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Resumen

Este articulo examina el proceso histérico de la Unién Europea en la
creacién de politicas y estructuras para combatir el crimen organizado,
con el apoyo de seguridad interna y externa; y bajo el nuevo Tratado de
Lisboa. Si bien una variedad de instrumentos y agencias de la UE estan
activas, en la era post-Lisboa, la UE se ha encontrado con un sistema
fracturado de estructuras y politicas sobrepuestas y compromisos
variados entre los Estados miembros de la UE, los cuales necesitan una
visién mas fuerte para poner en practica lo previamente declarado. Sin
embargo, se han dado avances concretos, principalmente a través de
trabajo practico con mayor cooperacién y develacién de base de datos
entre las agencias y estructuras de los paises miembros de la UE, a
través de agencias de la UE como Europol.
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Introduccion

En la década de los anos 90, los conflictos en
los Estados balcanicos llamaron la atencion
del crimen organizado en Europa, donde los
paises se volvieron centros de transito para
el mercado negro. De hecho, una década
después, la Unién Europea declard en 2003
que “restaurar las practicas de buen gobierno
en los Balcanes, incentivar la democracia y
permitir que las autoridades alli luchen contra
el crimen organizado es una de las formas mas
efectivas de lidiar con el crimen organizado en
la UE” (Unién Europea; 2003). Adicionalmente,
el incremento en el namero de conflictos desde
1990, desarrollos en tecnologia y comunicaciones
y el ‘surgimiento’ del terrorismo, el trafico y
crimen organizado —no solo en lo referente a
drogas, si no también armamento, personas,
recursos naturales y dinero, ambos como causa
y consecuencia de conflictos— han aumentado.

Desafortunadamente, “la cooperacion para la
aplicacion de la ley en todo Europa todavia esta
lejos de igualar el grado de cooperacion logrado
por los criminales”. El 25 de noviembre de
2011, la Comision Europea (CE) a través de una
encuesta, Eurobarometer, determind que cuatro
de cada diez ciudadanos de la UE pensaba que
esta necesita mejores herramientas para luchar
contra el crimen organizado, terrorismo y
grupos extremistas (Comision Europea; 2011).

2

Por tal motivo, los paises miembros de la UE, y
la UE en si, vienen intentando poner en practica
estrategias, politicas, estructuras y mecanismos
para cooperar y ‘luchar’ contra el crimen

organizado.’

Con la expansion de la Unién Europea,'
a los paises candidatos se les ha requerido
aceptar condiciones para alcanzar el acquis de
la comunidad, particularmente con respecto
al sector seguridad vy, lidiar con el crimen
organizado y la corrupcion. Asi, existen intentos
graduales y crecientes de lograr cohesion en
las estructuras de trabajo de la UL, las cuales
ahora comprenden 27 Estados miembros. Esto
esta normado en el Programa de Estocolmo de
2010 (“Una Europa Abierta y Segura Sirviendo
y Protegiendo a sus Ciudadanos” para el periodo
2010-2014) con el proposito de que desarrolle
una estrategia de seguridad interna por la UE
“para seguir mejorando la seguridad en la
Unién y asi proteger la vida y seguridad de los
ciudadanos de la Unién y combatir el crimen
organizado, terrorismo y otras amenazas”
(Consejo Europeo; 2010). Ahora que los paises
del Oeste Balcanico tienen acceso a la UE su
principal punto de agenda, dentro del Proceso
de Estabilizacion y Asociacion ala UE, es apoyar
mejoras a través de cuatro aéreas priorizadas:
1) administraciéon integrada de fronteras, i)
reforma judicial, ii1) asilo, migracién y policia y
1v) crimen organizado.

Para un excelente resumen sobre el transfondo del crimen organizado en la UE, ver Brady, Hugo “The EU and the fight

asainst organized crime”. Bruselas: centro para la reforma Europea, 2007.

3

Para mayor informacion al respecto, revisar: European Commission Press Release, Internal Security: “The EU needs
butter tods to fight crime, terrorism and extremism”. Bruselas: Comisién Europea, 2011. Disponible en: http://europa.eu/
rapid/pressreleasesaction.do?reference=IP/11/1453

4 Actualmente la UE estd conformada por 27 Estados miembros: Austria (1995), Bélgica (1952), Bulgaria (2007),
Chipre (2004), Dinamarca (1973), Estonia (2004), Finlandia (1995), Francia (1952), Alemania (1952), Grecia (1981),
Hungria (2004), Hungria (2004), Irlanda (1973), ltalia (1952), Latvia (2004), Lituania (2004), Luxenburgo (1952),
Malta (2004), Paises Bajos (1952), Polonia (2004), Espafia (1973). Croacia se unird en 2013. Macedonia, Montenegro,
Islandia, Serbia y Turquia son candidatos para el acceso a la UE; mientras que Bosnia y Hezergovina y Albania son
candidatos potenciales.



La perspectiva de la Unién Europea para enfrentar el crimen organizado: declaracion versus practica

Definiendo el crimen organizado

El Consejo Europeo Tampere,” en octubre de
1999 emiti6 un ‘comunicado’ (de la Comisién
al Consejo y al Parlamento Europeo) sobre la
prevencion del crimen en la Uniéon Europea
(Comision  Europea; 2000) en concordancia
con la Acciéon Conjunta 98/733/JHA del 21
de diciembre de 1998; el comunicado defini6 el
crimen organizado (CO), como “una asociacion
estructurada, establecida durante una periodo
de tiempo, de mas de dos personas, actuando
con una vision de cometer ofensas que son
sancionables con la privacion de la libertad”.

La CE defini6 también la prevencion de dichos
crimenes como “todas las actividades que
contribuyen a detener o reducir el crimen como
un fenémeno social, tanto cuantitativamente
como cualitativamente, a través de cooperacién
estructural y permanente o iniciativas ad hoc”
(Comision Europea; 2000). Desde este punto de
partida, para combatir el crimen organizado,
la UE trabaj6 a través de distintos foros para
desarrollar estructuras, leyes y agencias.

Internacionalmente, la estructura principal para
luchar contra el crimen organizado transnacional
es la Convencion de Naciones Unidas contra el
Crimen Organizado Transnacional, adoptada
por la Resolucion 55/25 del 15 de noviembre de
2000 de la Asamblea General, que entré en vigor

5

en 2003; cuenta actualmente con 147 firmantes y

166 ratificaciones. La Convencion no provee una

definicion, pero determina que los perpetradores

del crimen organizado son:

— grupo de tres o mas personas que no se formo
de manera aleatoria;

— existente por un periodo de tiempo;

— actGan coordinadamente para cometer al
menos un crimen sancionable con al menos
cuatro anos de encarcelamiento y

— obtienen, directa o indirectamente, beneficios
financieros o de tipo material.

Veintiséis paises miembros de la Unién Europea
son parte de la Convencion, con Republica
Checa como signatario.’ Sin embargo, la UE, si
bien reconoce el marco internacional, ha tendido
a desarrollar sus propias estructuras.’

Normativa de la UE

Desarrollar la UE desde su punto de partida con
seis miembros, involucrd una serie de expansiones
—de 9 en 1973, 10 en 1981, 12 en 1986, 15 en
1995, 25 en 2004 y 27 en 2007-° Para crear
una normativa enfocada al transito dentro de
una UE en expansion, se adopto el Acuerdo
Schengen en 1985 entre cinco Estados miembros,
para permitir el libre flujo de personas en el area
Schengen dentro de la UE, con la unién eventual
de otros Estados.” La estructura Schengen incluye
las siguientes reglas claves:

El Consejo Europeo es el cuerpo representativo de los 27 Estados miembros, el cual recorre regularmente en las
juntas del Consejo Europeo, usualmente cuatro veces al afio, nombrado por el lugar donde es llevado a cabo, donde
asiste las cabezas de los gobiernos y es presidida por un presidente permanente. El Consejo Europeo legisla (junto con el
Parlamento Europeo, en las leyes propuestas por la comision europea), coordina las politicas econémicas de los Estados
miembros de la UE y otros paises, aprueba el presupuesto anual de la UE, desarrolla la politica de defensa exterior y
coordina la cooperacién entre las cortes y fuerzas policiales de los Estados miembros.

® Grecia, Latvia y Lituania muestran reservas. Disponible en: http:/treaties.un.org/pages/viewdetails.aspx?src=
TREATY&matdsg_no=XVIII-12&lang=en#7

7 Hay numerosas iniciativas, sin embargo, el anfialisis de este tema estd fuera del alcance de el articulo.

8 Ver: http://en.wikipedia.org/wiki/File:EC-EU-enlargement_animation.gif

9 Excepto Bulgaria, Chipa y Rumania (Reino unido, Irlanda y Dinamarca), los otros 21 estados mienbros de la UE estén
dentro de la zona Schengen. Ademas; Suiza, Islandia, Noruega y Liechtenstein. Dinamarca, Reino Unido e Irlanda han
optado por elegir participar en la zona Schengen. El Reino Unido permite el libre movimiento en el area Schengen. Pero
si participa en cooperacion policial y judicial en asuntos criminales, la lucha en contra de las drogas y el Sistema de
Informacién Schengen (SIS).
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— El retiro de puntos de control de personas en
las fronteras internas.

— La aplicacion de reglas comunes a las
personas cruzando fronteras externas de los
paises miembros de la UE.

— Armonizacion de las condiciones de entrada y
de las reglas para visas por periodos cortos.

— Promover la cooperacion policial (incluyendo
el derecho de cruzar fronteras para vigilancia
y persecuciones).

— Tortalecer la cooperacion judicial a través
de procesos de extradicion mas rapidos y
transferencia de cumplimiento de sentencias
legales.

— Establecimiento y desarrollo del Sistema de
Informacion Schengen (SIS).

Estas facetas pueden actuar para inhibir o
facilitar el crimen organizado, dependiendo
de la calidad de la coordinacién y legislacion,
monitoreo y aplicacion. Mas alld de los
acuerdos y la cooperacion bilateral entre
Estados miembros, existen tres enfoques a
través de los cuales la UE busca combatir el
crimen organizado, en particular en la zona
Schengen vy sus fronteras. Primero, a través de la
legislacion y entes de la UE (Europol —la agencia
de la UE de aplicacion de la ley y manejo de
inteligencia criminal-, Eurojust —una entidad
legal de la UE compuesta por procuradores
nacionales, magistrados u oficiales de policia
de competencia equivalente, desvinculados
de cada Estado miembro de acuerdo con sus
propios sistemas legales— Escuela Europea de
Policia (CEPOL), la Agencia Europea para la
Administraciéon de Cooperacion Operativa en
las Fronteras Externas de los Estados Miembros
de la Unién Europea (Frontex) y los equipos de
Guarda Frontera Europeos -EBGT —en curso
desde diciembre de 2011-). Segundo, a través de

los programas de financiamiento de la Comision
Europea implementados por varias agencias,
gubernamentales y no gubernamentales.
Finalmente, a través de instrumentos de politica
exterior (Seguridad Comun y Politicas de Defensa

— SCPD,; los Instrumentos de Estabilidad — IFS).

Un reto para la UE es tratar de encontrar una
politica de seguridad comiin, pero también lidiar
con las tensiones entre el Consejo Europeo y los
Estados miembros, en una batalla como actor en
la seguridad interna. Enlos momentos en los que
la UE ha intentado, seriamente, implementar
una politica comtn de seguridad interna, los
Estados miembros se retractan debido a un
conservadurismo  arcaico manifestado por
la policia y el sistema judicial de los paises
miembros, y/o restricciones constitucionales.
El desarrollo de un acercamiento comin es
muchas veces dificil entre paises miembros, si
se percibe que interfiere con politicas policiales
internas y procesos judiciales.

Durante dos décadas, ¢ incluso hoy en dia, la UE
ha afrontado temas de seguridad e interacciones
foraneas desde dos estructuras —la vision basada
en la comunidad de la Comisién Europea y la
vision gubernamental de los Estados miembros
del Consejo—. Desde los afos 90, la lucha
contra el crimen organizado ha sido una parte
integral de la politica exterior de la UE."" En
1993, el Tratado de la Unién Europea creo los
tres pilares institucionales de la UE, siendo el
primero la Comunidad Europea; el segundo,
intergubernamental y; el tercer pilar Justicia y
Asuntos Internos (JHA) dentro del Consejo de la
UE. La creacion del tercer pilar JHA significo un
nuevo elemento en la dimension de los Estados
miembros para la estructura interna de Europa
en temas de seguridad, marcando los inicios para
una lucha contra el crimen organizado bajo un

19 En entrevista con un experto de los Think tank, mayo 2012.
T Ver Fignaut, Cyrille y Paoli, Letizi (eds.). [Organised crime in europe: concepts, patterns, and control policies in the
european union and beyond)]. Springer: Dortrech. Paises Bajos, 2004, 8 .12
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mismo esquema, en vez de medios unilaterales
o agrupaciones pequefias de Estados. En
1997, la UE adopté un plan de accién para
combatir el crimen organizado (O] C251; 1997)
y en 1999, el Comunicado Tampere sobre
Prevencion del Crimen en la Union Europea,
adicionalmente a prestar una definicién para
el crimen organizado, hizo el llamado para
una estrategia comin, enfocada en tres puntos:
mejorar el entendimiento del fenémeno del
crimen compartiendo experiencias y practicas
nacionales; desarrollar cooperacion y las redes
de aquellos involucrados en prevencion en todos
los niveles; y el fortalecimiento de un enfoque
multidisciplinario para los proyectos.

La implementacion de dichas estrategias debia
ser conducida a través de politicas econémicas,
financieras, sociales y ambientales, asi como
evaluando propuestas legislativas y recolectando
informacion. El programa Tampere fue bastante
exitoso, con una duracion de solo cinco anos, fue
seguido inmediatamente por el programa Hague
(2005-2009) y Estocolmo (2010-2015), los cuales

seran discutidos seguidamente.

El Tratado de Amsterdam de 1999 (modificando
el tratado de la UE)" determiné que el control
del crimen organizado era un objetivo principal
y brindé la normativa para el paulatino
establecimiento de estrategias y estructuras
institucionales para combatir el crimen
organizado. El articulo 29 de dicho Tratado
determin6 el desarrollo y mantenimiento de
la UE como un “area de libertad, seguridad
y justicia”; en donde el libre movimiento de
personas esté asegurado en coordinacién con
medidas apropiadas con respecto al control de
las fronteras externas, asilo, inmigracién y la
prevencion y lucha contra el crimen. El Tratado
de Amsterdam “también introdujo la posibilidad
de adoptar medidas en cooperacion judicial en

temas civiles por mayoria calificada, en decision
conjunta con el Parlamento Europeo” (JHA).
El Tratado de Lisboa en 2010, (el Tratado del
Funcionamiento de la Unién Europea “"TFEU-,
el cual reemplaza a todos los tratados previos de
la UL) expandi6 estos procesos a la legislatura
ordinaria en la mayoria de temas relacionados
a la ley criminal. También unifico el primer
y tercer pilar de la UE, y toda la legislatura es
actualmente creada bajo el Titulo V del Tratado.

Con el Tratado de Lisboa, actualmente el
Parlamento Europeo tiene un rol mas importante
en supervisar legislatura y defensa, asi como en
las decisiones conjuntas en areas de cooperacion
judicial en asuntos criminales y cooperacion
policial no operacional (articulo 87 TFEU). El
area JHA actualmente abarca control fronterizo,
migracién y politicas de asilo, cooperacion
judicial y ley criminal, y cooperacién policial.
Otro cambio importante es que adicionalmente
a la CGomision Europea, la cual propone nuevos
proyectos legislativos, un quérum de un cuarto
de los Estados miembros puede iniciar nueva
legislatura en las areas de cooperacion judicial
en temas criminales, cooperaciéon policial y
cooperacion administrativa (Consejo Europeo;
2009). Esta es una de las principales areas de
contencién; sin embargo, mientras algunos
paises se oponen a las normativas de la UE y a
la relegacion del rol de los gobiernos nacionales
en determinar la agenda en justicia y asuntos
internos. Por ejemplo, el Reino Unido se opuso
al nombramiento de un procurador publico
Europeo —el cual formaria parte de Eurojust— al
considerar que sobrepasaba las delimitaciones

del Programa de Estocolmo (Parlamento del
Reino Unido e Irlanda; 2010).

El desarrollo de una estrategia contra el crimen
de la UE se extendié oficialmente al ambito
de politica exterior con el establecimiento de

12" Para una vision general del complicado sistema de tratado de la UE ver: http://www.eurotratias.com/ o la pégina oficial
http:///europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/index_en.htm.
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la Estrategia de Seguridad Europea (ESE) en
2003; si bien no es una estrategia sino mas bien
una tesis o declaracion, normo, sin embargo, la
postura de la UE contra el crimen organizado
a nivel global. Si bien, estratégicamente, no
menciono la cooperacion con sus pares como la
OSCE o la Convencién en contra del Crimen
Organizado Transnacional de la UE.

El establecimiento de la garantia de arresto
europeo en 2004 fue el causante de una gran
division; esta garantia continuaba intensificando
el camino de cooperacién entre paises miembros.
Sin embargo, incluso la UE admite que: “Si bien
la EAW provee medios eficientes para extraditar
sospechosos en una UL sin barreras fronterizas,
hay lugar para mejoras en la forma como opera
con miras a continuar construyendo confianza
mutua dentro de la UE y sus sistemas judiciales”
(DG Justice).

Una de las claves para la cooperacion con
miras a combatir el crimen organizado es, por
supuesto, el flujo de informacion y base de datos.
Otro momento clave para este compartir de
informacion dentro de la UE, ocurri6 en 2005
con el acuerdo —El tratado Prim- firmado
por Austria, Bélgica, Holanda, Luxemburgo,
Francia, Alemania y Espafa. Prim se extendi6
a toda la UE en 2008, para “mejorar la policia
fronteriza y cooperacion judicial entre los paises
de la UE en cuestion de criminalidad” (Consejo
Europeo; 2008). Prim permite el intercambio
intra-UE de ADN; huellas dactilares y registro
de vehiculos; asi como cooperacion policial para
que los perfiles de ADN o huellas dactilares
encontradas en una escena del crimen en un
Estado miembro puedan ser comparados con
perfiles pertenecientes a las bases de datos de
otros Estados miembros. La informacién de
registros vehiculares también es intercambiada
a través de plataformas nacionales que estan
vinculadas al sistema online Eucaris.

13 Autores entrevistados con grupos vigilantes de ONG.

También en 2005, el borrador del Programa
Hague para justicia y asuntos internos de la
UE (2005-2009) fue elaborado por Holanda
(en cooperacion con la Comision Europea)
bajo su presidencia rotatoria de seis meses de
la UE en ese entonces (Unién Europea; 2005).
Una de las principales criticas al Programa
Hague fue el corto tiempo de consulta para el
Parlamento Europeo y la sociedad civil, luego
del lanzamiento final del borrador del programa
y que las estructuras recientemente establecidas
[el Grupo de Trabajo de Jefes de Policia (GT]P)y
el Centro de Situaciones (‘SitCen’ para analizar
amenazas de seguridad)] no fueran sujeto de
inspeccion por parte del Parlamento.”

Una de las diez prioridades del Programa de
Hague era desarrollar un concepto estratégico
para combatir el crimen organizado, lo que llevo
a la Comision, en 2005, a adoptar una linea
comunicativa de desarrollo de una estrategia
para combatir el crimen organizado (Parlamento
Europeo; 2003). El concepto estratégico se centrd
en cuatro aspectos. Primero, recoleccion de
informacién al implementar un sistema europeo
de estadisticas criminales. Segundo, en lo que
respecta a inteligencia, establecer un Modelo
de Inteligencia Criminal Europeo (MICE)
que permita evaluar las amenazas, utilizando
Europol. Tercero, en prevencién, alinear los
enfoques administrativos con cooperaciéon
policial y utilizar la evaluacién de Crime proofing
de legislacion, de la mano con la promocién de
principiosdeintegridad y medidas anticorrupcion
con la cooperacién del sector privado. Cuarto,
en cooperacién entre autoridades policiales,
judiciales y organizaciones de paises externos a la
UE, a través de la coordinacion en operaciones
entre Eurojust y Europol, equipos conjuntos de
investigacion (JI'T’s), reconocimiento mutuo para
acelerar la obtencion y admision de evidencia,
desarrollar mecanismos para intercambiar
informacion, potenciar parametros legales
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para detener ganancias criminales, creando un
programa europeo de proteccion de testigos.
También determindé que las iniciativas de
la UE debian desarrollarse basandose en la
normativa internacional, como cooperacion
en la Convencién de NU contra el Crimen
Organizado Transnacional (pero si determinar
c6mo).

Hacia el final del Programa Hague, la presidencia
alemana de la UE propuso la creacion de un
grupo de alto nivel que reporte los retos del
siguiente programa en el area de JHA, en 2008.
De esta forma, se indicaron cuales esfuerzos
eran necesarios para lograr la vision de UL
contra el crimen organizado y la normativa en
el area de JHA, este grupo, junto a los ministros
del Interior de seis presidencias seguidas de la
UE (Alemania, Portugal, Eslovenia, Francia,
Repuablica Checa y Suecia), un representante
de las siguientes presidencias: Espafa, Bélgica
y Hungria asi como el Reino Unido, presidente
del Comité LIBE (Libertades Civiles, Justicia y
Asuntos Internos), del Parlamento Europeo y el
Secretario General del Consejo. Dicho reporte
se realizo bajo la presidencia francesa de la UE.

Se identificaron tres areas donde se pueden
realizar mejoras: preservar el ‘modelo
europeo’ en el area de Asuntos Internos
Europeos al equilibrar movilidad, seguridad
y privacidad; teniendo en cuenta la creciente
interdependencia entre la seguridad interna
y externa; y asegurando la mejor circulacion
posible de base de datos dentro de todas las
redes de informacién europeas (MVCR; 2008).
En el caso particular del crimen organizado,
el reporte sehala “la necesidad de mejorar el
ambiente de cooperacion policial, reforzando
especialmente la  Europol, intercambiando
conocimiento e integrando la administracién de
archivos policiales y tecnologias de seguridad.
Actualmente, el objetivo de la Europol es
el de mejorar la lucha en contra del crimen
organizado y terrorismo cuando dos o mas
Estados miembros se vean afectados. La actual

transformacion de la Convencion de la Europol
dentro de la estructura legal de la toma de
decisiones del Consejo Europeo puede extender
las obligaciones de la Europol, al englobar
todas las formas de crimenes y al mejorar
su funcionamiento” (Ibidem: 33). También
menciona la creciente importancia del rol de
las bases de datos y nuevas tecnologias para
combatir el crimen organizado y la necesidad de
una ‘asociacion de seguridad’ de largo plazo entre
la Europol e Interpol, a través de mecanismos de
consulta y colaboracién de informacion mutua
en los programas vigentes, y mejorando las redes
de cooperacion policial. La modernizacion y
adaptacion del Sistema Shengen también es
necesaria para hacer frente al crimen organizado
en la subsecuente estructura; y para precisar las
provisiones legales para Frontex y la cooperacion
con las fronteras policiales nacionales; asi
como para la cooperacién y fortalecimiento
institucional con paises del tercer mundo.

Durante el periodo de desarrollo de la
estructura del subsecuente programa, el que
debia convertirse en el Programa de Estocolmo
(2010-2015), la Unién Europea se esforzd por
armar una estrategia de seguridad interna. La
Estrategia de Seguridad Interna (ESI), “Hacia
un Modelo de Seguridad Europea”, acordada en
2010, fue instigada por el Consejo de Tampere
de 1999, en donde se propuso un modelo de
seguridad europea con el objetivo de no solo
dedicarse a sus efectos sino también a sus causas.
Algunos comentaristas lo ven desde dos angulos:
“una interpretacién basada en el proposito,
donde la efectividad del propdsito no va mas
alla de su propia aprobacion; y la interpretaciéon
instrumental, donde la estrategia sirve para
transformar la seguridad interna europea”.
(Arteaga; 2010) La ESI también reconoce la
necesidad de comunicarse con los ciudadanos en
torno a las politicas de seguridad, asi como de la
interdependencia entre las dimensiones internas
y externas, relacionando, al menos en papel, las
‘estrategias’ externas de seguridad de la Union
Europea con las internas.
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El Programa de Estocolmo y su subsecuente Plan
de Accion para el 2010-2013, se concentra en
crimen organizado en la seccién 5: “Asegurando
la Seguridad de Europa”. Esta seccion destaca el
Tratado de Lisboa y la ESI como las herramientas
de la estructura principal, usadas para evaluar
el enfoque anteriormente empleado y para
desarrollar las lecciones aprendidas. El Plan de
Accién reivindica que la organizacion institucional
permitird interconexiones mas fuertes para
implementar la lucha contra el terrorismo. Asi
como una persecucion mas efectiva en el caso del
trafico humano, pornografia infantil, crimenes
cibernéticos, falsificacion financiera y trafico
ilicito de drogas. Sin embargo, en 2011, el Plan
de Accién se convirtid en una lista de cosas por
hacer, complementada con una tabla en donde
destacaba una guia para la acciéon de la Union
Europea desde 2010 hasta 2015. No es claro si
el Programa de Estocolmo continuara siendo
la corriente general utilizada como enfoque
de la Union Europea para manejar el crimen
organizado, particularmente rigido y falto de
‘fuertes ideas’ y fundamentos (Brady; 2010).
Sin embargo, en la era Estocolmo han habido
avances positivos, incluyendo el desarrollo de la
cooperacion y coordinacién a través del proceso
Prim, SIS, ECRIS y Equipos de Investigacion
Conjuntos (EIC). Es en estas areas que el trabajo
del Consejo, de los Estados miembros y de la
Comision Europea coinciden.

La Comision Europea

En este marco coincidente, la Unién Europea
ha encontrado el éxito con el desarrollo de
los Comités de Cooperacion Operacional en
Seguridad Interna (COSI), Proyecto Armonia
(2009-2010), y la Europol. La reforma de la
Europol fue liderada por el Reino Unido,
buscando crear una agencia con un modelo de
trabajo preventivo fuerte. En este sentido, la

Unién Europea ha revolucionado la cooperacion
policial ~entre paises, particularmente al
compartir evidencia y base de datos entre
Estados. El Proyecto Armonia fue implementado
por los EIC, que fueron desarrollados para
construir el Modelo Europeo de Inteligencia
Criminal (MEIC), el cual fall6 debido a su
amplia naturaleza y estructura de cooperaciéon
en grupos; lo cual era muy avanzado para las
estructuras nacionales de ese tiempo. El Proyecto
Armonia —el cudl se discutira mas adelante— fue
fundado por la CE. Entonces, para entender el
enfoque de la Union Europea, es ttil analizar la
actual configuracion de la CE después de Lishoa.

Bajo la CE, el area de Justicia y Asuntos Internos
esta ahora dividida en dos directorios. El original
Directorio-General (DG) por la justicia, libertad
y seguridad se remodel6 asimismo como un
DG de Justicia, Derechos Fundamentales y
Ciudadania (JUST), dirigido por la comisionada
de Luxemburgo Vivianne Reding (también
vicepresidente de la CE de 2010 a 2014). E1 DG
para Asuntos Internos (HOME) es dirigido por
la comisionada sueca Cecelia Malmstrom. En lo
concerniente al crimen organizado, la DG JUST
cubre el libre movimiento, justicia criminal,
control policial de droga y relaciones con los
paises del tercer mundo. La DG HOME cubre
seguridad internacional (incluyendo a la ESI'y a
los COSI), cooperacion policial, fronteras y visas,
y esencialmente, crimen organizado y trafico
humano. La DG HOME también administra el
actual programa para financiar la lucha contra el
crimen organizado —“Prevencion de y la guerra
contra el Crimen” (ISEC)-."*

Algunos comentaristas seflalan a la era post-
Lisboa como desafiante, dado que se “ha vuelto
més fraccionada y dividida politicamente”
(Brady; 2010); ademas, el Parlamento Europeo
se ha fortalecido para bloquear y corregir las

4 Para mds informacién consultar el 2012 Annual Work programme. Disponible en: http:/ec.europa.eu/home-affairs/
fundirg/docs/comm_native_c_2011_6306_1_en_oecision_execution_commision.dpf
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propuestas de la CE en esta area por primera vez
—un ejemplo es el del PE votando en contra del
Tratado Swift, diseiado para luchar en contra
del terrorismo, donde Estados Unidos podia
analizar las transacciones financieras europeas—.

La CE ha estado fundando diversos programas
de capacitacion e intercambio para mejorar
la cooperacion y coordinacion, asi como para
mejorar los estandares de los paises candidatos
para su ingreso. En 2010, la BBC reporto
que: “Alrededor de 80% del dinero gastado en
los Estados candidatos de la UE, se usa para
enfrentar el crimen y reforzar la aplicacion de la
ley. Una de las campafas mas fuertes se observa
en Montenegro —antes parte de Yugoslavia— que
ahora espera unirse tanto a la OTAN como a
la UE” (Hawksley; 2010). Actualmente, el centro
de atencion estd en Rumania y Bulgaria, pues
se quiere asegurar su armonizacion con los
estandares Schengen antes de formar parte del
mismo.

En el afio 2005, el concepto estratégico sobre
como enfrentar el crimen organizado, se ha
comprometido con un nuevo programa de lucha
contra el crimen bajo la Perspectiva Financiera
2007-2013 (FP7) como parte del marco de
las Libertades de Seguridad y Prevencion, el
ya mencionado ISEC. Este programa (600
millones de euros para el periodo 2007-2013)
“contribuye en la seguridad de los ciudadanos al
prevenir y combatir el crimen, particularmente
el terrorismo, trafico humano, abuso infantil,
crimen cibernético, trafico ilicito de drogas y
armas, corrupcion y fraude” (ISEC). Se puede
obtener el financiamiento sobre la base de cuatro
tematicas: prevencion del crimen, cumplimiento
de la ley, proteccion de testigos y apoyo a las
victimas.

Dentro de estas tematicas, la CE decide
anualmente financiar una serie de actividades
—por ejemplo, para 2012, trafico humano;
cooperacion para el cumplimiento de la ley;
radicalizacion que conlleva al terrorismo;

crimen cibernético; materiales quimicos, biolo-
gicos y nucleares; explotacion de menores;
crimen financiero y la implementacion de la
Encuesta Europea de Seguridad—. Obtener
financiamiento puede ser muy dificil si no se
conoce el proceso, o no se cumplen con los
criterios. Los beneficiarios elegibles incluyen
cuerpos publicos u organizaciones con estatus
legal en la UE y con la capacidad operacional
de llevar a cabo un minimo de tres proyectos a lo
largo de tres afios; la CE alienta a los Ministros
y cuerpos encargados de hacer cumplir la ley
a aplicar, esto es, el financiamiento es dirigido
hacia los Estados miembros y paises candidatos.

Una dificultad al examinar los efectos del
financiamiento de la UE, es asegurar el éxito
de los proyectos financiados. Usualmente se
requiere que los proyectos entreguen reportes
a la CE, los cuales son internos —y algunos
pueden hacer uso de paginas web para publicar
sus resultados—. Sin embargo, no hay una
recopilacién de la UE o un analisis consistente
del impacto del financiamiento. Cominmente,
la propia publicidad del proyecto en torno a su
visibilidad y resultados, permiten que personas
de fuera los analicen. El Parlamento Europeo
ocasionalmente conduce estudios de impacto,
pero esto depende de los intereses de los comités
relevantes; y no hay un programa regular de
analisis continuo del financiamiento particular
de ciertos proyectos.

Retornando a las funciones practicas de la CE
—para facilitar y promover la implementacion de
politicas por los Estados miembros— el Gomité
Permanente de Cooperacién Operacional de
Seguridad (COSI) se establecié en el Tratado
de Lishoa como un cuerpo encargado de lo
anteriormente expuesto. El COSI ha sido la
conexion entre el Consejo y la CE en lo que
concierne al mejoramiento de la Europol y
coordinacion de la UE. Es importante destacar
que el COSI solo desarrolla, monitorea
e implementa la Estrategia de Seguridad
Interna, no conduce operaciones ni prepara
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actos legislativos. Hasta el momento no hubo
reportes sobre el éxito del COSI, 18 meses
desde su establecimiento y hubo criticas directas
a su configuracion, describiendo su rol como
‘vago’ y su mandato; como poco claro, dado
que en el articulo 71 del Tratado, el COSI
asegura “cooperacion operacional en seguridad
interna”, sin aclarar a qué se refiere realmente
(Hillebrand; 2010). Un comentarista nota que los
parlamentos nacionales no han sido totalmente
informados del rol y composicion del COSI
hasta que realmente fue creado. Sin embargo,
s¢ puede realizar una evaluaciéon del COSI
por medio de la implementacion del Proyecto

Armonia durante el periodo 2009-2010.

El Proyecto Armonia se establecid bajo la
presidencia belga de la UE, y dirigido por
Bélgica, con la Europol, los Paises Bajos y el
Reino Unido; y financiado por la ISEC. El
Proyecto buscaba revisar y mejorar el modelo
europeo de inteligencia criminal existente y,
hacer mas eficiente los roles y tareas de los
siguientes proyectos: la Fuerza de Jefes de Policias
(PCTT)y Planeamiento Estratégico Operacional
y Comprehensivo para la Policia (COSPOL).
La Europol —siendo un proyecto amigo— lanzo
en mayo de 2011 un reporte referente a la
Evaluacion de Amenazas de Crimen Organizado
(OCTA), en el cual se listaron las principales
areas criminales a combatir: comercializacion
de drogas, inmigracién ilegal (explotacion, abuso
del sistema de asilo, identidades falsas), trafico
humano, fraude, contrabando, falsificacion,
trafico de armas, crimenes de propiedad,
crimenes ambientales, lavado de dinero y
crimenes cibernéticos. Otro avance en el
mejoramiento del enfoque de la UE y del trabajo
de la Europol, es que esta ha incrementado su
significancia desde que las conclusiones del
Consejo adoptaron desde mayo de 2011 los
reportes OCTA como la base de la creacion e
implementacion del ciclo de politicas de la UE
en crimen organizado. En el siguiente ciclo de
politicas del periodo 2013-2016, las decisiones
del Consejo se basaran en la primera Serie de

Evaluacion de Amenazas de Crimen Organizado
(SOCTA) a ser disefiada por la Europol. El
COSI jugara un rol central y apoyara al Gonsejo
en su eleccion de prioridades asi como en la
adopcion de sus planes estratégicos multianuales
y planes operacionales de accion, para alcanzar

los objetivos ya decididos por el Consejo.

Ahora que la UE se esta familiarizando con las
nuevas estructuras en el marco del Tratado de
Lisboa, también es importante considerar los
mecanismos de supervision, como el Parlamento
Europeo.

El Parlamento Europeo

Como ya se mencion6 en el presente articulo,
bajo el Tratado de Lisboa, el Parlamento
Europeo ha obtenido un rol més fuerte en lo
referente a supervision, legislacion y apoyo, asi
como en co-decision en las areas de cooperacion
judicial en materia criminal y cooperacion
policial no operacional. Con su rol reforzado y
el llamado por un mejor escrutinio de la politica
de seguridad interna y estructuras de la UE, el
Parlamento Europeo ha establecido un Comité
Especializado en Crimen Organizado en la UE
en marzo de 2012, con mandato de un afo y
para empezar a trabajar en mayo de 2012. De
acuerdo con este Gomité: “Malversacién de
fondos publicos, infiltracién en el sector publico,
y contaminacién de la economia legal y del
sistema financiero son las principales amenazas
de las organizaciones criminales en la UE (...)
el Comité debe evaluar la extension del impacto
del crimen organizado en la economia y sociedad
de la UE y recomendar medidas legales y otras
que permitan que la UE pueda responder a
estas amenazas a nivel internacional, europeo y
nacional” (Parlamento Europeo; 2012). Como el
Comité acaba de iniciar, todavia no se conocen
sus recomendaciones ¢ influencia. Como
prefacio, un bosquejo de los actuales desafios
del enfoque de la UE en crimen organizado es

pertinente.
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Desafios, criticas y éxitos

Uno puede examinar las ventajas y riesgos del
enfoque de la UE para combatir el crimen
organizado. Un ejemplo —Registro de los
Nombres de Pasajeros (PNR)- puede ser clave
para monitorear y seguir a aquellas personas
involucradas o asociadas al crimen organizado.
Bajo el programa de Estocolmo, el Plan de
Accion de Estocolmo propone una aproximacion
comun de la UE a la base de datos del PNR.
Una ventaja es que las rutas dentro de la UE
se encuentran entre las de mayor riesgo para
el contrabando y otras actividades criminales
(Parlamento del Reino Unido; 2010), compartir
esta base de datos entre las agencias encargadas
de hacer cumplir la ley en los Estados miembros
de la UE, facilitaria la cooperacion dentro de
la UE al identificar, arrestar y procesar a los
perpetradores. Un riesgo es que como la UE ha
establecido lalibertad de movimiento (Schengen),
los PNR solo serian utiles en los aeropuertos.
Curiosamente, como el Reino Unido decidio
no pertenecer a la Schengen, esto implica que
tiene un mayor control de sus fronteras, con la
ventaja del uso coman del PNR de la UE. Las
ventajas adicionales en la aplicacién practica
son claras con las mejoras, bajo el COSI, en
el compartir de informaciéon y bases de datos
entre las autoridades nacionales en lo referente
a ADN, vehiculos y evidencia, aunque no esté
centralizada, se ha comenzado a trabajar en esta

brecha.

Un desafio actual, es que los estados miembros
son cautelosos frente al sistema europeo de
acciones judiciales —que puede ser esencial para
facilitar las acusaciones de crimen organizado
que no respete las fronteras nacionales— por
el miedo a que intervenga en su jurisdiccion
legislativa nacional. Sin embargo, el comisionado
Reding esta presionando por un fiscal europeo
con el principal objetivo de proteger los fondos
europeos, lo que finalmente puede generar
atraccion entre los Estados miembros.

Como nota positiva, los avances de la Europol
han sido bien recibidos. Ademas, después
de varios anos de negociacion, la Orden de
Investigacion Europea finalmente esta saliendo
adelante, con la certeza de que no perjudicara
los juicios justos o la Carta de Derechos
Fundamentales de la UE.

Conclusion

A pesar de que una variedad de instrumentos y
agencias de la UE estan en su lugar, en la era
post-Lisboa, la UE se ha encontrado a si misma
como un sistema fraccionado con estructuras y
politicas que se sobreponen y con compromisos
volatiles por parte de los Estados miembros,
con la necesidad de una vision mas fuerte
para poner las aseveraciones en practica. Sin
embargo, los avances de la Europol sustituyen la
infinita canasta de politicas de la UE y estan a
la vanguardia al cohesionar la accién de la UE
en crimen organizado a través de sistemas de
cooperacion y los reportes OCTA.

La UE todavia estd desarrollando lo comin en
las areas de seguridad —tradicionalmente las
atribuciones de los Estados miembros—. Esto es
desafiante en si mismo, pero también desafiante
en el hecho de que no todos los 27 Estados
miembros adoptan los instrumentos de la UE en
lo referente a sus fronteras o seguridad interna.
Actualmente, Reino Unido y Dinamarca “no
participan completamente en la implementacion
de ciertas medidas relacionadas a los campos de
Justicia y Asuntos Internos”, particularmente en
lo referente a sus fronteras externas y politicas en
torno a sus visas (Consejo de la Unién Europea).
Chipre, Rumania, Bulgaria, Reino Unido,
Irlanda y Dinamarca no forman parte del area
Schengen, pero los Estados no miembros dela UE
como Suiza, Islandia, Noruega y Liechtenstein
si forman parte de dicha area. Lo que implica
que las diversas normas y procesos de frontera
junto al sistema no cohesivo de administracion y
control de fronteras de la UE, puede contribuir
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a brechas donde el crimen organizado puede
desarrollarse o tomar ventaja.

Mientras que un marco teérico es proveido a
través de diversas comunicaciones, estrategias
y estructuras, lo que se mantiene como desafio
es una responsabilidad y procedimientos claros
para que las actividades interdependientes
puedan integrar de manera exitosa las estrategias
y estructuras, asi como un desafio constante
para la UE, planeamiento estratégico versus
planeamiento operacional. Como un comentador
senala, algunas de “las lineas de accion estratégicas
dela UE(...) sirven para detallar las metas, en vez
de especificar como las van a obtener” (Arteaga,;
2010). Por ejemplo, cémo hacer coherente
la emergencia de una politica maritima de
seguridad y crimen organizado —las competencias
en defensa de los Estados miembros o Ministerios
Interiores en conjuncion con el Consejo de la UE,
comparado con la capacitacion por medio de
programas de politica del Consejo para combatir
las varias facetas del crimen organizado, lo que
obviamente toca el tema maritimo con los Estados
en lo que se refiere a sus fronteras.

Esto no es una critica, ya que para un cuerpo
formado por 27 gobiernos diferentes y con paises
candidatos y Estados no miembros ‘dentro’ de la
UE o Europa,lo quela UEintentalograrno esfacil.
Particularmente con un aumento exponencial
de tecnologias, comunicaciéon y libertad de
movimiento —facilitadores al combatir el crimen
organizado, pero también catalizadores—.

Esencialmente, las estructuras y configuracion
politica estan en su lugar y la UE se esta
centrando en la coordinacién. Un desafio actual
es que se le ha dado prioridad a la migraciéon
en el area de JHA, a causa de los conflictos en
Magreb y los cambios en la linea dura de las
politicas migratorias a los Estados miembros
de la UE. La UE necesita asegurar recursos y
concentracién en un continuo trabajo integrado
en crimen organizado para mantener el impulso,
fortalecer el comienzo de la armonizacién de

los Estados miembros y convertir la politica
en accion, idealmente en prevencion. Volver a
pensar en la separacion del area de JHA debe
ser considerado, junto con asegurar una sola
voz representativa en crimen organizado para
consolidar la respuesta del Consejo, Comision y
Servicio de Accion Externa en ‘una sola UE’ con
el que el resto del mundo pueda trabajar.
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