo que ha
habido un proceso de transnacionalizacion muy acelerado en muchos
de esos fendémenos, y claramente el fendmeno del terrorismo cobra
también una dimension nueva y distinta (aunque se sabe que el terro-
rismo es un fenémeno muy viejo) y, de hecho, los americanos hacen
una revisiébn completa de su doctrina, de su organizacién v su politi-
ca de seguridad interior, v en la UE hacemos también una revision
muy profunda. Por esto, creo que si ha habido una evolucién también
en lo que se refiere a la seguridad interior y a las amenazas que con-



ternplamos ahi. Y yo creo que lo has dicho todo, pero yo Gnicamen-
te remacharia dos ideas muy rapidas.

Una es que, en mi opinién, hay un desacoplamiento entre poder
real v poder formal en el mundo, y que parte de lo que vivimos es
producto de ese desacoplamiento. Las Naciones Unidas fueron un
gran invento de los Estados Unidos v creo que tiene sentido el man-
tener ese invento, pero dos cosas: uno, No entremos en urn proceso
de mistificacién de las Naciones Unidas porgue ha demostrado una
eficacia bastante relativa en su funcién de asegurar la paz y la seguri-
dad internacional (en otros campos, ha tenido notas maés brillantes,
pero en esa asignatura, que era la principal, ha tenido problemas) v,
ademaés, para mi lo preocupante no era que hubiera sido ineficaz,
sinc que la vela crecientemente inoperativa; por tanto, la legalidad
internacional, primero, no es equiparable al Derecho interno de los
Estados, tiene un grado de coercidn y de aplicacion distinto (al
menos, hasta que creemos un gobierno mundial), v que, en cualquier
caso, es revisable, es decir, que podemos pensar como hacer una
reforma de las Naciones Unidas para hacerlo un instrumento mas efi-
caz a favor de la paz y la seguridad internacional.

En segundo lugar, yo tengo una valoracién positiva (y sé que esto
no es muy popular decirlo ahora, v ya aprovecho para decir que
todas mis opiniones no son méas que perscnales) sobre el papel de
Estados Unidos en el mundo después del 11 de Septiembre; simple-
mente comeniar que mi preocupacion era unos Estados Unidos ais-
lacionistas, introvertidos vy que se desentendieran de todos los pro-
blemas del mundo. Me parece que el 11 de Septiembre, que es un
desastre en todos los érdenes, pero ha tenido un efecto positivo, v es
hacer que los Estados Unidos tormen conciencia de que no pueden
desentenderse del mundo, de que tienen que arreglar algunos pro-
blemas, como el de Oriente Medio, que son una fuente de tension,
de guerra, de sufrimiento y de terrorismo del que no se pueden des-
entender. Y me parece que la politica que estan aplicando, creo, va
a ser positiva, vy va a permitir que las futuras generaciones disfruten
de un mundo en el que haya mas paises democraticos, en el que haya
menos terrorismo, mas seguridad y libertad, v ¢reo que eso es un
buen objetivo.
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FELIX ARTEAGA

Me gustaria centrar un poco el tema del que estamos hablando
Cuando hablamos de nuevos problemas en la seguridad interior
todos recurrimos a nuestros conocimientos de seguridad para hacer
nos una idea de qué hacer, pero esos conocimientos estan condicio
nados por nuestra experiencia de seguridad previa, que es de seguri
dad exterior. Casi todo lo relacionado con la globalizacién esta toda
via por descubrir, no lo conocemos. Cuando pasé lo del atentado
deciamos que se trataba de una situacién nueva que nadie hubierz
podido imaginar y, paradéjicamente, al dia siguiente todo el mundc
se preocupaba mas por prever qué hacer que por conocer lo que
habia pasado. Creo que en el area de seguridad interior los recursos
de conocimientos estan muy limitados, se sabe muy poco de lo que
hay v de como funcionan esas conexiones transnacionales entre Ic
externo con lo interno. Por eso considero interesante, precisamente.
reivindicar su estudio cientifico v su debate social.
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LA COOPERACION JUDICIAL
EN LA UNION EUROPEA

Rubén Antonio Jiménez Ferndndez
Magistrado
Miembro Nacional en Eurojust

1. INTRODUCCION

Quiero agradecer, en primer lugar, sinceramente a la Universidad
esta oportunidad que me da para ilustrarlos sobre lo que estamos
haciendo en este momento en el UE, que es poco. Quieroc agrade-
cerlo porque la unidad de la UE para la que trabajo, Eurojust, acaba
de ser creada y lo que necesita es una funcién de “marketing” impor-
tante, darla a conocer y, fundamentalmente, mi exposicién no va a
servir tanto para ilustrarles, como para cumplir con mi funcién.

Yo soy Magistrado de trabajo, y ustedes diran: ;qué hace un
Magistrado de trabajo hablando de cooperacion penal internacional?
Lo cierto es que, como todos los jueces, nosotros tenemos una pre-
paracion para ingresar en la carrera judicial en materia civil y penal
principalmente y, luego, por medio de la especialidad, podemos esca-
par de esas disciplinas. Yo escapé en el afic 1980 de la disciplina civil
v penal, v aterricé en el Derecho del trabajo, hasta el afio 1990, cuan-
do me llamaron para ir al Consejo General del Poder Judicial y alli,
como hablaba idiomas vy tenfa mucha ilusion por esto que llamamos
Europa, me hice cargo de desarrollar una institucién de reciente crea-
cién, que era la Red Judicial Europea Espariola. De ahi que empecé a
conocer un poquito esta “jerga comunitaria”, estas instituciones, y
esto es lo que me ha traido hasta aqui. Es decir, que, posiblemente,
sea de la gente que sepa muy poco de esto, pero es que de esto se
sabe muy poco, porque estamos iniciando un camino Yy eso es lo apa-



sionante de esta tarea, es decir, que no hay nada hecho, que lo que se
vaya a hacer va a depender de nuestra capacidad para corregir nues-
tros errores, porque lo que es cierto es que, siempre vamos a cometer
errores cuando se esta disefiando una nueva institucién.

Y sin més predmbulos, voy a intentar hacer frente al tema de la
cooperacion judicial internacional en materia penal. Al final dice “en
Europa”, y es verdad. Porque en Europa esta pasando algo distinto.
Estamos en un proceso, principalmente politico v juridico, de singu-
lar importancia, yo creo que inédito en la historia de la humanidad,
ya que se trata de la creacion de una macro-nacién, o una nacién de
naciones, una entidad supranacional que, hasta ahora, era producto
de una agresion violenta, una invasién vy la absorcion de un Estado
por otro v, de repente, fruto de la cultura de muchos siglos, los diri-
gentes de los paises han decidido hacer algo que hasta ahora es inédi-
to y extrano (porque cuesta mucho trabajo): ceder soberania, ceder
poder a favor de una nueva organizacién que se esta creando, y es
curioso, se sabe donde se empieza, pero nunca donde se acaba, toda-
via esta por definir hasta dénde vamos a llegar.

Yo les hablo desde el entusiasmo de los que creemos que vamos a
llegar a todo, es decir, que vamos a crear una auténtica Nacion de nacio-
nes. Pero se lo digo desde la ignorancia del que no tiene responsabili-
dad politica ninguna, yo soy un entusiasta de la idea de Furopa, pero
luego, como no tengo responsabilidad politica puedo hablar con total
libertad. Pues en este fenémeno de construccion de esta Europa, que
como he dicho, si quisiéramos definirlo en pocas palabras, diriamos que
es un proceso continuo, a veces mas rapido, a veces més lento, de tras-
vase de soberania de los Estados ya constituidos en Furopa hacia una
nueva Institucion politica que esta naciendo, lo primero que se han dado
cuenta ustedes es que aqui hay dos velocidades. Es decir, hay cosas que
van muy rapido, y que a todos nos sorprenden (sobre todo, a nuestros
padres, por ejemplo, el Euro, tener que andar multiplicando por
166,386 es complicado) pero, es realmente ilusionante ver cémo en
materia politica, de politica econémica, los gobiernos de las naciones de
la UE se someten a la disciplina de una autoridad superior, la autoridad
europea, y ajustan sus politicas econdémicas a los mandatos que nacen
en Bruselas. Y es impresionante (hoy la juventud es ciudadana del
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mundo, y seguro que todos vosotros salis en verano fuera), salir por
mundo vy ver que ya no se exige el pasaporte v que no hay fronteras,
que vamos con la misma moneda y podemos comprar en todos los p:
ses. Realmente, ahi estamos viendo que Europa es una realidad.

Lo que ocurre es que hay una Europa de segunda velocidad y
la Europa, entre otras cosas, del Derecho penal. Aqui los Estados r
estan siendo tan generosos, Y no se esta dando esa cesion de sober;
nia, esa cesién de competencias v las cosas van mas lentas. Ya sabe
ustedes que la materia penal, o la politica penal, es de capital impo
tancia porque, de alguna manera, es una forma de organizar nuestr
convivencia, es decir, la posibilidad de definir las conductas com
construcciones de delito; luego esta la segunda parte, que es organizz
un sistema policial capaz de perseguir y prevenir el delito, organize
un sistema judicial capaz de enjuiciar a los sospechosos, a los posible
autores del delito, condenarlos y luego ejecutar las condenas. .. esto e
una de las manifestaciones mas claras de lo que se llama soberani.
nacional. En este caso, para mi es un principio maldito de cara a |
constitucion de un Estado supranacional porque los operadores sabe
mos que, en materia de persecucién del delito, las cosas son compli
cadas porque en virtud de este principio de soberania, que se caracte
riza por una facultad exclusiva y excluyente del Estado para definir la:
conductas delictivas, perseguirlas, sancionarlas v hacer cumplir la
condenas, nuestra policia se encuentra que estos barrotes, esos postes
de las fronteras que cuando nosotros salimos a comprar a Europa, ¢
de vacaciones, no existen; para la policia si que existen, v para los jue
ces y los fiscales. De modo que, cuando un policia, un juez o un fisca
desea investigar una actividad delictiva en el extranjero, cuando dese-
amos conseguir medios de prueba en el extranjero para poder eniuii-
clar a una persona, no tenemos otra solucién que, como diriamos,
pedir la venia, pedir permiso politico a la autoridad politica del otro
Estado, porque no podemos entrar en su territorio,

De ahi que, si bien, en los otros aspectos, economicos, fronteras,
manejo de mercancias, etc., Europa es, en estos momentos, un espa-
cio comtn, un atisbo de ese provecto politico que casi es una reali-
dad, para lo judicial, me he permitido constatar la triste realidad que,
para el ejercicio del Derecho penal, se mantienen las fronteras.



Para potenciar un poco soluciones nuevas en materia de preven-
cion y persecucion del delito se intenta motivar a los legisladores, a
las autoridades de los distintos Estados, v nace el concepto de
Espacio de Libertad, Seguridad v Justicia. Simplemente es un con-
cepto: ese espacio es un territorio donde, efectivamente, todos los
nacionales pueden moverse libremente, un espacio que, por lo exte-
rior, tiene unas fronteras bien definidas y hay una politica comiin para
salvaguardar y regular la inmigracién y el asilo vy, desde dentro v
desde fuera, se caracteriza por establecer politicas coordinadas de
cooperacion policial y judicial. Digo cooperacion porque, como se ha
podido intuir, no existe una policia europea, a pesar de que haya
unos atisbos, a través de Europol, pero no hay una auténtica policia
europea, no hay una fiscalia europea, no hay unos juzgados, unos
jueces europeos... E insisto de nuevo, la tnica soluciéon para intentar
luchar contra la delincuencia a nivel europeo, la tinica solucién que se
ve, es la cooperaciéon judicial internacional. Esa cooperacion, desde
siglos, se considera una relacién entre los Estados, las autorid?des
politicas... ¢por que? Porque cuando yo, autoridad politica espariola,
tengo que poner mis jueces, mi policia, a disposicion de Francia por-
que viene a hacer alguna gestion en Espafia, tengo el poder politico
de adoptar esa decisién. Es decir, cuando tengo que conceder la
extradicion de un nacional, o de alguien que esté en mi territorio,
tengo el poder politico de adoptar esa decisién. De modo que, tradi-
cionalmente, la cooperaciéon judicial-penal internacional se configura
como una relacion entre Estados.

2. PROBLEMAS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
JUDICIAL

El primero de ellos, elemental, es la existencia de lenguas diferen-
tes. En este momento, la UE, que saben ustedes que esta compuesta
por sélo quince Estados, tiene el privilegio de hablar trece lenguas dife-
rentes y, en esos Estados, a veces, hay varias lenguas oficiales, como
ocurre en Espafia, con lo cual, esto es lo més parecido a la Torre de
Babel. No digamos ahora cuando se produzca el ingreso de diez nuevos
Estados: esto va a ser imposible. De modo que, va relacionarse las auto-
ridades de un Estado con otro tiene un principal problema de hecho,
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que es la existencia de lenguas diferentes. ¢Por qué? Porque ademas, lo
que los Estados exigen es que a mi, la comunicacion se me haga en mi
idioma; luego, hay que traducir, y traducir lleva mucho tiempo.

El segundo problema es la diversidad de los sisternas judiciales. Lo
que caracteriza a la UE es que somos naciones muy viejas, y al ser
naciones muy viejas hemos generado unos sistemas judiciales bastan-
tes distintos, con personalidades y caracteristicas muy diferentes. Esto
hace que estemos en permanente colisién. ¢Por qué? Porque la fun-
cion de un juez espafiol, un juez de instruccién, dificilmente es trasla-
dable al extranjero, es decir, en el extranjero no hay un juez de ins-
truccion, en Francia lo hay, en algin pais hay juez de instruccion,
pero a lo mejor, su funcién no es la misma, de modo que, para lo que
en Espafia es competente un juez de instruccién, en Finlandia lo es
un policia, o en otros lo es un fiscal. Es decir, por lo pronto va es un
autentico problema identificar la autoridad competente del otro pais
que tiene las mismas competencias que yo.

Luego es evidente que la division por Tribunal Superior de
Justicia, provincias, v partidos judiciales, etc. no existe en otros pai-
ses, de modo que la divisién territorial del pais es absolutamente dis-
tinta. Con esto, desconocer quién es el juez competente, la autoridad
competente del pais de destino v, territorialmente competente, ya
nos supone otra enorme complejidad.

Todo eso, esa distinta organizacion administrativa, multiplica la difi-
cultad porque, fruto de esa tradicién historica, hemos generado nor-
mas procesales distintas que van a producir un problema. Las formas
son requisitos que manifiestan las garantias procesales, v si no se cum-
plen, si no se cumple con las formas que establece mi legislacion,
puede ocurrir que la actuacién judicial, o la actuacion que se esta lle-
vando a cabo en otro pais, no sirva en mi pais para constituir una prue-
ba en un proceso. El caso mas tipico es, segln la legislacion procesal
espafiola, para poder recibir declaracién a una persona de la que se
sospecha que ha cometido un delito Y que tiene que estar asistida de
un abogado. Pues esa figura no existe en la mayor parte de los paises
de la UE, hasta el punto que en Finlandia, la declaracién a un sefior se
la toma un policia, v el otro dia me consultaron en otro caso que teni-



amos acerca de si podian tomar la declaracion por teléfono, porque en
su pais se puede tomar declaracion por teléfono; yo me sorprendi, por-
que no lo habia oido nunca y, ademas, ;quién firma la declaracién?

Otro de los problemas: leyes procesales distintas-leyes sustantivas.
Si nosotros intentamos pedir que Finlandia nos ayude, por ejemplo, a
extraditar a alguien que ha colaborado financieramente con una banda
terrorista diran: “imposible, nosotros no sabemos lo que es el terrorif—
mo, nuestra legislacion desconoce lo que es el delito de terroris_mo ;
¢Por qué?, pues porque en Finlandia, esa forma delictiva no‘emste y
no han desarrollado un sistema legal para prevenir y castigar esa
forma de delincuencia. Y viceversa, los finlandeses, cada vez que cor-
tan un pinc en Esparia se vuelven locos, porque para ellos eso si que
es delito ecoldgico, v nosotros cortamos pinos con cierta facilidad. De
modo que, vean ustedes que las leyes sustantivas no son las. mis‘n}as y
como posteriormente veremos, el principio de doble incrimma'mo‘n. es
uno de los principios rectores de la cooperacién internacional judicial.

Estos son casos que quiero poner en los margenes extremos, por-
que en todos los paises se castiga el homicidio, el asesinato, el robo...
con penas mayores o0 menores, porque también, lo que ocurre es que,
nosotros establecemos como pena méxima para un delito cuarenta
afos, pero en Dinamarca la pena méxima son doce afios, con lo que,
muchas veces, cuando la cooperacién internacional viene limitada por
lo que se dice “la gravedad del delito”, la gravedad viene determinada
por la entidad de la pena; esto se desajusta completamente.

Y va el colmo de los disparates es la lentitud de los mecanismos
de transmisién de las solicitudes. Como yo tengo que dirigirme a la
autoridad de otro pais para pedir que me ayude en la cooperacion,
inicialmente: ¢a quién tengo que dirigirme? Pues me dirigia a la auto-
ridad politica, ya que tradicionalmente, todos los sistemas de tran:s,-
mision de peticiones de ayuda internacional se canalizaban a través
de la autoridad central, que se residenciaba siempre en el Ministerio
de dJusticia. Quien lo pedia era un juez que, hoy por hoy, es una figu-
ra totalmente independiente de la estructura jerarquica del Ministerio
de Justicia, de modo que, este fenémeno que yo les voy a describir,
que les pareceré “de locos”, posiblemente se reproduce en todos los
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estados de la Unién. Es decir, hasta ahora, cuando el juez de Pozuelc
por ejemplo, queria dirigir una comision rogatoria al juez de Paris, ¢
juez de Pozuelo se la mandaba al Presidente del Tribunal Superior di
Justicia de Madrid, el Presidente del Tribunal Superior de Justicia di
Madrid se la mandaba al Ministerio de Justicia y este Ultimo, normal
mente, la mandaba a Exteriores para su traduccién o, por lo menos
para que la mandara a través de la valija diplomatica a Francia. Es:
comision rogatoria llegaba al Ministerio de Exteriores, o al Ministeric
de Justicia frances, el cual, a su vez, la mandaba al equivalente a
Presidente del Tribunal Superior de Justicia y éste a su vez, la man-
daba al juez de Paris. Ya se pueden imaginar ustedes, en este reco-
rrido, se nos habian muerto va los jueces que habfan hecho la comi-
sidn rogatoria, el fiscal v todos lo demaés, pero asi ha sido el meca-
nismo de transmision vy, asi lo es fuera del ambito de la UE, por las
razones que ahora les voy a contar.

Finalmente, existia otra cosa: la ausencia de préctica del segui-
miento y control de las peticiones de auxilio judicial. Cuando el juez
de Pozuelo mandaba su comision rogatoria sabia que de é| habia sali-
do, pero nunca sabia cuando iba a volver, ni nadie le daba razon por-
que no hay un sistema de registro o de seguimiento de aquélla v la
autoridad central tampoco se ha encargado de ello. Esto no es un
problema que sea propio de la autoridad central espaola, es que nin-
guna autoridad central se ha encargado de controlar la ejecucién de
la comision rogatoria, simplemente, ha sido como una polea, como
un mecanismo de transmision. Cierto es que las autoridades centra-
les cumplian una funcién fundamental: la de identificar indirectamen-
te el juez o la identidad de destino: “bueno, yo se la mando a mi
homoélogo de Francia v que él se encargue de hacérsela llegar al juez
competente”; de esa manera, se resolvia el problema de buscar cuél
era el juez competente para la ejecucion.

Estos problemas, que a mi me parecen importantes, se complican
con una serie de principios juridicos que venian rigiendo tradicional-
mente la cooperacién internacional judicial. Por ejemplo, el principio
de doble incriminacion. Normalmente, en materia de extradicion,
pero también en otras materias, el juez al que yo le pedia auxilio, o
el fiscal al que yo le pedia auxilio en otro pais si el delito que yo esta-



ba persiguiendo no era delito en su pais, decia que como el delito no
era tal, habia posibilidad de auxilio.

Hay otro principio més cuestionado y que senala que si me pedis
auxilio judicial para perseguir a un nacional mio existen limitaciones.
En la UE tenemos casos en que un sefior, un nacional de otro pais,
mata a una persona en Espana vy se va a otro pais; pues no hay forma
de perseguirlo y esto me sorprende, en este momento en el que se
encuentra la UE. Primero, porque si su pais se niega a extraditarlo
las autoridades de su pais te dicen: “no, es que esa muerte se ha
cometido en Espafia”. A pesar de que hay un protocolo al Convenio
Europeo de Extradicién, hecho en Dublin, y que tiene como finalidad
fundamental suprimir el principio de defensa de los propios naciona-
les, lo que ocurre es que muchos paises no han suscrito ese conve-
nio. Esto me permite la oportunidad de decirles que si ustedes buce-
an en los Tratados y Convenios Internacionales veran que hay solu-
ciones para todos estos problemas, pero nadie ha suscrito esos con-
venios, sorprendentemente, muy pocos paises. En la actualidad exis-
te un convenio que, en este momento es elemental: el Convenio
2000. El Convenio 2000, que complementa el Convenio de 1959,
habla de cosas absolutamente elementales v depués de tres afos,
solamente Portugal ha ratificado ese Convenio. Pues eso es una
defensa de los propios nacionales.

Existe otra cosa que me he inventado yo —y esto no esta escrito—
que se refiere a los tramites procesales para ejecutar una peticion de
auxilio v que suponen la posibilidad de que la persona perjudicada
por la medida tenga posibilidad de oponerse, de recurrir y de argu-
mentar. Y posibilidad de oponerse alegando que las garantias proce-
sales del pais que le quiere enjuiciar no son suficientes. Y entonces,
yo aqui me he inventado un principio (que existe de hecho): “el prin-
cipio de desconfianza mutua”. Todos los paises pensamos que los pai-
ses de nuestro entorno son paises “bananeros”, que estarmnos en Afri-
ca, v que no cumplimos las minimas garantias, o los mismos
Derechos Fundamentales que afectan a las garantias procesales. De
modo que, las reglas procesales para la ejecucién de las comisiones
rogatorias se basan en que la persona que va a ser objeto de esa
medida tiene derecho a que en el pais que se va a ejecutar la comi-
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sién rogatoria (no el que la pide) examine parcialmente el orden:
miento juridico del pais que lo pide, para ver si ese pais tiene garar
tias democraticas, o su sistemna tiene garantias democréaticas.

Y por dltimo, siempre est4 la “clausula de cierre”, que consiste el
que siempre existe la oportunidad de negarse a cumplir con la peti
cién de auxilio porque puede afectar a la economia nacional, a lo
intereses nacionales, al orden ptblico, etc.

3. APROXIMAC!()N DE LA UE A LOS PROBLEMAS DE
COOPERACION JUDICIAL

Europa, la UE, aborda los problemas que supone la cooperaciér
judicial internacional planteando diferentes soluciones. En prime;
lugar, a través del contacto directo entre las autoridades judiciales. E:
una solucién importantisima. Lo que han decidido los paises de la UE
es que la cooperacion deje de ser una relacién entre Estados Y se:
una relacién entre autoridades judiciales, de manera que todo ese
control politico, esa intervencién de los Ministerios de Justicia desa-
parece. La solucién estad muy bien y parece sensata, pero lo que ocu
Ire es que mientras los autores centrales tenian un equipo, un gabi-
nete con traductores y con expertos, esto hace gravitar en el propic
juez de Pozuelo, por ejemplo, todos estos problemas; es decir, que el
propio juez de Pozuelo, en teoria, tiene que conocer todos los trata-
dos internacionales, la legislacion del pais de destino Y a ser posible,
que el idioma, etc. Con lo cual, al juez, al fiscal, o al policia que tiene
competencias similares, se le cae el mundo encima. Pero esta es la
solucién que se ha adoptado en la UE.

La segunda solucién es: ¢por qué no nos ponemos de acuerdo y
establecemos leyes penales v leyes procesales (inicas? Inmediatamente,
los detentadores del poder politico dicen: “no, esto de crear un Cédigo
Penal Europeo, esto de crear leyes procesales europeas Gnicas todavia
no, esta muy verde”. Yo, como entusiasta, pienso que le 95 por cien-
to de los tipos penales del ordenamiento espafiol estan en todos los
ordenamientos de las naciones de la UE, de modo que no seria tan
complicado llegar a una legislacién penal unificada. A mi, como juez,



lo que me interesa es que todos tengan las mismas penas frente a los
mismos delitos, si hablamos de unificar las penas. Pero, bien, todavia
esta formula no esta madura; ha habido unos intentos muy claros, a tra-
vés de un proyecto que se llama el Corpus Juris. Aprovechando que
hay una laguna legal cuando se ha construido este ente europeo, hay
una serie de infracciones, o atentados a intereses econémicos de la
Comunidad Europea — recuerden el “caso del lino” - que recaen en esa
situacion de vacio legal, v se penso crear un cédigo tinico para identifi-
car una ley penal Gnica que persiguiese los atentados a los intereses
economicos de la Comunidad. Eso estd un poco muerto, yo creo que
mas que por el codigo del plan Gnico, porque llevaba una figura proce-
sal aneja que llamaba Ministerio Fiscal Europeo, que ya producia mayo-
res escalofrios. Crear un fiscal cuya autoridad esté por encima de la fis-
calia de cada nacién, v que pueda pedir que me abran una investiga-
cién y me procesen, eso ya no gusta tanto. Eso estéa ahi, v creo que va
existe una nueva iniciativa para relanzar el tema de la fiscalia europea
y, veran ustedes, como esto llega antes de lo que se esta pensando.

Pero como no se puede llegar a una legislacion Ginica, se ha cre-
ado una politica, politica a nivel legislativo, politica de aproximar las
legislaciones penales. El desarrollo de esta politica son esta serie de
Decisiones Marco (las Decisiones Marco son normas tipicas de
Europa, de esta institucion europea, que no tienen efectos directos),
que obliga a los Estados a producir una reforma legislativa que incor-
pore el contenido de esa Decision Marco. Tenemos una sobre delito
medicambiental (a iniciativa de Finlandia), otra Decision Marco de esa
fecha, relativa a la regulacion de los aspectos penales de la entrada,
circulacion v estancia regular en los distintos Estados y otra que se
refiere a la trata de los seres humanos, es decir, que intenta unificar
los delitos relativos al trafico de seres humanos para su explotacién,
va sea en materia de prostitucién, ya sea para el mercado laboral, etc.
Existe una muy importante en materia de terrorismo, porque va les
he dicho que existen muchos paises, sobre todo nérdicos, que prac-
ticamente no contemplan el delito de terrorismo, o lo contemplan de
forma muy limitada. Existe otra sobre blanqueo de dinero v otra sobre
la falsificacién del euro, que se acordé con ocasion de la entrada en
vigor de la moneda Gnica. Hay otra Decision Marco en materia de fal-
sificacion de instrumentos de pago vy, por (ltimo, otra sobre el
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Estatuto de la victima, que también tiene normas, sobre todo, prox
sales, y que suponen la aproximacién de legislaciones.

Todas estas formas son una iniciativa del Tratado de Amsterda
lo que pasa es que pocos paises se han decidido realmente a trasr
ner su legislacion. Hay otros que no necesitan trasponer, por ejemp
nosotros en materia de terrorismo, no tenemos que trasponer nac
porque tenemos una legislacion muy desarrollada, pero se ve po
movimiento para trasponer o incrementar estas Decisiones Marco.

Retomando el marco de las soluciones nos encontramos con
establecimiento de mecanismos conjuntos de evaluacion. Esto es u
practica rudimentaria, pero enormemente efectiva. Es decir, que ¢
el seno del Consejo de la Unién, normalmente se crean unas estru
turas encargadas de hacer estudio de como funciona esta institucic
en el resto de los paises de la Unién y, entonces, vemos las difere
cias de trata y se proponen soluciones de armonizacién. Yo he par
cipado y he visto, por ejemplo, el estudio que se hizo sobre funci
namiento de la cooperacion judicial internacional v ha sido enorm
mente til, porque los distintos paises se han puesto rapidamente
dia siguiendo, de hecho, una serie de instrucciones que se han curs
do desde la Secretaria del Consejo.

Hablabamos también de que nuestras fronteras eran impermeable
los jueces y policias no pueden salir para llevar a cabo practicas de inve
tigacion, y también se intenta superar ese principio fisico de las front:
ras creando procedimientos y férmulas que propicien la participacion ¢
las autoridades judiciales de un Estado en otro. Nos referimos, por ejen
plo, a las “persecuciones en caliente”, es decir, la posibilidad de que
policia, cuando esta persiguiendo a un delincuente, pase la frontera y <
meta determinados kilémetros en el otro pais. Existen las escuchz
transfronterizas y los agentes encubiertos. Esta (lfima es una figura fur
damentalmente de cooperacién policial en la cual, se permite que u
agente, o un funcionario de la policia de otro pais acttie bajo identida
falsa en el territorio de otro Estado; més que el permiso de que actie, |
iImportancia es dotarle de un d&mbito de inmunidad, porque imaginens
ustedes que para identificar o descubrir una banda de traficantes de drc
gas ese sefior se enrola y conduce el camién que lleva los fardos d



droga. Claro, si eso se detecta, lo primero que hacen es meter en la car-
cel al conductor del camién y entonces, se le intenta dotar de un ambi-
to de impunidad. Pero ojo, no tiene impunidad para todas las cosas, por-
que esa persona, por hacerse notar dentro de la banda, lo que no puede
hacer es cometer delitos muy graves; lo de conducir es practicamente
consustancial con su infiltracién en la banda.

Y por dltimo, v es donde yo trabajo, se crean estructuras que
favorecen la cooperacién judicial internacional. Dentro de estas
estructuras, en estos momentos, son tres las que existen: los
Magistrados de enlace, la Red Judicial Europea y Eurojust.

Los Magistrados de enlace son los mas conocidos, a pesar de que
son los menos numerosos (también es verdad que son los que mas
tiempo llevan). El Magistrado de enlace, realmente, es una figura de
cooperacion bilateral, es decir, dos paises se ponen de acuerdo para
destacar uno en el pais del otro a un experto en su propio sistema judi-
cial. En la creacion del Magistrado de enlace, figura que data de 1996,
el origen tenia por objeto intentar eliminar el problema de la existen-
cia de distintos sistemas judiciales. De modo que, si t(1 tienes un exper-
to destacado en la Embajada del pais que te lo envia, es a él quien le
consultas sobre su sistema judicial para que, de alguna manera, cuan-
do pedimos algiin tipo de auxilio judicial, tengamos alguien que nos
ilustre de como funciona su sisterna. Lo que ocurre es que, como eran
los primeros, no habia nadie mas, han hecho una funcién muy intere-
sante, que es la que todos los précticos estamos deseando y que venia
a formularse de la siguiente manera: “Oiga, cuando yo he mandado
una carta, una comisiéon rogatoria a Paris, lo que quiero saber es cuan-
do me la devuelven, v que me la devuelvan répido”. Entonces, esta
persona llamaba al juez de Paris y le decia: “Oye, por favor, la comi-
sién rogatoria del juez de Mostoles, que esta metida en el cajon, man-
dala”. Pero el Magistrado estd previsto fundamentalmente para que
informe de su sistema judicial. Es una estructura de cooperacion de
desarrollo irregular, porque ustedes saben que Espana sélo tiene un
Magistrado de enlace en Paris, que se dedicaba, porque ahora ya hace
de todo, fundamentalmente, al terrorismo; y recibimos a un
Magistrado inglés y otro francés. Sin embargo, por ejemplo, Francia
tiene Magistrados de enlace en todos los paises miembros de la Unién
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y, como le sobran los jueces, ha mandado muchos Magistrados d
enlace a paises que no son de la Union. Pero, da la impresién de que
en este momento, esta estructura esta superada, v los paises, por |
menos, los paises de la Union no estdn dispuestos a crear mé
Magistrados de enlace. Fundamentalmente, creo que son muy efic:
ces, lo que ocurre es que son muy caros, porque hay que pagarlos co
estatus diplomaético y claro, en un pais como el nuestro, que tien
pocos jueces y, encima, mandarlos fuera y con un sueldo tres vece
superior al de un juez, pues la economia nacional se resiente.

Nace otra cosa que es la Red Judicial Europea. La Red Judici:
Europea es un conjunto de fanaticos de la cooperacién que asume
voluntariamente el compromiso de ayudar a los jueces, o a las autc
ridades de otros paises, sin cobrar un euro, de modo que dedica
tiempo de su tiempo libre para ayudar a los demés. En estos momer
tos, en los paises de la Unién somos unos 230 puntos de contactc
que estan en una lista que puede ser consultada directamente por la
autoridades judiciales, o no judiciales, de cada pais, v fundamenta
mente, por sus propios comparferos, jueces o fiscales. Cada pais
seglin la accion comun, podia nombrar uno o mil, mientras qu
Francia nombré 47, es decir, uno por cada circunscripcion parecid
a la provincia; en Espana decidimos nombrar muy pocos, para tene
el control de lo que estaba ocurriendo. De modo que, para el mundk
de los jueces sdlo existe un punto de contacto en el Consejo Genere
del Poder Judicial; la Fiscalia tiene cuatro puntos, uno en la Fiscali;
General, y tres en las fiscalias especializadas de anticorrupcion, dro
gas v la Audiencia Nacional, y luego, hay un punto de contacto en ¢
Ministerio de dJusticia. Pero lo que ha hecho Espana, que o creo qus
es interesante, es nombrar pocos puntos de contacto para tener ur
poco el control de lo que esta ocurriendo en la cooperacién interna
cional, pero, a su vez, para tener presencia fisica en todos los terri
torios, ha nombrado un juez y un fiscal en cada provincia, de modc
que ha creado una Red Judicial Espafiola que tiene dos personas, ur
juez v un fiscal, en cada provincia.

La Red Judicial estd dedicada fundamentalmente para ayudar ¢
otros jueces para confeccionar las solicitudes de auxilio, es decir, sor
expertos en la confeccion de las comisiones rogatorias y tienen un:



serie de herramientas que les permiten saber cual es el ordenamien-
to juridico de otros paises y salvar asi los problemas que suponen, en
la practica, el auxilio internacional. De ese modo, la Red Judicial
Europea ha creado unas herramientas informaticas muy interesantes
para cumplir ese cometido. Herramientas informaticas que, en este
momento, estan en una pagina Web que puede consultar cualquier
autoridad que tenga acceso a Internet y sepa la clave de acceso. La
primera herramienta se llama Atlas Judicial, v tiene por objeto iden-
tificar la autoridad competente de ejecucién de los paises de la Union.
De manera que, si el juez de Londres tiene algo que tiene que ver con
Pozuelo, accede a la pagina Web, marca Pozuelo y tiene el juez de
primera instancia de Pozuelo, su numero de teléfono, fax, e-mail,
etc., pero le da todos sus datos para que se ponga en contacto con
él (esto ultimo, de cara a facilitar el contacto directo).

Esta Red Judicial Europea construye una herramienta informati-
ca de la que yo quiero hablar porque, de alguna manera, Espafia es
el padre de la criatura, que permite elaborar automaticamente comi-
siones rogatorias en varios idiomas, de manera que le vas metiendo
los datos y se va haciendo la comisién rogatoria v todos los impresos
que acomparian a la misma. Y luego tiene un programa informatico
para una cosa de la que hablabamos: saben ustedes que el problema
de los distintos idiomas es que, en derecho, los conceptos juridicos no
tienen traduccién, de modo que la palabra procesamiento no tiene
traduecion posible, lo que existe es instituciones parecidas. De modo
que se han creado programas que tienen por objeto identificar con-
ceptos juridicos y darnos su traduccion aproximada a la institucion
juridica del otro pais.

4. EUROJUST

El edificio sede de Eurojust se inauguré el 29 de abril de 2003 en
La Haya. Aunque compartimos edificio con el Tribunal Penal
Internacional, no tenemos nada que ver con él, porque el Tribunal
Penal es un organismo de la ONU vy tiene funcién jurisdiccional, y
nosotros, somos una unidad de la UE y no tenemos funcion jurisdic-
cional. Este organismo nuevo se crea en febrero de 2002 - y quiero
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hacer hincapié en esto porque algan compafiero nacional de la pre
sa ha dicho que Eurojust no sirve para nada, pero bueno, un recit
nacido de nueve meses no esta capacitado para construir carretera
pero algo esta haciendo ese recién nacido -. Es decir, que es mt
pronto para evaluar el trabajo de Eurojust. Nosotros estamos contel
tos, porque se van haciendo cosas, pero sepan ustedes que llevame
pocos meses, no hemos tenido presupuesto hasta el mes de sej
tiembre, y no hemos tenido sede personal hasta el mes de diciembr:
por lo cual, tampoco se pueden pedir peras al olmo.

Lo importante de Eurojust es que tiene personalidad juridica pre
pia, mientras que las otras estructuras no la tienen; por tanto, ¢
capaz de asumir derechos y obligaciones, y es un 6rgano de la UE,
esto es muy importante, porque en el seno de la UE, v en esta mat:
ria que es el tercer pilar v el Derecho penal, ya saben ustedes qu
existe fobia por crear fiscalias o juzgados europeos, pero se ha cre:
do un érgano, ya hay una entidad que tiene personalidad y corpore
dad, Eurojust. Y tiene unas perspectivas de futuro que ya veremaos !
es capaz de desarrollarlas, ya que tiene también capacidad prest
puestaria (es decir, propone su presupuesto para que lo apruebe ¢
Parlamento Europeo), y vamos intentando abrir camino.

Eurojust se configura como una mesa redonda donde hay quinc
miembros destacados - en este momento, cuando se produzca |
adhesién seremos veinticinco- por cada uno de los paises miembros
Podemos ser jueces, fiscales o autoridades policiales con competen
cias analogas, de modo que no es un organo exclusivamente judiciz
o fiscal, sino que cabe la posibilidad de que haya autoridades policia
les. Lo que si se trata es que seamos expertos en nuestro propio sis
tema judicial. También, cuando tenemos mucho trabajo, cabe la posi
bilidad de que tengamos un asistente (el asistente tiene voz pero ¢
voto) v, si hay mucho, mucho trabajo, cabe la posibilidad también de
que haya més de un asistente. Yo, en este momento soy el que ma:
trabajo tiene alli, pero no tengo asistente.

Las funciones de Eurojust son genéricamente la coordinacién
cooperacion y apoyo. Esto suena muy bonito pero no dice nada
Vamos a ver primero lo que quiere decir coordinacién.



La coordinacién en Eurojust nace como estructura de coopera-
cion para coordinar las actuaciones judiciales e investigaciones que
afecten a dos o mas Estados miembros, condicionada por la solicitud
presentada, eso significa que no actia de oficio sino que para que
Eurojust actle, tiene que pedirle ayuda la autoridad judicial compe-
tente®; logicamente, lo que nosotros podemos hacer estd muy condi-
cionado por la informacién que nos solicitan. Voy a volver sobre este
tema que es realmente lo importante.

Eurojust también puede mejorar la cooperacion y, para ello, hace
lo mismo que el Magistrado de enlace y lo mismo que la Red. En opi-
nién de la mayor parte de los paises, auxiliamos, agilizamos el cum-
plimiento de las érdenes, la informacién juridica sobre los sistemas y
proporcionamos respaldo econémico para que todo esto se desarro-
lle. El apoyo lo materializamos hacia un aspecto muy importante, que
es que, cuando se re(inen jueces y fiscales, o policia de distintos pai-
ses, les ponemos un intérprete para que puedan hablar en su propio
idioma v no tengan esas limitaciones ya comentadas.

Eurojust puede actuar colegiadamente, de manera que hace falta
una decision de la mayoria, o a través de los miembros nacionales.
Vamos a ver qué es, de las decisiones de Eurojust, lo importante.
Eurojust puede solicitar a las autoridades competentes una investiga-
cion, esto es, tiene capacidad de denuncia, de provocar la incoacién
de una investigacion a nivel policial y judicial. Capacidad de denuncia
que en la decisién es de baja intensidad, porque se puede solicitar y
luego se dice: “no, pero si la autoridad del pais no quiere iniciarla, no
tiene obligacion de iniciarla, que diga razonadamente por qué no la ini-
cia y punto”. Por tanto, las decisiones de Eurojust no tienen fuerza vin-
culante, es simplemente una especie de recomendaciéon. Otra cosa es
que en nuestro ordenamiento, en Espafa, cuando un ciudadano o una
institucion dice que se han cometido unos hechos y aparentemente
unas personas son los culpables de esos hechos v esto puede ser deli-
to, un juez, o la policia, tienen obligacion de abrir una investigacion,

* Cuando se combinan estas des palabras, quiere decir que puede ser que la
investigacion sea puramente policial v no judicial; por tanto, Eurojust tiene un
émbito de actuacién a caballo entre la policia, la fiscalia v los juzgados, es decir,
puede englobar todo ese espectro.
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pero porque lo dice nuestra Ley de Enjuiciamiento Criminal, no por-
que sea un efecto directo de la decisién que crea Eurojust.

Mucho més interesante es esta otra formula “versallesca” de soli-
citar a las autoridades competentes que reconozcan que uno de ellos
puede estar en mejores condiciones para realizar las actuaciones judi-
ciales. Esto, sencillamente, es un requerimiento de inhibicion que se
trata de una férmula versallesca muy elegante para intentar resolver
un problema de competencias. ;Por qué?; porque cuando estamos
hablando de delincuencia organizada lo normal es que haya varios
paises que estén investigando a la misma organizacion, y si estan
investigando a la misma organizacion hay varios procedimientos
abiertos contra las mismas personas, con lo cual, al final, siempre
vamos a tener un conflictoc de competencias. Entonces, Eurojust
viene a ser un foro amistoso, de buena voluntad, para resolver un
conflicto de competencias sin acudir a la via jurisdiccional, que tantas
demoras supone.

Esta por ver qué desarrollo van a dar los |paises a esta competen-
cia, es decir, si va a ser vinculante lo que diga Eurojust o no. La pri-
mera manifestacion de esta competencia la tienen ustedes en la euro-
orden, donde dice que cuando haya varias érdenes de arresto, no se
ejecuta la primera, sino la que diga Eurojust, que se debe ejecutar la
primera. Y esto mismo, en esas Decisiones Marco que hemos visto
de aproximacion de las legislaciones puede tener un desarrollo. En
todas las Decisiones Marco que se han dictado en materia de aproxi-
macion de legislaciones, en materia de competencias, tienden a pro-
vocar que haya varios paises conociendo la misma actividad delictiva,
porque crean distintos foros de competencia. Es decir, el articulo 5.7
de sanciones dice: “cada Estado miembro velara para que sus autori-
dades judiciales sean competentes si el delito se ha cometido en su
territorio, si el delito ha sido cometido contra un nacional, si el delito
se ha cometido por una persona juridica de su nacionalidad...”; es
decir, se crean foros de concurrencia concurrente, lo cual, para mi,
veo claramente que se pretende que haya varios paises que conozcan
coordinadamente una estructura como es Eurojust para que luego sea
al final un solo pais el que acuse Y enjuicie, y la forma rapida de acu-
sar y enjuiciar en un solo pais es crear una solucién répida para evi-



tar los conflictos de competencia. Otra cosa es que, en este momen-
to, los Estados miembros lo acepten como tal.

Eurojust también tiene capacidad para pedir que se forme un
equipo conjunto de investigacion requerido por las autoridades y para
que se transmita informacién.

Ahora voy a sefialar de qué manera Eurojust viene a aportar solu-
ciones a esos problemas de cooperacién judicial internacional que
identificamaos al principio:

e La transmision: estd previsto que los miembros nacionales de
Eurojust puedan transmitir directamente las comisiones roga-
torias, con lo cual, se establece un circuito mucho mas rapido.

* Las lenguas: en Eurojust es obligatorio hablar inglés. En teoria
todos tenemos que hablar inglés porque es la lengua de traba-
jo, la lengua de comunicacién. Es verdad que, de los quinge
paises que en estos momentos estamos alli, hay trece que uti-
lizan la misma lengua v dos que no. Los dos que no hablan la
misma lengua son el Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda
que hablan inglés, y los trece restantes, que hablamos Euro-
inglés, que es otra cosa distinta que nos permite a los tr?ce
entendernos muy bien; otra cosa es que no entendamos bien
lo que dicen los ingleses e irlandeses, eso es otro Problema
aparte. Eso es cierto, porque como los conceptos juridicos no
tienen traduccién directa, y no conocemos el inglés juridico
técnico, utilizamos un circunloquio v si decimos procedimien-
to decimos; “es el acto formal, porque la autoridad formal
competente dirige la acusacion, le dice la persona que va a ser
acusado en el futuro por el érgano fiscal v que se defienda”.
Bueno, pues eso es el procesamiento. Pero claro, los ingleses
utilizan su palabra técnica, que nosotros no entendemos y eso
nos hace méas complicado entender a los ingleses, aunque nos-
otros nos entendemos bien.

e Diferentes sistemas judiciales: en teoria, cada uno de los
Quince-Veinticinco es experto en su legislacién, de modo que
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cuando se produce una consulta por parte de un pais, somos
una mesa redonda en la que, inmediatamente, hay respuesta
0 puede que exista una capacidad de respuesta para solucio-
nar el problema de equivalencias de ordenamientos juridicos.

°® Ausencia de control: Nosotros, cuando abrimos un caso, le
damos un nimero de registro v no lo cerramos hasta que la
autoridad que nos ha pedido ayuda nos dice estar satisfecha, o
que ya no se puede hacer nada mas, con lo cual, nosotros lle-
vamos un control rudimentario, no tenemos todavia una base
de datos formada — estamos en via de construccion — pero, lo
cierto es que, cada dos meses revisamos todo el expediente
histérico para saber qué casos se pueden cerrar y cuales, de

modo que si existe un control ¥ seguimiento de las solicitudes
de ayuda.

5. PAPEL DE EUROJUST EN LA LUCHA CONTRA EL
CRIMEN ORGANIZADO

Lo importante es que Eurojust es una estructura destinada a
luchar contra el crimen organizado que, como bien saben todos, se
caracteriza porque existe un grupo de personas gue se organizan, se
dotan de unos medios importantes, técnicos y materiales, tiene una
voluntad permanente y esta decidida de violar el ordenamiento juridi-
co, porque de ello utilizan un enorme provecho.

Normalmente la delincuencia organizada lo que pretende es obte-
ner beneficios econdmicos, otra cosa es que el terrorismo, como
forma de delincuencia organizada tenga una finalidad estrictamente
politica, pero lo normal, en todo fenémeno de delincuencia, es que
quiere dinero, y utilizan el delito como fuente de ingresos, v lo pri-
mero que hace el delincuente que se organiza es buscarse el mayor
marco de impunidad, de modo que, si yo voy a robar a Espana, los
cabecillas se establecen en Francia para que, por efecto de la fronte-
ra, no les podamos arrestar. Hay otro efecto también, que es que si
€n ese caso concreto, en el momento que la autoridad espariola
acciona contra la rama de esa organizacion, que estad en Espania,



pone en alerta a la otra rama. Entonces, esto es muy dificil de com-
batir, entre otras cosas, porque la delincuencia organizada se mueve
libremente por las fronteras de la Unién, mientras que la policia y los
jueces no podemos hacerlo.

En un caso concreto, como puede ser el desembarco de droga por
las costas de Galicia, su transporte por las carreteras de Espaifia y sali-
da por la frontera, ante lo cual la auteridad judicial espariola lo tinico
que podria intentar seria detener a los que sacan el alijo por la costa y
a los que lo transportan, la idea es que Eurojust, en union con otras
instituciones que comparten esta finalidad, puedan identificar e infor-
mar a la autoridad competente que ese transporte pasa por el territo-
rio frances, llega a Berlin, donde se desembarca en otros camiones
con otras matriculas, otras empresas, pero a su vez alli, la droga no se
comercializa, sino que se distribuye a otros destinos como Amsterdam,
donde tipicamente se consume. También ocurre que esa organizacion
es capaz de informar que eso se consume en Bruselas, pero al mismo
tiempo, con esa informacién, lo ideal seria que la organizacion fuera
capaz de decirnos que ese dinero, que procede de la comercializacion
de esa mercancia, se dedica a comprar apartamentos en Cerdeiia v
Marbella, con lo cual, las autoridades competentes tendriamos la posi-
bilidad de configurar el mapa de lo que es esa organizacién criminal.
Una organizacién criminal que trafica con drogas en unos territorios y
que blanquea dinero a través de unos movimientos concretos.

Lo que proponen Eurojust v la UE es que los jueces, fiscales v
policias de cada pais dejen de pensar solo en lo que ocurre en su fron-
tera v piensen lo que ocurre mas alla de ellas; que dejen de ser la
autoridad tinica que dirige aquello v que se cojan de la mano con sus
comparieros de otros paises para hacer una actuacion conjunta con-
tra todos, que permita acabar con toda la organizacién puesto que,
lo que hasta ahora estamos haciendo es luchar contra las ramas de
una organizacion, y no contra toda la organizacion.

Para eso hace falta fundamentalmente que funcione el aparato
{que no funciona), v hace falta mucha informacién. Nosotros no tene-
mos una estructura de informacion importante y dependemos de lo
que nos digan nuestras autoridades denunciantes; a su vez, lo que
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hacemos en Eurojust cuando recibimos noticias de esta actividac
cada uno de los miembros pregunta a las policias de sus distintos pa
ses: “;qué estéd ocurriendo en vuestros paises con esto?; ;hay alguiel
que investigue a estas personas?; ¢hay alguien que investiga a esta
compafiias?; ¢hay alguien que investiga estos teléfonos?”. En teoria
esto no seria necesario si pudiéramos hacerlo en una unidad centrz
de informacién como Europol pero, de hecho, en el momento en que
Europol tenga su base de datos totalmente evolucionada sera enor
memente facil. Nosotros tenemos un convenio a punto de ser firma
do con Europol para conseguir también toda esta informacion, y de
hecho, Eurojust esta previsto que trabaje mano a mano, con el r';nismc
nivel v a la misma intensidad con Europol, con Interpol, con el siste
ma SIS y con toda la estructura de informacion. Y luego, lo que hace:
mos es, una vez podemos detectar esto, es decir, qué personas, qué
companias, qué teléfonos, quién esta implicado en la investigacion de
estas ramas, en qué paises; lo que hacemos es juntarnos en una reu-
nién de coordinacion, donde cada pais, con un intérprete para que
pueda hablar en su propia lengua, exponga los problemas. ..

Tenemos que hallar un plan de accion conjunto para poder llevar
a cabo una actuacion coordinada, de modo que, si yo tuviera que
resumir todo lo que he venido contando, diria que lo que pretende
Eurcjust es un cambio de cultura policial v judicial; el que dejemos de
actuar individualmente, dentro del territorio de cada pais, para que
empecemos a trabajar coordinadamente, conjuntamente, con los jue-
ces, fiscales vy policias de los otros paises,



MESA REDONDA:

¢{COMO CREAR UN VERDADERO ESPACIO
EUROPEO DE JUSTICIA?

Enrique Lépez y Lépez
Vocal-Portavoz del Consejo General del Poder Judicial

1. LA COOPERACION JUDICIAL EN EL AMBITO PENAL

Tradicionalmente, la cooperacion judicial y policial entre Estados
miembros se ha desarrollado a través de distintos instrumentos
(acuerdos bilaterales, cooperacién en el seno del Consejo de
Europa...). En cambio, en sus inicios, la Comunidad Europea emple6
sus esfuerzos en el objetivo de la integracion econémica, lo que expli-
ca que haya empezado a preocuparse de la Cooperacién en asuntos
de justicia e interior en fechas relativamente recientes.
Esencialmente, a partir de los afios setenta, se instaura una coopera-
cién intergubernamental entre los Estados miembros, al margen de la
estructura institucional de la Comunidad Europea - en adelante CE-
(creacién del grupo de TREVI, reuniones semestrales de los Ministros
de Justicia e Interior a partir de 1984, celebracion del Acuerdo de
Schengen en 1985...). El Tratado de la Union Europea -en adelante
TUE -, firmado en Maastricht y cuya entrada en vigor se produjo el
1 de noviembre de 1993, pretende introducir mayor coordinacion y
coherencia, al colocar bajo la responsabilidad de la Unién Europea
iniciativas y politicas que anteriormente se habian gestado fuera del
marco de la CE. Por ello, el nuevo Tratado incluye, junto al tradicio-
nal pilar "comunitario” (Tratados CE, CECA v EURATOM), dos nue-
vos pilares de la Unién Europea: las disposiciones relativas a la
Politica Exterior y de Seguridad Comun (Titulo V) v las relativas a la



Cooperacion en los Ambitos de Justicia e Interior (Titulo VI), basados
ambos en mecanismos de cooperacion intergubernamental, mas que
de verdadera integracion.

Por lo que se refiere en concreto al Titulo VI del TUE, debe seria-
larse que la cooperaciéon afectaba a diversas cuestiones consideradas
de interés comuin: el asilo, el cruce de fronteras exteriores, la inmi-
gracion, la lucha contra las toxicomanias, la lucha contra el fraude a
escala internacional, la cooperacién judicial en materia civil v penal,
la cooperacion policial y la cooperaciéon aduanera. Debido a la dis-
paridad de criterios enire los Estados, el sistema del Acuerdo de
Schengen, cuyo objetivo fundamental es la supresion de los controles
en las fronteras interiores, queda al margen de la nueva estructura. El
Titulo VI preveia que pudieran adoptarse "posiciones comunes”,
"acciones comunes" y convenios entre Estados. Como puede verse,
no se trata de instrumentos juridicos de naturaleza comunitaria, como
puedan ser los reglamentos o las directivas, sino que mas bien obe-
decen a una filosofia de cooperacion intergubernamental; filosofia
que también se reflejaba en otros importantes aspectos, como la
necesidad de voto unanime en el Consejo, 6 la exclusion de control
judicial por parte del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea,
a no ser que los textos adoptados incluyeran una atribucién expresa
de competencia.

La modificacion del TUE por el nuevo Tratado de Amsterdam, de
2 de octubre de 1997, y cuya entrada en vigor se produjo el 1 de
mayo de 1999, ha supuesto un importante paso adelante. Con el
objetivo de crear un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, el
nuevo Tratado crea un nuevo Titulo IV en el Tratado CE, relativo a
los "visados, asilo, inmigracion y otras politicas relacionadas con la
libre circulacién de personas”, en el que se incluyen el control de las
fronteras exteriores, el asilo, la inmigracion vy la cooperacion judicial
en materia civil. En consecuencia, se introducen en el sistema juridi-
co de la Unién Europea tales cuestiones, puesio que se trasladan del
Titulo VI del TUE al TCE y, por tanto, podran regularse mediante los
instrumentos tipicos de Derecho comunitario, esencialmente, el
reglamento v la directiva. Unicamente se mantienen en el Titulo VI
las cuestiones de cooperacion policial v judicial en materia penal, que

de esta manera, siguen obedeciendo esencialmente a una légica d
cooperacion intergubernamental. De todas formas, se introduce
algunas mejoras con el animo de agilizar la adopcién vy puesta el
practica de las medidas adoptadas: asi, por ejemplo, se prevé que lo
convenios puedan entrar en vigor tras su ratificacion por parte de I
mitad de los Estados signatarios, y se crean nuevos instrumentos, lla
mados "Decisiones Marco" y "Decisiones", que vendrian a sustituir :
la accién comun.

Tras la creacién de la moneda tinica, la siguiente etapa de la cons
truccidn europea debe ser la creacion de un espacio judicial europec
en el marco del « Espacio de Libertad, de Seguridad v de Justicia
que se recoge como objetivo en el Tratado de Amsterdam. Los con
ceptos de Libertad, Seguridad, Justicia, constituyen un todo: la liber
tad, valor fundamental de nuestras sociedades democraticas, corre e
riesgo, si no se asocia a otros valores, de terminar en un desequilibric
econdmico o social. En el ambito que nos incumbe, la seguridad de
los ciudadanos es una de las condiciones del disfrute de su libertad
Garantizar la seguridad es una de las funciones propias de los dife-
rentes cuerpos policiales, pero tal funcion debe estar controlada por
el Poder Judicial, garante de las libertades individuales. Por lo tanto,
la Justicia es el instrumento de regulacion del ejercicio de la libertad

y la forma en que se hace efectiva la sequridad de los ciudadanos en
cada pais.

La libre circulacién de bienes y personas favorece la criminalidad
transfronteriza, a través de bandas organizadas o criminalidad orga-
nizada, asi como a través de delincuencia financiera que, con fre-
cuencia, la utiliza para blanqueo del producto del delito o, por tltimo,
a través de la corrupcion. Estos fendmenos superan las fronteras esta-
tales vy los jueces y fiscales se enfrentan en sus investigaciones con

problemas complejos, que se intentan resolver con medios atin hoy
inadaptados.

El Consejo Europeo celebré una sesion especial en Tampere, los
dias 15 y 16 de octubre de 1999, sobre la creacion de este Espacio
de Libertad, Seguridad y Justicia en la Unién Europea. Se concluyo
destacando la importancia de este objetivo, y el Consejo ha acorda-



do una serie de orientaciones y prioridades politicas para convertir
répidamente este Espacio en una realidad.

En el ambito penal, el Consejo hizo un llamamiento para que se
incremente la cooperacion contra la delincuencia, v como primer
paso para luchar contra el trafico de drogas, la trata de seres huma-
nos asi como contra el terrorismo, reforzando el papel de Europol v
creando una unidad integrada por fiscales, Magistrados o agentes de
policia cedidos temporalmente por cada Estado miembro, llamada
«Eurojust », cuya misién consistira en facilitar la adecuada coordina-
cion de las fiscalias nacionales y en apoyar las investigaciones pena-
les en los casos de delincuencia organizada, en particular, basandose
en andlisis de Europol, asi como en cooperar estrechamente con la
Red Judicial Europea, con objeto, especificamente, de simplificar la
ejecucion de las comisiones rogatorias . El Consejo se planteé la
adopcién del instrumento juridico necesario antes de que finalizase
2001. En otro apartado se hara una completa exposicién de las con-
clusiones del Consejo.

En este mismo ambito, la cooperacién judicial pasa por la aplica-
cién de determinados instrumentos. En primer lugar, el de la extradi-
cién y las comisiones rogatorias internacionales; también se desarrolla
gracias a la institucion de nuevos organismos destinados a acelerar y
mejorar la utilizacion de estos instrumentos, como Europol, la Red
Judicial Europea o los Magistrados de enlace. Una vez examinado -
aunque de manera extremadamente somera - también de forma
breve, se van a sefialar las iniciativas que afectan a la cooperacion judi-
cial en materia penal gestadas en el marco de la UE. Dejaremos de
lado, por tanto, los instrurmnentos de cooperacién judicial en el ambito
penal de tipo bilateral, o cuyo origen se debe a otras organizaciones
internacionales, como el Consejo de Europa, y también aquellas accio-
nes o iniciativas que, aunque gestadas en el marco de la UE, se refie-
ran a aspectos distintos de la cooperacién judicial en materia penal. A
este respecto, debe tenerse en cuenta que en materias proximas,
como la cooperacion policial, se han realizado importantes iniciativas,
como por ejemplo, la adopcién del Convenio por el que se crea la
Oficina Europea de Policia (Europol), firmado el 26 de julio de 1995
y cuya entrada en vigor se produjo el 1 de octubre de 1998. Se han
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adoptado también importantes programas y planes de accién, como
por ejemplo, el programa STOP (1996 - 2000) de lucha contra la
trata de seres humanos v la explotacién sexual de los nifios.

Me limitaré a exponer los resultados de la cooperacion judicial en
materia penal adoptados bajo la vigencia de las reglas del Titulo VI
del TUE en su version de 1993. Pueden reconducirse a la coopera-
cion en general, a los procedimientos de extradicion y al reconoci-
miento de decisiones de privacién del permiso de conducir.

2. LA ASISTENCIA JUDICIAL EN GENERAL

La asistencia judicial en materia penal entre los Estados europeos
es heredera, en gran medida, de los Convenios gestados bajo los aus-
picios del Consejo de Europa (esencialmente, Convenio de extradi-
cién de 1957 y Convenio de asistencia de 1959). La accién de la UE
en esta materia se ha encaminado a completar este acervo juridico y
a reforzarlo en las relaciones entre sus miembros. A tal fin, en 1996
se presentd un proyecto de Convenio de asistencia mutua en mate-
ria penal, que ha finalizado con la aprobacién el 29 de mayo de 2000
del Convenio Relativo a la Asistencia Judicial en materia penal entre
los Estados miembros de la Unién Europea, el cual todavia no ha
entrado en vigor. La trascendencia de este Convenio determina que
se haga un estudio especifico del mismo v separado de otras iniciati-
vas menos ambiciosas que han llegado a materializarse. Por orden
cronolégico, son las siguientes:

e Accién comun 96/277/JAl, de 22 de abril de 1996 (DOCE L
105, de 27.4.1996), por la que se instaura un marco de inter-
cambio de "Magistrados de enlace", con el objetivo de facilitar
la cooperacién judicial y una mejor comprensién reciproca de
los sistemas juridicos de los demés Estados. Dicha Accién se
limita a establecer el marco general, remitiéndose para su apli-
cacion a los acuerdos bilaterales o multilaterales entre Estados
(art. 1). La mision de dichos Magistrados consistiria en facilitar
los contactos entre las autoridades de los respectivos paises.
Su entrada en vigor se produjo el 27 de abril de 1996:



® Resolucién publicada en el DOCE C 10, de 11.1.1997, por la
que el Consejo invita a los Estados miembros a que adopten
las medidas necesarias para que las personas que han partici-
pado en una organizacién criminal colaboren con la justicia.
Para ello, exhorta a los Estados a que, respetando los princi-
pios generales de sus respectivas legislaciones, concedan ven-
tajas a quienes rompan sus vinculos con una organizacién cri-
minal y ayuden a las autoridades policiales o judiciales, apor-
tando pruebas que permitan tener conocimiento de los delitos
e identificar a las personas responsables. Asimismo, les invita
a que adopten las medidas adecuadas para proteger a dichos
colaboradores y a sus allegados Por lo que se refiere en con-
creto a la cooperacion, se pide a los Estados que se presten
asistencia mutua en aquellos casos que impliquen a este tipo
de colaboradores: asi, las autoridades del Estado requerido
deberan conformarse a las instrucciones o exigencias de pro-
cedimiento del Estado requirente al tomar declaracion a tales
colaboradores, a menos que ello sea contrario a los principios
generales del Derecho del Estado requerido;

Accién comtn 98/428/JAl, de 29 de junio de 1998 (DOCE
L 191, de 7.7.1998), por la que se crea la "Red judicial euro-
pea”, con el objetivo de mejorar la asistencia mutua y de luchar
contra las formas mas graves de criminalidad. Para ello, se
establece una red de puntos de contacto judiciales, integrada
por las autoridades centrales de cada Estado responsables de
la cooperacion juridica internacional. Cada Estado designara
uno o mas puntos de contacto, seglin sus normas internas y
su propio reparto de competencias. Los Magistrados de enla-
ce contemplados en la Accién comin 96/227/JAl también
podrén quedar asociados a la red, si asi lo cree oportuno el
Estado que envia el Magistrado. La Comisién también desig-
nara un punto de contacto para los ambitos que sean de su
competencia (art. 2).

La red debe facilitar una comunicacién fluida entre los puntos de
contacto, facilitando la cooperacién judicial entre los Estados miem-
bros, particularmente para actuar contra las formas graves de delin-
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cuencia (criminalidad organizada, corrupcion, narcotrafico, terroris
mo). Para ello, los puntos de contacto desarrollaran la funcion de
intermediarios a disposicién de las autoridades judiciales locales v de
otras autoridades de su pais, de los puntos de contacto de los demas
paises, y también de las autoridades - judiciales u otras- de los demas
paises (art. 4.1). En particular, proporcionaran la informacién nece-
saria acerca de la correcta tramitaciéon de una solicitud de coopera-
cién judicial (art. 4.2).

Entre los cometidos de la red también figura la organizacion de
reuniones peritdicas y el suministro de determinadas informaciones.
Por lo que se refiere al primer aspecto, la idea es que, ademas de per-
mitir el mutuo conocimiento vy el intercambio de experiencias, las reu-
niones periodicas constituyan un foro de debate sobre los problemas
suscitados por la cooperacién judicial (art. 5). En principio, el lugar
previsto para dichas reuniones es la sede del Consejo en Bruselas (art.
7). En cuanto al segundo aspecto, se ha previsto la creacién de un
mecanismo de distribucién de informacion que permita poner a dis-
posicion de los miembros de la red judicial una serie de informacio-
nes permanentemente actualizadas, y cuya gestién se encarga a la
Secretaria General del Consejo (art. 9).

La informacién disponible debe versar sobre cuatro puntos
(art. 8):

* los datos completos de los puntos de contacto de cada Estado:

® una lista simplificada de las autoridades judiciales Y un reper-
torio de las autoridades locales de cada Estado:

* informacién concisa sobre los sistemas procesales y judiciales
de los Estados miembros v,

° los textos de los instrumentos juridicos pertinentes y, tra-
tandose de los convenios, el texto de las declaraciones y
reservas.



La Accién comin entré en vigor el 7 de agosto de 1998.

° Accién comin 98/427/JAl, sobre buenas préacticas de asisten-
cia judicial en materia penal, adoptada el mismo dia que la ante-
rior y también publicada en el mismo diario oficial. Entré en
vigor el mismo dia de su publicacién. Con Ia finalidad de mejo-
rar los aspectos practicos de la cooperacion, preve que, dentro
de los doce meses siguientes a la entrada en vigor de la Accion
comun, cada Estado deposite ante la Secretaria General del
Consejo una declaracién de buenas practicas de ejecucion vy de
presentacion de solicitudes de asistencia judicial en materia
penal (art. 1), encargéndose a dicha Secretaria que traduzca la
informacion y la remita a los deméas Estados. Las declaraciones
también deberén comunicarse a la Red judicial europea (art. 3).

Las declaraciones de los Estados deberan mencionar el compro-
miso de promover determinadas précticas como, por ejemplo
(art. 1.3), acusar recibo, cuando el Estado requirente lo solicite,
de todas las solicitudes de asistencia y peticiones de informacién
escritas, proporcionar a la autoridad requirente los datos de la
autoridad y, a ser posible, de la persona encargada de Ia solici-
tud. Dar prioridad a las solicitudes que el Estado requirente con-
sidere urgentes, a no ser que ello se oponga a la legislacion del
Estado requerido. Tratar las solicitudes formuladas por autorida-
des de otros Estados de una manera no menos favorable que la
que se dispensa a las solicitudes comparables emanadas de auto-
ridades del propio Estado requerido. Informar al Estado requi-
rente de las causas que impidan o dificulten la prestacién de asis-
fencia y, siempre que sea posible, estudiar conjuntamente con la
autoridad del Estado requirente el modo de solventar la dificultad.
Comprobar que las solicitudes presentadas se ajustan a los acuer-
dos internacionales pertinentes, v proporcionar a la autoridad
requerida los datos de la autoridad requirente, indicando, si ello
es posible, la persona encargada de emitir la solicitud.

Se puede decir, sin lugar a dudas, que las anteriores Acciones
comunes, aunque de gran interés, se limitan a establecer un marco de
cooperacidén muy general, sentando unos principios basicos v esta-
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bleciendo una red de contactos. Las mismas deben ser completada
por un Convenio de asistencia reciproca, proyectado ya hace alguno
aflos Y que en estos momentos parece ser una de las prioridades de
Consejo y de la Comision (véase, al respecto, el punto 45, letra b) de
Plan de Accién de ambas instituciones que se publicd en el DOCE (
19, de 23.1.1999, a cuyo tenor el Convenio ¥ su protocolo adicio
nal debieran adoptarse dentro de los dos afos siguientes a la entrad:
en vigor del Tratado de Amsterdam).

3. LOS PROCEDIMIENTOS DE EXTRADICION

El Derecho general de la extradicion es el del Convenio Europec
de Extradicion del 13 de diciembre de 1957 del Consejo de Europa.
El Convenio del 19 de julio de 1990 de aplicacion del Acuerdo de
Schengen, de 14 de junio de 1985, ha permitido incrementar la efj-
cacia y el campo de relaciones de extradicion entre los paises miem-
bros, en particular, determinadas infracciones fiscales (en materia de
impuesto sobre el valor afiadido -IVA-, por ejemplo), o aduaneras
estan expresamente mencionadas como bases para la extradicion
(articulos 50-1 y 63 del Convenio). La creacién de un sistema de
informacién especializado, el SIS (Sistema de Informacion Schengen)
permite disponer inmediatamente de descripciones de personas y
objetos buscados en un Estado parte en el Convenio y a las fuerzas
de policia saber inmediatamente cémo deben proceder con ocasion
de los controles En materia de extradicién, el descriptivo de una per-
sona en el SIS, para su extradicion, vale la solicitud de detencién pro-
visional {articulo 95 del Convenio).

Por otra parte, los Estados miembros de la UE han elaborado o
adoptado otros textos, pero a falta de suficientes ratificaciones aun
estan muy inutilizados:

- Acuerdo de San Sebastian, firmado el 19 de abril de 1989, que
permite las transmisiones por fax de las solicitudes de extradicion;

- Convenio relativo al procedimiento simplificado de extradi-
cién, firmado en Bruselas el 10 de marzo de 1995 - ratifi-



cado ese mismo dia por Dinamarca, Suecia y Portugal), que
permite la entrega de una persona en el marco extradiciones
en el plazo mas breve en caso de consentimiento de ésta (con-
sentimiento recibido por una autoridad judicial v posibilidad de
asistencia de un abogado);

Convenio de extradicion, firmado en Dublin, el 27 de sep-
tiemnbre de 1996, que rebaja a un afo en el Estado requirente
y a seis meses en el Estado requerido el umbral de pena cum-
plida para permitir la extradicién. Este Convenio, ratificado ini-
cialmente solo por Dinamarca v Espafia, soluciona algunos
problemas ligados a la exigencia de la doble incriminacién en
lo que se refiere al delito de asociacién de malhechores; sobre
todo, abandona toda posibilidad de rechazo de extradicién por
razones de caracter politico de la infraccion dentro de la UE,
sobre todo en materia de terrorismo y plantea el principio de
extradicién por un Estado miembro de sus propios nacionales.

Estos convenios constituyen uno de los pilares del espacio judicial
europeo, limitando el control de las solicitudes de extradicion por el
Estado requerido vy, a la espera de la creaciéon de una verdadera orden
de detencién europea de aplicacién inmediata dentro de la Unién, es
deseable que los Estados ratifiquen en gran nimero estos Convenios
con declaracién de aplicacién anticipada, como ha hecho Espafia
para el Convenio de Dublin de 1996.

En esta materia, la cooperacién entre los Estados de la Unién ha
dado frutos bastante notables, teniendo en su activo dos Convenios:
el de 10 de marzo de 1995, por el que se establece el procedimien-
to simplificado de extradicién entre Estados miembros de la UE
(DOCE C 78, de 30.3.1995), y el de 27 de septiembre de 1996, por
el que se establece el Convenio de extradicion (DOCE C 313, de
23.10.1996). Al tratarse de Convenios internacionales, para su
entrada en vigor es preciso que se completen los correspondientes
procedimientos de ratificacion, lo que por el momento todavia no ha
sucedido. Debe decirse, sin embargo, que el primero de ellos es,
desde el 22 de abril de 1999, provisionalmente aplicable entre
Esparia, Dinamarca, Alemania y Suecia (véase al respecto, la posibi-
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lidad prevista en su art. 16.3 y la informacién aparecida en el BOE
de 14.4.1999).

¢ El Convenio de 10 de marzo de 1995 aspira a facilitar, entre
los Estados miembros de la UE, Ia aplicacion del Convenio de
extradicion del Consejo de Europa de 1957 (art. 1), v para
ello, se simplifican los requisitos de procedimiento que se exi-
gen al respecto. Para que se aplique el procedimiento simplifi-
cado es preciso que la persona afectada haya dado su consen-
timiento (art. 2). El Estado requirente debera comunicar tinica-
mente la identidad de la persona buscada, la autoridad que
solicita el arresto, la existencia de una orden de detencion, la
naturaleza y calificacion juridica de la infraccion, la descripcion
de las circunstancias de su comision VY sus consecuencias (art.
4). Tales extremos deben comunicarse al interesado, al que se
ofrecera la posibilidad de consentir la extradicion ante la auto-
ridad judicial del Estado requerido (art. 7). Si el interesado
presta su consentimiento, el Estado requerido lo comunicara
inmediatamente al requirente, para que pueda presentar la
demanda de extradicion (art. 8)

1

el Convenio de 27 de septiembre de 1996 tiene por objeto
completar y facilitar la aplicacién de otros convenios en vigor
entre los Estados miembros, como el Convenio del Consejo de
Europa de 1957, el Convenio de represién del terrorismo de
1977 o el Convenio de Schengen de 1990, sobre supresion
gradual de los controles en las fronteras interiores (art. 1).Prevé
los delitos que pueden dar lugar a extradicién (art. 2), con cier-
tas reglas especiales relativas a la conspiracién y asociacion de
malhechores, cuando se refiera a actos de terrorismo u otros
delitos especialmente graves, como el trafico de estupefacien-
tes u actos violentos contra la vida o integridad de las persanas
(art. 3). Merece destacarse que se priva al Estado requerido de
la posibilidad de denegar la extradicion por considerar que el
delito es de naturaleza politica (art. 5, veanse, no obstante las
matizaciones del art. 5.2). En principio, tampoco podra dene-
garse por el hecho de que el interesado posea la nacionalidad
del Estado requerido, aunque en este (iltimo caso el Convenio



permite que los Estados puedan interponer una reserva por la
que se nieguen a conceder la extradicién de sus propios nacio-
nales, o por la que la sometan a especiales condiciones (art. 7).
En principio, la extradicion tampoco podra denegarse por el
hecho de que la accion o la pena hayan prescrito segtin la ley
del Estado requerido. Sin embargo, se permite que el Estado
requerido no aplique la regla anterior cuando los hechos que
motivan la demanda de extradicién fueran de la competencia
del Estado requerido segiin su propia ley penal (art. 8). No se
concedera la extradicion cuando el delito haya sido objeto de
una amnistia en el Estado requerido {art. 9).

4. EL RECONOCIMIENTO DE DECISIONES DE PRIVACION
DEL PERMISO DE CONDUCIR

Merece cierta atencién el Convenio de 17 de junio de 1998, rela-
tivo a las decisiones de privacién del derecho de conducir (DOCE C
216, de 10.7.1998), cuyo objetivo es el de establecer el mutuo reco-
nocimiento de tales decisiones entre Estados miembros, al permitir
que las decisiones dictadas en el Estado donde se cometa la infraccién
sean efectivas también en el Estado de residencia del infractor.

Por "decision de privacién del derecho de conducir” se entiende
cualquier medida adoptada por una autoridad judicial o administrati-
va que, como consecuencia de una infraccién de trafico, suponga la
anulacién o suspension del permiso de conducir, v que no sea sus-
ceptible de recurso (art. 1, letra a). El mecanismo previsto en el
Convenio es esencialmente el siguiente: las autoridades del Estado
donde se cometa la infraccién notificaran a la autoridad del Estado de
residencia toda decision de privacion del permiso de conducir pro-
nunciada como consecuencia de una infracciéon cometida en las cir-
cunstancias enumeradas en el anexo del Convenio (conduccién teme-
raria, conduccién bajo los efectos del alcohol o de las drogas, omision
del deber de socorro, velocidad superior a la permitida...), el Estado
de residencia ejecutara sin demora la decision notificada, segin algu-
na de las modalidades previstas en el art. 4. El Estado de residencia
s6lo podré negarse a ejecutar la decisién cuando concurran circuns-
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tancias excepcionales expresamente previstas en el art. 6; algunas de
ellas son obligatorias, en la medida en que impiden toda posibilidad
de ejecucién en el Estado de residencia (por ejemplo, cuando el
infractor va haya sido condenado por los mismos hechos en el Estado
de residencia, o cuando el plazo de prescripcién haya expirado con
arreglo a la ley de dicho Estado), mientras que otras son facultativas
para el Estado de residencia, al permitirle que pueda negarse a eje-
cutar la decisién (por ejemplo, cuando el periodo de privacion res-
tante que podria ejecutarse en el Estado de residencia fuera inferior a
un mes). Siempre que se deniegue la ejecucion, las autoridades del
Estado requirente deberan ser informadas de las razones que justifi-
can la negativa (art. 10).

5. LAS COMISIONES ROGATORIAS INTERNACIONALES
(CRI)

Como es sabido, estan dirigidas a hacer cumplir en otro Estado
(Estado requerido) actos de instruccion o para obtener comunicacién
de documentos, objetos probatorios & piezas de conviccion.

En la actualidad, existen tres modos de transmision:

- El instrumento del articulo 15 del Convenio Europeo de Ayuda
Judicial en materia penal, firmado en Estrasburgo el 20 de
abril de 1959, que prevé la transmision de las CRI por la via
diplomatica con paso, tanto a la ida como a la vuelta, por el
Ministerio de Justicia de cada uno de los dos paises. Este largo
recorrido es fuente de grandes retrasos. Es un instrumento no
idéneo, sobre todo en caso de urgencia;

- la via de urgencia, prevista por el articulo 15-2 del mismo
Convenio de 1959 que permite el envio directo de Ia CRI de
la Autoridad requirente a la Autoridad requerida. Esta via es
perfecta cuando el juez requirente sabe va cudl es su homolo-
go del pais requerido competente para ejecutar la CRI vy
cuando se sabe con seguridad que éste aceptard hacer. Esta
transmision directa de juez a juez esta recomendada, sobre



todo, para el envio de una segunda CRI, en un mismo asunto,
a un juez que va ha realizado las primeras investigaciones y del
que se sabe, por un contacto previo (por teléfono, la policia o
el Magistrado de enlace) que acepta recibir una nueva solicitud.
Por el contrario los documentos de ejecucion deben ser reen-
viados por via de los Ministerios de Justicia, lo cual puede
retrasar el procedimiento, aunque en la practica, nada impide
el envio paralelo directo al juez requirente de una copia de los
documentos de ejecucion;

El instrumento previsto por el articulo 53-1 del Convenio de apli-
cacién del Acuerdo de Schengen, del 19 de junio de 1990,
segun el cual las solicitudes de ayuda pueden dirigirse, tanto a

la ida como a la vuelta, de Autoridad judicial a Autoridad judicial,
sin pasar por los Ministerios de Justicia ni de Asuntos Exteriores.

Espafia nombro en un primer momento a los Tribunales superio-
res de Justicia como corresponsales Schengen; sin embargo, tras la
intervenciéon del Consejo General del Poder Judicial, el Ministerio
espanol de Justicia ha elegido a las Audiencias Esta via, mucho mas
rapida y que suprime casi todos los intermediarios, deberia ser privi-
legiada v utilizada casi sisternaticamente. En concreto, muchos jueces
espafioles tienen la costumbre de utilizar el canal Interpol, previsto
subsidiariamente en el articulo 53-2 del Convenio de aplicacion, lo
cual supone problemas en otros paises donde esta transmision esta
considerada como oficiosa y por lo tanto, el juez de instruccion espe-
ra un sometimiento oficial que a veces lleva tarde por via diplomati-
ca. Del mismo modo, la mayoria de las jurisdicciones espafiolas que
reciben directamente una solicitud de otro Estado la devuelven tras
ejecuciéon por la via de los ministerios de Justicia, lo cual hace que
vuelvan los inconvenientes de la primera via.

6. OTROS INSTRUMENTOS DE COLABORACION

Consisten en instrumentos clasicos de cooperacion que reciben
un tratamiento nuevo con la aplicacién del Convenio de Aplicacién
del Acuerdo de Schengen para intentar responder a los nuevos ries-

104

gos generados por la ausencia de control en las fronteras internas de
los Estados que forman el «Espacio Schengen».

6.1 Las técnicas clasicas de cooperacién penal

6.1.1 Técnicas que permiten el avance de un proceso o la ejecu-
cién de decisiones judiciales:

- denuncia oficial que permite a un Estado dirigir un procedimiento
penal a otro Estado a fin de que éste pueda efectuar las persecu-
ciones penales (no hay obligacion de diligencia por parte del
Estado destinatario que aprecie soberanamente si ha lugar o no de
dar continuacion a la solicitud de persecucién); esta técnica, pre-
vista en el Acuerdo entre Estados miembros de las Comunidades
Europeas relativo a la transmisién de procedimientos represivos
penales y administrativos, también se utiliza para paliar la extradi-
cion de sus nacionales por un Estado (articulo 6.2 Convenio
Europeo de Extradicion de 13 de diciembre de 1957);

- entrega temporal de un preso de un Estado a otro por un
determinado periodo (articulo 11 del Convenio de Ayuda
Judicial en materia penal de 20 de abril de 1959) que permite
no bloquear indefinidamente la instruccion o el juicio de una
causa cuando una de las personas inculpadas esta detenida por
ofra causa en el extranjero;

- transmisién espontédnea de informaciones (articulo 10 del
Convenio de 8 de noviembre de 1990 sobre blanqueo, apre-
hension y confiscacién de productos del crimen) v,

- ejecucion en el extranjero de una decisién de confiscacion (en apli-
cacion del Convenio de Viena sobre tréfico de estupefacientes v el
Convenio del Consejo de Europa de 8 de noviembre de1990).

6.1.2 Tecnicas utilizadas posteriormente a una condena:

- traslado de una persona condenada a su pais de origen
(Convenio del Consejo de Europa, firmado en Estrasburgo el
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21 de marzo de 1983) que supcne el acuerdo o incluso en
general la solicitud del condenado (en 1988 dos detenidos fue-
ron asi traslados de Espana a Francia y cuatro de Francia a
Espaiia; a titulo comparativo, en 1998 fueron 68 los detenidos
condenados que fueron trasladados de Espafia a los Paises
Bajos, frente a uno solo a la inversa) v,

- vigilancia en el extranjero de condenados en situacién de liber-
tad condicional.

6.2 Las nuevas técnicas especificas de los Estados del
espacio Schengen

Estas nuevas formas de cooperacién se desprenden del Convenio de
aplicacién del Acuerdo de Schengen, que une a diez de los quince
Estados miembros actuales de la Unién Europea. Figuran en el Titulo III
del Convenio dedicado a la cooperacion policial, pero el articulo 39.2
del Convenio indica que “las informaciones escritas proporcionadas solo
pueden ser utilizadas con fines de prueba de los hechos perseguidos por
la parte requirente con el acuerdo de las autoridades judiciales compe-
tentes”. Se trata esencialmente;

- del derecho de observacion transfronteriza permitido a los ser-
vicios de policia en el marco de una investigacion judicial por
el articulo 40 del Convenio que exige la presentacién previa (o
en caso de urgencia la transmision sin retraso) de una solicitud
motivada de ayuda judicial y, por lo tanto, de un control de la
Autoridades judiciales, lo cual no es siempre el caso en la prac-
tica, cuando desde 1995 este derecho de observacién es bas-
tante ampliamente practicado por la policia v,

- de la posibilidad de transmitir la ejecucién de una pena defini-
tiva privativa o restrictiva de libertad cuando el condenado al
que se aplica se ha evadido del pais que ha pronunciado la con-
dena para regresar a su pais de origen. Esta técnica es mucho
mas sencilla que la denuncia oficial.

En otro apartado se hara un estudio méas profundo de la cuestion.
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6.3 Europol

No es -srtrictu sensu- un instrumento de cooperacién judicial.
pero esta tan relacionado que merece que una breve referencia.

La creacién de una Oficina Europea de Policia por el Tratado de
Maastricht, firmado el 7 de febrero de 1992 (en el Titulo VI, que
versa sobre la cooperacion en los ambitos de Justicia y Asuntos de
Interior) estaba en su origen concebida como una unidad policial de
analisis e intercambio de informacion a escala de la UE, para luchar
contra el tréfico de estupefacientes, sin posibilidad de accién o de ini-
cio de investigaciones, dejadas a los Estados miembros. No se trata
por tanto en su origen de una oficina federal del tipo del FBI nortea-
mericano.

Tras la creacién de una «unidad Droga» en 1994, se firmé, el 26
de julio de 1995, un Convenio Europol, que organiza el funciona-
miento de la Europol, cuyas atribuciones fueron ampliadas a la gran
criminalidad (segin una lista limitativa de 18 delitos, entre ellos el
terrorismo o la criminalidad vinculada a la inmigraciéon clandestina) en
torno a una «Unidad Central Europol, situada en La Hava, v
«Unidades Nacionales Europol» en cada pais. El funcionamiento de la
Europol descansa en la construccién de ficheros, un fichero «sistema
de informaciones generales» que incluye los nombres de las personas
sospechosas de haber cometido o de preparar delitos, v un fichero de
«analisis» que contiene datos mas confidenciales sobre algunos asun-
tos particulares.

En principio, Europol es, por lo tanto, un organismo de coope-
racién policial en el que la Justicia no tiene su lugar de manera evi-
dente. Sin embargo, el Tratado de Amsterdam fija entre sus objetivos
prioritarios determinar la naturaleza y el alcance de las competencias
operativas de la Europol en el respeto de las leyes nacionales de pro-
cedimiento.

En Espafia se esta reflexionando sobre la posibilidad de una inter-
vencion judicial en el marco del control de datos del SIS ; en lo refe-
rente a la instauracién de un control judicial apropiado sobre las ope-



raciones realizadas por la Europol, el Ministerio de Justicia espariol
ha apoyado, junto con el italiano v belga, una intervencion realizada
en Berlin el pasado 12 de febrero de 1999 en un Consejo de
Ministros (Justicia v Asuntos Internos) por la Ministra francesa y cuyas
grandes lineas fueron definidas en la reunion trilateral de Madrid de
enero de 1999 de la que les hablaba en la introduccién. Se trata, en
efecto, de un reto importante para la justicia de cada pais de la UE
que exige una posicién comin de los Ministros de Justicia, teniendo
como objetivo el control de los magistrados sobre la Europol garanti-
zar las libertades individuales, como para el SIS, pero también per-
mitir el incremento de la eficacia de la accion publica en la lucha con-
tra la criminalidad internacional.

En el Consejo de Bruselas del 28 de mayo de 1999, preparando
el Consejo Europeo de Tampere de los 15 v 16 de octubre de 1999,
primera reunién de los Jefes de Estado v de Gobierno exclusivamen-
te dedicada a los asuntos de justicia e interior, los Ministros de Justicia
de la Unién han examinado qué future dar al desarrollo de Europol y
con qué papel judicial: parece necesario transformar Europol en una
verdadera fuerza de investigacién europea, con Magistrados o fisca-
les al lado de los policias, creando asi una «Fiscalia Europea» a la que
corresponda promover una verdadera accioén ptblica europea - idea
que se tradujo en Tampere en el anuncio de la creacién de «Eurojust»,
que entra en funcionamiento en 2002. Se planteara también, en un
futuro proximo, la cuestion sea de crear un «Tribunal Penal Europeos,
o bien, mas probablemente dejar competencia a los tribunales de
cada Estado miembro para juzgar los delitos al Derecho penal euro-
peo, seglin normas comunes en materia de criminalidad organizada,
trafico de drogas, blanqueo de dinero, que se estan elaborando.

7. ESPECIAL ESTUDIO DEL CONVENIO DE SCHENGEN

De la mayor importancia en la materia que nos ocupa es el
Acuerdo de Schengen de 1985, o mas correctamente, el Convenio
de aplicacion del Acuerdo de Schengen de 1990, que entrd en vigor
en Espana el 26 de marzo de 1995, v cuyo fundamento tltimo hay
que encontrarlo en el intento de conjugar la libre circulacion de per-

sonas en la Unién Europea, con el establecimiento de una serie de
medidas que garanticen la seguridad del territorio com(in.

La existencia de este Convenio determina la coexistencia de dos
sistemas: El Espacio de la Unién Europea y el Espacio Schengen
(Tratado Schengen). Debido a la dificultad de fomentar la libre circu
lacién de personas y la cooperacién en materia de Justicia e Interios
en el marco de la Comunidad Europea, Francia, Alemania y los pai
ses del Benelux firmaron un acuerdo en este sentido, en 1985, er
Schengen, completado en 1990 por un Convenio de Aplicaciér
cuyos objetivos eran facilitar la supresion de los controles en las fron-
teras interiores, reforzando al mismo tiempo los controles en las fron-
teras exteriores y armonizar las medidas en materia de visados, asilc
y cooperacion policial v judicial. Los dos sistemas estan jerarquizados
entre si: el art. 13.4 de Schengen establece: "Las disposiciones del
presente Convenio tnicamente seran aplicables en la medida en que
sean compatibles con el Derecho comunitario” (asi, v.gr., el Acuerdc
de Dublin sobre asilo, de 1990, establece que quedan derogadas las
disposiciones sobre asilo de Schengen).

A pesar de que en el Tratado de Amsterdam se ha producido la
integracion del acervo Schengen, los dos ambitos siguen existiendo:
estan excluidos Reino Unido e Irlanda (posibilidad de asociarse mas
tarde); Dinamarca (aunque ya signataria del Convenio, puede elegir,
en el marco de la UE, aplicar o no toda nueva decisién tomada sobre
la base del acervo de Schengen); Islandia v Noruega se asociaron a su
aplicacion en diciembre de 1996 (Comité Mixto fuera del marco de
la UE), sin derecho de voto, aunque si con la posibilidad de expresar
dictamenes y propuestas y para prolongar esta asociacion, se firmé
un acuerdo el 18 de mayo de 1999 entre esos paises y la UE.

El supuesto de hecho del que parte el Acuerdo Schengen es la
comision de un hecho delictivo con repercusiones en varios Estados,
bien porque sea preciso investigar los hechos en otro pais, bien por-
que sea necesario detener y entregar al inculpado al Estado donde el
delito se cometié, bien porque deban practicarse en el extranjero
determinadas diligencias procesales, bien porque se pretenda el cum-
plimiento de la pena en otro Estado.
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Las medidas Schengen se articulan en un doble plano: el de la
cooperacion policial v el de la asistencia judicial. La cooperacién poli-
cial tiene las siguientes manifestaciones:

la asistencia policial, que se extiende tanto a la prevencion de
delitos, como a la investigacion de hechos delictivos, se articu-
la en tres tipos de medidas concretas, a saber: la asistencia
entre los servicios nacionales de policia, el ejercicio transfron-
terizo de la técnica policial y el establecimiento de medios mate-
riales para el ejercicio de la accion policial. No obstante lo ante-
rior, la asistencia policial directa tiene dos limitaciones: la reser-
va judicial y la aplicacion de medidas coactivas. Esto es, se
excluyen de la asistencia policial directa aquellas medidas o dili-
gencias que tienen que ser solicitadas por una autoridad judicial
v aquéllas para cuyo cumplimiento hubiera que aplicar medidas
coactivas. En ambos casos sera de aplicacion lo dispuesto en el
Convenio en materia de asistencia policial. (Titulo V - art. 39);

la vigilancia transfronteriza, que consiste en permitir que se
realicen, dentro del territorio de un Estado, actividades de vigi-
lancia por parte de agentes extranjeros, aunque también
puede solicitarse que se encomiende la observacion a agentes
del Estado donde tiene lugar. La medida de vigilancia trans-
fronteriza - segiin el art. 40 -, se contempla, sin embargo,
"dentro de un proceso penal abierto”, en el seno de una "inves-
tigacién judicial” v se ha de centrar exclusivamente en la per-
sona que hubiera participado en el hecho delictivo. Al tratarse
en realidad de una medida de "asistencia judicial”, se entiende
mal su ubicacién en el capitulo de la asistencia policial, Debe
tenerse muy presente que esta medida esta limitada a la exclu-
siva "vigilancia” del sospechoso, sin que se permita al agente
la entrada en domicilios o lugares no abiertos al publico, el
interrogatorio o la detencién de la persona vigilada. Para estos
casos se requiere una expresa autorizacién judicial;

la hot pursuit o "persecucion en caliente” - art, 41 —, que con-
P P q
siste en que los Estados toleren que en su territorio se desarro-
llen actividades de seguimiento de una persona para su "reten-
g P p

cion” por parte de agentes extranjeros. Esta actividad esta con-
dicionada al cumplimiento de unos requisitos muy concretos: 1)
se ha de tratar de la continuacién de la persecucién de un delin-
cuente hallado "in fraganti”; 2) ha de tratarse de delitos graves
o muy graves (Espafia ha exigido la concrecion del tipo de deli-
tos que pueden dar lugar a esta actividad: homicidio, violacion,
incendio, falsificacién de moneda, trafico de drogas, etc.); 3)
que se obtenga una autorizacién (no se concreta si se trata de
una autorizacién policial o judicial); 4) que se respeten los limi-
tes espaciales y temporales establecidos unilateralmente por los
Estados {pueden no establecerse, o por el contrario, fijar cier-
tos kilémetros a partir de la frontera o la duracién durante cier-
tas horas). Si el sospechoso es finalmente capturado, los agen-
tes deber&n ponerlo a disposicion de las autoridades del Estado
en el que se ha producido la captura, quienes procederén a su
identificacion y a su detencién. Esta detencion sélo puede durar
seis horas, sin contar las que medien entre las doce de la noche
y las nueve de la manana. Pasado ese tiempo el detenido sera
puesto en libertad, salvo que se reciba una solicitud de deten-
cion provisional a efectos de extradicion. Todo lo anterior, salvo
que el detenido sea nacional del pais donde se le ha capturado,
en cuyo caso sera puesto a disposicion de la autoridad judicial;

las entregas vigiladas: el art. 73 dispone que las Partes contra-
tantes han de comprometerse a tomar medidas que permitan
las entregas vigiladas en el trafico ilicito de estupefacientes y
sustancias psicotropicas. Sera cada Estado el que determine los
requisitos y quien conservara la direccién v el control de las
actuaciones en su territorio. Las entregas vigiladas no tienen
por qué ser necesariamente transfronterizas terrestres, pudien-
do ser hechas por via aérea entre paises contiguos o por via
aérea o maritima entre paises sin frontera comiin. La determi-
nacion de quién debe autorizar la entrega vigilada, ejercer el
control e intervenir, cuando dicha entrega venga interesada por
las autoridades de un pais Schengen debiera hacerse, normal-
mente, en favor del Juzgado Central de Instruccién, tanto por-
que su jurisdiccion territorial es geograficamente mas extensa,
como porque dichas entregas se vigilaran para la deteccién de



grupos de traficantes organizados. No obstante, cuando las cir-
cunstancias geograficas y competenciales asi lo aconsejen, sera
competente el Juzgado de Instrucciébn correspondiente
(Memoria de la Fiscalia General del Estado, Madrid, 1995);

el Sistema de Informacion Schengen (SIS), que es la red infor-
matica de intercambio de sefias de personas y objetos para el uso
de las autoridades competentes para los controles de policia v de
aduanas. A la vista del Convenio del Consejo de Europa de 28
de enero 1981, para la proteccion de las personas en lo refe-
rente al tratamiento automatizado de datos de caracter personal,
el propio Convenio Schengen establece una serie de principios
protectores, entre los que cabe destacar el que establece la utili-
zacién de los datos Unicamente para los fines sefialados en él
{principalmente, para la detenicion a efectos de extradicién; para
la blsqueda de personas desaparecidas; para la proteccion espe-
cial de personas amenazadas; para la comunicacién con perso-
nas que deben comparecer ante los tribunales; para la bisqueda
de objetos con el proposito de decomisarlos o que puedan servir
de pruebas en un proceso penal, etc.), la obligacion de las Partes
transmisoras de velar por la exactitud de los datos, el principio de
responsabilidad por transmisién de datos incorrectos v la obliga-
cién de registrar la transmision y recepcion en el fichero de
donde procedan vy en el que se integren los datos transmitidos.

La asistencia judicial Schengen supone un complemento de otros
Convenios va existentes como el Convenio Europeo de Asistencia
Judicial en Materia Penal de 1959, el Convenio Europeo de
Extradicién de 1957, o el Convenio sobre el Traslado de Personas
Condenadas de 1983. Sus principales manifestaciones son:

° la ampliacién del &mbito de la asistencia judicial en materias
tales como los procedimientos de indemnizacién por actuacio-
nes de instruccion o condena injustificadas; procedimientos de
gracia; acciones civiles derivadas de ilicitos penales; notifica-
ciones relativas al pago de multas; o ejecucién de penas v
medidas relativas a condena v libertad condicional o suspen-
sién de la ejecucion;
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* la notificacién de documentos por correo, incluso sin traduc-
cidn y,

® la regulacion del uso de comisiones rogatorias directamente,
entre autoridades judiciales.

El sistema directo "de juez a juez" acordado en Schengen es per-
fectamente compatible con la Accion Coman (6150/1996 LIMITE
JUST 7), en virtud del art. K.3 del Tratado de la Unién Europea, por
la que se procede a la creaciéon de un marco de intercambio de
Magistrados de enlace que permita mejorar la cooperacién judicial
entre los Estados miembros de la Unién Europea. Se trata de una
importante iniciativa legal integrada por cuatro articulos (incluida una
disposicion final) sobre el intercambio entre Magistrados o funciona-
rios con especial experiencia en procedimientos de cooperacion judi-
cial, sobre la base de acuerdos bilaterales o multilaterales, cuyo prin-
cipal objetivo es incrementar la rapidez v la eficacia de la cooperacién
judicial en materia penal vy, en su caso, civil, v contribuir al mismo
tiempo al intercambio de informacion sobre los distintos sistemas y
ordenamientos juridicos.

También parece compatible con la Red Judicial Europea, creada
por la Accién Comtn aprobada el 29 de junio de 1998, que consis-
te en la creacion de una red de puntos de contacto judiciales entre los
Estados miembros, cuyas funciones son las siguientes: facilitar la coo-
peracion judicial entre los Estados miembros; en caso necesario, des-
plazarse para reunirse con los puntos de contacto de los demas
Estados miembros; proporcionar a las autoridades judiciales locales
de su pais la informacién juridica necesaria; proporcionar a las auto-
ridades judiciales locales de los demas paises la informacién juridica y
practica necesaria; y mejorar la coordinacion de los casos judiciales.

* se permite la ejecucion de comisiones rogatorias que tengan
por objeto un registro o embargo de bienes;

® reconocimiento del principio non bis in idem, de forma que
"una persona que haya sido juzgada en sentencia firme por
una Parte contratante no podréa ser perseguida por los mismos



hechos por otra Parte contratante, siempre que, en caso de
condena, se haya ejecutado la sancién, se esté ejecutando o no
pueda ejecutarse ya segin la legislacion de la Parte contratan-
te donde haya tenido lugar la condena" (art. 54);

e se completa y facilita la extradicién, con algunas previsiones
concretas:

1) se tendra en cuenta la prescripcion ganada en el Estado
requirente y no en el Estado requerido;

2) se incluyen los delitos fiscales;

3) la equiparacion de una "descripcion” en el SIS a una peti-
cién preventiva de extradiciéon;

4) la conversién en via normal de la comunicacion efectuada
en via directa a través de los Ministerios de Justicia v,

5) la inclusién de la "extradicion simplificada”, consistente en
autorizar la extradicion sin un procedimiento formal siem-
pre que la persona reclamada lo acepte en la debida
forma ante la autoridad judicial, previa informacién por
esta de los derechos que le asisten para disponer de un
procedimiento formal de extradicién (este procedimiento
ya existe en Espana, en el art. 12 de la LEP).

Seglin consta en la Memoria de la Fiscalia General del Estado
(Madrid, (1997), el procedimiento simplificado autorizado por
Schengen, que facilita la entrega inmediata, ha permitido que, al no
llegar dichos procedimientos a la fase plenaria, "la carga de su trami-
tacion no sea insoportable”.

En materia de transmision de la ejecucién de sentencias penales,
se introducen tres novedades:

1) cuando se trate de ejecutar una condena sobre un nacio-
nal de otra Parte que se hubiese refugiado en su pas, el
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Estado de condena, en lugar de pedir la extradicion,
puede pedir directamente que se ejecute la condena;

2) la Parte requerida podra acordar la detencién preventiva
y, finalmente,

3) en el supuesto de que el Estado de condena pida que se
ejecute dicha condena a la Parte en que se hubiese refu-
giado, se prescindira del consentimiento del condenado.

8. ESPECIAL REFERENCIA AL CONSEJO EUROPEO DE
TAMPERE

El Consejo Europeo celebrd una sesién especial en Tampere los
dias 15 vy 16 de octubre de 1999, sobre la creacién de un Espacio de
Libertad, Seguridad vy Justicia en la Unién Europea. Entre los acuer-
dos alcanzados en dicha sesién cabe destacar los siguientes:

1) la Unién ha de desarrollar politicas comunes en materia de
asilo e inmigracién, teniendo en cuenta al mismo tiempo la
necesidad de llevar a cabo un control coherente de las fron-
teras exteriores para poner fin a la inmigracién ilegal y para
luchar contra quienes la organizan Y cometen delitos interna-
cionales conexos;

2) el ejercicio de la libertad requiere un auténtico espacio de jus-
ticia en el que las personas puedan recurrir a los tribunales y
a las autoridades de cualquier Estado miembro con la misma
facilidad que a los del suyo propio. Debe evitarse que los
delincuentes encuentren la forma de aprovecharse de las dife-
rencias existentes entre los sistemas judiciales de los Estados
miembros. Las sentencias y resoluciones deben respetarse y
ejecutarse en toda la Unién, salvaguardando al mismo tiempo
la seguridad juridica basica de las personas v de los agentes
econdmicos. Hay que lograr que aumenten la compatibilidad
v la convergencia de los sistemas judiciales de los Estados
miembros;



3) las personas tienen derecho a esperar que la Unién afronte la
amenaza que para su libertad y sus derechos civiles constituye
la delincuencia. Para contrarrestar esta amenaza se precisa un
esfuerzo comiin que prevenga v combata la delincuencia y las
organizaciones delictivas en toda la Unién. Es necesaria la
movilizacién conjunta de los recursos policiales v judiciales para
garantizar que en toda la Unién no exista lugar alguno donde
puedan ocultarse los delincuentes o los beneficios del delito;

4) El Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia debe basarse en
los principios de transparencia v control democrético;

5) el Consejo Europeo pide que se refuercen la cooperacién y la
asistencia técnica mutua entre los servicios de control fronte-
rizo de los Estados miembros, por ejemplo mediante progra-
mas de intercambio y la transferencia de tecnologia, especial-
mente en las fronteras maritimas, v pide asimismo que los
Estados candidatos se sumen con prontitud a esta coopera-
cion. En este contexto, el Consejo acoge favorablemente el
memorandum de acuerdo entre Italia y Grecia para fomentar
la cooperacién entre ambos paises, en los mares Adriatico Y
Joénice, en la lucha contra la delincuencia organizada, el con-
trabando v la trata de seres humanos;

6) en un auténtico Espacio Europeo de Justicia, no debe suceder

que la incompatibilidad o la complejidad de los sistemas juridi-
cos y administrativos de los Estados miembros impida a perso-
nas y empresas ejercer sus derechos o las disuada de ejercerlos;

7) con el fin de facilitar el acceso a la justicia, el Consejo

Europeo invita a la Comisién a que, en cooperacion con otros
foros pertinentes, como el Consejo de Europa, ponga en
marcha una camparia de informacién y publique "quias del
usuario” adecuadas sobre la cooperacién judicial en la Union
y sobre los sistemas juridicos de los Estados miembros. Pide
también que se establezca un sistema de informacion de facil
acceso mantenido y actualizado por una red de autoridades
nacionales competentes:

8) un mejor reconocimiento mutuo de las resoluciones v senten-

cias judiciales y la necesaria aproximacion de las legislaciones
facilitarfa la cooperacién entre autoridades v la proteccion
judicial de los derechos individuales. Por consiguiente, el
Consejo Europeo hace suyo el principio del reconocimiento
mutuo, que, a su juicio, debe ser la piedra angular de la coo-
peracién judicial en materia civil y penal en la Unién. El prin-
cipio debe aplicarse tanto a las sentencias como a otras reso-
luciones de las autoridades judiciales.

9) en materia penal, el Consejo Europeo insta a los Estados miem-

bros a que ratifiquen con celeridad los Convenios de extradicion
de la UE de 1995 y 1996. Considera que el procedimiento for-
mal de extradicion debe suprimirse entre los Estados miembros
en el caso de las personas condenadas por sentencia firme que
eluden la justicia, y sustituirse por el mero traslado de dichas
personas, de conformidad con el articulo 6 del TUE. También
deben considerarse procedimientos acelerados de extradicion,
respetando el principio de juicio justo. El Consejo Europeo invi-
ta a la Comision a que formule propuestas en ese sentido, a la
luz del Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen;

10) el principio de reconocimiento mutuo debe aplicarse tam-

bién a los autos anteriores al juicio, en particular a los que
permiten a las autoridades competentes actuar con rapidez
para obtener pruebas y embargar bienes que puedan ser
trasladados con facilidad; las pruebas obtenidas legalmente
por las autoridades de un Estado miembro deberén ser
admisibles ante los tribunales de otros Estados miembros,
teniendo en cuenta la normativa que se aplique en ellos;

11) el Consejo Europeo pide al Consejo y a la Comision que adop-

ten, a mas tardar en diciembre del 2000, un programa de medi-
das para llevar a la practica el principio del reconocimiento
mutuo. En dicho programa, también debera emprenderse una
labor en torno al Titulo Ejecutivo Europeo v a los aspectos del
Derecho procesal con respecto a los cuales se considera nece-
sario contar con normas minimas comunes para facilitar la apli-
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cacion del principio del reconocimiento mutuo, respetando los
principios juridicos fundamentales de los Estados miembros:

12) el Consejo Europeo esta firmemente resuelto a que se refuerce

la lucha contra la delincuencia organizada y transnacional grave.
El alto nivel de seguridad en el espacio de libertad, seguridad y
justicia presupone un enfoque eficaz y exhaustivo en la lucha
contra todas las formas de delincuencia. Debe lograrse un desa-
rrollo equilibrado de medidas a escala de la Unién contra la
delincuencia, protegiendo al mismo tiempo la libertad y los dere-
chos juridicos de las personas y de los agentes econdmicos;

13) el Consejo Europeo hace un llamamiento para que se inte-

gren los aspectos de prevencién en las acciones contra la
delincuencia y se desarrollen atin méas los programas nacio-
nales de prevencion de la delincuencia. Deben elaborarse y
determinarse prioridades comunes en materia de preven-
cién del delito, tanto en el marco de la politica exterior
como de la politica interior de la Unién v tenerse en cuenta
a la hora de preparar nueva legislacion;

14) debe desarrollarse el intercambio de mejores préacticas, hay

que reforzar la red de autoridades nacionales competentes en
materia de prevencion del delito vy la cooperacion entre los
organismos nacionales competentes en la materia; asimismo,
debe explorarse con ese fin la posibilidad de establecer un
programa financiado por la Comunidad. Las principales prio-
ridades de dicha cooperacién podrian ser la delincuencia
juvenil, la urbana y la relacionada con las drogas;

15) debe sacarse el méximo provecho de la cooperacion entre las

autoridades de los Estados miembros al investigar la delin-
cuencia transfronteriza en cualquier Estado miembro. FEl
Consejo Europeo hace un llamamiento para que se creen sin
demora equipos conjuntos de investigacién tal como se con-
templa en el Tratado, como primer paso para luchar contra
el trafico de drogas y la trata de seres humanos, asi como
contra el terrorismo. En este sentido, las normas que se esta-

blezcan deberan permitir que, si procede, en dichos equipos
participen representantes de Europol en calidad de apoyo;

16) el Consejo Europeo pide que se establezca una Unidad ope-

rativa europea de jefes de policia con objeto de intercam-
biar, en cooperacién con Europol, experiercia, mejores
practicas e informacion sobre las actuales tendencias de |a
delincuencia transfronteriza, asi como de contribuir a la pla-
nificacion de acciones operativas;

17) Europol desernpefia un papel fundamental en el apoyo a la pre-

vencion, analisis e investigacién de la delincuencia a escala de Ja
Unién. El Consejo Europeo pide al Consejo que provea a
Europol del apoyo vy los recursos necesarios. En un futuro pro-
Ximo su papel debe reforzarse mediante la recepcién de datos
operativos procedentes de los Estados miembros y la autoriza-
cion para pedir a los Estados miembros que inicien, dirijan o
coordinen investigaciones o creen equipos conjuntos de investi-
gacion en determinados ambitos de la delincuencia, respetando
los sistemas de control judicial de los Estados miembros;

18) para reforzar la lucha contra la delincuencia organizada grave,

el Consejo Europeo ha acordado crear una unidad (EURO-
JUST) integrada por fiscales, Magistrados o agentes de poli-
cia de competencia equivalente, cedidos temporalmente por
cada Estado miembro, con arreglo a su ordenamiento juridi-
co. La mision de EUROJUST consistira en facilitar la adecua-
da coordinacién de las fiscalias nacionales y en apovar las
investigaciones penales en los casos de delincuencia organi-
zada, en particular basandose en analisis de Europol, asi como
en cooperar estrechamente con la red judicial europea, con
objeto, en particular, de simplificar la ejecucion de comisiones
rogatorias. El Consejo Europeo pide al Consejo que adopte el
instrumento juridico necesario antes de que finalice el 2001;

19) debe establecerse una Academia europea de policia para la

formacién de funcionarios policiales de rango superior, que
empezaria como una red de institutos de formacién nacio-



nales va existentes. La Academia también deberia estar
abierta a las autoridades de los paises candidatos;

20} sin perjuicio de los &mbitos més amplios contemplados en el
Tratado de Amsterdam y en el Plan de Accién de Viena, el
Consejo Europeo considera que, con respecto al Derecho
penal nacional, la labor para acordar definiciones, inculpa-
ciones y sanciones comunes debe centrarse en primer lugar
en una serie limitada de sectores de especial importancia,
tales como la delincuencia financiera (blanqueo de capitales,
corrupcion, falsificacion del euro), el trafico de drogas, la
trata de seres humanos, en particular la explotacién de
mujeres, la explotacion sexual de la infancia, la delincuencia
de alta tecnologia y el delito ecologico;

21) la delincuencia econémica grave incluye cada vez més
aspectos fiscales vy aduaneros. Por tanto, el Consejo
Europeo pide a los Estados miembros que faciliten asisten-
cia judicial en las causas de delincuencia econémica grave;

22) el Consejo Europeo destaca la importancia de tratar el pro-
blema de las drogas de una manera global. Pide al Consejo
que adopte la estrategia europea contra la droga para el
periodo 2000 - 2004 antes de la reunion del Consejo
Europeo de Helsinki y, finalmente,

23) el Consejo Europeo pide que se realice la aproximacion del
Derecho penal y procesal en materia de blanqueo de capi-
tales (por ejemplo, seguimiento, embargo preventivo v
decomiso de fondos).

9. ESPECIAL REFERENCIA AL CONVENIO DE 29 DE MAYO
DE 2000, RELATIVO A LA ASISTENCIA JUDICIAL EN
MATERIA PENAL ENTRE LOS ESTADOS MIEMBROS DE
LA UNION EUROPEA

La asistencia judicial penal, que hoy descansa en el Convenio de
Estrasburgo (1959) sobre notificacion de documentos v resoluciones
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judiciales y comparecencia de testigos y peritos, resulta manifiesta-
mente insuficiente.

En primer lugar, puede denegarse la asistencia judicial en los
supuestos de “infracciones fiscales”, naturalmente de relevancia
penal, resistencia que ahora choca con los planteamientos de la
Unién Europea en orden a proteger el presupuesto comunitario,
impulsando fervientemente la cooperacién internacional.

En segundo lugar, es de destacar la preeminencia que se otorga
al Poder Ejecutivo, a través del Ministerio de Justicia, en la tramita-
cion de las comisiones rogatorias lo que entendemos como una mani-
fiesta injerencia de aquél en el desarrollo del proceso, de exclusiva
competencia jurisdiccional. Asi lo establece el art. 15.1 del Convenio,
cuando la actuacioén procesal requerida sea la relacionada en los arti-
culos. 3, 4 y 5 como "actuaciones de instruccién, transmitir piezas
probatorias, expedientes o documentos", declaracién de testigos o
peritos, y sobre "el registro y embargo de bienes", diligencia esta tlti-
ma sujeta a varios requisitos, descritos en el art. 5, para que pueda
ser cumplida. Ciertamente, se admite la comunicacién directa entre
autoridades judiciales pero siempre por "razones de urgencia” que no
se explican. Y, hasta en este supuesto, la devolucion de las actuacio-
nes cumplimentadas por la Comisién Rogatoria se hara a través del
Ministerio de Justicia. Sélo queda la comunicacion directa para trans-
mitir antecedentes penales. Es de tal relevancia, la mediacion del
Poder Ejecutivo, que en casos de denuncia "cursada por una Parte
contratante cuyo objeto sea incoar un proceso ante los Tribunales de
otra parte”, ello también se hara a través del Ministerio de Justicia,
quien, debe suponerse, la pondrd en inmediato conocimiento del
Ministerio Fiscal o de las autoridades judiciales. En la declaracion y
reserva hecha por los Estados adheridos al Convenio, por lo general,
se acentlan los condicionamientos a la asistencia judicial, sobre todo
en los casos de "registro v embargo de bienes" exigiéndose por
muchos de ellos el principio de la doble incriminacion.

El Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985, al que Esparia
se adhiri6 mediante el Protocolo de 8 de julio de 1991 relativo a la
supresion gradual de los controles en las fronteras comunes, no pasa-
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ba de ser una suma de propositos de los Estados firmantes que, cier-
tamente, en el art. 9 explicitaba que las "Partes contratantes reforza-
ran la cooperacién entre sus autoridades aduaneras y policiales, en
especial en la lucha contra la criminalidad, contra el fraude fiscal y
aduanero y el contrabando”. Y, en el mismo precepto contenia un
compromiso para "reforzar, en el marco de las legislaciones naciona-
les, la asistencia mutua contra los movimientos irregulares de capita-
les". Para, afiadir que - art. 18 -: "se entablaran discusiones... sobre
las posibles dificultades en la aplicacion de los acuerdos de asistencia
judicial internacional v de extradicion...”.

Finalmente, en el Convenio de aplicaciéon de dicho Acuerdo, de
19 de junio de 1990, se alcanzan ciertos acuerdos que tienden a
mejorar el Convenio de Estrasburgo, contenidos en los capitulos 2 a
5, bajo el titulo "Cooperacién judicial en materia penal” y otros, con-
tenidos en los arts. 48 a 69, que, sin embargo, estan lejos de resol-
ver las trabas subsistentes, sobre todo, teniéndose en cuenta que su
ambito de aplicacién territorial es mucho mas limitado que el del
Convenio de 1959. En todo caso, no desarrolla el problema esencial
para la lucha contra la criminalidad organizada, relativo al control de
los "movimientos irrequlares de capitales”. Pero tampoco pueden des-
conocerse ciertos avances. "Se amplia el ambito de la asistencia judi-
cial a procedimientos seguidos por hechos que sean punibles con
arreglo al Derecho nacional de una de las dos partes contratantes
como infracciones de reglamentos; otra innovacion préctica reflejada
en el art. 50 del Convenio de Schengen es la posibilidad de prestar-
se asistencia judicial por infracciones a la legislaciéon en materia de
impuestos sobre consumos especificos, IVA vy Aduanas... Por Gltimo,
la mas importante modificacién que se experimenta en la regulacién
de los instrumentos de asistencia judicial recogidos en el Convenio de
Schengen se recoge en el art. 53 que establece que las solicitudes de
asistencia judicial podran hacerse directamente entre las autoridades
judiciales y podran remitirse por la misma via" medio de comunica-
cién que sélo se admitia en el Convenio de 1959 "por razones de
urgencia” Pero, siguen manteniéndose reservas excesivas para las
comisiones rogatorias "a los efectos de registro y embargo”, en la
medida en que segtin el art. 51 se mantiene que el hecho "sea san-
cionable seglin el Derecho de ambas Partes Contratantes, con una
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pena privativa de libertad o una medida de seguridad que restringe la
libertad durante un periodo méaximo de al menos seis meses, o sea
sancionable con arreglo al Derecho de una de las dos Partes
Contratantes con una sancién equivalente y, segtin el Derecho de la
otra Parte Contratante constituya una infraccién de reglamentos per-
seguida por autoridades administrativas cuya decision puede dar lugar
a un recurso ante un érgano jurisdiccional competente, en particular
en materia penal... y que la ejecucién de la comisién rogatoria sea
compatible con el Derecho de la Parte contratante requerida”.

Se hace necesario crear un Proyecto de Convenio relativo a la
asistencia judicial entre los Estados miembros tendente a garantizar el
cumplimiento de la comisién rogatoria conforme a la legislacion del
Estado requirente suprimiéndose la exigencia del principio de doble
incriminacién, suprimiéndose las actuales reservas que los Estados
imponen para el cumplimiento del art. 5 del Convenio para ejecutar
una comision rogatoria que tenga como fin "un registro o embargo
de bienes", asi como superar la ausencia en el Convenio de toda refe-
rencia al comiso, medida ya indispensable para un afrontamiento efi-
caz de la criminalidad organizada y, en particular, en los supuestos de
blanqueo de capital. Ante tal situacion, la necesidad de elaborar un
nuevo convenio no podia hacerse esperar.

De tal necesidad nace el Convenio de 29 de mayo de 2000, rela-
tivo a la asistencia judicial en materia penal entre estados miembros
de la Unién Europea. En sus antecedentes, se destaca que es el pri-
mero que se adopta desde la enterada en vigor del Tratado de la
Unién Europea v responde a las necesidades detectadas en un semi-
nario de profesionales del Derecho penal celebrado en 1995. El pri-
mer objetivo del Convenio es mejorar la cooperacion judicial des-
arrollando y modernizando las disposiciones existentes en materia de
asistencia judicial, a la vez que se trata de facilitar tal asistencia sien-
do mas rapida v eficaz; por otro lado, la desaparicion de las fronteras
exige generar instrumentos que permitan luchar de forma mas ade-
cuada contra la delincuencia internacional; ademas, se ha tenido en
cuenta la evolucién de las nuevas técnicas que permiten agilizar la
cooperacién ( videoconferencia, conferencia telefénica, etc.). Se des-
taca en la introduccién del texto, que este Convenio constituye un ins-



trumento de Derecho internacional especifico que obedece a deter-
minadas normas desconocidas en el Convenio originario de 1959, en
particular, el articulo 35 del Tratado de la Unién Europea, por el que
se atribuye competencia al Tribunal e Justicia de las Comunidades
Europeas para interpretar las disposiciones del Convenio. Por tltimo,
se establece que las disposiciones del Convenio previstas en el arti-
culo 2 constituyen un desarrollo del acervo de Schengen, y son apli-
cables a las relaciones entre cada Estado Miembro de la Unién
Europea e [slandia y Noruega.

En el art. 1 se establece la relacion con otros convenios de asis-
tencia judicial, destacando que el nuevo convenio completa a los ins-
trumentos enumerados, y ello significa que prevaleceria cuando
entre en conflicto con los instrumentos enumerados; al mismo tiem-
po, se establece su caracter subsidiario de los convenios bilaterales o
multilaterales cuando establezcan normas de asistencia judicial méas
favorables. El art. 2 establece la relacién del Convenio con el acer-
vo de Schengen vy, en tal sentido, establece qué medidas modifican
o desarrollan tal acervo. El art. 3 extiende la eficacia del Convenio,
no sélo a procesos penales, sino a conductas determinadas en san-
ciones administrativas. El art. 4 regula los tramites para la ejecucién
de las solicitudes de asistencia judicial; se establece el principio gene-
ral de que todo Estado miembro que ejecute una solicitud debera
observar los tramites y procedimientos indicados expresamente por
el Estado miembro requirente, con el fin de facilitar el uso de lo obte-
nido en las fases siguientes del proceso. El Estado requirente debera
indicar Unicamente los tramites y procedimientos indispensables
para sus investigaciones, y solo se podra negar cuando los tramites
sean contrarios a los principios fundamentales de su derecho o lo
disponga el Convenio. El apartado 2 regula los plazos de la presta-
cién de la asistencia. En el apartado 3 y 4 se regulan las situaciones
en que una solicitud no pueda ejecutarse totalmente o parcialmente
segln los tramites indicados por el Estado Miembro, o bien no
pueda cumplirse el plazo indicado. El art. 5 regula la forma de envio
v notificaciéon de documentos procesales, estableciéndose, como
regla general, que se envien directamente por correo a la persona
que se halle en el territorio del otro Estado miembro. El art. 6 regu-
la la transmisién de solicitudes de asistencia judicial, proponiéndose,
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como principio, los contactos directos entre las autoridades judicia
les, aunque con algunas excepciones; una novedad del Convenio es
la posibilidad de realizar la transmision de solicitudes no sélo por
escrito, sino también por cualquier medio que pueda dejar constan-
cia escrita en condiciones de que el receptor pueda establecer st
autenticidad, pudiendose utilizar el fax, correo electrénico u otros
medios de telecomunicacién (incluso, permite para determinados
casos la comunicacién verbal); también se prevé la solicitud por
Interpol en casos urgentes. Finalmente, el art, 7 regula el intercam-
bio espontanec de informacion, estableciéndose un marco general
que permite intercambiar informacién que se haya obtenido en el
ambito penal, a la vez que se prevé la posibilidad de establecer las
condiciones para el uso de la misma.

El Titulo II del Convenio regula las formas especificas de solicitud
de cooperacién, a saber:

-el art. 8 desarrolla la restitucion de objetos obtenidos por
medios ilicitos al Estado requirente, si bien, se sienta como

principio el respeto a las legislaciones nacionales sobre
comiso;

- el art. 9 regula el traslado temporal de detenidos con fines de
investigacion; se prevé el procedimiento v las condiciones de
tiempo y modo, asi como los casos y en qué forma es preciso
el consentimiento del detenido. El motivo del traslado debe
consistir en la necesidad de la comparecencia del detenido,
como testigo o para realizar un careo;

- el art. 10 regula la audicién por videoconferencia; se trata de
facilitar el uso de las nuevas tecnologias para que una perso-
na que se encuentre en un Estado y no sea oportuna 6 posi-
ble su comparecencia en otro, pueda comunicarse a través de
aquellas. Con caréacter general, se prevé para peritos o testi-
gos v se desarrollan los requisitos y condiciones en que debe
realizarse. Destaca que debe celebrarse ante una autoridad
judicial que vele para que no se infrinjan los principios funda-
mentales del Estado en cuestion. El apartado 9 del articulo



permite a los Estados miembros ampliar esta previsiéon a las
personas inculpadas;

- el art. 11 regula la audicién por conferencia telefénica; se trata
de una prevision subsidiara del articulo anterior para declara-
ciones en asuntos rutinarios;

- el art. 12 regula las Entregas Vigiladas; se trata de un precep-
to que crea un marco para la cooperaciéon entre los estados
miembros respecto a las entregas vigiladas, no limitando su
aplicacién a los delitos de trafico de droga;

- el art. 13 se encarga del estudio de los Equipos Conjuntos de
investigacion; se crea un marco especifico para regular la cre-
acion de los equipos conjuntos de investigacién asi como su
forma de organizarse y ser operativos, fundamentalmente en
la investigacién de hechos delictivos transfronterizos. Se regu-
la su forma de funcionamiento v el uso que debe darse a la
informacién obtenida;

- el art. 14 regula las investigaciones encubiertas con un gran
marco de flexibilidad;

- finalmente, los arts. 15 y 16 estudian la responsabilidad penal
y civil exigible a los funcionarios que desarrollen las funciones
previstas en los articulos anteriores.

El titulo Il del Convenio se encarga del estudio general de la
Intervencién de las Comunicaciones. Es la primera vez que un con-
venio de asistencia judicial multilateral en materia penal trata este
tema de forma especifica. En su regulacion, se han tenido en cuenta
el equilibrio que debe existir entre la eficacia de las investigaciones v
el respeto a las libertades individuales, ademas del actual y futuro des-
arrollo tecnolégico. Se prevén las autoridades competentes para
investigar la intervencién de las telecomunicaciones, la forma de cur-
sar las solicitudes de intervencién, asi como un variado nimero de
supuestos en los que es necesaria la intervencion de otro Estado o de
un proveedor ubicado en otro Estado...
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El titulo IV estudia la proteccién de datos de caracter personal en
el intercambio de datos entre dos o varios Estados, asi como el régi-
men de la utilizacion de los mismos.

Por 1ltimo es necesario destacar que, en cuanto a la entrada en
vigor que este Convenio, difiere de normas anteriores establecidas
por otros Convenios de la Unién; el Convenio entrara en vigor a los
noventa dias de la fecha en que finalizase el procedimiento necesario
para adoptar el Convenio el octavo Estado que fuera miembro de la
Unién. Se permite que se aplique antes entre los Estados miembros
maés interesados, si asi lo manifiestan. La valoracién del presente
Convenio ha de ser positiva, y es de separar que su aplicacién sea lo
mas pronta y general posible.

10. COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO Y
AL PARLAMENTO EUROPEO SOBRE RECONOCIMIENTO
MUTUO DE RESOLUCIONES FIRMES EN MATERIA PENAL

La letra a) del art. 31 TUE establece que la accién en comtin
sobre cooperacion judicial en materia penal incluira: “la facilitacion y
aceleracion de la cooperacién entre los ministerios y autoridades judi-
ciales o equivalentes competentes de los Estados miembros en rela-
cién con las causas vy la ejecucion de resoluciones'.

La cooperacion judicial tradicional en materia penal esta basa-
da en una variedad de instrumentos juridicos internacionales que
se caracterizan, mayoritariamente, por lo que se podria llamar el
principio de "peticién”: un Estado soberano formula una peticion
a otro Estado soberano, el cual determinara si le da curso. A veces,
las normas de cumplimiento son bastante estrictas y no dejan
mucha opcién; otras, el Estado requerido tiene gran libertad de
decisién. En casi todos los casos, el Estado solicitante debe aguar-
dar la respuesta a su peticion antes de obtener lo que sus autori-
dades necesitan para enjuiciar un asunto criminal. Este sisterna tra-
dicional no sélo es lento, sino también complicado, v a veces es
bastante incierto el resultado que el juez o el fiscal solicitantes
vavan a obtener,



Asi pues, utilizando conceptos que han funcionado muy bien en
la creacion del mercado Unico, surgi6 la idea de que la cooperacién
judicial también podria beneficiarse del concepto de reconocimiento
mutuo, que, simplificando, significa que una vez adoptada una medi-
da, como una resolucién dictada por un juez en el ejercicio de sus
facultades oficiales en un Estado miembro, en la medida en que tenga
implicaciones extranacionales, sera automaticamente aceptada en
todos los demas Estados miembros, v surtird alli los mismos efectos
0, al menos, similares. La Comision es plenamente consciente de que
lo que puede parecer sencillo es efectivamente muy dificil cuando se
entra en detalles, y es el principal propésito de esta Comunicacion
mostrar cémo considera la Comision que la Unién Europea podria
superar estas dificultades.

Procede recordar que el Consejo Europeo de Tampere declard
que: "un mejor reconocimiento mutuo de las resoluciones y senten-
cias judiciales y la necesaria aproximacién de las legislaciones facili-
taria la cooperacion entre autoridades y la proteccién judicial de los
derechos individuales". Por tanto, el reconocimiento mutuo debe ase-
gurar no sélo la ejecucién de las condenas, sino también que se cum-
plen de manera que protejan los derechos individuales. Por ejemplo,
también deberia solicitarse la ejecucion en otro Estado miembro
cuando permita una mejor reintegracion social del delincuente. El
principio de reconocimiento mutuo vale tanto para las resoluciones
adoptadas antes de adoptar la resolucion firme, en especial una sen-
tencia, como para las resoluciones firmes propiamente dichas. Esta
Comunicacion se centra en el reconocimiento mutuo de las resolu-
ciones firmes

La presente Comunicacién expone la idea de la Comisién a pro-
posito del reconocimiento mutuo de resoluciones firmes en materia
penal. Se trata de un tema nuevo y complejo. En muchos casos, la
Comunicacion no se propone responder de manera definitiva a las
cuestiones que suscita, sino que intenta definir posibles vias.

El segundo propésito principal de la Comunicacion es contribuir
al programa de medidas para aplicar el principio del reconocirniento
mutuo exigido por el Consejo Europeo de Tampere de octubre de
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1999 sobre Justicia y Asuntos de Interior. La Comisién, pide al
Parlamento Europeo vy al Consejo que tomen nota de esta
Comunicacién y le transmitan sus respectivas opiniones sobre los
extremos presentados.

El proyecto se basa en el concepto de reconocimiento mutuo, que
es un principio que se suele entender basado en la idea de que, mientras
un Estado puede no tratar cierta materia de igual o similar modo que
otro Estado, los resultados seran tales que se aceptaran como equiva-
lentes a las decisiones del propio Estado. La confianza mutua es un ele-
mento importante; no sélo la confianza en la adecuacién de las normas
de los socios, sino también en que dichas normas se aplican correcta-
mente. Sobre la base de esta idea de equivalencia y de la confianza en
que se funda, los resultados alcanzados en el otro Estado pueden surtir
efecto en la propia esfera de influencia juridica. Sobre esta base también,
una resolucion adoptada por una autoridad en un Estado podria acep-
tarse como tal en otro Estado, aunque en éste ni siquiera exista una auto-
ridad comparable, o no pueda tomar tales resoluciones, o hubiera torra-
do una resolucién enteramente diferente en un caso comparable.

El reconocimiento de una resolucién extranjera en materia penal
puede comprenderse en el sentido de que surte efectos fuera del
Estado en que se ha dictado, bien atribuyéndole los efectos juridicos
previstos por el Derecho penal extranjero, bien tomandola en consi-
deracion para que surta los efectos previstos por el Derecho penal del
Estado de reconocimiento.

11. SOBRE LA ORDEN EUROPEA DE DETENCION Y
ENTREGA

El 13 de junio de 2002, el Consejo de Ministros de Justicia e
Interior adopté la Decision Marco relativa a la orden de detencion
europea y a los procedimientos de entrega entre Estados miembros.
La mencionada Decision Marco ha sido desarrollada por la Ley
3/2003, de 14 de marzo, sobre la orden europea de detencion entre-
ga; asi como por la Ley Orgénica 2/2003, de 14 de marzo, com-
plementaria de la anterior.



Tradicionalmente, los esfuerzos en el &mbito europeo (Consejo de
Europa y Unién Europea) para superar los problemas derivados de la
aplicacion de la extradicion se han centrado en torno al instrumento
juridico del convenio internacional, que ha fracasado, por la existen-
cia de una tendencia al inmovilismo de los Estados que provoca que
convenios trabajosamente concebidos, se queden sin ratificar o se
desnaturalicen con reservas. Tras la reorganizacién del ambito JAI
realizada por el Tratado de Amsterdam (2 de octubre de 1997), en la
UE se acude a una serie de nuevos instrumentos normativos que pre-
tenden superar la insatisfactoria situacién, entre los que despunta,
como "estrella", la Decisién Marco.

La Decision Marco es adoptada por unanimidad por parte del
Consejo de la UE, v sirve para aproximar las legislaciones internas de
los Estados miembros. Como afirma el art. 34 TUE: "obliga a los
Estados miembros en cuanto al resultado que deba conseguirse,
dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccién de la
forma y los medios".

La Decision Marco dispone que: "los Estados miembros adopta-
ran las medidas necesarias para aplicar la presente Decisién Marco a
mas tardar el 31 de diciembre de 2003". Cumpliendo con esta obli-
gacion, el Estado espafiol ha emanado ya la legislacién interna regu-
ladora de la euroorden.

Se sistemnatiza en el siguiente cuadro:

AUTORIDADES DE EMISION AUTORIDADES DE

EJECUCION
dueces y Tribunales del Juzgados Centrales de
Orden Jurisdiccional Penal Instruccién:

* tramitacion del procedimiento;
e decisidn de entrega en caso
de consentimiento

Sala Penal de la Audiencia
Nacional:
® Decision de entrega en caso
de falta de consentimiento
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En relacion con su ambito de aplicacién, la Ley recoge una fér-
mula mixta que toma elementos de la técnica del listado de delitos v,
por otra parte, del sistema de numerus apertus. De esta forma, dis-
tingue dos grupos de supuestos:

1) Entrega sin control de la doble incriminacion, en el que La
Ley se aproxima a un sistema de reconocimiento automatico
de resoluciones judiciales extranjeras, similar al que se esta
construyendo en la cooperacion judicial civil, que se ha comu-
nitarizado. Dicha entrega tendra lugar cuando concurran dos
requisitos:

a. delitos que estén castigados con una pena privativa de
libertad de al menos tres afios en el ordenamiento del
Estado emisor y,

b. cuando se trate de alguno de los contenidos en la lista del
articulo 9.1 de la Ley, que contiene mas de treinta delitos.

2) Entrega con posible exigencia de doble incriminacién (art. 9.2
de la Ley y arts. 2.1 y 4.1 de la Decisién Marco), en el que la
norma se acerca a un sistema de extradicién exclusivamente
judicial y extremadamente simplificado y reglado. Se produci-
ra si concurren dos presupuestos:

a. cuando se trata de alguna infraccién penal no contenida en
la lista del mencionado art. 9.1 de la Ley v,

b. siempre que estén castigados, segtn la Ley del Estado emi-
sor, con penas privativas de libertad cuya duracién sea, al
menos, de 12 meses, o cuando se haya dictado condena
a una pena o se haya impuesto una medida de seguridad
para sanciones de cuatro meses como minimo.
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Marcelino Oreja Arburiia
Miembro de la Comisién de Libertades v Derechos
de los Ciudadanos, Justicia y Asuntos Interiores
Parlamento Europeo

1. EVOLUCION DEL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD
Y JUSTICIA

Sin extenderme demasiado, creo oportuno hacer una valoracién
a la evolucion del Espacio de Libertad, Seguridad v Justicia a través
de los diferentes tratados, desde Maastricht a Niza.

1.1 Tratado de Maastricht

El Tratado de Maastricht (1992) dividia las "materias” en tres pila-
res (o columnas):

* el primer pilar, que englobaba los anteriores Tratados y que
regulaba basicamente temas econémicos:

° el segundo pilar, trataba de Politica Exterior y Seguridad
Comun y,

° el tercer pilar, Cooperacion en los Ambitos de Justicia v de
Asuntos de Interior. Las materias que engloba este tercer pilar
son las siguientes:

- control de las fronteras exteriores;

- asilo;

- inmigracion;

- cooperacién judicial en materia civil v,

- cooperacion policial y judicial en materia penal.
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Este Tratado consigui6 un avance muy importante en materias de
Justicia e Interior ya que hasta entonces sélo los Estados miembros
podian decidir sobre ellas. A partir de dicho Tratado las normas teni-
an que ser adoptadas por consenso. Una vez adoptado el Tratado de
la Unién Europea (Maastricht) los Estados Miembros empezaron a
cooperar en las siguientes materias:

e politica de asilo;

° normas sobre el cruce de fronteras vy los controles en las
mismas;

e politica de inmigracién;

® lucha contra la toxicémana;

® la lucha contra el fraude;

e crimen y terrorismo vy,

° cooperacion en materia civil, penal y aduanera.
1.2 Tratado de Amsterdam

En 1997 se aprobo el Tratado de Amsterdam v entré en vigor el
1 de mayo de 1999. En este Tratado se decidié ampliar las compe-
tencias en lo que era la libre circulacién de las personas vy seglin
Consejo Europeo de Tampere, la Unién se comprometio a establecer
progresivamente un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia comun.

De esta forma, la estructura de los tres pilares se volvié a cambiar,
trasladando del tercer pilar al primero las siguientes competencias:
control de las fronteras exteriores, asilo, inmigracion v cooperacion
judicial en materia civil. Lo tnico que queda en el tercer pilar es la
cooperacion judicial en materia penal, abarcando ambitos como la
lucha contra el racismo y la xenofobia, el terrorismo, el trafico de dro-
"gas y armas, la trata de seres humanos y delitos contra los nifios, la
corrupcion, el fraude y la cooperacion policial (Europol).



Dichos cambios afectan a la toma de decisiones, va que las mate-
rias del primer pilar pasan a ser materias de competencia comunita-
ra, pero con excepciones, y en temas de gran importancia para los
Estados, como el asilo o la inmigracién, existe un periodo transitorio
de cinco arios, durante el cual los Estados miermnbros pueden hacer
propuestas legislativas compartiéndolas con la Comisién.

En el marco del tercer pilar, donde se encuentra ubicado como he
senalado anteriormente, la cooperacion policial v judicial en materia
penal, el procedimiento habitual es el de la cooperacion interguber-
namental, que se plasma mediante el establecimiento de diversos
objetivos, como pueden ser el de facilitar la colaboracién entre las
autoridades judiciales, facilitar la extradicién entre Estados miembros
y fomentar la colaboracion policial.

Recalcar pues que las materias que quedan bajo el Espacio de
Libertad, Seguridad v Justicia son las siguientes: mejor acceso a la jus-
ticia en Europa; reconocimiento mutuo de las decisiones judiciales y
convergencia en el ambito del Derecho civil.

Cabe por ultimo mencionar que el Tratado de Amsterdam incor-
poré el acervo de Schengen al marco de la Unién Europea.

1.3 Consejo Europeo de Tampere

El Consejo Europeo de Tampere (octubre de 1999), celebrado
bajo presidencia finlandesa, impulsé la creacion de un autentico
Espacio de Justicia Europeo. En dicho Espacio no puede suceder que
la incompatibilidad o la complejidad de los sistemas juridicos v admi-
nistrativos de los Estados miembros impida a personas y empresas
ejercer sus derechos, o las disuada de ejercerlos. Para ello, propone
una serie de medidas:

e mejorar el acceso a la Justicia en Europa;
° reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales: para el
Consejo esta debia ser la piedra angular de la cooperacién

judicial en materia penal v civil de la Unién. El principio debe
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aplicarse tanto a las sentencias, como a otras resoluciones de
las autoridades judiciales:

° mayor convergencia en materia civil entre los diferentes
Estados miembros;

® prevencién de la delincuencia a escala de la Unién;

® incremento de la cooperacién contra la delincuencia: debe
sacarse el maximo provecho de la cooperacién entre las auto-
ridades de los Estados miembros al investigar la delincuencia
transfronteriza en cualquier de sus territorios. Para reforzar la
lucha contra la delincuencia organizada grave, el Consejo
Europeo acordé crear una unidad (Eurojust) integrada por fis-
cales, Magistrados o agentes de policia de competencia equi-
valente, cedidos temporalmente por cada Estado miembro,
con arreglo a su ordenamiento juridico v,

* adopcién de acciones especiales contra el blanqueo de dinero.
1.4 Tratado de Niza

El Tratado de Niza, adoptado el 26 de febrero de 2001, entré en
vigor el 1 de febrero de 2003. El Tratado completa el art. 31 del
TUE, al mencionar y describir las funciones de Eurojust.

1.5 Consejo extraordinario de Bruselas

El Consejo Europeo se reunio el 21 de septiembre del 2001 en
sesion extraordinaria en Bruselas, tras los atentados terroristas en
Estados Unidos, aprobando el siguiente Plan de Accion:

1. Reforzar la cooperaciéon policial v judicial:

° En coherencia con las Conclusiones de Tampere, el
Consejo manifestd su acuerdo en la creacion de la Orden
de detencion europea. Dicha orden sustituira al sistema
actual de extradicién entre Estados miembros, permitien-
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do la entrega directa de las personas buscadas de una auto-
ridad judicial a otra;

e establecer una lista comtn de organizaciones terroristas v,

e los Estados miembros compartiran con Europol, sin demora
y sisternaticamente, todo dato (itil en materia de terrorismo.

2. Desarrollar los instrumentos juridicos internacionales:

e En este punto, se hace un llamamiento a la aplicacién, lo
antes posible, de todos los convenios internacionales exis-
tentes en materia de lucha antiterrorista.

La legislacion Comunitaria en materia de Justicia v Asuntos de
Interior se ha elaborado para proteger los derechos de los ciudadanos
de la Unién Europea. Estas normas, que tratan cuestiones complejas
relacionadas con la seguridad, los derechos y las libertades, constitu-
yen, en gran medida, el nicleo del concepto de ciudadania europea.
Dichas normas rigen la manera en que colaboran los tribunales nacio-
nales de la Unién Europea, cuando los ciudadanos se ven inmersos
en procedimientos juridicos de varios Estados miembros.

La importancia de la Justicia v los Asuntos de Interior aumenta a
medida que crece el niimero de europeos que ponen en practica su dere-
cho a circular por la Unién Europea, tal como ocurriré en el afio 2004
con la incorporacion de los nuevos Estados miembros, lo que implica
que exista una mayor cooperacion entre las fuerzas de policia v los ser-
vicios aduaneros, asi como una mayor aproximacion de los ordena-
mientos juridicos nacionales. Esta nueva Unién Europea, de casi treinta
Estados, solamente funcionara de manera eficaz si los distintos organis-
mos disefiados para defender el Estado de Derecho en cada territorio
puedan colaborar con celeridad vy eficacia. Esta es la razén que explica
la gran importancia de los esfuerzos invertidos para lograr que la Unién
Europea se convierta en un Espacio de Libertad, Seguridad vy Justicia.

Una de las condiciones impuestas a los paises de la ampliacién es
la adopcion y puesta en practica del acervo de la Unién Europea en
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materia de justicia e interior. Aunque muchos de estos paises tiener
ordenamientos juridicos bien asentados, algunos han tenido que par-
tir casi de cero en la creacion de un sistema de justicia moderno, ye
que tenian ordenamientos que databan de la época comunista, cor
jueces y tribunales vinculados estrechamente al gobierno, en vez de
ser plenamente independientes, como exigen las normas comunita-
rias. Por lo tanto, varios paises candidatos han tenido que reconstruir
sus redes de tribunales y formar a toda una nueva generacién de jue-
ces, abogados y fiscales, a este fin se creo el programa comunitario
PHARE, que destina un tercio de su presupuesto a la creacion de ins-
tituciones y a la formacién de funcionarios.

Igualmente, las actividades de los grupos terroristas internaciona-
les y la delincuencia organizada hacen necesario que los organisimos
policiales nacionales de la UE colaboren, practicamente a diario, con
sus homologos de los otros Estados miembros.

Del mismo modo, ha de tenerse en cuenta la afluencia de refu-
giados procedentes de paises en conflicto (antigua Republica de
Yugoslavia, Irak...), lo que ha puesto de relieve la necesidad de
aumentar la coordinaciéon del trato otorgado a los solicitantes de asilo
politico en la Unién Europea. Esta es la razén por la que los lideres
de la Union Europea se han comprometido a que ésta se convierta
cuanto antes en un auténtico Espacio de Libertad, Seguridad v
dusticia.

2. LA COOPERACION POLICIAL Y JUDICIAL EN MATERIA
PENAL (TiTULO VI TUE)

El Tratado de Amsterdam quiso mejorar el disefio institucional y
procedimental del tercer pilar de la UE, que como sefialamos, ha que-
dado reducido a la cooperacion policial v judicial en materia penal.

2.1 La cooperacién intergubernamental

La finalidad de esta reforma radica en aproximar y coordinar la
cooperacion intergubernamental con el ambito comunitario del
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Espacio Europeo de Libertad, Seguridad vy Justicia:’El art.42 del TUE
permite que el Consejo, a propuesta de la Comision o de un Estadfa
miembro v previa consulta al Parlamento Europeo, decida por unani-
midad comunitarizar la cooperacion policial v judicial en materia penal.

El objetivo de la cooperacién intergubernamental al que se ref!?—
re el tercer pilar es proteger a los ciudadanos dentro' de un ,Espamo
de Libertad, Seguridad vy Justicia, elaborando una accién comn e_ntrfa
los Estados miembros en los ambitos de la cooperacion policial v judi-

cial en materia penal.
2.2 La cooperacion judicial penal

Los objetivos de la cooperacion en materia 'penal .ha’?r.én de
lograrse a través de la cooperacion entre las autqndades ]L’JdlClEjl]eS Y
otras autoridades competentes de los Estados miembros; ésta inclu-
ye, a su vez, cuatro ambitos:

1) facilitar y acelerar la cooperacién entre los Ministerios y las
autoridades judiciales competentes de los Estados mle_mbros
en relacion con las causas v la ejecucion de las resoluciones;

2) facilitar la extradicion entre los Estados miembros;

3) la compatibilidad de las normas aplicables en los Estados
miembros vy,

4) la prevencién de conflictos de jurisdiccién entre los Estados
miembros.

Respecto de la cooperacion judicial en materia penal, el Consej.o
establecera condiciones y limites con arreglo a las cuales las autgrl-
dades judiciales de los Estados miembros podrén actuar en le territo-
rio de otro Estado miembro, en colaboracién con las autoridades de

dicho Estado.

Los objetivos de cooperacion en materia penal habran de losrar—
se a través de la aproximacién de las normas de los Estados miem-
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bros en dicha materia; para ello, se iran adoptando normas minimas
relativas a los elementos constitutivos de los delitos v las penas en los
ambitos de la delincuencia organizada, el terrorismo v el trafico ilici-
to de drogas. A este respecto, los Estados son muy reticentes a revi-
sar su legislacién en materia penal, va que podria afectar a la cuantia
de las penas en cada pais.

La cooperacién intergubernamental en materia penal a la que se
refiere el art. VI TUE halla un limite en la clausula general de protec-
cion de las competencias estatales en materia de orden publico v
seguridad interior. Segtn el art. 33 TUE, “se entiende, sin perjuicio
del ejercicio de las responsabilidades que incumben a los Estados
miembros en materia de mantenimiento del orden publico y salva-
guardia de la seguridad interior”.

Es muy importante en el &mbito de la cooperacion judicial, refe-
rirse a la euroorden (u Orden de Detencion Europea). La euroorden
instaura, en todos los Estados miembros de la Unién Europea, un
procedimiento simplificado de entrega judicial inmediata de personas
buscadas por la Justicia. Asimismo, suprime el control de la doble
incriminacion para un total de 32 delitos graves, entre los que se
encuentran los de terrorismo, contra el medio ambiente, la trata de
seres humanos, el narcotréfico, la explotacion sexual de menores y la
propiedad intelectual,

Ademas, y frente a la voluminosa documentacién que integran los
expedientes de extradicion actuales, la euroorden consiste en un fnico
documento de siete folios, ejecutable en toda la Unién Europea y cuyo
formato fue negociado durante la Presidencia espafola de la Unién.

El Congreso de los Diputados aprobé el 12 de diciembre de 2002
el paquete de medidas legislativas que incorporan la Orden Europea
de Detencion y Entrega a nuestro ordenamiento juridico, al tiempo
que se modifica la Ley Orgénica del Poder Judicial con el objeto de
atribuir las competencias relativas al procedimiento para su ejecucién.

La Orden de Detencion y Entrega, entrara en vigor para toda Ia
Union Europea el 1 de Enero del 2004. Sin embargo, Espania, en cum-



plimiento del compromiso contraido con otros seis paises de la Union
Europea (Francia, Reino Unido, Alemania, Bélgica, Luxemburgo y
Portugal) ha dado va los pasos necesarios para culminar la transposi-
cién nacional de esta normativa en el primer trimestre de 2003.

La aprobacion en el Congreso de la eurcorden coincidié con la
puesta en marcha de los trdmites en Francia; asi, Francia informé a
Espafia de la presentacion del proyecto de reforma de la Constitucién
francesa, necesaria para la incorporaciéon de la euroorden, v abogé por
la aplicacion anticipada de la misma entre Francia y Espana, para incre-
mentar la eficacia de la lucha contra el terrorismo de los dos paises.

Asimismo, debemos referirnos, en el ambito de la cooperaciéon
judicial, a un gran paso que ha dado la UE con la creacion de
Eurojust. El Consejo Europeo de Tampere de 1999 establecio la
necesidad de crear una unidad permanente de cooperacién judicial,
consagrada en el Tratado de Niza como Eurojust, con el objeto de
reforzar la lucha judicial contra la delincuencia.

Anteriormente a la entrada de funcionamiento de Eurojust se cred
una Unidad provisional de cooperacién judicial (Pro Eurojust), que
entr6 en funcionamiento el 1 de marzo de 2001 y ya en febrero de
2002 se cred Eurojust. Se trata de un érgano de la Unién Europea,
con personalidad juridica propia y financiado con cargo al presu-
puesto general de la Union.

El art. 31 del TUE senala: "Eurojust, contribuye a una buena coor-
dinaciéon entre las autoridades nacionales de los Estados miembros
encargadas de la persecucién del delito, a la investigacion de la delin-
cuencia transfronteriza grave y favorecer una estrecha cooperacion
de Eurojust con la Red Judicial Europea”.

Los objetivos de Eurojust se desarrollan en el marco de las inves-
tigaciones v actuaciones que afecten a dos o méas Estados miembros,
siendo los siguientes:

¢ fomentar y mejorar la coordinacién entre las autoridades com-
petentes de los Estados miembros, teniendo en cuenta toda

solicitud presentada por una autoridad competente de un
Estado miembro vy toda informacion aportada por cualquier
organo competente en virtud de disposiciones adoptadas en el
marco de los Tratados;

® mejorar la cooperacion entre las autoridades competentes de
los Estados miembros, en particular, facilitando la ejecucion de
la asistencia judicial internacional v de las solicitudes de extra-
dicién;

° apoyar, en general, a las autoridades competentes de los
Estados miembros para dar mayor eficacia a sus investigacio-
nes y actuaciones;

® a peticion de un Estado miembro, prestar apoyo a investiga-
clones y actuaciones que afecten tnicamente a ese Estado
miembro y a un tercer Estado, previo acuerdo de cooperacion,

o cuando en casos concretos exista un interés esencial en
dicho apoyo;

° a peticién de una autoridad competente de un Estado o, inclu-
s0, de la Comision, prestar apoyo a investigaciones y actua-
ciones judiciales que afecten tinicamente a ese Estado miem-
bro v a la Comunidad.

Cabe también mencionar que hoy mismo, 8 de mayo de 2003, los
Ministros de dJusticia e Interior de la UE estudiaran una propuesta que
puede acabar con las barreras que actualmente impiden la persecucién
de determinados fraudes y delitos mas alla de las fronteras nacionales.
Se trata del primer avance de la UE hacia la armonizacian judicial, vy
su objetivo serd permitir a las autoridades nacionales de cada Estado
miembro exigir el pago de las sanciones pecuniarias en ofros paises
comunitarios. Entre las sanciones que se podran reclamar, figuran las
que se aplican por fraudes fiscales o a la Seguridad Social, las muitas
originadas por contrabando o blanqueo de capitales, las procedentes
de delitos informaticos o las contrarias a la propiedad intelectual. Esto
implicar& que ante cualquier delito sancionado en un Estado miembro,
sus autores seran perseguidos en todo el territorio comunitario.



El proyecto prevé que todas las resoluciones nacionales que con-
denen al pago de multas econémicas se deberan tramitar segiin un
procedimiento armonizado, que quedara plasmado en lo que se
denomina certificado estandar. Este documento sera remitido a las
autoridades del Estado miembro donde la persona fisica o juridica
cuenten con bienes, ingresos o tenga su residencia habitual para ini-
ciar asi el proceso de cobro de deudas. El Estado que reciba este
certificado estandar debera cursar sin mas tramite la orden de ejecu-
cién. Se va a fijar una sancion minima, por debajo de la cual no
habréa aplicacion del castigo fuera de las fronteras nacionales. En el
supuesto que el infractor no pueda hacer frente al pago de esta san-
cién pecuniaria, se podra imponer sanciones alternativas, incluida la
privacion de libertad. Estos acuerdos se aplicaran en toda la UE,
incluyendo Gibraltar.

Finalmente, tal y como ha sido presentado por el Praesidium de
la Convencién en el mes de abril del 2003, el Eurojust debe asegurar
la coordinacion y la cooperacién entre las autoridades de los Estados
miembros relativas a una criminalidad grave que afecten a dos o mas
Estados miembros o exijan una persecuciéon comun, sobre las bases
de las operaciones efectuadas v de las informaciones obtenidas por
las autoridades de los Estados miembros y por Europol.

El Parlamento Europeo vy el Consejo, conforme al procedimiento
legislativo, determinan la estructura, el funcionamiento y el campo de
actuacion de Eurojust. Los actos oficiales del procedimiento judicial
son adoptados por los agentes nacionales competentes.

Con el objeto de combatir los crimenes graves que tengan una
dimension transfronteriza, asi como las actividades ilegales que pue-
dan atentar contra los intereses de la Unién, el Consejo podra,
actuando por unanimidad y conforme a la opinién del Parlamento
Europeo - a través de una Ley Europea -, crear una autoridad judi-
cial en el seno de Eurojust. Esta autoridad judicial europea seria com-
petente para la busqueda, seguimiento v juicio de los autores vy com-
plices de crimenes graves que afecten a mas de un Estado miembro,
asi como de las infracciones que afecten a los intereses financieros
de la Union.
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3. COOPERACION JUDICIAL CIVIL

El Tratado de Maastricht integré en su Titulo VI la cooperacion
judicial civil como cuestién de interés comin de los Estados miem-
bros de la Unién Europea. Por su parte, el Tratado de Amsterdam
asocia la cooperacion judicial civil a la libre circulacion de las perso-
nas, dentro del Tratado de la CE, siendo el principal objetivo de este

Espacio Judicial Europeo simplificar el entorno juridico existente en
la UE.

En el pasado, la cooperacion judicial civil habia adoptado funda-
mentalmente la forma de Convenios. Algunos ejemplos de estos
Convenios son los siguientes:

1. Convenio de Bruselas de 1968 y de Lugano de 1988, que se
refieren a la competencia judicial v a la ejecucion de las deci-
siones en materia civil y mercantil;

2. Convenio de Roma de 1980, que determina la ley aplicable
a las obligaciones contractuales:

3. Convenio de 1995, relativo a los procedimientos de insol-
vencia en la Comunidad,;

4. Convenio de 1997, sobre el significado v la notificacién en
los Estados miembros de los documentos judiciales y extraju-

diciales en materia mercantil o civil y,

5. Convenio sobre la competencia, el reconocimiento v la eje-
cucién de las decisiones en materia matrimonial.

Con excepcion del de Roma, estos Convenios fueron objeto de
propuestas adoptadas durante el afio 2000, en particular:

1. Reglamento del Consejo, relativo a procedimientos de
insolvencia;

2. Reglamento del Consejo, relativo a la notificacién v a la



comunicacién en los Estados miembros de documentos judi-
ciales y extrajudiciales en materia civil y mercantil;

3. Reglamento del Consejo, relativo a la competencia, el reco-
nocimiento y la ejecucién de decisiones en materia matrimo-
nial y de responsabilidad parental de los hijos;

4. Reglamento relativo a la competencia judicial, el reconoci-
miento v la ejecucion de las decisiones en materia civil v mer-
cantil, aprobado por el Consejo en diciembre del 2000 y per-

mitiendo asi la comunitarizacion del Convenio de Bruselas de
1968 v,

5. Reglamento del Consejo de 28 de mayo del 2001, relativo a
la obtencion de pruebas en materia civil y mercantil.

6. Reglamento del Consejo de 25 de Abril del 2002 estable-
ciendo un cuadro general comunitario de actividades en vista
de facilitar la cooperacion judicial civil.

Hemos de sefialar que el Tratado de Niza prevé el paso al proce-
dimiento de codecisién para la cooperacion judicial civil, con exclu-
sién del Derecho de familia.

Del mismo modo, seglin el texto presentado por el Praesidium de
la Convencién en el mes de abril del 2003, la Unién desarrolla una
cooperacion judicial en materia civil fundamentada sobre el principio
de reconocimiento mutuo de las decisiones judiciales y extrajudiciales.
Esta cooperacion incluye medidas de aproximaciéon de las legislacio-
nes nacionales susceptibles de tener una incidencia transfronteriza. A
este efecto, el Parlamento Europeo y el Consejo, conforme al proce-
dimiento legislativo, adoptarian las Leyes y Leyes-Marco asegurando
entre otras cosas:

e ¢| reconocimiento mutuo entre los Estados miembros de las
decisiones judiciales y extrajudiciales, asi como su ejecucion;

e la notificacion transfronteriza de los actos judiciales y extrajudiciales;
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o la compatibilidad de reglas aplicables dentro de los Estados
miembros en materia de conflicto de leyes y de competencia;

e la cooperacion en materia de obtencion de pruebas;
e una mayor facilidad de acceso a la justicia;

e ¢] buen desarrollo de los procedimientos civiles, a fin de favo-
recer la compatibilidad de las reglas de procedimiento civil
aplicables en los Estados miembros;

e ¢l desarrollo de las medidas de justicia preventiva v de méto-
dos alternativos de resolucion de litigios v, finalmente,

e un apoyo a la formacién de Magistrados y personal de justicia.

El Consejo, en base a una proposicion de la Comisidn, adoptaria
por unanimidad (previa consulta al Parlamento Europeo) las Leyes y
Leyes-Marco concernientes al Derecho de familia. El Parlamento
Europeo v el Consejo, conforme al procedimiento legislativo, adop-
tarian las Leyes y las Leyes-Marco concernientes a la responsabilidad
parental.

4. EL PARLAMENTO EUROPEO EN EL ESPACIO DE
LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA

Desde mi posicion de Eurcdiputado, voy a referirme brevemen-
te de la funcién del Parlamento Europeo en el Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia, la cual, con el paso de los afios, ha ido tenien-
do una mayor importancia.

El procedimiento consiste en lo siguiente: el Consejo, debe con-
sultar al Parlamento Europeo antes de adoptar cualquier Decisién
Marco, Decisién o Convenio, instrumentos normativos todos ellos
previstos para el tercer pilar. El Parlamento, en consecuencia, emiti-
ra un dictamen dentro de un plazo que es fijado por el Consejo vy que
no podra ser inferior a tres meses. Si en dicho plazo, el Parlamento



no evacua el dictamen, el Consejo estard facultado para actuar.
Asimismo, tanto la Presidencia Europea como la Comisién, informa-
ran regularmente al Parlamento Europeo sobre las actuaciones que
estén realizando en lo referente al tercer pilar. Por su parte, el
Parlamento Europeo podra formular preguntas o recomendaciones al
Consejo.

5. CONCLUSIONES

Segln las conclusiones presentadas por el Grupo de Trabajo X -
Convencién europea -, sobre el Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia:

"Para que la Union Europea obtenga el maximo respaldo de los
ciudadanos, debera demostrar su capacidad de ofrecer resultados
concretos en cuestiones de importancia real. Se considerara que la
Convencién ha tenido éxito si se observa que ha definido medios
para garantizar el disfrute de la libertad en condiciones de seguridad
v una justicia al alcance de todos. Las personas tienen derecho a
esperar que la Unién haga frente a la amenaza que el terrorismo y
la delincuencia grave suponen para su libertad y para sus derechos
legales. La lucha contra la delincuencia es un ambito en el que la
Unién Europea puede demostrar a los ciudadanos su utilidad de
manera muy perceptible. Hay una serie de campos, como la delin-
cuencia transfronteriza, la politica de asilo o el control de las fronte-
ras exteriores de la Uni6n, que los Estados por si solos no pueden
abordar de manera eficaz asi como tampoco la defensa contra las
nuevas amenazas terroristas es compatible con una accién auténo-
ma a nivel nacional...".
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MODERA: VICENTE GARRIDO REBOLLEDO
Profesor Titular de Derecho Internacional Piiblico v Relaciones Internacionales

Director del Instituto de Cuestiones Internacionales v Politica Exterior
{INCIPE)

VICENTE GARRIDO

Vemos que las dos presentaciones vienen a confirmar lo que esta
mesa planteaba como un interrogante, es decir, que es posible crear
un verdadero Espacio Europeo de Justica y que, de hecho se esta en
el camino de hacerlo. Por otra parte, los miembros de esta mesa han
comenzado con un pesimismo inicial que se ha ido convirtiendo en
optimismo al final, es decir, que si es posible y necesaria su creacién,
primera conclusién.

Yo quisiera destacar aqui tres barreras a ese Espacio antes de ini-
ciar un debate, que son tres cuestiones que va se insinuaba en el
Consejo Europeo de Tampere:

* la primera cuestién es que los ciudadanos, realmente, no
sienten cerca la justicia comunitaria, de ahi que Tampere
sefalase que “el ejercicio de la libertad requiere un verda-
dero espacio de justicia en el que las personas puedan
recurrir a los tribunales y a las autoridades de cualquier
Estado miembro”. Rara vez se solicita, o se acude, a tri-
bunales ajenos a los del Estado del que se es nacional, y
tenemos cuestiones en las que el efecto directo, ya no ver-
tical sino horizontal, entre jurisdicciones nacionales, es
dificil de plasmar en demasiadas ocasiones. Una de esas
barreras, que yo traslado a la mesa como reflexion, es
como hacer que los ciudadanos sientan mas cerca la justi-
cia comunitaria. Es decir, lo que parece a primera vista es
que hay una disociacién entre lo que todos los de esta
mesa queremos, es decir, los objetivos, que pueden ser
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objetivos politicos, v la realidad cotidiana del ciudadano,
que en estos temas, al igual que en otros muchos, que tie-
nen que ver con una lejana percepcién de las instituciones
comunitarias, aunque tengan euros en el bolsillo y digan
que los euros es una realidad comunitaria, en estos asun-
tos politicos y juridicos, no lo acaban de ver muy claro.

° En segundo lugar, Tampere nos habla también de la sequridad
juridica, pero quizas, venga a ser uno de los retos. Sequridad
juridica de los ciudadanos en lo que es la ejecucion de las reso-
luciones v las sentencias.

° Y en tercer lugar, la compatibilidad y convergencia de los
sistemnas judiciales de los Estados miembros, que es otro
de los objetivos de Tampere, es decir, cémo hacer com-
patibles y convergentes esos sistemas juridicos de los
Estados miembros.

Todo ello me lleva a retomar algunas afirmaciones del dia de
ayer por parte de Rubén Jiménez, cuando se referfa a los tres ras-
gos que, decia, caracterizaban a la cooperacion judicial en la UE: la
incertidumbre, la complejidad v la confusién. Desde aqui intentamos,
sin embargo, que eso no sea cierto, v que el ciudadano de la Unién
perciba otra cosa. Devuelvo la pelota al tejado de los miembros de
esta mesa para que expliquen a los ciudadanos de la Unién que estan
aqui sentados como, desde su punto de vista, se podria superar esa
complejidad, incertidumbre y confusion, no sélo acerca de la justicia
europea, sino, en general sobre sus politicas e instituciones. Es decir,
el ciudadano pocas veces recurre a lo que es, o nos gustaria que
fuera, la justicia comunitaria, mas alla de lo que son sus jurisdiccio-
nes nacionales.

ENRIQUE LOPEZz
En Tampere una de las soluciones que se establecieron es que,
precisamente, un verdadero Espacio de Libertad, Seguridad y

Justicia es aquel que tiene que impedir que la complejidad, o la
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incompatibilidad de los sistemas juridicos de los paises miembros
impida a las personas ejercer sus derechos. Esta claro que el dere-
cho nacional no puede crear barreras juridicas a los miembros de
otros Estados. Esto es un principio que todos suscribimos; la cues-
tibn es como se va a desarrollar eso en la practica. También se
establece otra conclusién que le gusta mucho a los que trabajan
mucho en guias del usuario, que es que se haran guias del usuario
en todos los paises miembros para que la justicia sea entendida por
cualquiera de ellos y por todos los ciudadanos de cualquier otro
Estado.

Yo creo que este principio estd muy bien, vy lo suscribimos
todos, pero no cabe duda de que un sistema juridico es complejo
por naturaleza. Un sistemna juridico que tiende a regular relaciones
sociales, relaciones humanas, es complejo, v cuando queremos con-
verger lo queremos hacer en la falta de complejidad, no tanto en la
unidad de soluciones. Yo creo que un Espacio Judicial Comun
Europeo no tiene que exigir que el contrato de compra-venta se
regule igual en todos los paises, pero si tiene que exigir que cual-
quiera que contrate en cualquier pais miembro de la UE conozca
perfectamente cual es el marco juridico en el que va a contratar, y
le genere seguridad juridica y certidumbre. Y, por supuesto, eso
fiene que venir acuniado por algo que es fundamental y, hoy por
hoy -y aqui si voy a ser pesimista en cuanto a la Ampliacién-, de
nada vale que tengamos unos buenos sistemas juridicos nacionales,
que tengamos unos buenos sistemas de coordinacién de la UE, si
luego las respuestas judiciales que se dan en cada uno de los paises
miembros no generan certidumbre.

Realmente, hoy por hoy, Espafia esta colocada en un puesto
del ranking intermedio, estamos por debajo de los paises nordi-
cos y de Alemania, pero estamos por encima de Italia, Portugal
v Grecia. Digamos que Espafia es el limite donde la justicia sigue
siendo justicia v donde, por debajo, comienza a ser una loteria.
La certidumbre a dia de hoy en ltalia es un auténtico deseo, pero
en Grecia es “para nota” y en Portugal es practicamente un
anhelo. Pero esto no es nada comparado con la certidumbre juri-
dica que tenemos en Polonia, o en Eslovenia, o en Rumania,



donde los que trabajamos directamente en cooperacion judicial y
hablamos con nuestros colegas, jueces v fiscales de estos paises,
encontramos una notable diferencia con los jueces y fiscales que
habia en Espafia después de la dictadura. Y es que, en Espana,
nos encontramos con jueces vy fiscales técnicamente muy prepa-
rados, que asumieron la Constitucién con una gran rapidez y sin
practicamente ningin tipo de obstaculo. Y, sin embargo, yo
detecto con los colegas eslovenos y polacos, primero, un gran
déficit de formacién que hay que trabajar -y se estd trabajando
mucho en los programas PECOS para que estos jueces y fiscales
alcancen una formacién juridica elevada-, pero, lo que si es cier-
to, es que la insequridad juridica que se vive en esos paises es tre-
menda, muy elevada.

¢Cual es la diferencia de la formacion que nos exigio en aquel
momento la Comunidad Econémica Europea a Espania a los jue-
ces? Era, que conocieran y que hiciéramos un esfuerzo de for-
macion en los instrumentos juridicos de la Comunidad Europea
en ese momento, nada mas. Cuando Austria ingresé en la UE se
monto una especie de autobls que iba recorriendo las ciudades
dando una notita, porque tampoco se les exigia a los jueces aus-
triacos que tuvieran un déficit, Ginicamente que se sensibilizaran,
pero el nivel de formacién que hay que realizar en estos paises
es altisimo, por eso insisto. De nada vale que creemos seguridad
juridica con buenos instrumentos, de nada sirve que hagamos
ordenamientos juridicos al ciudadano si los jueces y fiscales
(sobre todo los jueces) de ese pais no ofrecen algo que hoy por
hoy es basico, que es la perceptibilidad, la certidumbre en la
resolucién juridica.

MARCELINO OREJA

Yo queria remarcar un poco lo que ha dicho Enrique, v es que
Europa no serad nunca un tnico pais uniforme, por tanto, no ten-
dremos una tnica justicia uniforme, igual que no tendremos una
Gnica lengua uniforme, ni una tnica gastronomia uniforme, ni
una Unica cultura uniforme; la riqueza de Europa esta en su diver-
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sidad, diversidad cultural, v en toda su diversidad, es decir, nues-
tras culturas seran distintas, v también tendremos unas justicias
que, por nuestra historia, nuestra cultura, nuestro devenir, nues-
tra propia estructura constitucional interna -es decir, porque no
es lo mismo como esté estructurada hoy politicamente Espaiia, o
como lo estd Francia o Alemania-, son también distintas; v eso
hara que Europa siga siendo asi o, al menos, eso espero. Europa
es rica porque esta basada en su diversidad, y asi debe seguir
siendo. Es decir, no tendremos una tinica justicia uniforme, igua-
litaria, igual en todas partes, que funcione igual y cuya estructu-
ra sea la misma. Lo que tenemos que garantizar es que los
Derechos Fundamentales de los ciudadanos europeos sean los
mismos y estén garantizados esos derechos en toda la UE. Por lo
tanto, habra una parte de armonizacién, una parte de formacion
v, sobre todo, como decia Enrique en su ponencia, una parte de
reconocimiento de las sentencias a nivel comunitario, y ese es el
trabajo que tiene que hacer la UE.

No cabe duda de que hay ciertos riesgos, yo méas que riesgos,
lo veo como un reto en la Ampliacién, y es que el espacio euro-
peo serd mas grande y tenemos que hacer, los que hoy somos
parte de la UE, un esfuerzo importante por incorporar el acervo
comunitario a esos diez paises que se incorporan a la UE a partir
del afio préoximo.

PRIMERA PREGUNTA

(Ruth Gonzélez): La pregunta va dirigida al Sr. Enrique Lépez.
En cuanto a los fines de crear la confianza judicial v para obtener
el reconocimiento mutuo dentro del marco de la libertad, la justi-
cia y la seguridad, desearia saber su opinién sobre si es factible
que las resoluciones judiciales tengan ese sello de calidad de
Eurojust, o que sean ejecutorias de pleno derecho en el Estado
requerido, tanto en materia penal, como civil, y a su vez, me gus-
taria que me dijese si a Espafia le ha hecho reconocimiento algtn
pais de la UE, o a la inversa, si Espafia a hecho alguna vez algiin
reconocimiento.
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ENRIQUE LOPEZ

Creo que tu pregunta es si es necesario que se haga un control
de calidad de las resoluciones por Eurojust. Creo que eso en si
mismo minaria de entrada el principio de confianza. Por ejemplo,
nadie somete un vino de la Rioja a un control extraordinario en
Alemania, en principio, si confiamos en un Estado miembro v en su
sistema de justicia v sus 6rganos de justicia, tenemos que confiar
plenamente en las resoluciones, y lo tinico que hay que hacer son
examenes formales, o deberian hacerse examenes formales, nunca
un examen de fondo. Cuando hablamos de un examen de calidad
estamos hablando de un examen de fondo, de que la resolucion esté
acorde al orden publico, que la resolucién pueda haber sido adop-
tada o no con todas las garantias, etc. Eso es retroceder, una extra-
dicién, volver otra vez a lo que queremos precisamente superar. Por
eso, antes yo hacia hincapié en el esfuerzo que hay que hacer para
que estos paises, en estos momentos, candidatos, puedan colocar
sus sistemas juridicos, més o menos, en una situacion similar a la de
los paises occidentales porque, insisto, hoy por hoy, ese nivel de
confianza no podemos tenerlo. Pero son paises con una gran capa-
cidad de desarrollo y en dos o tres afios pueden perfectamente
haber asumido unas cuotas que nos permita hacer confiar en sus
sistemnas.

Ademas, fundamentalmente, a estos paises les interesa —y esto es
mas politico que juridico- porque obviamente, van a ser paises con un
desarrollo mayor economico, lo van a ser gracias a la inversién del
resto de los nacionales de paises miembros de la UE, y sélo se va a
invertir de manera seria en esos paises si su ordenamiento juridico
nos ofrece garantias. Y eso, insisto, el gran éxito del modelo espariol
a partir de 1978, es que, aunque tuviéramos un sistema de justicia
muy lento, poco eficiente, sin embargo, ofrecia unas cuotas de serie-
dad en las resoluciones judiciales que hacia confiar al inversor extran-
jero, y eso es lo que nos tiene que hacer confiar a nosotros en los pai-
ses miembros, pero también es nuestra obligacién que lleguen a esas
cuotas.

Con respecto a la cuestion del reconocimiento mutuo de senten-
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sidad, diversidad cultural, v en toda su diversidad, es decir, nues-
tras culturas seran distintas, v también tendremos unas justicias
que, por nuestra historia, nuestra cultura, nuestro devenir, nues-
tra propia estructura constitucional interna -es decir, porque no
es lo mismo como esta estructurada hoy politicamente Espana, o
como lo esta Francia o Alemania-, son también distintas; y eso
haré que Europa siga siendo asi o, al menos, eso espero. Europa
es rica porque esta basada en su diversidad, y asi debe seguir
siendo. Es decir, no tendremos una tnica justicia uniforme, igua-
litaria, igual en todas partes, que funcione igual v cuya estructu-
ra sea la misma. Lo que tenemos que garantizar es que los
Derechos Fundamentales de los ciudadanos europeos sean los
mismos y estén garantizados esos derechos en toda la UE. Por lo
tanto, habré una parte de armonizacién, una parte de formacion
y, sobre todo, como decia Enrique en su ponencia, una parte de
reconocimiento de las sentencias a nivel comunitario, y ese es el
trabajo que tiene que hacer la UE.

No cabe duda de que hay ciertos riesgos, yo mas que riesgos,
lo veo como un reto en la Ampliacién, v es que el espacio euro-
peo sera mas grande y tenemos que hacer, los que hoy somos
parte de la UE, un esfuerzo importante por incorporar el acervo
comunitario a esos diez paises que se incorporan a la UE a partir
del afio préximo.

PRIMERA PREGUNTA

(Ruth Gonzalez): La pregunta va dirigida al Sr. Enrique Lépez.
En cuanto a los fines de crear la confianza judicial y para obtener
el reconocimiento mutuo dentro del marco de la libertad, la justi-
cia y la seguridad, desearia saber su opinion sobre si es factible
que las resoluciones judiciales tengan ese sello de calidad de
Eurojust, o que sean ejecutorias de pleno derecho en el Estado
requerido, tanto en materia penal, como civil, y a su vez, me gus-
taria que me dijese si a Esparia le ha hecho reconocimiento algtin
pais de la UE, o a la inversa, si Espafia a hecho alguna vez algiin
reconocimiento,



ENRIQUE LOPEZ

Creo que tu pregunta es si es necesario que se haga un control
de calidad de las resoluciones por Eurojust. Creo que eso en si
mismo minaria de entrada el principio de confianza. Por ejemplo,
nadie somete un vino de la Rioja a un control extraordinario en
Alemania, en principio, si confiamos en un Estado miembro v en su
sistema de justicia y sus 6rganos de justicia, tenemos que confiar
plenamente en las resoluciones, y lo Gnico que hay que hacer son
examenes formales, o deberian hacerse examenes formales, nunca
un examen de fondo. Cuando hablamos de un examen de calidad
estamos hablando de un examen de fondo, de que la resolucién este
acorde al orden publico, que la resolucién pueda haber sido adop-
tada o no con todas las garantias, etc. Eso es retroceder, una extra-
dicion, volver otra vez a lo que queremos precisamente superar. Por
eso, antes yo hacia hincapié en el esfuerzo que hay que hacer para
que estos paises, en estos momentos, candidatos, puedan colocar
sus sistemas juridicos, més o menos, en una situacién similar a la de
los paises occidentales porque, insisto, hoy por hoy, ese nivel de
confianza no podemos tenerlo. Pero son paises con una gran capa-
cidad de desarrollo v en dos o tres afios pueden perfectamente
haber asumido unas cuotas que nos permita hacer confiar en sus
sistemas.

Ademas, fundamentalmente, a estos paises les interesa -y esto es
mas politico que juridico- porque obviamente, van a ser paises con un
desarrollo mayor econdmico, lo van a ser gracias a la inversion del
resto de los nacionales de paises miembros de la UE, y sélo se va a
invertir de manera seria en esos paises si su ordenamiento juridico
nos ofrece garantias. Y eso, insisto, el gran éxito del modelo espanol
a partir de 1978, es que, aunque tuviéramos un sistema de justicia
muy lento, poco eficiente, sin embargo, ofrecia unas cuotas de serie-
dad en las resoluciones judiciales que hacia confiar al inversor extran-
jero, y eso es lo que nos tiene que hacer confiar a nosotros en los pai-
ses miembros, pero también es nuestra obligacion que lleguen a esas
cuotas.

Con respecto a la cuestién del reconocimiento mutuo de senten-
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cias, claro que se han dado casos en Espania. Ya la aplicacién misma
de la eurcorden es un ejemplo claro de reconocimiento mutuo de
sentencias, en este caso, de autos dictando detenciones, porque son
aplicaciones inmediatas v directas. Lo tinico que se cuestiona son cri-
terios formales: que la autoridad requeriente sea la competente para
adoptar esa resolucion, y nada mas, esa resolucion juridica viaja por
la UE sin ningtin control.

En el ambito civil, todos los reglamentos que estan editados
ahora, reglamentos que la mayor parte de ellos regulan la ejecu-
cion de sentencias en materia civil vy mercantil, gran parte de pre-
visiones, lo que crea es la aplicacién directa e inmediata de esas
resoluciones en otros paises, sin mas requisitos que los meramen-
te formales. Eso es reconocimiento mutuo y confianza en los sis-
temas juridicos europeos. Y lo demas es quedarnos en los afios
ochenta y noventa.

SEGUNDA PREGUNTA

(Juan Pablo Aguilar): Me gustaria hacerle dos preguntas al Sr.
Marcelino Oreja. Antes ha hablado de la Convencién y del Tratado
Constitucional y el Sr. Carnero, lo mencioné aqui como Constitucion.
El problema es el valor juridico que tendria el documento resultante,
porque no es lo mismo que se haga una Constitucién, V se vote una
Constitucion, a que se vote un Tratado Constitucional.

Y la sequnda pregunta, aunque no tenga que ver con el tema que
estamos planteando, me es imposible perder la oportunidad de plan-
tearsela: ha planteado usted la posible eleccién de un Presidente per-
manente de la UE, en vez de un presidente por seis meses; éque tipo
de eleccién seria, directa por parte de los ciudadanos?

MARCELINO OREJA

El Presidente del Consejo seria elegido por el prapio Consejo
Europeo por una mayoria cualificada. Lo que estamos muy lejos



de pensar es que a lo mejor llega un dia en el que elijamos un
Presidente europeo por sufragio universal, pero yo creo que esta-
mos todavia muy lejos de ese dia. Es decir, en cuanto a la legiti-
midad democratica, que a veces se puede poner en duda, en
cuanto a ser Presidente del Consejo, no hay que olvidar que quie-
nes lo eligen, son elegidos democraticamente por los paises
miembros, v la UE es una Unién de Estados. Hoy por hoy, lo que
plantea el Proyecto de Tratado es que sea un Presidente del
Consejo por dos afos y medio, renovables por otros dos afios y
medio, que sea un hombre del Consejo Europeo vy que el
Presidente de la Comision sea votado por el Parlamento Europeo,
a peticion del Consejo, teniendo en consideracion las elecciones
europeas. Por lo tanto, ahi hay una nueva incorporacién de algo
que la ultima costumbre, en los Gltimos afos, en algunos casos si
ha sido asi, pero no estaba en los Tratados. Es decir, poco a poco
nos vamos acercando, pero no creo que estemos cerca de votar
directamente ni a un Presidente de la Comisién, ni a un
Presidente del Consejo.

En cuanto a la primera parte de la pregunta, creo que he utiliza-
do expresamente Constitucion y el Tratado Constitucional, y siempre
lo suelo hacer asi, no es que me confunda, lo hago a propésito por-
que como todavia nadie sabe muy bien si esto va a ser un Tratado
Constitucional o una Constitucion, yo utilizo los dos términos. No
cabe duda que el valor juridico es distinto, de un término a otro, y el
valor politico también, porque para los ciudadanos europeos que sea
un Tratado Constitucional o una Constitucién va a tener un significa-
do distinto, que luego tendremos que votar un referéndum; aunque
no fuera obligatoria la votacibn en referendum del Tratado
Constitucional, también es partir de un valor simbélico politico. Y hay
quien lo critica porque es resultado de las elecciones podria deslegiti-
mar el proceso. Yo creo que es importante que se vote en referén-
dum.

Si va a ser una Constitucion o un Tratado Constitucional
todavia no sabemos nada cierto; de hecho, solo dice: “Tratado
por el que se instituye una Constitucién europea” v ni siquiera el
nombre dice nada porque senala: “...]a presente Constitucién,
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cias, claro que se han dado casos en Espafia. Ya la aplicacién misma
de la euroorden es un ejemplo claro de reconocimiento mutuo de
sentencias, en este caso, de autos dictando detenciones, porgue son
aplicaciones inmediatas v directas. Lo Gnico que se cuestiona son cri-
terios formales: que la autoridad requeriente sea la competernte para
adoptar esa resolucion, y nada mas, esa resolucion juridica viaja por
la UE sin ningtin control.

En el ambito civil, todos los reglamentos que estan editados
ahora, reglamentos que la mayor parte de ellos regulan la ejecu-
cion de sentencias en materia civil y mercantil, gran parte de pre-
visiones, lo que crea es la aplicacion directa e inmediata de esas
resoluciones en otros paises, sin mas requisitos que los meramen-
te formales. Eso es reconocimiento mutuo y confianza en los sis-
temas juridicos europeos. Y lo demas es quedarnos en los afios
ochenta v noventa.

SEGUNDA PREGUNTA

(Juan Pablo Aguilar): Me gustaria hacerle dos preguntas al Sr.
Marcelino Oreja. Antes ha hablado de la Convencién y del Tratado
Constitucional y el Sr. Carnero, lo menciono aqui como Constitucién.
El problema es el valor juridico que tendria el documento resultante,
porque no es lo mismo que se haga una Constitucién, vy se vote una
Constitucién, a que se vote un Tratado Constitucional.

Y la segunda pregunta, aunque no tenga que ver con el tema que
estamos planteando, me es imposible perder la oportunidad de plan-
tearsela: ha planteado usted la posible eleccién de un Presidente per-
manente de la UE, en vez de un presidente por seis meses; ;qué tipo
de eleccion seria, directa por parte de los ciudadanos?

MARCELINO OREJA

El Presidente del Consejo seria elegido por el propio Consejo
Europeo por una mayoria cualificada. Lo que estamos muy lejos
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de pensar es que a lo mejor llega un dia en el que elijamos un
Presidente europeo por sufragio universal, pero yo creo que esta-
mos todavia muy lejos de ese dia. Es decir, en cuanto a la legiti-
midad democratica, que a veces se puede poner en duda, en
cuanto a ser Presidente del Consejo, no hay que olvidar que quie-
nes lo eligen, son elegidos democraticamente por los paises
miembros, y la UE es una Unién de Estados. Hoy por hoy, lo que
plantea el Proyecto de Tratado es que sea un Presidente del
Consejo por dos afios y medio, renovables por otros dos afios y
medio, que sea un hombre del Consejo Europeo vy que el
Presidente de la Comision sea votado por el Parlamento Europeo,
a peticion del Consejo, teniendo en consideracion las elecciones
europeas. Por lo tanto, ahi hay una nueva incorporacién de algo
que la tltima costumbre, en los Gltimos afios, en algunos casos si
ha sido asi, pero no estaba en los Tratados. Es decir, poco a poco
nos vamos acercando, pero no creo que estemos cerca de votar
directamente ni a un Presidente de la Comision, ni a un
Presidente del Consejo.

En cuanto a la primera parte de la pregunta, creo que he utiliza-
do expresamente Constitucién y el Tratado Constitucional, y siempre
lo suelo hacer asi, no es que me confunda, lo hago a propésito por-
que como todavia nadie sabe muy bien si esto va a ser un Tratado
Constitucional o una Constitucién, yo utilizo los dos términos. No
cabe duda que el valor juridico es distinto, de un término a otro, y el
valor politico también, porque para los ciudadanos europeos que sea
un Tratado Constitucional o una Constitucién va a tener un significa-
do distinto, que luego tendremos que votar un referéndum; aungue
no fuera obligatoria la votacién en referéndum del Tratado
Constitucional, también es partir de un valor simbélico politico. Y hay
quien lo critica porque es resultado de las elecciones podria deslegiti-
mar el proceso. Yo creo que es importante que se vote en referén-
dum.

Si va a ser una Constituciéon o un Tratado Constitucional
todavia no sabemos nada cierto; de hecho, s6lo dice: “Tratado
por el que se instituye una Constitucién europea” y ni siquiera el
nombre dice nada porque sefala: “...la presente Constitucién,
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que nac'e en la voluntad de los pueblos v Estados de Europa para
construir un futuro comun, crea una Unién llamada. ..

rece, gs decir, que atin existen aun blancos en este
Constitucién.

",y no apa-
Proyecto de



CONFERENCIA DE CLAUSURA-

EUROPA COMO ESPACIO PARA
LA LIBERTAD Y LA SEGURIDAD

Alejandro Murioz-Alonso Ledo
Miembro de la Convencién europea
Presidente de la Comisién de Defensa en el Senado

1. INTRODUCCION

A mi me gusta partir hablando de ese nuevo orden geoestratégi-
co en el que nos encontramos. Un nuevo orden geoestratégico que
no me atrevo a decir que esté producido, embarcado V existente, por-
que si reflexionamos un poco sobre lo que ha ocurrido durante los
diez tltimos afos, dijimos que todo iba a ser distinto a partir de la
caida del Muro de Berlin. Después, nos dimos cuenta de que muchas
cosas, y muy importantes, evidentemente, cambiaron con la caida del
Muro, como simbolo de otros muchos acontecimientos, la caida del
bloque comunista, la democratizacion de la Europa Central v del Este,
etc. De lo que no cabe duda es que se quedaba corto el Nuevo Orden,
st se puede calificar asi ~no me atrevo a hablar de Nuevo Orden por-
que parece muy pretencioso, y no creo que haya un Nuevo Orden
todavia-, que empezaba con la caida del Muro.

Luego llego el 11 de Septiembre. Todo el mundo pensé que con
el comenzaba algo nuevo, esto es, el antes y el después, y para
muchos, es el hito fundamental que separa dos etapas. Y hace toda-
via menos tiempo hemos oido insistentemente que la Guerra de Irak
suponia el fin y el principio de otra cosa, y de un Nuevo Orden tam-
bién diferente, incluso, de nuevos conceptos y nuevos planteamien-
tos de caracter estratégico.



Todo esto me lleva a decir que, evidentemente, se esta produciendo
ese cambio; estamos avanzando hacia un Nuevo Orden, que yo llamo
geoestratégico, porque me parece que los aspectos geoestratégicos, o
por utilizar un término mas clésico, v a veces usado equivocamente, que
es el de geopolitico, tiene mucha importancia. No voy a hablar aqui de
la Guerra de Irak, porque no es el objeto de esta conferencia, pero tam-
bién hay que explicarla claramente desde un punto de vista geopolitico.

Ya los britanicos, hace muchas décadas, hablaban de un vacio
estratégico de Oriente Medio; un vacio estratégico que, de una u otra
manera, los estadounidenses intentan llenar, y la guerra de Irak habria
que enmarcarla en ese contexto, pero no me voy a detener aqui.
Solamente quiero insistir que ese Nuevo Orden, esos nuevos cambios
de caracter geoestratégico, como se ha dicho tan insistentemente y
todos lo hemos oido cantidad de veces, ha supuesto el fin de lo que
se llamé la “gran amenaza” v la aparicion de una serie de riesgos.
Riesgos miiltiples e imprevisibles -yo utilizo de vez en cuando lo que
se aprobo en Washington en la Cumbre de la Alianza Atlantica en
abril de 1999, donde habla de “la Gran Alianza continua expuesta a
una gran cantidad de riesgos, militares y no militares”, por lo que ya
no estan exclusivamente envueltos en el area de la defensa, se trata
de riesgos multidireccionales y con frecuencia, dificiles de predecir.

Inmediatamente después, han empezado a hacer listas, v aparece
siempre la delincuencia internacional y, por supuesto, el terrorismo casi
siempre en primer lugar, aunque si reflexionamos un poco, hay que ver los
enfoques distintos sobre el terrorismo que se han dado también en los Glti-
mos afios, y como todavia no tenemos una definicion exacta de lo que es.

Todo esto nos ha llevado a una doble cuestion: por un parte, se ha
cambiado el acento que estaba puesto en la defensa a la seguridad v, por
otra parte, se ha producido una confusion de fronteras entre dos cosas
que tradicionalmente estaban muy bien definidas, que eran la seguridad
exterior e interior - la sequridad exterior, diplomacia, fuerzas armadas, y
la sequridad interior, policia, fuerzas y cuerpos de seguridad -. Parecia
una cosa muy clara, v que respondia a distintos planteamientos, abor-
dando el Estado de Derecho con distintos instrumentos. Y todo esto se
ha confundido mucho ahora, existen unas fronteras difusas.

Ademas, lo anterior hay que conectarlo con otro fenémeno de
que se babla mucho: el la globalizacién. Es decir, esa confusién entre
19 interior y lo exterior, cosas que eran puramente exteriores, ahora
tienen una incidencia interior, Y cosas que eran puramente intériores
ahora tienen una incidencia exterior. Ello se debe al fendmeno de ]a;
globalizacién que, por decirlo de alguna manera, siempre suelo decir
que se explica a través de dos fenémenos, que me parecen los mas
significativos - no los tinicos del fenémeno de globalizacion, que es un

fenomeno- muy complejo, pero si dos fenémenos que a mi me pare-
cen especialmente significativos-:

® por una parte, la mayor porosidad de las fronteras: las fronte-
ras han dejado de ser esos muros auténticos que existian his-
téricamente y que separaban sociedades distintas muy diferen-
tgs. Incluso, cuando uno se acercaba a la frontera parecia que
c-ilsminuia la intensidad de la vida, porque la frontera era el
final de un tipo de vida y empezaba otro. Eso no es asi ahora,

las fronteras son porosas v en Europa no es que sean porosas
es que han desaparecido v, 7

® por otra parte, un fenémeno que tiene relacién con el primero
el desbordamiento del Estado-Nacién v la aparicién, con una;
fuerza enorme de actores internacionales nuevos no :astatales y
que son de muy distintos 6rdenes, desde grandes multinaciona-
les hasta grupos terroristas, v no pretendo hacer ninguna com-
paracion entre ellos, pero lo cierto es que responden a esa
f:aracteristica, actores no estatales que tienen una dimensién
Internacional, o transnacional mejor dicho, v eso ha influido en
nuestros propios conceptos de seguridad y de seguridad interior.

Qltimamente se ha hablado mucho, sobre todo, a partir del 11 de
Sel?tl?mbre, de la vulnerabilidad, v se decia que la gran conmocién psi-
cologlca que han sentido los norteamericanos después del 11 pde
Septiembre es porque de pronto, se han sentido vulnerables. Yo leia
el otr‘o dia en un libro estadounidense en donde se hace un es;tudio de
las: distintas corrientes de politica exterior norteamericana, desde los
origenes, desde el propio Washington , y decia una cosa qlle a mi me
llamé mucho la atencién: “¢quién dice que los Estados Unidos era



invulnerables y de pronto, son vulnerables?; hemos sido vulnerables en
muchaos otros momentos de la historia”, y contaba como la idea de
que los Estados Unidos eran invulnerables y han dejado de serlo no
se sostiene en pie, pero en fin, no voy a hacer historia ahora. Lo cier-
to es que a partir del 11 de Septiembre una cierta invulnerabilidad des-
aparece v los norteamericanos se sienten méas vulnerables que nunca.
Pero no solamente son los norteamericanos, que también es otro
error, es decir, los europeos también somos méas vulnerables, sobre
todo, si entendemos la vulnerabilidad de la forma mas amplia: somos
mas vulnerables en formas de delincuencia organizada, somos mas
vulnerables a grupos terroristas, somos mas vulnerables, en suma, a
muchos de esos nuevos actores con los cuales, antes no se contaba, o
si se contaba, entraban claramente en el ambito de la seguridad inte-
rior, o de la cooperacién policial entre distintos paises, siempre dentro
del ambito de la seguridad interior. Y lo que ha pasado es que esto ha
cambiado, v nos encontramos en una nueva situacion. Eso no quiere
decir que estos nuevos fenéomenos, estas nuevas situaciones, haya que
abordarlas desde un planteamiento militar o no militar (no se sabe,
unas veces tendra que ser militar y otras no militar, que es lo que dice
también la propia Cumbre de Washington del afio 99).

En esa linea, la UE se ha ido adaptando v, quizas, el primer punto
de partida, y sigo desde mi planteamiento de la defensa, en el que
vemos, esos cambios es cuando se incluyen en el Tratado de la UE
las Misiones Petersberg que si las analizamos, tienen muchas de ellas
un caracter a caballo entre lo militar y lo policial. En buena medida,
no son ya estrictamente militares, porque salvo la tltima cosa que se
dice “pueden implicar en algunos casos la entrada en combate”, lo
cierto es que no esta previsto en las Misiones Petersberg, en princi-
pio, la entrada en combate. Por lo tanto, son misiones que no son
estrictamente militares y vemos que tienen un fuerte componente
policial, v todas las situaciones que existen, la de Kosovo, la propia
de Bosnia... el elemento policial acaba siendo més importante que el
instrumento militar, lo cual indica también esta nueva confusién de
elementos. Pero lo cierto es que la UE no se hubiera planteado cla-
ramente este problema, si se me permite, si volvemos a la estructura
de pilares que la Convencién ha declarado como superada, pero que
nos sigue sirviendo como elemento de referencia.

2. LOS ASUNTOS DE JUSTICIA E INTERIOR EN EL
PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA

T(?C]OS sabemos que el primer pilar, que se concreta en la Unién
Econémica y Monetaria, estaba muy desarrollado; el segundo pilar
estaba menos desarrollado, muy poco desarrollado, pero parecia que
era el objetivo inmediato v, el tercer pilar, los asuntos de justicia e
interior, estaba casi relegado y marginado. En cantidad de situaciones
v reuniones se hablaba del primero y segundo pilares, y el tercero
quedaba muy poco abordado. Fsto empieza a cambiar, fundamental:
mente con el Consejo Europeo de Tampere, en octubre de 1999. Yo
Creo que es una referencia que sUpone un gran empujon en la linea
de ocuparse de los asuntos de justicia e interior.

Ya en el propio Consejo de Helsinki, y después en el de Lisboa Y
Santa Maria de Feira, se habla un poco de estas cuestiones v se intro-
duce el concepto de gestion civil de las crisis. Pero lo que esta claro
es que este tercer pilar habia sido muy poco desarrollado Y, sin
embargo, se empieza a desarrollar v entiendase, ello no quiere decir
que no hubiera nada; pensemos en Europol, que entra en funciona-
mleqto en el afo 1994, y que en el Tratado de Amsterclam, que entra
en vigor en mayo de 1999, va se acufia la expresion Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia, es decir, que por lo tanto, no es que se
parta de cero, pero, evidentemente se acelera a partir del afio 1999,

Espafia juega un papel muy importante en esa aceleracién de
Planteamientos v, de alguna manera, son esfuerzos, en muchas oca-
siones casi personales, del Presidente Aznar Avyer decia él, cuando
hablaba de la inscripcién de Batasuna en el Catéiogo de
Organizaciones Terroristas del Departamento de Estado en los
Estados Unidos: “fue una idea mia, un empefio mio”, y yo creo que
justamente se lo atribuia porque creo que es verdad, que ha sido el
gran “movilizador” en ese aspecto porque vio, desde el primer
momento, pensando siempre en el terrorismo, que la cooperacién en
el ambito de la UE era absolutamente fundamental.

_ Y es a partir de ahi, a partir de Tampere, cuando se disenian los
objetivos fundamentales, minimos, en esta linea del Espacio de



Libertad, Seguridad y Justicia que son, por una parte, la politica
comin de asilo e inmigracién, y por otra, un Espacio Europeo de
Justicia que suponga el reconocimiento mutuo de las resoluciones judi-
ciales. Se habla también de una mayor convergencia del Derecho civil
y, ademas, afnade otro aspecto, que es la lucha contra la delincuencia,
al menos, sobre ciertas formas de delincuencia. Es decir, que por lo
tanto, desde el afio 1999 se han puesto en marcha una serie de pro-
cesos - algunos dicen que se ha avanzado muy lentamente, pero yo no
estoy de acuerdo con eso -. Si volvemos a los pilares, cualquiera puede
decir: “el primer pilar, hay que ver lo que ha tardado hasta llegar a ser
un mercado comun auténtico; el Acta Unica, hasta llegar a la Moneda
Unica... es un proceso largisimo. Del segundo pilar puedo decir que
hemos hecho un esquema, pero no hemos avanzado a penas (el
Headline Goal de Helsinki decia que en 2003 tendriamos que tener va
la fuerza de reaccién rapida, v estamos a mediados del afio 2003, y
todavia no hemos visto nada), esto va lentisimo; vy el golpe que ha pro-
ducido la crisis de Irak es una muesira de esto, o quizés una causa. Y
sin embargo, el llamado tercer pilar, desde el afio 1999 para aca, si se
quiere, teniendo en cuenta por su puesto esos precedentes que hay
que fecharlos en 1994, ha avanzado muy rapidamente.

En Europa siempre queda mucho por hacer, pero yo, sobre todo,
desde que estoy en la Convencidon pienso que eso que solemos llamar
el Proceso de Construccion Europea, hay algunos que se empenan en
ver el vaso medio vacio, y yo digo que hay que ver el vaso medio lleno.
A mi me parece que Europa ha hecho unas cosas increibles en la
segunda mitad del siglo XX, y en estos pocos afios que llevamos del
siglo XXI, v siempre digo lo mismo: ;por qué no recordamos como
estaba Europa a mediados del siglo XX, a finales de la Il Guerra
Mundial? Fue una Europa dividida, por supuesto, por una cosa que
parece que ya hemos olvidado, que era el Telon de Acero, v destrui-
da, porque Europa estaba destruida desde muchos puntos de vista; por
supuesto, desde el punto de vista material, Europa termina la Il Guerra
Mundial con muchos de sus paises destruidos, v los que no estaban
destruidos -Espana se habia salvado- estaban en una situaciéon misera.
Es decir, cuando ponemos ese punto de partida y analizamos nuestra
situacién actual, hablar de que vamos caminando despacio, o que el
vaso estd todavia medio vacio, me parece un ejercicio de pesimismo
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bastante poco aceptable. Se ha hecho mucho, lo cual no quiere decir
que, evidentemente, no sintamos que queda mucho mas por hacer,

3. APORTACION DE LA CONVENCION Y LA CONSTITUCION
EUROPEA

A partir de ahi, y con ese planteamiento, yo creo que lo que esta
haciendo la Convencién ha sido, y esta siendo, muy importante, aunque
todavia no sabemos como va a quedar, a pesar de que tenemos unas
ideas aproximadas. Por lo pronto, ya he hablado de que se ha puesto fin
al sistema de los pilares. El sistema de los pilares compartimentaba, de
alguna manera, a la UE v lo que se ha querido hacer, acabando con los
pilares es que haya una tnica UE, si se quiere, al final es todo una tram-
pa porque squé es lo que queda? Quedan distintos procedimientos de
toma de decisiones; hay materias donde la toma de decisiones se hace de
determinada forma, y otras que se hace de otra, y eso es, evidentemen-
te, un recuerdo, un residuo de los pilares que ahora declaramos desapa-
recidos, pero tenemos que tener muy presente que en el llamado tercer
pilar, JAI, se ha avanzado muy rapidamente en el camino de la comuni-
tarizacién. Es decir, parecia dificil hace unos pocos afos, va que se trata-
ba de un pilar donde parecia que lo intergubernamental iba a ser lo pre-
dominante. No esta del todo comunitarizado, sigue habiendo elementos
intergubernamentales y, para qué engafarnos, sigue habiendo paises que
quieren que haya més elementos intergubernamentales ahi, pero se ha
dado un planteamiento hacia lo comunitario en este ambito de JAI, digno
de tener en cuenta, y creo que esto es algo que se le puede apuntar a la
Convencién. La Convencion se ha redactado con un enorme cuidado,
con una redaccion que a mi me parece totalmente valida.

El otro dia me encontraba en un medio que creia informado sobre
cuestiones comunitarias y me preguntaban: “;votais mucho?”, v yo
respondia, “no, si no votamos nada”. Ni votamos, ni podriamos
votar, porque dada la estructura de la Convencién no se podria votar;
es decir, estando como estamos representados todos los Estados
miembros y candidatos, con distintas poblaciones, con distintos, en
suma, pesos, desde distintos puntos de vista, no tendria sentido equi-
parar votos que en todas las demaés instituciones estdn ponderados;



no tendria ningtin sentido. Habria que ponderar votos v no se ha
hecho; el sistema es un sistema abierto, en el que no se vota, v donde
lo que hay son opiniones, v las opiniones valen todas iguales; después
uno valorard unas mas que otras, pero tanto vale la opinion de un
pequeno Estado candidato, como puede ser Malta o Chipre, como la
de un Estado veterano, como Alemania, después, quizas unos tengan
méas fuerza o potencia para imponer su criterio, no es, por ejemplo
en absoluto banal que, en ocasiones, el Sr. Fischer y Villepin hayan
presentado documentos firmados por los dos, pues evidentemente,
esos documentos tienen pesos, porque responden a dos paises
importantes de la UE. También hay algin documento apoyado por
Espafia y el Reino Unido, que también tienen su peso, pero no hay
un procedimiento para decir: “como no tenemos un acuerdo claro
votemos”, no se vota. El consenso al final lo interpreta el Praesidium,
que a la vista del debate primero, y a la vista de las enmiendas des-
pués, dice: “parece que aqui hay un punto de vista favorable, en prin-
cipio, a tal posicién o a tal otra”. Y esto se aplica a todo lo que pasa
en la Convencion y a estos asuntos también.

Algunos dicen criticamente que Giscard se sale siempre con la suya,
no es verdad. Recientemente Giscard se encontré con que el propio
Praesidium, no le aceptaba los planteamientos suyos en cuanto a insti-
tuciones y tuvo que modificar algunas de sus posiciones, y en la propia
Convencién se produjeron muchas intervenciones absolutamente criti-
cas del Presidente que este no tiene mas remedio que tener de alguna
manera en cuenta. Es decir, que el ambiente es tan abierto que tiene la
dificultad de que no se sabe hasta donde se puede llegar, pero en ese
sentido, la libertad es méxima, v no hay mas remedio que tener en
cuenta lo que se dice. Por ejemplo, Giscard estaba emperiado en crear
un organo -no se le queria llamar institucion-, que era el Congreso de
los Pueblos de Europa, que estaria formado por parlamentarios nacio-
nales y parlamentarios europeos y se reuniria una vez al afio para deba-
tir “el estado de la UE". Casi todas las intervenciones que se han pro-
ducido en los distintos Plenos donde ha salido a relucir este tema, han
sido negativas, v me da la impresién de que en estos momentos,
Giscard esta “recogiendo velas” en este aspecto. Me extrafiaria mucho
que saliera adelante aunque todavia pueden pasar muchas cosas, pero
me extrafiaria mucho. Quiero recordar también que, en un momento
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concreto, hace ya bastantes meses, Giscard dijo: “yo dejo ahi la idea del
Congreso, ahora parece que no se entiende, pero espero que cuandc
se reflexione sobre ella se llegue a entender mas”. Pues parece que se
ha reflexionado y se sigue sin aceptar. El ponia un ejemplo vy decia: “la
primera vez que hablamos de Constitucién muchos se llevaron las
manos a la cabeza porque decian, jcéomo vamos a hacer una
Constitucion europea?; serd, en todo caso, un Tratado Constitucional”.
La respuesta era que estabamos muy de acuerdo todos: es un Tratado
Constitucional, formalmente no hay ninguna duda, va a ser un Tratado
Constitucional ratificado por los distintos Estados de acuerdo con sus
procedimientos de ratificacion de los tratados internacionales, pero
vamos a llamarlo Constitucién, porque de verdad queremos que sea la
Constitucion de Europa. Y lo cierto es que hoy en dia se habla de
Constitucién en todas partes, y sélo en algunas ocasiones se utiliza la
expresion Tratado Constitucional. Por eso digo que vamos ver que pasa
con esto que todavia no estd aprobado del todo, pero que sigue unas
pautas que me parecen importantes de las que quisiera destacar:

e En primer lugar, aparte de la definicién que se contiene en el
articulo 31 de la parte I del borrador de Constitucién, hay una
definicién —el articulo 41 del texto consolidado-, sobre la reali-
zacion del Espacio de Libertad, Seguridad vy Justicia que dice: “la
Unién garantizard un Espacio de Libertad, Seguridad v Justicia
adoptando Leyes y Leyes Marco tendentes a aproximar las legis-
laciones nacionales en los &mbitos enumerados en la Parte Il de
la Constitucion” -es decir, en los ambitos JAL-. La diferencia
entre una Ley y una Ley Marco es que una Ley es una norma
inmediatamente aplicable, una norma aprobada por codecision
del Parlamento y el Consejo, y una Ley Marco —o Ley de Bases-
, seria una ley como son las directivas actuales, que permite que
los Estados concreten determinados aspectos de la misma.

También se sefiala que se fomentara la confianza mutua con el
reconocimiento mutuo de las resoluciones judiciales y extrajudi-
ciales y la cooperacién operativa de todas las autoridades com-
petentes, como por ejemplo, las autoridades policiales. Se intro-
duce un papel de los parlamentos nacionales e incluso, se dice -
y esto también ha suscitado gran debate en la Convencion- que



en el ambito de la cooperacion policial v judicial en materia
penal, los Estados miembros tendran el derecho de iniciativa
que, hasta ahora, solo lo tenia la Comisién. Aqui se introduce
un posible derecho de iniciativa, si al final se aprueba, de los
Estados miembros en estas materias de cooperacién policial y
judicial, y esto a algunos, no les gustaba, porque decian que era
quitarle competencias a la Comisién, por lo tanto, es un tema
polémico v en las enmiendas aparece esa critica.

¢ En la parte segunda del proyecto de Constitucion se sostiene
una definicion del Espacio, y se hace una estructura de este
titulo basada en nueve articulos de caracter general que son:

1. la definicion del espacio;

2. el cometido del Consejo Europeo (que se duda si se deja-
ra aqui o se llevara al articulo de la parte institucional, que
seria el de “Competencias del Consejo Europeo”);

3. el cometido de los parlamentos nacionales:

4. los mecanismos de evaluacién;

5. la cooperacién operativa;

6. las medidas de orden publico y seguridad interior:

7. la cooperacién administrativa;

8. el derecho de iniciativa (del que les acabo de hablar) v,

9. el control jurisdiccional.

Esos son los nueve articulos que aparecen encabezando el titulo y que
sera el titulo JAl en la futura Constitucién. Y luego hay cuatro capitulos:

. el control de las personas en las fronteras (aborda toda la poli-
tica de asilo e inmigracién);
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II. la cooperacién judicial en materia civil;
IIl. la cooperacion judicial en materia penal v, finalmente,
IV. la cooperacion judicial en materia de seguridad e interior.

Uno de los aspectos més interesantes, y que suscitd mucho deba-
te, es el articulo 17 del Proyecto de Constitucion, donde la UE asume
el compromiso de establecer normas de Derecho penal material, es
decir, no solamente procedimentales, no solamente normas procesa-
les, sino normas que definan delitos, delitos europeos, podriamos
decir. Esto es importantisimo, aunque hay algunos Estados en los que
se percibe por donde van. Como considero muy importante este arti-
culo17 voy a citarlo integramente en su redaccion actual:

* El Parlamento Europeo vy el Consejo podran adoptar por pro-
cedimiento legislativo leyes de bases que incluyan normas minimas
relativas a la definicion de las inculpaciones y de las sanciones en
ambitos delictivos de caracter particularmente grave y dimension
trasfronteriza derivada, en particular, del caracter o de las reper-
cusiones de las infracciones, o de una necesidad de perseguirlas
conjuntament. Esos &mbitos delictivos son los siguientes: el terro-
rismo, la trata de seres humanos v la explotacién sexual de muje-
res y nifios, el trafico ilicito de drogas v de armas, el blanqueo de
capitales, la corrupcion, la falsificacion de medios de pago, la
delincuencia informética v la delincuencia organizada. Segiin la
evolucion de la delincuencia el Consejo, por unanimidad, vy previo
dictamen conforme del Parlamento Europeo, podra determinar
otros ambitos delictivos que respondan a los criterios contempla-
dos en el presente articulo”.

Es decir, se deja la puerta abierta para ampliar esa lista. Pero a mi
me parece muy importante -y creo que este articulo, pese a las criticas
y las enmiendas introducidas por algunos Estados, saldra adelante—, por-
que es el germen de un futuro Derecho Penal Europeo, que tendria unas
bases minimas v luego, los Estados lo adaptarian a sus correspondientes
ordenamientos y a sus propias tradiciones (lo de las tradiciones juridicas
diversas de los Estados se insiste mucho en este apartado).
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Ahi no queda todo. Toda esta nueva reflexién sobre JAI en la UE
se concreta en una serie de instituciones y que fundamentalmente son
Eurojust -y diria inmediatamente la Fiscalia Europea - y Europol, que
al final, es el elemento mas antiguo. De todas estas instituciones la
que ha suscitado mayores reservas y criticas -y mayores intervencio-
nes en contra - ha sido la de la Fiscalia; incluso, algunos de los que
aceptan la existencia de un Derecho penal material europeo, no ven
razéon de ser a la fiscalia, que la califican de institucion superflua e
inatil. Aqui si que se puede llegar a un arreglo, porque lo que se ha
acordado en la Convenciéon es no ampliar las instituciones, no com-
plicar la estructura institucional de la UE -que va es de por si muy
complicada-, sino todo lo contrario, simplificar. Ha habido un crite-
rio, que es el de la simplificacién.

4. CONCLUSION

Estos son, en lineas generales, los debates que se han tenido
hasta hoy sobre este tema. Hay enmiendas que habra que tener en
cuenta v que, a mi modo de ver, salvo las cosas que he sefalado,
como por ejemplo, lo de la Fiscalia, puede servir para perfilar algu-
nos aspectos de los articulos, pero me da la expresién que van a
seguir asi, porque no ha habido una oposicién frontal v porque las
criticas han sido mas bien de matiz.

Por lo tanto, vuelvo a lo que decia la principio, es decir: este lla-
mado tercer pilar ha dado un gran salto adelante en la linea de lo que
ha sido la Convencién desde el primer momento, que era nada revolu-
cionario, nada de innovar por innovar, simplemente, recoger lo que ya
hay, ordenarlo, simplificarlo en la medida de lo posible v hacerlo mas
accesible a los ciudadanos europeos, pero insisto, este tema de JAI
comparativamente con los otros dos pilares, me da la impresion de que
podriamos decir que es el que mas aceleradamente se ha movido.
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