JAIME MAYOR OREJA

Ministra del Interior

EL NUEVO CONVENIO
EUROPEO DE
EXTRADICION

Unian Europea firmaron el pasado 27 de

septiembre en Dublin el nuevo Convenio
Europeo de Extradicion. Este Convenio viene
a sustituir, entre los palses de la Union, al
Convenio de 1957, modernizando el régimen
juridico extradicional y adaptandolo a las cir-
cunstancias que se derivan de la especial vin-
culacion y acercamiento actualmente existen-
te entre los quince socios comunitarios.

El Tercer Pilar, configurado en el Tratado de
Maastricht como un mecanismo de coopera-
cion en asuntos de Justicia e Interior con
estructuras e instrumentos decisorios propios,
persigue dos objetivas generales, de los que
se desgajarian como objetivos inmediatos las
diferentes politicas que lo integran: por un
lado, el disefio de un espacio judicial comun,
antendiendo por tal un espacio en el que |a
garantia de los derechos de los ciudadanos,
la exigencia en el cumplimiento de sus obliga-
ciones y la interrelacidn entre los drganos
jurisdiccionales de los diferentes Estados se
desarrollen a partir de criterios, principios y
normas comunes: y por otro lado, un espacio
paolicial ¥ de seguridad comun, siendo este un
espacio en el que la actuacion conjunta en la
prevencion y el mantenimiento de la seguri-
dad publica en todos sus drdenes se efectie
a partir de criterios de celeridad, eficacia,
coordinacidn y agilidad.

A la vista de estos objetivos, no es exage-
rado afirmar gue este Convenio supone el
logro mas satisfactorio alcanzado hasta |a
fecha en este marco de cooperacidn intergu-
bermamental que denominamos Tercar Pilar.
El Convenio de Extradicion sirve por igual a
ambos objetivas en la medida en que viene a

I OS5 quince Estados miembros de la
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canstituir ne solo un texto normativo y proce-
dimental que ha de facilitar la tramitacion y
resolucion de las solicitudes de extradicidn
entre los Eslados comunitarios, sino tambign
una herramienta sustantiva de lucha conira la
delincuencia y, de manera muy especial, con-
tra el terrorismo.

Decia Beccaria que el fin (ltimo de la insti-
tucion juridica de la extradicion es lograr que
ningdn delincuente quede impune. En ese
mismo sentido y de manera mas concreta, lo
Que Espana defendio desde un principio en la
negociacidn de este Convenio, lo que impulso
durante su reciente semestre de Presidencia
del Consejo de la Unién y o que logrd final-
menle el Presidente Aznar en la Cumbre de
Florencia que permitid alcanzar un acuerdo
politico sobre la cuestian fue la idea de que, a
través de este Convenio, ningin terrorista,
ninguna persona implicada de manera directa
0 indirecta en acciones terroristas, pudiese
quedar impune amparandose en un régimen
exlradicional obsoleto y poco adecuado a Ia
realidad actual. Es éste precisamente el prin-
cipal valor anadido que, para el Ministerio del
Interar, tiene esta nueva regulacion.

Diche fin se ha articulado mediante la com-
binacidn de tres elementos que, mas alla de
su significado técnico o juridico, contienen
una dimensién politica de la maxima irascen-
dencia.

En primer lugar, el nueve Convenio de
Extradicion excluye el delito politico comao
causa denegaloria de la extradicidn, Pro-
bablemente, es este el elemento moderniza-
dor de la nueva normativa de mayor alcance ¥
significado. La calificacion de determinados
tipos delictivos como delitos politicos carece
de significado y justificacion en un marco de
relacion entre Estados, como es la Unisn
Europea, en el que los mismos parten de una
profunda afinidad en sus sistemas electorales
y politicos. Estados democralicos, regidos par
el principio de legalidad, reconocedores de
semejantes derechos fundamentales de Ia
persena, garantes de la seguridad juridica,
defensores de la libertad y la justicia como
valores esenciales de los mismos no pueden
admitir a figura del delito politico en su marco
de relaciones. Hacerlo asi supone tanto como

intraducir un elemento de desconfianza, de
discrepancia y de distanciamiento que ni se
ajustaria a la realidad ni resultaria politica-
mente admisible. Especialmente, teniendo en
cuenta gue en muchos de estos Estados, no
s0lo en Espana, existen fenomenos terroris-
tas y, can ellos, la posibilidad de que personas
vinculadas a los mismos puedan eludir la
accion de |a justicia buscando refugio en terri-
torio extranjero argumentando que se es obje-
ta de una persecucion politica y no de una
simple persecucidn criminal.

Radica en este punto esencial la utilidad
del nuevo Convenio en la lucha antiterrorista.
Sin que sea necesario entrar aqui en una enu-
meracién de los muy diversos elementos que
integran dicha lucha, no cabe duda que uno
de ellos ha de ser la cooperacidn judicial entre
los Estados y la posibilidad de extender no
5010 la accian policial sino también la accidn
judicial contra los terroristas mas alla de las
fronteras propias, Uno de los principales obs-
taculos con que se ha encontrado siempre la
lucha antiterrorista ha sido la existencia de
Estados que por sus circunstancias politicas,
legales o judiciales han Nlegado a convertirse
en autenticos santuarios terroristas. Y quiza
sea mas dificil evitar esta situacidn con paises
de afinidad mas lejana o difusa con el nuestro.
Pero en ningin caso puede aceptarse que un
Estado miembro de la Unidn Europea pueda
llegar a adquirir tal condicion de santuario
para los miembros de las bandas terroristas
de los propios Estados comunitarios,

La imposibilidad de denegar una extradi-
cion argumentando que el delito que le sirve
de causa liene la consideracion de delito poli-
tico constituyd, desde el primer momento, un
elemento irrenunciable de negociacidn para
Espana y ha constituide, a la postre, uno de
los aspectos de mayor relevancia del nueva
Convenig,

Pero, en sequndo lugar, es tambign de
especial importancia la superacion que con-
tiene el nuevo texto del tradicional principio de
la doble incriminacidn. Supone este principio
la necesidad de que el hecho que da lugar a
la solicitud de extradicion se encuentre tipifi-
cado como delito tanto en Ia legislacian del
Estado que solicita |a extradicion coma en la
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legistacion de aguél al que se sclicita. Es
obvia la consideracion de gue, no obstante |a
cercania ya aludida entre los Estados comu-
nitarios, sus sisternas juridicos no son iguales,
ni siguiera en muchos casos comparten una
misma inspiracion en cuanto a sus principios,
por lo que la regulacian de los tipos delictivos
gue se establece en |a legislacian penal de
tada uno puede variar por determinadas cir-
cunstancias historicas, politicas o sociales. La
extraterritorialidad en la aplicacién de las
leyes ha encontrado asi, a menuda, un limite
en la vigencia de este principio.

La superacian del principio de doble incri-
minacion demanda, como requisitos previos,
una mutua confianza entre los Estados, una
confianza en que el Estado requirente respe-
tard en sus procesos judiciales 1a inculpacian
del sujeto exclusivamente por el delito que sir-
vit de causa a aquélla y una confianza, igual-
mente, en gue la legislacion penal del Estado
requirente se basa en criterios de juslicia
admisibles por el Estado requerido, al margen
de sus diferencias en los tipos penales. Los
Estados de la Unidn han manifestado esia
confianza al admitir |la no aplicacion del princi-
pio de doble incriminacion en el Convenio.

Por dltimo, en tercer lugar, es igualmente
resaltable la inclusidn, como causa de extra-
dician, de la figura delictiva de pertenencia a
banda armada o, en los terminos exactos del
texto, congpiracion o asociacion para delin-
guir. A efectos de actos terroristas o de invo-
lucracion en actos terroristas, la inclusién de
este supuesto como causa de extradicion es
de una impartancia abscluta para Espafia. No
hace falta mas que recordar el reciente y adn
latente contenciose que nuestro pais ha teni-
do con Bélgica con ocasian de |a solicitud de
extradicion de dos personas que habian cola-
barado con la banda terrorista ETA. Son pre-
cisamente este fipo de supuestos los gue
ponen en entredicho el nivel real de coopera-
cion existente entre los Estados de la Unidn y
es precisamente a este tipo de supuestos a
los que pretende dar solucion este tercer ele-
mento del Convenio.

En definitiva, por tanto, nos encontramos
ante un instrumento de la maxima utilidad en
la lucha conjunta de los Estados de la Unidn

contra la delincuencia y, en concreto, contra el
terrorismo. ¥ ello seria motivo suficiente para
que todos nos felicitemos por la conclusion
del Convenio, aungue al mismgo cabria anadir
gue el Convenic ha venido a demostrar que
e505 objetivos Oltimos que persigue el Tercer
Pilar de la Unidn, ese doble espacio antes alu-
dido, puede llegar a ser una realidad tan fruc-
tifera como eficaz, que la confianza mutua
entre los socios comunitarios —requisito previo
indispensable a cualquier afan de profundizar
en todo proyecto de cooperacidn— se ha visto
reforzada por este texlo normativo, que Ia
libre circulacidn de personas avanza hacia
una realidad en la que la libertad no serd un
obstaculo para la justicia sino dos elementos
unidos e indisociables sobre los que habra de
asentarse la Europa de los ciudadanos gue
pretendemos construir.

Pero no seria acertado el dedicarse a can-
tar las alabanzas de este Convenio, como la
solucion a todas las necesidades, sin ser
conscientes de que el mismo no es una meta
final sine s4lo un paso dentro de un gran pro-
ceso. Asi, en ese objetivo de que |a tolalidad
del territorio de la Unidn constituya un territo-
rio comin de seguridad, a las posibilidades
extradicionales abiertas con este Convenio se
habran de anadir oira serie de garantias gue
completen el arco de medidas e instrumentos
que, a su vez, habran de permitir una eficaz
lucha comun frente a la criminalidad en cual-
guiera de sus manifestaciones. Por citar sdlo
un ejemplo, de igual relevancia se presenta,
en el marco de la cooperacion policial, el
Caonvenio de Europol, que supone fundamen-
talmente la creacidn de un sistema de inter-
cambio de informacion policial gue permita
coordinar el estuerzo de las diferentes
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de los
Estados miembros en la persecucion del deli-
to y que Espafa confia en ampliar, en cuanto
a su ambito competencial, dandole una
dimension operativa gque incremente su utili-
dad.

Mingun paso, ningun logro, debe ser cansi-
derado como suficiente. Es siempre mas lo
que se puede y se debe hacer. Serfa un errar
pensar que la lucha contra el terrorismo termi-
na alli donde terminan las fronteras naciona-
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les. Seria igualmente errdneo pensar que un
Estado se basta por si solo para hacer frente
a sus problemas de terrorismo. Es necesario
el esluerzo, el trabajo conjunto, la adopcidn
compartida de medidas que den respuesta a
un problema igualmente compartido.

Pero tampoco seria acertado focalizar en
un sole ambito la busqueda de soluciones. El
Convenio de Extradicion, como realidad que
€5 ya, va a permitir incrementar la eficacia de
la lucha contra el terrorismo en el marco de la
Union Europea. Pero, junto con esta realidad,
25 necesario igualmente utilizar este Con-
venio como modelo a seguir, como declara-
cian de intenciones a desarrollar en las rela-
ciones de Espafa con paises de otras zonas
geograficas y, al mismo tiempo, partir de dicho
Convenio para, aunque sea a un nivel bilate-
ral, tratar de avanzar mas aun en las dreas de
cooperacidn con los paises comunitarios.

Asi, en cuanto a lo primero, del mismo
modao que Espafia ha luchado por evitar el ver
convertido un pais comunitario en santuario
de terroristas, debe igualmente evitar que
esta posibilidad aparezca, como de hecho ya
ha aparecido en ofros tiempos, en zonas Qaeo-
graficas diferentes. La politica en materia de
extradicion debe asi tener un objetivo no ya
exclusivamente comunitario sino global. En
este sentido se estd desarrollando la politica
del Ministerio del Interior, que ha defendido y
potenciado el perfeccionamiento de los regi-
menes de cooperacion en materia de extradi-
cidn con paises en los que se rednen una
serie de circunstancias que hacen tan acon-
sejable como necesario estrechar y redefinir
la cooperacion en este ambito. lgual impor-
tancia tiene el logro de un adecuado régimen
de extradicién con los paises de la Union
Europea como con paises del continente
americano, lugar de destino habitual de terro-
ristas que tratan de eludir la accién de la jus-
ticia, ya sea por la via del amparo que ofrece
una malinterpretacion del concepto de delito
politico ya sea por |a inexistencia o inoperan-
cia de un convenio de extradicion. Contactos
mantenidos en este sentido con paises como
México o Uruguay han recibido por parte dal
Ministerio atencion tan prioritaria como |a
negociacion comunitaria.

En cuanto a la profundizacion de la coope-
racion a nivel bilateral, no cabe duda de que
la misma constituye un complemento indis-
pensable a lo realizado en el marco de Ia
Union Europea. Una adecuada delimitacian
de las reglas del juego, un clima de dialogo y
mutua comprension, una sintonizacion de las
politicas nacionales respectivas, todo ello a
un nivel bilateral de contactos, son elementos
sin los cuales |a frialdad de un texto normati-
vo quedaria probablemente condenada a aca-
bar preduciendo disfunciones derivadas del
desconocimiento y la mutua desconfianza,

Las reuniones mantenidas en los dltimos
meses con los Ministros del Interior de
Portugal, de Alemania, de Italia, de Bélgica y
en especial de Francia se han revelado como
un complemento tan indispensable como fruc-
tifero de la cooperacidn institucionalizada en
el Tercer Pilar. Ateniéndonos sdlo al Convenio
de Extradicién, como ejemplo paradigmatico
de la cooperacidn, puede afirmarse sin duda
alguna gue su eficacia futura, su operatividad
practica va a verse tan beneficiada por el
grado de compromiso alcanzado en Bruselas
como por el acercamiento de criterios opera-
do a través de toda una serie de reuniones
bilaterales que constituyen, en su conjunta,
una politica de acercamiento y didlogo que
seguira siendo prioritaria en la accion del
Ministerio del Interior,

No puede, por tanto, reducirse un objetiva,
una linea de gobierno al mero logro de un
objetivo concreto como es este Convenio. No
cabe aislar dicho objetivo de todo un escena-
rio de cooperacion en los asuntos de Interior
en el que son muchos los frentes abiertos,
muchas las esperanzas depositadas y
muchas también las metas a alcanzar. En
este sentido, el Convenio firmado en Dublin
no debe observarse como un texto normativo
aislado e independiente sino como una pieza
mas de un gran tablero en el que cada movi-
miento supone un paso adelante mas en el
disefio de un marco de cooperacion, como es
la Unidn Europea, cada vez mas presente,
influyente y definidor de toda politica que
desde los Gobiernos nacionales se pretenda
impulsar,

El tnico deseo pendiente es el de la pronta



ratilicacion por los quince del Convenia. El
Ministerio del Interior espafial, gue ya fuera
motor de su negociacion, lo estd siendo igual-
mente de su ratilicacidn, insistiendo a todos
los niveles en que ésta se produzea cuanto
antes. Es el ultimo requisito pendiente para
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poder dar por terminada una tarea tan
ssperanzadora como satisfactoria. La inten-
citn de Espana es qus, en el plazo mas breve
posible, el nuevo Convenio de Extradicion sea
ya una rarmativa plenamente en vigor para
todos los Estados de la Union,
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