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INTRODUCCION

A modo de introduccion, es necesario en
pnmer lugar clarificar el enfoque del discurso,
para dascribir después el contexto de la co-
labaracién intermacional, 1oda vz que la misma
no se realiza en un margo carrado, En efecto,
los diterentes elementos de eze contexto influyen
de manera evidenle sobre la naluraleza misma
de la calaboracion. En las conclusiones recor-
daremos un ciarto numero de puntas neuralgicos
refatives a la colaboracidn policial internacional.

1. La policia en tanto que institucidn vy no
coma funcién

En funcidn de la calegoria de prablemas a
las que la policia esla confrontada, surge una
rana de contacto entre las aclividades sobre
el terreno de la policia regular y el campo de
accion de otras instancias no policiales. En este
estudio nos hemes ocupado principalmeante de
la poficia en tanto quea institucion y No en cuanto
furncion. La pretension de esle analisis se refigre
a los servicios de policia regular y no a los
cuerpas de funcionanas que tienan compelencias
policiales o a los servcias de informacion

Sin embargo. a pesar de la distincion en los
ohjetivos iniciales. desarrollada a partir de las
diferencias ideologicas o Na. Nasatros No po-
demas pasar de |a tendencia a la simbigsis. en
praclicaments todes los Estadeos occidentales
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observamos una tendencia ¢reciente a la aso-
ciacidn, al lado de los servicios oliciales de
policia regular, de los servicios especiales de
investigacitn [par ejemplo; aduaneros), los
servicios de palicia privada, la segunidad del
Estado, etc., ala bisqueda y mas particularmente
al intercambio de informaciones. A pesar de
la tensiton indubitable que se produce. pringi-
palmenie con la delimitacion de lareas v |a
forma de actuar ante lemas conflictivos, debemos
lener en cuenla esa dituminacién en la deli-
milacian compelencial, asi camao los acuerdos
de colaboracion entre ellos Scbre esta cuestian
volveremaos mas adelanie.

2. Toma en consideracion del punto de vista
del ciudadanoc

En lo que concierne a las notas precedentes,
sa puede llegar a la canclusidn de que. "Los
exfremos del movirmiento de oscilacion delimitan
el campo de tensian en el Estado de derecha’
como dicen VAN ALMELD Y WEIVEL (1], Por
una parte, el Estado de derecho debe asegurar
una aptima libertad a sus ciudadanos consig-
nando |as liberades en los derechos politicos
y civiles. que garantizan & su vez —en la sociedad
pooidental— la libertad econdmica. De otra
parte, el Estada de derecho postula un orden
establecido por la ley. En gl orden juridico, |a
continuidad de la sociedad esta prolegida v 1as
limitacionas bajo las que los derechos de libertad
pueden ser gjercidos son igualments estable
cidas. En la exposicion que sigue, tendremos
en cuenta permanentamenta el punto de visla
del ciudadano y el de los derechos del hambre,
&demas. el ciudadano y la sociedad tienen
derecho a la informacion y la comprension del
funcionamienta de |os servicios de policia que
ellos pagan con sus IMpuesios,

3. La colaboracitn policial internacional
Nno es NUeva

Seria un errar, en este tema, prelender que
la orientacidn hacia la dimensién inlgrnacional
del frabayo policial s tolalmente novecosa. Es
evidenle que no se puede recordar 1oda la
historia que ha dado lugar a la internaciona-
lizacitin de las investigaciones policiales en
Europa ocoidental, En lodos los lugares conde
rslos problemas son presentados, gue han sido
exparimentadas por diferentes o iguales aclores,
ha surgido 1a necesidad de entenderse y, en
la medida de sus posibilidades, de colaborar.
Mo os preciso pues extranarse que, lanto en
las regionas fronterizas como 2n Zonas mas

amplias, se haya desarrcllada desds hace afios
ura praclica en materia de acuerdes y cola-
boracion policial de hecho

Ciertamente no partimos de una situacion
virgen La colaboracidn internacional no es
nueva y el intercambio de drdenes de detencion
o la transmision de informaciones estaban
institucionalizadas en el siglo XX Se trataba
entonces basicamenie de combatir la crimi-
nalidad politica v las reacciones contra |a
apasicion politica y &l anarquisma eran los
molivaos. Estas actlividades se desarrollaban
en el mayar de los secrelos, a menuco de
manera informal y sin basarse en ninguna
convencion, ya que INTERPOL fus fundada a
principios de los anas veinte. INTERPOL, gue
ro consigue constituirse comao 1al nasta 1956,
as un drgano tanto poblico comao privado, ¥
funciona mas o Menos Camo una asociacion
de policia internacional, sin @star anclada &n
las instituciones paliicas internacionales (2)

Al contrario de la evolucion, por clerio bastante
lema, gue ha sufrida la internacionalizacion de
las investigaciones policiales hasta los afos
sesenta, se pusds hablar de desarrollo turbulento
desde los afios setenta” el papel preponderants
de INTERPOL en la inlernacicnalizacion de las
investigaciones ha sido retomado. Lazos de
calabaoracion por todas parles, mas bien infor-
males que formales, han sido convendos, &l
drgana de concertacién &n fa sombra de las
Camunidades eurapeas ha recabrado fuerza
en la estera de los asunios interiores {TREVL

4. Lugar de la colaboracion policial inter-
nacional en el cantexto pelitico

Evidentemeante &5 posible hacer una suarte
de andlisis marfalégica gque resuma la pléyade
de iniciativas internacionales que axisten an
maleria de colahoracan policial Sin embarga,
se trala sobre todo de situar el hecho de la
colaboracién policial en el cantexto politico
. Por qué no participa Inglaterra? jCudles san
Ios papeles de Alemaria y Francia? Eso nos
lleva a decir qua debemos siluar la cuesnhion
de saber lo que pasa y cudl es la significacitn
politica de la colaboracian policial. que ha dacdo
un salto cualitativo desde los anos setenta.

EL CONTEXTO DE LA COLABORACION
POLICIAL INTERNACIONAL

Después de asta infroduccion, descrbremoes
el confexfo de esa colabaracion palicial inter-
nacional. Se trala de una enumeracidn no



CUADERMOS OFE LA GUARDIA CIVIL

— 181

exhaustiva de los diferentes elementas, que
estan a menude aislados los unos de los olros,
pero que tados ejercen una influencia sobre
la forma en la que se desarrolia la colaboracidn
policial internacional.

1. Internacionalizacién de la criminalidad

La internacicnalizacién de la criminalidad
constituye sin ninguna duda un elemento im-
poriante, El criman organizado es cada vez mas
visible y se puede constatar que esa organizacion
es muy movil. Estd a veces mejor organizada
y eslruclurada gue otras mullinaciaonales. La
criminalidad ha llegado a un punio de refinamiento
que, para un solo Eslado, es imposible de
coembatir. El alto grado de crganizacion y la
movilidad creciente de los delincuentes indi-
viduales son caraclaristicas de esa evolucian
de la criminalidad. Este vale tanto para la cri-
minalidad organizada como para la ariminalidad
ordinaria, tanla para el pickpocke! y &l ladran
de escaparates, como para el traficante de
droga o el ladron de obras de arta, para los
grandes defraudadores internacignales como
para los caonfribuyentes gque eluden el pago de
impuestos: Sin embargo, las organizaciones
de policia y las legislaciones penales son muy
diterenies da un pais a otra, lo gque no facilita
la colabaracion palicial

Delerminadas formas de criminalidad exigen
un enfogue a la vez suprarregional, nacional
@ Incluso internacional y conocimientos espe-
cializados. En los ultimos tiempos, la lucha
contra la cniminalidad organizada esla mas que
nunca en el ceniro de las preocupacianes, Asi,
en noviembre de 1994, una conferencia inlar-
ministenal ha sido consagrada a este tema (3],
La conferencia propone un plan de accion en
el cual s& abogaba. enlre otras cuesliones, par
el fomenlo de la colaboracion regional entre
paises y por la elaboracién de bancos de datos
camunes, Aparentements, sg reconocia la im-
partancia de una buena recogida v de un buen
intercambio de informaciones.

2. Inlernacionalizacién de la pelicia como
congecuencia de una infernacionalizacion
general

La creciente internacionalizacién de los pro-
blemas de circulacion, de medio ambiante y
de criminalidad, gue conoce su propia dindmica,
se acelera cada dia mas. La mayor movilidad
de las personas (por ejemplo; la libre circulacion,
las vacacionas en el extranjero, el eslablecimiento
de lrabajadores y emplaados exiranjeros) y la
evolucian de la tecnologia de las comunicaciones

{tratico aéreo, transmision de datos) conducen
a la transformacion en los comportamientos,
Incluido el compartamiento criminal (4), Algunas
infracciones lienen una estructura internacional
(por ejemplo: el trdfice de droga) o se prestan
faciimente al Iraspaso de fronteras, con o sin
presencia fisica (por ejemplo: la cniminalidad
informatica)

En consecuencia, una sene de adaptacioras
deben ser igualmenie incorporadas al nivel
policial para poder luchar conlra ese tipo de
criminalidad. en particular en 1o gue se refiere
d la colaboracién entre Estados. Por 1odas
partes, la apertura de fromieras interiores de
la Unitn Europea es citada para demostrar la
necesidad de una inlernacionalizacion de la
colaboracian policial. Sin embarge, coma oourre
&n todos los ambitos de |a sociedad, una orien-
lacidn hacia la dimensian europea tiene también
lugar an los campos de accidn de la policia,
Las convenciones eurapeas. la Eurapa dol
ciudadano, 12 internacionalizacian... se conviartan
851 pOCO a POCO en CoONCepias que No son ya
completamente extrafios a la palicia

Hagamos notar todavia que as evidente que
ni Schengen, ni EUROPOL, mi la Unidn Europea
pueden funcionar en un marco cerrado, aislados
de |los paises vecinos. En toda suerle de ambilos
existe la comunicacion y los enlaces Esa s
la razdn por la que en la firma de los acuerdos
de asociacian con los paises del AELE (EFTA)
—adhearidos recieniements a la Unidn— (5] se
permitia a las trabajadores v a los ciudadanas
de esos paises beneliciarse, entre otros, del
derecho de residencia, La misma situacidn se
presenta con los paises de VISEGRAD (Polonia,
Checa, Eslovaguia, Hungria). Pensemos tambign
BN las negociacionas aduaneras con Turquia
y |05 paises del Maghreb, En maleria de cola-
boracian palicial v civil, los "palses del enforno”
represantan siempre un desafio y puedean tambicn
sentirse afectados

3. La Unién Europea no es un Estado, pero
i una comunidad econdmica

Al hablar del Titulo VI del Tratado de Maastricht
como del tercer pilar de la Unidn Europea, que
se encuentira al fado del primero y al mismao
tempo antiguo pilar —el derecho comunitario—
y al lado del segundo pilar —la politica exterior
y la politica de segundad comin—, se indica
simbdlicamente a qué nivel se sitdan las ne-
gociacionas refativas a la justicia y a los asuntos
interiaras, La Unién Europea no es un Eslado,
sing una comunidad econdmica en la que &l
acenlo esla puesto sobre 105 asunlog econd-




182 —

L. WAk OUTHIVE

micos, financieras y, en menor medida, sociales
y de medio ambiente, Un mercade libre se
cancretiza, cuando camprende la libre circulacion
de mercancias, de capitales v de servicios. No
as, 5in embargao, aun posible la libre circulacion
de persanas, a pesar dal acuerdo segun &l cual
sp geberia realizar la misma a parlir del 1 de
enerc de 1992

Como antes se ha mencionado, el Tratado
de Maastricht preveé tres pilares: El pnmer pilar
os la verdadera comunidad economica. Es ahi
dande se promulgan directivas y reglamenios
de cardcler obligatario en el interior de los
Estados miembros de |la Unidn. El segunad y
tercer pilares se refieren a los ya citados asuntos
de interés comunitaric. Dentro de esos dos
pilares, las ministros pueden tomar decisiones
y tormular resoluciones y recomendaciones
o decidir acciones y pRSICIoNEs Camunes.
Ademas, pueden ser establecidas convenciones,
Hay que hacer nolar que es rarg gque dentro de
esos dos pilares se concluyan acuerdas, las
gue caerian en el campao del derecha publico
intarnacional y deberian ser ratificadas par los
Parlamentos respectivos. Senalemos de paso
gue el Parlamento europea ha exigido siempre
gue los asuntos relacionadas con ¢l segundo
y lercer pilares sean regulados por medio de
directivas y reglamentos, es decir, par una
legislacian europea. Lo que lleva a decir que
pertenecen plenamente a 1a competencia de
la Unidn.

4. La Unibtn Europea no es competente eén
materia de derecho penal y de procedi-
miento penal

La Unidn Europaa no ienc ninguna compe-
tencia en matena de derecho penal y de pro-
cedimiento penal. Con la tendencia creciente
a la internacionalizacian, esta situacian deviene
sin embargo cada vez mas prablematica Las
aexparigncias del Benelux y del Consajo de
Europa. asi coma las de 1as negociaciones en
el marco de los acuardos de Schangen y de
Maasirichl y —recientemente— an las cumbres
curopaas de Essen (XI1-94) y Cannes (VI-95]
muestran que los Estados no quieren sollar
practicamente nada cuando s& Irala de sus
procedimientas penales.

La discusion reiativa al "espacio judicial
europec’ fue planigada ya en 1972-80. pero
inmediatamente fue aparcada. En 1820-81 ha
sido retomada, primero bajo la presidencia
italiana v luego bajo la presidencia holandesa.
de donde surgid un infarme final y una resolucicn
del Conseja de Ministros de Justicia (6], Exisle,

sin amnargo, una lendencia crecienle a incluir
siempre mas disposiciones de naturaleza penal
en los inslrumentos comunitarios ¥, par otra
parle, la Comisidn eurgpea quisiera asumir la
parte penal del derecho comunitario entre sus
competencias

La Comision busca de manera permanente
que los Estados miembros adopten sanciencs
y, &n la medida de sus posibilidades, hace uso
de los mecamsmos administrativas para reprimir
los fraudes. La cueston que se plantea &5 saber
si se llegara algin dia a formar un espacia
judicial eurcpeo tital v general, Prabablements
no, puesta que las exigencias en maleria de
organizacion judicial se sitdan ante lode £n los
niveles local y regional, las cuales estan re-
lativamenia menos presenias a nivel interna-
cional. En efecto. un espacio judicial y policial
exige un espacio palitico, un contexlo politico
nstilucionalizado.

En segundo lugar, es preciso ademas resallar
agui que las habiuales comparaciones gue se
hacen par ejempla de EUROPOL con la Ban-
deskriminalamt (BKA) o el FBl no s& soshenen
absalutamente en pie. Esios dos servicios
tederales de policia estan situadas en un coenlexlo
paliticn tederal: hay una legislacicn federal, una
Corle de justicia federal y un Parlamento federal
que puede gjercer &l control, Teda 5o no estd
presente en el intenor de la Unidn Europea. Se
debe llamar la atencicén respecto & gue No se
padra instituir una policia europea sin crear la
correspondienie estructura de Estado.

5. Monopolizacién del poder a nivel gje-
cutivo

LIn quinto rasga @ considerar se refiere a la
exiension y cancentracion del poder en el
ejeculivo. La separacion de poderes €3 un
clemento esencial de nuestro orden demooratco:
Aparece claramente como a nivel europec una
proliteracion del poder ejeculivo es1d en curso,
en detrimento de los poderes legisiativa y judicial:
el poder ejecutive tiene &l MAaxime protaganismao.
Esta tendencia es igualmente muy clara en el
sena mismo de los diferentes Eslados
miembros.

La monopalizacion del poder gjecutivo significa
gue &l poder esta concentrado en las manos
de los ministras y de las gobernos. que disponen
mas 0 menos de 1odos los medios en materia
de personal y de informacion, Esa concentracian
de pader s& hace en detrimento del poder
legislative y de contral, pera tambign del poder
judicial La “growing crisis of The Nalion State”
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i1a crisis crecienle del Estado-nacian) contribuye
de igual manera a esa situacisn

La tendencia a la autonomia resalla igualmente
en las estruciuras en ¢l seno de las cuales
lienen lugar las discusienes relativas a la co-
laboracion policial internacional y en el modo
de adoptar las decisiones. 5e opta repetidas
veces por una colaboracidn y unas decisiones
puramenie técnico-administrativas. Cuando
s& constala esa reduccion, se puede hablar
de un deficit democratico, Las negociaciones
tienen lugar entre funcionarios que intervienen
para su minisiro. Los Parlamantas son, sies
posible, colocados fuera de juego. Mo existe
ningdn control parlamentario. Segin nuestras
naticias, sdlo el Senado franceés vy la Segunda
Camara holandesa ¢slan verdaderamente
atentos. Sera inleresante examinar gue actitud
adoptan los Parlamentos nacionales. v sefialar
las razones y causas profundas de dicha actilud.

Ademas, no hay ninguna transparencia. Toda
liene lugar en el secrelo mas grande, v los
documeanios son calificados de confidenciales,
Todo esto tiene evidenlemente consecuencias
para el ciudadanc y 5u5 derechos. Es sobre todo
para guienes lienen una gran movilidad inter-
nacianal que resulta dificil saber precisamente
donde se esta.

6. Los Ministerios del Inlerior y Jusiicia
razonan en funcién de la soberania na-
cional

El sexto elemento se refiere al recurso a la
soberania nacional. CQue la colaboracion policial
internacional no sea siempre la adecuada es
un fenomeno derivado demasiado a menudo
de un sentimignta de superioridad de cierlos
Estados, ligade a la ausencia de un lenguaje
camun, El factor determinante a esa reticencia
s& encuenira no abstanie en la idea de seberania
de |los diterentes Eslados,

Podemos afirmar que una presidn crecients
se esta ejercienda tanto por arriba como por
abajo. De un lada, esa presitn es gjercida para
transterir el poder politico {y poelicial) de los
Estados nacionales a instancias e inicialivas
subnacionales, igualments a nivel franstronteriza.
De otro, =e intenta transtferir compelencias
nacionales a instiluciones y drganos rasna-
cionales. Muevas estrucluras de comunicacion,
nuevos rganas e instituciones aparecen sobre
la escana mundial que reducen sensiblamente
el poder de los Estados nacionales. Mientras
una serie de problamas son tan pequefios y tan
locales gue no llegan a las manos de las auto-
ridades nacionales. hay de igual manera nuevos

problemas que surgen y gue san tanimportantes
gua no pugdan ser dingidos por ningln Estado-
nacion en solitario, "E! Estado nacional, gue
se considera enferamenie soberano, es con
toda evidencia demasiado pequefto para jugar
an papel importanie g nivel munpdial’, escribe
el fildsofo politico francés DE ROUGE-
MEMNT (7)., Ninguno de los Estadaos europens
es capaz el 50l0 de velar por su propia defensa,
de aseqgurar su propio desarrollo 18cnico, de
luchar contra “su” gran criminalidad...

En el fondo, ta politica criminal es siempre
una cueston sobre la gque los Estados prefieren
decidir, muy a gusta incluso, de manera sobera-
na (8). Los ministros nacicnales razonan v
discuten en funcidn de la proteccidn de la
soperania. Represenian por asi decirlo |a politica
de la soberania y asocian siempre la socherania
nacional a la segundad inferna o a la inseguridad,
a los sentimienlos nacionales y a la indepan-
dencia politica. La sobarania, lgada a la seguridad
interna, constiluiria una garantia para la seguridad
fisica de los habilantes o de la reqidn contralada,

Ese discurso va a la par de una obsesion por
la segundad, Los ministros sefalan constan-
temente los supuesios peligras para la sequridad,
al mismo tiempo gue se estigmaliza & grupos
de personas. Es oportuno subravar agqui que
el “razanamienio en términos de soberania”
a5 sobre todo tipico de los poderes ejeculivos
¥ no de los Farlamentos. Aparenlemente o5
gobiernas, vy sobre lodo algunas menisiros,
intentan redorzar sus pasiciones monopolizando
estos temas. 5 liene a veces (8 impresion que
de esta manera guieren de alguna forma com-
pensar la pérdida de poder sutrida en o relative
a plangs econdmicos v financieras, o sobre al
de la politica inernacional,

Parece sin embargo manifiesto que el nacin-
nalismo gue ha renacido en la Europa deal Esie
y &n Europa central es también un elemento
que favorece las ideas nacionalistas de [os
gobiarnos, de los ministras de Intenar v Justicia

7. Laevolucién en Europa central: Mezcla
de seguridad militar y policial

De esta manera llegamos a un s&plimo punta,
gque se reficre a la evolucian en Europa cantral
y Europa del Este. Alli dende hasta ahara la
permanente y creciente movilidad vy las dite-
rencias continentales orientaban v estimulaban
la criminalidad internacional. en estos momentas
son sobre todo los desarrollos paliticos los que
determinan el proceso de cambio (9)

Esa evolucion ha determinado que, con g
desapancion del telon de acera (o del mura),
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la separacion entre seguridad interna y seguridad
externa ha sido abolida. Al mismo liempa parece
claro que una cierta influencia emana de las
instancias militares. Ello &5 debido tanto a la
siluacion cadtica y peligrasa en es50s paises,
como también por los proolemas de vigilancia
externa de las tronteras, Podemos pues esta-
nlecer un cruce entre seguridad militar y se-
guridad policial,

8. Relacién de fuerzas desigual: dominio
de Francia y Alemania, iinfluencia de
Estados Unidos?

Existe &n general una relacidn de fuerzas
desigual entre las Estados miembros europeos
participantes. E| predominia del duo Francia-
Alemania es claro y nitido. Bu influencia se
manifiasta en multiples ambitos: en &l planc
de los asuntas financieros, econgmicas, me-
dioambientales y sociales, asi comao igualments
a rivel de 1a politica v la seguridad. Esos dos
paises han adoptado la costumbre de ponerse
de acuerds sabre ciertos lemas antes de que
sz celebren los Consejos de ministros de la
Union Europea, Parecera que esto es también
I que ocurre en las cuestiones de colaboracian
policial a nivel europeo. Pero al misma liempo
la influencia de los Estados no se debe excluir.
Par la via de la Alianza Atlantica v de la OTAN,
ejercen una influencia sobre los Estados
auropeas en diferentes ambitos, ¥ desde luego
on lo que se refiere a seguridad interna y exlerna.
Mo hay ninguna duda que 1o misme se produce
en maleria de colaboracian policial,

8. Evolucion hacia una sociedad de la in-
formacién @ Inlluencia del mercado de
las tecnologias de control

“Nosolros debemos prepararncs mejor hoy
en dia para fas ransformaciones lundamentales
por las gue atraviesan nuastras economias v
sociedades”, afirmaba el primer ministro DE-
HAEME (10). TOFFLER ha analizado las con-
sacuencias sociales, economicas y pelilicas
de |a informatizacion de nuesira sociedad oc-
cidental en el umbral del siglo XX (11}

Laos bienes (in) muebles, el capilal, los medios
de produccitn comao el carbén, el petroleo y
el trabajo formaban y forman slempra n gran
medida los medios de produccien primaria.

Por la informatizacion creciente, la informacion
s convierte, sin embargo, progresivamente
£n una cualidad aultdnoma en tanto que medio
de produccian, De manera creciente, todas las

calegorias de mando se transforman en depen-
dientes de la informacion (12). Esa mismo se
puede afirmar para el “complejo de la policia’.

La ulilizacién de nuevos medios lEcnicos
suscita en nuestros dias, por una parte, visiones
celestiales enire las que luchan cantra 1a cri-
minalidad, pero, por atra, tambien visiones de
horrar al modo de Orwell entre los ciudadanos
intranguilos. En la medida en que la interna-
cionalizacitn de la estructura palicial genera
inlerrogantes, la colaboracian automaltizada
e inlensilicada no queda sin respuesta. WIEVEL
habla de “dsmosis informativa y de vigilancia
de datas" gue implican amenaza para |a vida
privada (13} Indica los efectos secundarios
no deseados, en su opinion indeseahbles, de la
automatizacion creciente y del enface entre
ficheros de informacian: “Esa lleva a un refor-
zamiento del caracter represivo de 1a policia”

En nuesira opinion la inlluencia ¢el mercado
imernacicnal de las tecnalogias de control debe
sar muy grande: Las empresas informalicas
internacionales lienen una gran influgncia sobre
la realizacidn de todo lipo de sistemas de daios,
ciertamenie tambign en al marco de la cala-
boracién pohicial nlermacional (14) ;Gué papel
juega el sector privado? ¢Cudl es suinfluencia?
;Hasta ddnde puede llegar? Comao elemento
previo gentro de ese contexto, la influencia del
mercado de las lecnologias de coniral debe,
o deberia, ser objeto de un estudio mas profundo.
Una forma de relacion debe en lodo caso des-
arrallarse entre las empresas infarmalicas y
las instancias policiales,

10. Colaboracién entre sectores privado-
publico

Las compafias privadas internacianales de
seqguros penetran en el agujero abierte en los
flujos de informacidn publica intarnacional
manieniendo relaciones con instancias de
investigacion {inter) nacienales. El valor comercial
de los ficheros de informacion, segun los 1&rminos
de TOFFLER, adguiere asi todo su sentido. Ese
desarrollo hace que &l mundo de las emprasas
—principalmenic los bancos— se vea implicada
en la politica criminal. La consecuencia es una
ventaja para las redes represivas en el sena
de las cuales se intercambian las informaciones
y tiene lugar la colaboracion operacional {15).
Ese inlercambio de informaciones entre las
sectores privado y publico €5ta no obstante
formalmente hrmitado paor distintas reglaman-
laciones legalas
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¢CUALES SON LAS CONSECUENCIAS
DE LOS ELEMENTOS DEL CONTEXTO
PARA LA COLABORACION POLICIAL
INTERNACIONAL?

¢Lue es lo gue se desarrolla en ese contexto
y bajo influencia de todas las circunstancias
an el plano de la colaboracion internacional?
Procede subrayar en primer lugar que, teniendo
en cuenta el contexto, por una parte, ¥ la na-
cesidad de una colaboracidn internacional por
Glra, puede sar muy dificil para les paliticos v
los funcionarios de policia saber lo que puede
y debe ser hecho exactamente. ;Es qué no se
rabaja en un “po man's fand™ politico o no se
corre el riesga de crear una policia fuera del
Estado de derecho? En lo que sigue, haramos
una enumeracion no exhausliva de las cansea-
cuencias del conlexto que acabamos de ana-
lizar.

1. Dos tendencias se perfilan

En la discusion sobre la colaboracion palicial
en ebintenor de Eurapa se perfilan dos lendencias.
En primer lugar la tendencia alemana que quiers
it mas lejos que el simple intercambia de in-
formaciones y que desea hacer posible |a
colaboracion policial operativa, Ese modelg,
el modele de uniformizacion, exige un derecho
penal material y formalmente uniformizado, una
politica criminal comunitania, investigacionas
¥y demandas que en la pracltica no presenten
ninguna diferencia en la relativa a amplitud e
intensidad. Ese modelo tiene una estructura
piramidal cuyo vérlice seria un drgano europeo
para las investigacionas y requernimientos penales
¥ Organos ejeculivos propios, como una policia
judicial europea con competencias de inves-
ligacién y ejeculivas propias y agencias en
lodos los Estades miembros de la Unign Euro-
pea (16),

Por contra, la concepcian britdnica y escan-
dinava defiende la idea de no proceder mas
gue a un intercambio horizontal de informaciones
y limitarse a aso. Ese modelo escandinavo {(17)
liene como punlo de partida el hecha de gue
los Eslados que colaboran conservan en principio
suU propio derecho. sus propios procedimientos
¥ SUS propios organos, pero todo debe ser hecho
para anular los inconvenientes derivados de
esa siluacidn por la via del conocimiento de
olros regimenes y sistemas y por una armo-
nizacidn de legislaciones. En consecuencia,
una verdadera colaboracion policial operativa
no sarg pasible nl necesaria,

Las discusiones actuales sobre EURQPOL
demuestran que |la previsidn de |a tendencia
alemana es muy fuerle y que se va, por gjemplo
con las enfregas controladas de drogas, en la
gireccitn de una palicia internacional aperaliva,

2. Lainfluencia de Alemania, de Francia,
y lambién de Estados Unidos

Desde el punto de vista histdnco el origen
de la convencidn encaminada a la gjecucian
de los acuerdos de Schengen, de 14-VI-85, se
sitda en 1984 en lo que se denomind Acuerdo
de Saarbriicken {(concluide &l 13-Y1-84), a
iniciativa de Francia y de la Republica Federal
Alermana. La ampliacién del acuerdo franca-
aleman al Benelux y una serie de Estados
migmbros ne ha suscitade ningin problema
suplementario. En la canvencion relativa al
prayecto EUROPOL, Francia y Alemania acupan
igqualmente una posicion privilegiada,

Hay que resefar, sin embargo, que ciertos
Eslados miembros que concluyen entre ellos
convenciones. no solamente reteridos a la
aplicacidn del derecho de asilo, sino también
en la relative a colaboracion policial, no viven
an "un vacio policial”, Esa es la razon por la
que algunas iniciativas en materia de colaba-
racion implican, en funcién de las circunstancias,
igualmente a Estados no miembros. Los acuerdos
de Schengen y EUROPOL tienen tambign con-
SeCUBnCias para los paises vecinos. Asi esos
paises retoman. por ejemplo, delerminadas
disposiciones de “Schangen” en malaria de
conlrel de las fronteras exteriores, de ragla-
mentaciones de visados e intercambic de dalos
personales, entablan discusiones con los Estadas
miembros v adoptan ya medidas [18)

Al lado de la influencia que los Estados
miembros propagan hacia el exierior, se produce
sin ninguna duda igualmente una influencia
amencana.

"La interaccion dindmica entre la policia en
Europa y la policia en America del Naorte, es-
pecialmente en Estados Unidos, es un tema
que merace mas alencion que fa recibida hasla
ahora (..)" {19].

La influencia de Estados Unidos data de
finales de la Segunda Guerra Mundial y comeanzd
can las acciones anticomunislas. Esa influancia
ha proseguide bajo el asunio de fa lucha contra
el integrismo, la lucha contra el lerrorismo,
contra el cnmen grganizade y ciertamente
tamneén confra el blanqueo de dinero. para lo
cual las primeras imiciativas han sido lomadas
en Estados Unidos,
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“{..) Los sucesivos gobiernas americanos
se esluerzan para implicar a los gobiernos
surapens en una guerra planataria cantra el
crimen (arganizadao) inlernacional, en particular
el trafico de drogas. Eso significa que la ame-
ricanizacion de la actividad palicial eurapea,
on términas de cooperacion y armonizacian.
estd radicalmente fundada sobre una amer-
canizacion de |a politica europea de la policia,
an la medida que tal politica existe” (20,

Se ha podido canstatar tambign gue los en-
cuenlros del GT tratan bastante a menuda sobre
la comunicacion entre USA y los paises urcpeos.
Asi. el servicio de infarmacién americana. la
Cl4, dispane de redes en los distintos Esladas
miembros, Asimismo, parece claro gue los
servicios de informacion americanos estan muy
enraizados en todos los Estados miembros. Los
Estados Unidos disponen igualmenta de salélites
que permiten afectuar toda clase de contrales
{no solamentg militares) y de cuya ulilizacién
dependen los paises europeos Los Estados
Unidos no estarian solaments interesados en
los acuerdos de Schengen. sino que siguen can
mucho interés la puesta en marcha de EURO-
POL.

3, Los instrumentos ulilizados son raramente
convenciones, pero siempre acuerdos
a conclusiones

Los instrumentos para llevar a cabo la co-
labaracion policial imernacional llevan a menudo
la denominacion de acuerdos, resoluciones y
conclusiones. Se consigue llegar muy es5po-
radicamente a verdaderas convenciones en
¢l sentido del derecho internacional publico,
Los principales ejemplos de este ditimo 1ipo
son el de Schengen y el Acuerdo Complementaric
de los nueve, asi comola convencian oe Europol
anra los 15 estados miembros,

En esle ambito, Eurcpa pone a prueba una
geomelria variable: la Europa policial no cubre
siempre la misma superficie. Es igualmenie
claro que los paises miembros de la Union
quieren rodéarse de una suerle de cordon
sanitario, de una suerte de cinturdn de santidad,
para mantener fuera de ellos lantas calegorias
de emigrantes como sea posible (incluidos los
splicitantes de asilo). o para poder combatir
mas adecuadamente contra el rafico de drogas
Hay acuerdos que también son concluidos con
los paises del enloma para reenviar a 1os clan-
deslinos a su pais de origen’ los acuerdos de
reemigracion,

La descripcion de los acuerdos de colabo-
racion ntarnacionales hace aparecer un nomero
de caracteristicas comunes:

Es evidente que No san siempre los mismos
paises los atectados por 10 dislintos
acuerdos.

— Por oira parte, los envollonas que presentan
son tipicos de es0s instrumentas y para
gsas acuerdos. Los ejemplos méds llama-
tives son los que se refieren a la lucha
contra la droga, por los cuales la policia
estd siempre directa o indirectamente
afeclada. Al lado de ésos, estdn también
las acuerdas referidos a cantrales fron-
lerizas ¥ muy en concreto lo relativo a
Inmigracion.

— Ofra rasgo tipico de todos los acuerdos
es &l hecho que no se detiene la necesidad
de prever nuevos ficheros de datos, Pen-
semps solamente en hicheros como
Eurodac, en laos previslas en el acuerda
de Schengen, en parlicular 2] 515 ¥ &l
SIREMNE. &n los ficheros de dalos ahora
previstas en el marco de EUROPOL: en
gl futuro EIS (Eurcpean Infarmation
System].

— Se constata iguaimente que los acuerdos
prevén a menudo solo redes de infor-
macian, Pensemaos por ejemplo en las
acuerdos enire servicios de policia para
elaborar listas de hoaligans

— La "Informacion' se canviarte pucs an
la preocupacidn central, pero es conve-
niente resefiar que muy a menudo esta
prevista 1a posibilidad de intercambiar
infarmacionas, pero no can caracter obli-
gatorio.

— Conslatamos también la rastricciones
pravistas en matera de inlercambios, pero
gue frecuentementa excepclones part-
culares pueden ser establecidas por los
propias servicios de policia, sin cantrol
rizal.

~ Cuando uno se fijg en las 1érminos utih-
zados, se ve que el intercambic de infor-
maciones puede ser muy amplio (por
ejemplo, sobre |a base de peligro para el
arden publica y la seguridad interior] Se
utilizan conceplaos que se prastan a toda
lipo de interprelaciones.

— Eltema del rendimiento de todos estos
encuentros vy grupos de trabajo recogidos
an los acuardos plantea muchos interra-
ganies. La cuestién es saber precisamente
en qué mecida ello conduce a resultades
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efeclivos, v esto es a veces muy dificil de
ver 0 prever.

— Existe ademas una casi 1olal ausencia s

rransparencia. Cuando sabemos que esa
tecnologia de la informacion disminuye
par si sola la fransparencia y hace mas
dificil su control, llegamos a la conclusion
que la mayar parte de actividadas relativas
ala colaboracion policial internacicnal
s desarrolla en una estera de labdes.

Otra caraclarishica de 8stas instrumentos
se refiere a la gran cantidad de niveles
imphecados en la loma de decisianes. La
mayar parle de las veces la tama de de-
cisones es muy comphcada y se comienza
a trabajar al nivel mas bajo (experios de
palicia). Por encima esla el nivel de fun-
cionarias, pertenegienies o no a la policia,
de las diferentes paises y todavia mas
arnba se silda un nivel de decision, &l de
las luncionarics supeariares de log diferantes
paises. A fin de cuentas se encuentra en
todo lo alte de la piramide el Consejo de
ministras de Interior v Justicia. Constatamos
que las discusiones en los diferentes
niveles deben ser a menudo reiteradas.

Falta de democracia
41, El nivel de decisiones de hecho

Olra consecuencia 58 deriva del nivel en
el gue las decisiones propiamenie dichas
son adoptadas. La toma de decisiones g5
todo menos democratica. Queremos decir
con ello que se evita en la medida de lo
pasible recurrir a instancias de contral, tanto
judiciales como politico-parlamentarias
Es llamative que las instancias judiciales
no estan, o 50I0 a pequefia escala, implicadas
en las discusiones relativas a 1a colaboracian
policial imernacicnal,

Ademas, es lambién curicso remarcar
coma los ministros y [os altos funcionarics
rechazan sistematicamente declarar com-
patente a la Corte de Jushcia de Luxemburgo.
Es, por lo demas, un punto imporiante de
discusion entre los tedncos de la convencidn
ELROPOL,

Por otra parte, se trabaja en una esiara
de oscurantismo. Lo que tiene como con-
secuencia gque todos los que estan inere-
sados por esa aclividad, ya sean politicos
o cientificos, tienen muchas dificullades
para oblener informaciones y documeanios.
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4.2 La siteacion del cludadano

CHra nota caracleristica es que se presla
poco o nada de atencion a la situacidn del
Ciudadaneo atrapado por los sistemas de
control. En efecto, uno de los problemas
centrales que se presenian en esta cola-
boracidn es el control sobre la paolicia v |a
proteccion de la siluacion del sospechoso
y de los derecheos fundameniales de los
ciudadanos a titulo individual (21). Cuanda
consideramos los desarrollos acluales a
nivel nacicnal, es sorprendente constatar
los numerosos problemas gue existen en
los diversos Estadas miembros a prapdsila
del control v de la narmalizacian de com-
pelencias de |a policia en el marco de la
investigacidn de las formas mas graves de
delincuencia. Luega, los acuerdos relativos
g la colabaracidn policial internacianal
preven sistemas de conitrol de caractar
permanenie. Pero es de resefiar que toda
& atencion estd entonces consagrada a
las competencias de instancias cuya
atencicn respecto a la proteccién de los
derechos del ciudadano ha side muy escasa.
Canstatamas de igual manara que salo en
algun caso el preambule recoge la mencian
del respeto a los derechos del hambre g
alguna referencia a esos aspeclos

Es principalmeants en el marco de la cir-
culacién internacicnal que puede ser par-
ticularmenie dificil para una persona gue
es1d detenida, con ocasion de un control
o de una medida de privacidn o de limitacian
de libertad, saber cudles son sus vias do
recursa. En efecta. los mimstros del rama
no parecen darse cuenia que &5 NEcasario
concldir acuerdos o protocolos que asegurean
un tratamignto concreto par la palicia, on
su propia lengua o al menos en una lengua
comprensible, asi coma un interrogatoric
sequn normas bien esiablecidas y concretas,
que prevean que el eventual infractor pueda
entrar en conlaclo con sus allegados, qué
intérpreles y ayudas judiciales tienen a su
gisposicidn, que pueda de una manera u
otra verificar la informacidn y, en fin, que
sopa a que juez pueds, en caso Necesario,
dirigirse.

La cuestion surge, por ejemplo. a la horg
de saber en qué medida el 'conirol de la
prugba oblenida de manera ilcila” pueos
ser ejercida por la defensa, de cara ala
prueba oblenida an un pais extranjero,
transmitida de un Estado a otro en e marco
de |la colaboracion entre cuerpas de poli-
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cia (223, El pehgro del "Forum Shopping”
no es del iodo imaginario, JComo aciuar
respecio al intercambio de informaciones
obtenidas de manera ilicita? ;Gue garantias
se gdoplan para gue la informagion sea
controlable? (23).

Mo es suficiente refenrse al CEDH; ese
convenio debe ser traducide an medidas
concretas. Pero hasta este momento tales
protocolos, que tienan en cuenta 2| inlerés
del ciudadano y no solamenta af de las
instancias policiales, no axsten.

En esa aptica, la colabaracion policial
cracianie corre el rigsge —5&a cual sea
su Imponancia e indispensabilidad a la luz
de una criminalidad mas o meanas interna-
cional— de caer directamente en un vacio
Juridico, en el que la policia na puede ser
controlada de manera adecuada. m por £l
figcal, ni por los acusados, respeclo ala
apreciacion de medidas que le afeclan o
de las piezas de conviceidn. Pero al misma
tiempo, |a silvacion del mismo funcicnario
de policia esta constanlemente amenazada,
loda vez que no sabe ya ddnde esta ubicado
juridicamente

Ademas, es sorprendente que, cualguicra
que sea la prevision en materia de proteccion
de la vida privada, a la larga eso podria
canvertirse mucho méas en una proteccidn
de datos en pravecho de instancias y aulo-
ridades que manipulan los sistemas con
el tin de proteger al maxima las entradas
y sahdas, Se podria decir gue el ciudadang
obtiene pocos beneficios de la siluacion,
hMuchas excepciones estan previslas para
permilir a los servicios policiales penetrar
an la vida privada y obtener dalos totalments
inaccesibles al control de los ciudadanos.
Para colmo, éstos no sabran jamas donde
ni @ quign dirigir sus evenluales denuncias.
Mosotros tememos que todo el sistema de
proteccian de la vida privaca no parezca
mas que un guino y no llegue a ser proba-
plemente operativo.

Los puntos precedentes nos llevan di-
rectamente a |2 oposicidn enire la proteccidn
fundamental del derecha de los servicios
de policia a recoger informacianes (arlicule
39 de la ley sobre funciones de policia.
arliculos 39 y 46 del acuerdo de Schengen)
y la proteccian fundamental del derecho
ala vida privada de los ciudadanos [ley
sobre la proleccién de la vida privada,
articulo 22 de la Constiluzicn belga, articulo
& de la CECH).

Existe aqui puas una zona de lensian,
surgida entre autoridades que luchan cantra
&l incremento de la delinCuencia, por una
parte, y la proteccidn juridica de los ciu-
dadanos conira esa MISMa accion de lag
auloridades por otra. A partir de ahi convieng
resolver el inlercambio de informaciongs
entre los servicios de pohicia. de tal manera
que salisfaga no solamente las exigencias
del mantenimiento del derecha {gjercicio
efactiva y eficaz de la misidn), sino tamnicén
las exigencias de la proteccion juridica
{ejercicia legitima de la misién),

5. Las resultados inciertos

El resullada de los acuerdos en materia de
colaboracidn internacional s mas en extrano,
salvo en &l caso an el que se llega a verdaderas
convenciones. Constatamos en efecio que la
mayor parte de los acusrdos 5e reducen a puras
asuntos polince-administrativos que reprasenian
en el fondo el aliciente de la conclusian de
acuerdos bilaterales de adaptacidn da la le-
gislacion nacional, del establecimiento de bancos
de dalos v de la oferta de posibilidades de
intercambio de datos

Es igualmente sorprendente que la mayar
parte de las medidas son de hecho “medidas
compensalorias”. Compensalorias en el sentido
que las medidas de conlrol se adoptan a fin de
ofrecer compensaciones o de tormar contra-
medidas anla la aperlura de fromeras internas
de la Unién Europea.

Perg, como afirmaba ANDOERSOM {24). “Incluso
cuando fa voluniad existe, ningun plan bien
arficulado para una insfifucion europea da
cooperacion de policias puede ser desarraliaco
tormando como base la doctrina de medidas
compensaltorias’”

6. Técnica pre Investigacion

La practica de fa informacion de la policia
2% un sistema compleje. mas bien anrevasado
y conflictiva, A 13 luz del intercambio de infor-
maciones, 85 preciso examinar este dato bajo
das peraspectivas; “En lo que concigrne 4 la
autamatizacién bajo 3 perspectiva del man-
tenimiento del derecho v de lo que pueds decirse
sabre este tema desde el punfa de visia de la
profeccidn furidica”™ En cuanto a las respuestas
a esas dos cuesiiones no se puade Mas que
especular, Muy pocas invesligaciones han sido
realizadas hasta el dia de hoy para pader pro-
nunciarse de maneara fundamentada, Al laco
de las posibles consecuencias de la automa-
tizacién de la pohicia sobre la eficacia ¥ la
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eficiencia de sus prestaciones, hay ofro aspecto
que merece al menos la misma atencion. En
efecto. en un Estado de derecha la calidad de
las prestaciones de la policia se mide na sdlo
con la ayuda de criterios de eficacia y eficiencia.
sino también en funcion de su legitimidad.

Mas concretamente, en €sta matenia, se
impone una referencia al respelo a la vida, No
es verdaderamenie necesario recordar que &l
estricto respeto oe las reglas del derecho es
una condicidn absoluta en & campo de la
manipulacién de datos persanales. Es importante
hacer nolar en ese sentide que un camhbio
progresiva s& manifiesia en el proceso de
recogida e intercambio de informacian. En el
pasado era una cuestion corriente en el seno
de la policia una recogida de informacion reactiva;
enatras palabras, la informacicn no era recogida
mas que por hechos (punibles) que ya habian
sido perpetrados. Ahora se ha producido un
deslizamignto: la obtencién de informaciones
s& refiere cada vez mas a hechos y circuns-
lancias gue preceden a 105 sucesos (punibles).
En literatura se habla en este conlexio de
“proactivacion/pre-investigacian” o aun de
“investigacion de fendomenas”

En resumen, podemos suponer que la auto-
matizacion de datos de policia puede en principio
aportar una contribucion positiva a la mejora
de calidad del trabajo y del intercambio de
idormaciones. En ese orden de ideas, 1a calidad
debe ser inlerpretada de dos maneras: por una
parte, el concepto hace referencia a la posibilidad
de "alrapar” mas “lruhanes” y, por otra, 2 un
respeto potencialmente mejor de las disposi-
ciones en materia de proteccidn de la vida
privada v de los derechos del hombre

7. Los acuerdos internacionales llevan a
una mayor aulonomia

Es un hecho que los acuerdos inlernacionales
conducen a una mayor autanomia de la policia.
El proceso de “Fraistellung der Exakutive durch
tnternationaliserung” se refuerza a si mis-
mo {25). Ellos dan lugar a nuevas competancias,
en todo caso para los cuadros de la poligia,
Tenemos aqui un fendmena de “reflecled status”
respecto al poder gjeculivo. En oiras palabras:
gracias a la proteccion de o par el pader del
gjecutivo, la policia adquiere cada vez mas
compelencias, tantas como el propio poder
eleculiva,

{..) nosalros podemos encontrar las
causas en la posicion de poder de lps
gotvernos v los minisiros del Interior v de

Justicia, representantes por excelenclia del
poder gjecutiva siempre mas dominanie,
que, con la ayuda de la policia v de ios
aparalos fudiciales, desbordan schre fodo
& los poderes legisiativos, aungue puedan
igualmente sacar provecho del deébil inferés
v de la falta de experiencia de los parla-
mentarios an esfos Ambifos” (26)

“Be tiene la impresidn firme gue el (al
ministro del Interiory pasa a una reorga-
mizacidn de hecho de los servicios de policia
al margen del Parlamenio por la via de
Numerosas decisiones y crewares'. afirma
VAN PARLIS (27).

Es precisa resallar cdmo en principio la
funcion de policia era indisaciabla de alros
servicios y autoridades. Para sus misiones
administrativas, la policia debe ser considerada
COMD UN Servicio que sjerce sus funciones en
colaboracion con atras inslancias administrativas.
La relacion con otras instancias es aun mas
clara en lo gue se refiere a funciones de policia
judicial, Es evidente que el fiscal debe asegurar
ta direccion, la vigilancia y el control de las
operaciones que son realizadas en el marco
de las lareas judiciales de la policia. La politica
de diligencias e invesligaciones s un asunto
que depende del ministeno poblico, La inter-
vencion de los funcionaries de policia enin-
vasligaciones judiciales concretas es una aje-
cucidn de aguéllas,

Los servicios de policia no estan siemprs
fotalmente conlentos & intentan, rabajando e
manara autdnoma, aumentar su podar. En nuestra
apinion, 85 precisamente @l contexto inlernacional
el que permile a los servicios de palicia conseguir
una mayor autenomia [28), aumentar su propio
pader y ascapar asi al control judicial.

MNaturalmente, los mandos superiores de la
palicia que ponen a punte todos estas acuerdos
y sistemas de intercambio de dalos quieren ante
loda recuperar lo que pasa colidianamente
sobre el terrena. En efecta, existe a esa nivel
una colaboracion policial nternacional, continua
y cotidiana, que se desearia ver canalizada
Hemas ya afirmado en varias ocasiones —y
lo repetimas una vez mas— gue el marco legal
iradicional en el que se silda la colaboracion
policial internacional es francamente pebre {29)
Comda las canvenciones bilalerales no sirven
mas que para determinados servicios de policia
y unicamente en regiones frontenzas, lada la
esperanza esla puesia hoy sobre |a regulacion
de la colaboracion policial en el acuerda com-
plemeniaric de Schengen
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Es un hecho gue. con los acuerdos de
Schengen, por vez primeara un marcao legal,
apanas existente hasta entances, ha sida creada
para la colaboracitn poelicial transironteriza.
La convencidn es aphcable a todos 105 servicios
de policia (no solamente a los de |as regones
franterizas) ¥ —queremos ingistir en ello—
ranueva € concepto de la “ayuda judicial”,

En efecto, alii dande tradicionalmente la
ayuda judicial no puede ser soliciiada y provisia
mas que después de gue s haya comehido un
delito y que una accidn griminal s& ponga &n
marcha, o al menas despues de que una inves-
tigacian preliminar haya sido realizada paor gl
ministerio publico, los servicios de policia podran
tie ahora en adelanle colaborar sobre una bass
mas independiente, El acuerdo complamentarno
de Schengen esta destinade a facilitar a los
servicios de policia una pasibilidad autdnoma
de colaboracion mds alla de sus fronleras. Asi
se fomenta una mayor independencia y un
nerementn de la autonomia de fuerzas de
palicia, Todavia mas, aparte de la discusion
de la reglamentacidn de intercambios inlerna-
cionales de informaciones policiales, cemos-
traremos que demasiada poca alencion ha sido
cansagrada al control judicial en los acuerdos
de Schengen

Volvamos brevemaente sobre la ausencia de
una buena base juridica para la calaboracion
palicial inlernacional. Eso tiene por electo el
que muchas mas cuestiones sean reguladas
sobre el terreno que en convenciones. Se aciua
en sityaciones concretas y se loman inicialivas
propias sin concertacion con los magisiradaos
y fiscales, ni vigilancia por parte de estos. En
razdn de esas intervenciones autonomas, 5&
puede hablar de una injerencia da la policia
en la poliica de las investigacianas del ministario
publico can lo que gl control de los magistrados
sa encuenira comprometido. Bl intercambio de
infarmaciones ¥ los interrogatorios de 1estigos
o de spspechosos a iniciativa exclusiva de los
micmbras de la policia son gjemplos flagrantes
en ese conlexto mternacional

En conclusian, podemas afirmar que el con-
texto internacional de la colaboracion es para
la pohcia un medio para aumentar su ndepen-
dencia, que le permite extendar su propio poder
y evitar &l control judicial (30).

8. Dituminacién de fronleras entre derecho
administrativo y derecho penal

El papel {creciente) de las aulondades ac-
ministrativas (en particular la agministracién
de aduanas) es de otra naturaleza, pero no par

clla menos interesante. En el seno de las ac
tividades aduaneras. la giecucion de otros
reglamentas ajenos a los fiscales ha tomado
una importancia cada vez mayor,

En el cursa de las altimos decemias. difarentas
lareas de cantrol y de inveshigacion han sido
atribuidas a la administracion de aduanas por
varios minisierios y otros servicios del Estada,
Se trata siempre de funciones que estan ligadas
a su misien principal, a saber gl control de las
imporlaciones, exparlacionss y el rrafico de
mercancias.

La estruciura organizativa de la adminisiracicn
de aduanas es51a por ofra pana adaplada a la
gjecucion de tales misiones: coniral de aero-
puertas, pusslos fronterizas y puerlos, Para sus
actividades, dispone de compelencias en materia
de control, Al lada de aso, la legislacion aduanera
v muchas otras leyes atribuyen a la adminis-
tracidn de aduanas competencias de inves-
tigacion. Pero ;pusde hacerse uso en derecho
ponal de los datos obtenidas por la via de
aduanas? jExiste ung evolucion hacia una
simbiosis enlre ambos? Los ficheros de las
autoridades adminisirativas y de los servicios
de policia ;pueden o deben estar conectadas?
¥ sielio es asi jen gué condiciones?

8. Difuminacidon de frenteras ¢on el Minis-
terio de Defensa

Podemos conlinuar &l razonamignto antenar
Algunos elementas del contexlo lienan igual-
menle consecuencias en el ambito de ia defensa.
El ordenadar se encuentra en el centro v €l
gjército en la perferia. Es un hecha que para
el control de las fronteras exlariores 58 pensa
cada ver mas no solamenie en la aduana, sing
lambign en el gjército (por ejemplo, el gjérito
griego, que ascgura en parte o canlrol de las
fronteras exlarioras). Eslo es naturalmente un
hecha nueve y curioso en liempo de paz.

10. Colaboracidn entre sectores privado-
piblico

Mas recientemenis. una serie de autores han
sefiglado el entrecruzamienlo crecienie entre
los intereses de policia poblicos y pnvadas (31),
Se espera en Europa, en el fulurg proxime, un
rapido crecimienta de acuerdos de colaboracian
entre la policia ¥ los vigilantes privados (32),
A medida que se ejerza mids contral sobre g
policia (imernacional), su accidn corre &l nesgo
de llegar a ser clandestinag: utilizar las posibi-
lidades del sectar privado para resalvar os
asuntos”, declara G MARX (33). Pasar infgr-
macion o colabarar sobre el terrano no 5 Un
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procesa unilateral. "Nosalros hemos podido
constatar varias veces gue al lado de un fluo
de infarmaciones descendente de 10§ servicios
publicos de policia a los servicios privadas, el
fendmeno inversa se produce igualmente. Los
servicios de policia acuden cada vez can mas
frecuencia a fnformaciones de empresas de
seguridad privadas o de defectives privados
para sus propios objetivos de investiga-
cton” (34).

Esos flujos de informacidn ascendente [del
sector privade al publico) y descendente [del
plblico al privade), ¥ los acuerdos de colabo-
racion establecidos sobre la accion, tesligos
del solapamienlo creciante entre inlgreseas
publicos v privados de la policia, o, en otros
términecs, del incremento de aclividades “ocullas”
de la policia, san muy dificiles de controlar, Esa
situacion plantea imporiantes cuestiones respeclo
al tema de la proteccion de los derechos un-
damenlales de los ciudadanas.

Se piensa en primer lugar en o8 derechos
relalivos a la proteccion de la vida privada, E
secrelo profesional de los agentes de policia
y &l secreto de la investigacion, que excluyen
todo trasvase de informacién {internacional)
de la policia al seclor privado, deben entra otros
aspectos proteger al acusado de loda publicidad
nefasta y de |la violacion de su vida privada

11. Intercambioc de informacidn operativa
"on the grass roots”

11.1. Acuerdos de colaboracion enlre
servicros de policia e intercambio
de infarmacion de hecha

Otro punto de discusidn {tamo a nivel
praclico cama 1edrico) a propdsile de las
intercambios de informacion operativa
conduce a la distincién entre intercambio
de informacién formal & informal, El inter-
cambic de informacidn autarizada por la
lay es el denominado formal, mientras que
el gue s desarrolla en el circuilo “gris" es
el llamado informal. Esa distincidn sugiera
que infarmal equivale a ilegal o no permitido,
Intormal no significa nada mas que no exista
ningun tipo de procedimianto lormal, Parece
pues mas logico hablar de imercambios da
infarmacion “de hecho™ y "formales”.

El estudio de las actividades de la supuesla
colaboracion oliciosa muestra cémo se
desarrolla de manera farragasa. canlusa
¥ cancurrente, con, para lodos los intere-
sados, el riesgo siempre amenazador da
la incertidumbre juridica: Numerosas ini-

cialivas muesiran la existencia de una
necesidad de conlactos aliciales mas fre

cuantes y mejor desarrolladas, que permitan
una intervencion ni demasiado esirecha,
ni demasiado monopalizadora, Por olra
parte, esas nicialivas permiten a los es-
pecialistas trabajar —gracias al didlogo—
con un mejor funcicnamiento de la policia.
Sin embargoe, deben ser tenidas a mana,
na como un servicio unica y centralizado,
comgo algunos lo presentan (loda vez que
nadie tiene todas las competencias y no
puede monopolizar la dirgccion), sino mas
bien coma un mstrumento de direccidn
mediante el que la autoridad, el razonamiento
operalivo y 12 propia direccidn seran cam-
patibles caon el manenimento de la espea-
cificidad (nacional) de cada instanca policial,
y la clandestinidad y la falta de coordinaciin
serian minimalizados.

11.2. Intercambio de infarmaciones par-
sangles de hacha como molor

“Se gan muchas informaciones a nivel
infarmal”, relata un lestigo privilegiado. Eslo
incluye igualmenle la infarmacion guea no
habrian podido obiener de manera oficial,
a saber la informacidn que es necesaria
para preseguir la investigacion. Las dos
panes saben como tratar esa informacicén,
Mo se puede traicionar la contianza del olro,
Muchas informaciones que se intereambian
de hecho pueden ser ablenidas formalmente,
Pero eso dura mas tiempa. Sila infermacion
no puade ser intercambiada formalmente,
no tiene mas gue un escasa valor,

Algunas personas que trabajan sobre el
terreng ven en esta dimension del processe
de investigacion el verdadero motor: 'La
base mas importante para (odos! 108 con-
tactos de hecho, Por gjemplo, s lengao
necesigad de informacionas de Moruega,
fiamo a alguna. 51 es inferesante, pongo af
fivye de papeles en marcha. Simplemerife,
se gana mucho Nempo por el circuifo de
hecho. £sa incluye, sin embargo, que iun-
cione igualmente en senfide inverso, De
fo contrario, el comtacto dice: warréglatelass .

;Cual es la funcion de un sondeo de
hecho? De esa manera. aparece muy claro
si &8s interesanta 0 na conbinuar unNa iNves-
ligacion: “Es ung orientacion previa que
nes ayuda a sifuar las priaridades, La In-
farmacion pravia es il 5i es preciso ratar
todo en el marco de una accion judicial, una
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presidn imporlante se instala sobre la ad-
minislracion da justicia” [35)

Se puede constalar que el lerreno pre-
paratorio”™ del inlercambio de informaciones
se extiende, en el sentido gque la consulla
mutua de hecho es imperceptible: las re-
laciones inlerpersonales entre funcionarnos
son cada vez mas intensas. El intercambng
de hecho se convierte puas &n un 18ma
impartante. De una parte, el fenomeno —ds
cualguier manera fragil, fragmentario, tem-
poral, ad hoc y pertinente cuando s& ma-
nifiasta— ilustra la presion crecienta an sl
senc de la policia; la praclica de la inves-
tigacion precede en parte a la toma de
decisién politica respecto a la legislacion
y la reglamentacion (previstas) que deben
permitir intercambios de infarmaciones mas
esgtructuradas, Por otra parte, el fenomeno
afecia a los problemas de integridad v
contral democralicas

CONCLUSIONES

1. La colaboracién internacional se con-
centra principalmente sobre el control
de extranjeros, inmigrantes y clandes-
linos.

“Entre los problemas ya evocados, €5 el del
confrol de la inmigracion flegal y del temor a8
la inmigracion masiva provenienta de los palses
de g Europa del Este v de las regiones pobres,
sobre lodo africanos, el que Neneg mayor resa-
nancia entre los electorados ewropens, a8 pasar
del origen muy reciente del protlema para 'os
pafzes de Europa del Sur. Bl control de personas
a5 la funcion mas imporlanie de la frantera
confemporanes en gl plana simbaiico y tambien
guizdg en el plano praclica” (36).

2. LY los derechos de los ciudadanos? ¢ Quid
de la vida privada?

“:Sed quis custodiet ipsos cusiodes? (37)
La colaboracion polical internacional aumenta,
debido a la importancia de una criminalidad
cada vez mas internacicnal, el riesgo de lanzarss
direciaments a un vacio jurigico, en gl gue la
policia no puede sar controlada de mangra
acecuada ni por la magistratura, ni por &l ¢ ia
acusado (a) en la apreciacidn de las medidas
1omacas para con @l (ella) o de |las prusbas gue
gon utilizadas contra &l (ella). Tocamas agqul
la opasicion posible entre proleccian del deracho
a la recogida de informacién de 1os servicios
de policia, por una parle, v las exigencias de

proteccion juridica asi como el derechoe a la
vida privada de los ciudadanos, porla oira.

3. i5e evoluciona hacia una policia sin
Estado de derecho?

i 5e va hacia una palicia sin Estada de derecha
0 ese sistema de colabaoracidn palicial inter-
nacional es el precursor ¢ la copia de un cierto
modelo ge Eslado que podriamos denominar
madeale latino-prusianc. muy centralizado, auto-
rilaric, enemige de todo contrel, con una gran
autonomia del poder gjecutivo ¥ actuando con
la mayor discrecién? Ciertas instituciones y
personas se sienten probablemente a gusio
en el “no man's fand” antra 10s Estados nacio-
rales y la Unidn Europea, Eso parece guiza
cierta para los poderes ejecutivos de los Estados
nacianaies, con las inslancias de policia a su
sombra.

4. iDbénde se detienen las investigaciones
praacilvas?

En la mayor parle da los paises occidentales
ia policia ha exlendido su campo de accién:
al lado ge la prevencion y del descubrimiento
de crimenes y delitos se ocupa ahara cada vez
mas de lo gue se denomina con un término de
moda ‘el frabajo de policia proachiva’, El pro-
cedimiento penal delermina que un hecho
criminal concreto debe haber 1enido lugar anes
de que puadan ser entabladas diligencias conlra
el criminal. Esa presuncion concreta parece
ser un concepta elastico, En la investigacion
se utiliza ahora la nocidn de ferena preparalono
del procedimiento penal”,

Sobre ese larrena preparaloric parece puss
exislr una fase previa del procedimieno penal
antes de que exisla la presuncién ge un hecho
punible se dispane ya de informacian para
evaluar si esa presuncion puede ser "construida”.
Pademos preguntarnas par qué a pesar de las
campafas de prevencidn, |as tareas represivas
de la policia llegan a ser cada vez mas impaor-
lantes: por la intensiticacion de las investiga-
ciones, poar la medificacian de los instrumentos
juridicos v de la competencia de gestion de la
magistratura. Eso se refuerza lodavia mas por
algunos cambios en el procasao de nvasligacion.
Es inleresanta hacer notar a ese respecto qua
una madificacion cuzalitativa se manfiesia pro
gresivameante en el proceso de recogida da
informacion. En el concepto fradicional, los
analisis inlervienen después de que el necho
gelclivo haya sido perpetrado (reccgida reactiva
de infarmacidn), Ahora se produce un desli-
zamiento la busqueda ¢ inlercambio de intar-

BT T AL Wt Lt WL e G gy

i T A ST VUL S T Y

A R oy L S e N . 0 vl oy et 1 [y | g g Rty e s ] o T 11 ILY 1 L i e L



CUADERNOS DE LA GUARDIA CIVIL

— 183

macidn liene cada vez mas relacién con los
hechas y circunstancias que preceden a los
hechos (delichives), en olras términas, la
proacoian.

Los analistas de crimenss estan ahora activos,
antes de que lo hechos delictivos sean perpe-
trados, por el analisis de sinlomas, la prevision
de desarrollos. el establecimienta de relaciones
fransversales entre los diferentes asuntas y
los nuevos modelos, enfre los modos operativas
¥ grupos criminales (38). Asi, el arliculo 46 de
los acuerdos de Schengen contiens un principio
de legalizacidn de esie modo de actuacion
proactiva. Por ejemplo, creando la posibildad
de indicar a las policias exiranjeras, sohre una
base voluntaria. los modos de operar de las
estafadares,

Esas diligencias proactivas son un mai ne-
cesaria. Necesqario porgue exislen lormas de
criminalidad ante las cuales las autoridades
No pueden permanecer pasivas a la espera de
que un mal grave se pueda producir {39). Si la
tendencia a la proactivacidn se inlensifica, se
podra conlar de manera mas eficaz con los
recurses humanos y el liempo disponible, No
Sera ya mas necesario elecluar investigaciones
que reguieran mucho liempo y que no conduzcan
@ nada. Podra concentrarse sobre los asuntos
que ya se sepa (gracias al circuito “gris") gque
son interesantes. Una suerle de tuncion “case-
screeming” (44): una vez adoptada la decisidn
de iniciar una investigacién, una serie de in-
dicaciones existen ya respecto a la direccion
en gue se deberd enfocar el 1ema, El problema
consisle ahara en tralar esta informacion de
manrera gue sea ulilizable en el marco de un
procedimienio penal.

Un mal parque la recogida de informaciones
implica grandes rigsgos sociales y caslos muy
imporlantes. En primer lugar esta el hecho de
gue &l estimulo de la actividad proactiva de la
policia socbre una base internacional coloca
el problema de que Cada ciudadano, y na siempre
el saspechoso, puede sar objelo de una accidn
policial. La prudencia es pues necesaria. Una
dascrpcion clara de la finalidad de la actividad
y e los procedimiantas que pertenecen a la
funcién de policia es pues indispensable si so
queere evilar gue la policia no s& exceda de sus
poderes. sobre lodo al ejercer responsabilidades
en beneficio de olros paises ademas del pais
de origen del cuerpo al cual perlenece. Una
EXCESVE aulchomia de la policia, una aprecizcian
inexacta de la legitimidad de la prueba oblenida,
la tendencia a dejar a los sospechosos en la
ignorancia con el pretexto de que su asunio
ha sido tratado en el marco de la colaboracion

internacional, son aspectos a cansiderar 5ila
propia palicia quiere avilar que el efacto boo-
merang entarpezca un funcionamento aficaz

Ln examen mas profundo permitird descubris
que el “terreno preparatorio” de Inlercambio
de infarmaciones se extiende. En gse santido
la oblencién de inlormaciones de hecho es
practicamente incantrolable: las refaciones
persenalizadas entre funcionarios de policia
s0n cada vez mas intenzas. El intercambio de
hecho se convierte pues en un fendmena im-
partante. De una panle, lo gue pasa en el seno
de la policia ilustra sobre 10 que 1as encuasias
anlicipan en parte sobre |a toma de decisiones
paliticas relativas a legislaciones y reglamen-
taciones (previstas) que hacen posible ung
consdlta estructurada. Por olra, el fenameanc
alecta a cuestiones democraticas de control
e integridad. En una palabra, en la busqueda
e un metodo de trabajo cada vez mas proaclivo
relativo a la lucha contra la criminalidad arga-
nizada, no se puede alwdar indicar hasta donde
pueden llegar los analistas-investigadares de
la palicia

5. Disparidad entre el “trabajo de base” y
el desarrollo de un sistema de alto nivel.

En el desarrolla del intercambia inlernacional
de informaciones entre tuerzas de policia, los
enlaces y comunicaciones de hecho jusgan
un gran papel. Al lade de eso, 0 mas bien paor
encima de ella, se manifizstan niciativas como
EURCQFOL v el acuerdo Schengen. Enfra los
das niveles aparece, sin cmbargo, una gran
disparidad Desde hace ya mucho tiempa, los
imvestigadaores no pueden comprender o que
Gourre por encima de sus cabezas, on lanto
los aficiales superiores v el personal responsable
de la elaboracion de la palilica no tienan a
menudeo suficienie contacto con la praclica
diaria sobre ellerreno En el future serd importante
observar Coma va a evolucionar la comunicacion
enire la base polcial, los que realizan el trabajo
colidiane de investigacion internacional. por
un lado, y los sistemnas formales de intercambio
de infarmacion par &l atro

TRADUCCION: Garzalo Jar Couselo
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Levven, 19035, 201,
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