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INTRODUCCION

El crimen organizado es, desde hace ya unas décadas, una prioridad
en el ambito de la seguridad internacional. Desde la Organizacion de Na-
ciones Unidas se alerta periodicamente respecto a la amenaza que supone
el crimen organizado transnacional tanto para la seguridad de las perso-
nas individuales como para la estabilidad social, economica y politica de
las instituciones democraticas. La labor de dicha institucion respecto al
crimen organizado ha sido intensa, especialmente a partir de la «Conven-
cion contra la delincuencia organizada transnacional» suscrita en Paler-
mo en el anio 2000. La Union Europea lleva también una larga trayectoria
en materia de lucha contra el crimen organizado que se ha materializado en
numerosas acciones legislativas. En el ambito europeo, la Estrategia de
Seguridad Interior de la Union Europea del ario 2010 destaca la delin-
cuencia organizada como uno de los mayores desafios para la seguridad
de la Union Europea, siendo los mercados de la droga, la delincuencia
economica, la trata de personas, el trafico de armas y el blanqueo de capi-
tales algunas de sus manifestaciones mas graves.

El crimen organizado tiene multiples manifestaciones que se modifican,
desaparecen y reinventan con la evolucion de los movimientos globales, la
mejora de las comunicaciones y el desarrollo tecnologico. Algunas de las
manifestaciones mads comunes son el trdfico de drogas, la trata de seres
humanos, el trafico de inmigrantes, de armas, de obras de arte, el contra-
bando de especies protegidas o la pirateria. El ultimo informe anual de la
Agencia Europea de Policia (Europol) sobre evaluacion de la amenaza del
crimen organizado (OCTA, 2011) informa sobre la creciente tendencia
de los grupos criminales que actuan en Europa a desarrollar multiples
mercados ilicitos a la vez. Esta tendencia se manifiesta especialmente en
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INTRODUCCION

nuevos mercados emergentes como el fraude de tarjetas de crédito o la
falsificacion de productos, desarrollados principalmente por los grupos li-
tuanos o albaneses.

Los grupos de crimen organizado desarrollan su actividad economica
en el marco de la clandestinidad sin poder acudir a medios legales para la
resolucion de conflictos internos o externos. En este sentido, la violencia
v en sus multiples formas y objetivos constituyen un medio eficaz para la
resolucion de conflictos internos o externos que surgen en el desarrollo de
los negocios ilegales. Por ello, el nivel de homicidios, asesinatos o actos
de violencia extrema producidos en un lugar esta directamente relacionado
con el nivel de delincuencia organizada existente. Otro medio de desarro-
llo de estos grupos en la clandestinidad se materializa en los actos de infil-
tracion politica o de corrupcion que se generan para asegurar su impuni-
dad y cuotas de poder. En el presente Documento de Seguridad y Defensa
se analiza la corrupcion como fenomeno asociado al crimen organizado
va que representa una de las serias de identidad mas caracteristicas del
crimen organizado, a la par que una seria amenaza para las estructuras
administrativas y politicas de la zona donde se asienta.

A continuacion presentamos los diferentes trabajos que se recogen en
el presente Documento. El primer trabajo, a cargo de Andrea Giménez-
Salinas Framis, recoge el marco de referencia que sirve para contextua-
lizar el resto de trabajos. Comienza abordando tanto la definicion de cri-
men organizado como sus principales caracteristicas para poder conocer
qué entendemos e integramos en el concepto de crimen organizado. En
este primer capitulo también se aborda una cuestion compleja como es
la medicion del crimen organizado, las dificultades que se presentan y los
esfuerzos realizados en las distintas disciplinas para aproximarse a las
dimensiones del fenomeno. Finalmente, se explican los factores explicati-
vos del desarrollo y crecimiento del crimen organizado en Europa en los
ultimos arios.

La siguiente contribucion, de la mano de Juan Gama Dordio, aborda un
aspecto especialmente relevante en el estudio de este fenomeno: la lucha
contra el crimen organizado en el marco de la Union Europea. Este trabajo
expone de forma integral y clara el sistema estratégico de la Union Eu-
ropea en materia de crimen organizado, compuesto por tres ejes principales:
el Tratado de Lisboa, la Estrategia de Seguridad Interior y el Programa
de Estocolomo. Asimismo, se enumeran y describen las principales agen-
cias comunitarias encargadas de la lucha contra el crimen organizado:
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INTRODUCCION

Europol, Unidad de Cooperacion Judicial de la Union Europea, Escuela
Europea de Policia, Agencia Europea para la Gestion de la Cooperacion
Operativa en las Fronteras Exteriores, Agencia Europea de las Redes de
Informacion, etc. Finalmente, se abordan iniciativas novedosas que se en-
cuentran en marcha en materia de gestion de la informacion, formacion
del personal y normalizacion y homogeneizacion de procedimientos. Di-
chas acciones pretenden mejorar la eficacia y eficiencia en la lucha consta
este fenomeno en los distintos paises miembros. Sin embargo, este proceso
requiere una intensa labor de adaptacion por parte de los paises miembros
que es analizada al final del Documento. El trabajo termina con un ex-
haustivo analisis de los esfuerzos requeridos desde el Estado espanol para
poder desarrollar con éxito dichas estrategias o lineas definidas europeas.

El tercer trabajo, constituye una excelente contribucion sobre la co-
rrupcion, una de las mayores amenazas del crimen organizado en referen-
cia a la estabilidad politica de una region o pais. La corrupcion, entendida
como el uso abusivo del poder publico en beneficio privado, constituye el
combustible imprescindible para que las organizaciones criminales pre-
serven sus actividades, se mantengan a lo largo del tiempo y consigan
cuantitativa y cualitativamente mayores cuotas de mercado y poder. El tra-
bajo de Manuel Villoria Mendieta, es especialmente clarificador respecto a
las razones que explican la vinculacion del crimen organizado y la corrup-
cion, las formas y medios a través de los cuales se producen las conexiones
entre la espera politica y los grupos de crimen organizado y, finalmente,
qué consecuencias producen para la estabilidad politica y gobernanza de
un pais.

Para terminar, debemos destacar que la publicacion final de este Docu-
mento ha sufrido un retraso importante, cuestion que ha repercutido en la
actualizacion de los trabajos que en este numero se publican.

ANDREA GIMENEZ-SALINAS FRAMIS
Profesora de la Universidad Autonoma de Madrid



LA DELINCUENCIA ORGANIZADA EN EUROPA:
EXTENSION, FACTORES FACILITADORES Y RASGOS
PRINCIPALES

Introduccion

La delincuencia organizada ha sido una de las amenazas que ha mere-
cido mayor numero de acciones europeas para su comprension y reduccion
pero seguira constituyendo uno de los grandes retos de la seguridad para
los proximos afos en el ambito europeo (Solana, 2004). A lo largo de las
ultimas décadas, numerosas organizaciones y actividades de crimen orga-
nizado se han consolidado alimentadas por la globalizacion, las nuevas tec-
nologias y los desequilibrios econémicos y democraticos existentes entre
paises. Asimismo, determinadas actividades criminales organizadas estan,
en ocasiones, siendo utilizadas por organizaciones terroristas para financiar
sus actividades de forma ocasional o permanente y, finalmente, la facilidad
de comunicacion y mejora de las comunicaciones estimulan la colabora-
cion entre las organizaciones, mejoran la movilidad personal y de recursos
y favorecen la resistencia de las redes criminales a la accion represiva.
A pesar de los esfuerzos realizados en la lucha contra este fendmeno, los
informes sobre amenaza que publican distintas agencias de seguridad no
auguran una reduccion de su magnitud en un futuro cercano.

La region europea ha constituido en éste ambito uno de los centros neu-
ralgicos del crimen organizado internacional. El alto potencial de consumo!

! Por ejemplo, en referencia al consumo de drogas, Europa es la region con mayor indice de
prevalencia en el consumo de la mayoria de drogas. Los paises europeos se encuentran a la cabeza
en consumo de cocaina, destacando: Espafia, Reino Unido e Italia. Respecto al cannabis, Chipre,
Italia y Espafia también se encuentran en los primeros puestos. Finalmente, respecto al consumo de
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LA DELINCUENCIA ORGANIZADA EN EUROPA...

de su poblacion y las infraestructuras existentes en materia de transporte y
logistica, han convertido a esta region en un centro de distribucion ideal
para tres tipos de grupos: organizaciones criminales procedentes de otras
partes del mundo que han ingresado directa o indirectamente al mercado
europeo, grupos mafiosos italianos que han tenido presencia en Italia y
fuera de ella y grupos de crimen organizado procedentes de otros paises eu-
ropeos que atraidos por las perspectivas de beneficio generadas inicialmente
por el trafico de drogas se dedicaron también a otras actividades lucrati-
vas menos controladas como la inmigracion o el contrabando de productos
ilegales o restringidos. A lo largo de este capitulo queremos describir los
principales rasgos que caracterizan la delincuencia organizada en Europa.
Para ello, comenzaremos por definir qué entendemos por crimen organi-
zado para posteriormente abordar las dificultades que nos encontramos al
analizar sus dimensiones y extension. Con posterioridad, analizaremos los
factores que han generado el desarrollo del crimen organizado europeo ac-
tual para finalizar explicando las zonas europeas que sufren una mayor
concentracion de estas actividades y sus rasgos caracteristicos.

Concepto de crimen organizado

El término crimen organizado hace referencia a un conjunto de deli-
tos cuya caracteristica distintiva reside en el modo de comision del delito,
concretamente, en el hecho de que la accion delictiva se lleve a cabo por
diversas personas que pertenecen a una organizacion. A primera vista, esta
forma de calificar estos delitos constituye casi un sinsentido, si tenemos en
cuenta que la mayoria de acciones criminales son fruto de conductas que
rara vez tienen que ver con la organizacion o la planificacion y se realizan,
en su mayoria, de forma individual. Ello nos confirma que el concepto de
crimen organizado incorpora una voluntad implicita de resaltar la relevan-
cia de la accion planificada y estructurada por una organizacion en torno a
una finalidad ilegal comun.

Al tratar de analizar las organizaciones criminales en su conjunto, lo
primero que nos encontramos es una amplisima variedad de tipos y formas
que podria configurarse como un continuo. En los extremos del continuo

anfetaminas y drogas de diseflo también estd Europa a la cabeza del consumo mundial a la cola de
Australia y Nueva Zelanda (Organizacion de Naciones Unidas para el Control de la Droga, 2007;
pp. 241-248).
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LA DELINCUENCIA ORGANIZADA EN EUROPA...

nos encontrariamos desde pequenias asociaciones ligeramente organizadas
a través de vinculos débiles e inestables, hasta organizaciones consolidadas
y de notoria tradicion como las grandes mafias tradicionales: Cosa Nostra,
Ndrangheta, las Triadas chinas o la Yakuza japonesa (Abadinsky, 2007 y
Gayraud, 2009). El conjunto conforma un dilatado abanico de organizacio-
nes y grupos cuya estructura, disciplina, normas internas, divisioén de roles
y actividades ilegales desarrolladas alcanzarian infinitas combinaciones
(De la Corte y Giménez-Salinas, 2010). Esta diversidad es precisamente
el primer escollo que encontramos perfilar una definicién universal que
consiga captar la esencia y variables comunes de estos grupos criminales.

Las ultimas dos décadas se han caracterizado por un intenso debate so-
bre la definicion de crimen organizado finalmente zanjado por la normativa
internacional, en concreto por la Convencion de Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional del afio 2000. En ella se define al
grupo criminal organizado, en su articulo segundo, como:

«Un grupo estructurado de tres o mas personas que existe duran-
te un cierto tiempo y que actiia concertadamente con el propdsito
de cometer uno o mas delitos graves, con la intencién de obtener,
directa o indirectamente un beneficio material o econdémico.»

Dicha definicion ha sido muy criticada por su imprecision, por su laxitud
y por traicionar la pretension original de reservar el concepto de «crimen
organizado» para su aplicacion exclusiva a casos de delincuencia grupal
que tuvieran un elevado impacto social. Otros organismos internacionales,
han propuesto definiciones a partir de indicadores que sumados o de forma
alternativa discriminan los grupos criminales pertenecientes a la categoria
de crimen organizado?.

La postura de los autores de este Documento de Seguridad y Defensa
consiste en considerar que la categoria de «crimen organizado» debe ser
reservada para designar a la forma superior de asociacion criminal. En con-

2 El Consejo de Europa establecié en su Recomendacion (2001) 11 una lista de indicadores que
luego ha sido utilizada por la Agencia Europea de Policia (Europol), que incluye unos indicadores
obligatorios: colaboracion de dos o mas personas, busqueda de beneficios de poder, permanencia en
el tiempo y sospecha de comision de delitos graves. Otros optativos (minimo tres) para considerarse
crimen organizado: reparto de tareas especificas entre los miembros, existencia de mecanismos de
control y disciplina interna, empleo de corrupcion politica, de medios de comunicacion o justicia,
actividad internacional, empleo de violencia e intimidacion, empleo de estructuras comerciales y
econdmicas y participacion en blanqueo de capitales.
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LA DELINCUENCIA ORGANIZADA EN EUROPA...

gruencia con ello, proponemos una definicion de organizacion criminal o
grupo de crimen organizado que incluya a:

«Cualquier organizacion creada con el propdsito expreso de
obtener y acumular beneficios econémicos a través de su implica-
cion continuada en actividades predominantemente ilicitas y que
asegure su supervivencia, funcionamiento y proteccion mediante
recurso a la violencia y la corrupcion o la confusion con empresas
legales.»

Caracteristicas principales del crimen organizado

Si bien la definicién de crimen organizado nos ayuda a delimitar las
fronteras conceptuales entre el crimen organizado y otros comportamien-
tos criminales (terrorismo o bandas juveniles), a continuacién abordaremos
con mayor profundidad las caracteristicas que conforman la identidad del
crimen organizado para conseguir una mejor comprension del fendémeno
que estamos analizando:

1. La existencia de una organizacion para acometer el negocio criminal
entendida como la ordenacion formal de funciones y normas para la
consecucion en comun de una actividad ilegal con una determinada
finalidad.

2. La provision y suministro de servicios y bienes legales e ilegales. Si
bien la actividad principal de las organizaciones criminales consiste
en la provision y venta de bienes ilegales o restringidos con fines
eminentemente lucrativos (trafico de drogas, trata de personas, tra-
fico de inmigrantes, contrabando de todo tipo de productos ilegales,
etc.); ello no es incompatible con la existencia de un alto porcentaje
de beneficios ilegales que se obtienen por dichos grupos de la pro-
vision de servicios o bienes ilegales cuando coexiste una demanda
de la poblacion y un vacio en la provision estatal de dichos bienes o
servicios (ejemplo, seguridad o proteccion) (Gambetta, 2003).

3. La busqueda de beneficio economico y el empleo del blanqueo de
capitales. La finalidad econdmica y la acumulacion de riqueza a
través del crimen organizado es una caracteristica indiscutible que
facilita la distincion de figuras afines como el terrorismo. Asimismo,
el afan de lucro explica por qué el blanqueo de capitales es una ac-
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tividad instrumental y necesaria para las organizaciones criminales
como forma de enmascarar y reutilizar de forma legal los fondos
ilegalmente obtenidos.

. Continuidad y tradicion en el negocio. Para que exista crimen or-
ganizado debe existir una vocacion por parte de la organizacion de
desarrollar el negocio ilegal, no siendo parte de esta categoria los
grupos que esporadicamente planean acciones delictivas de forma
ocasional y oportunista.

. Utilizacion de la violencia hacia el interior y el exterior de las orga-
nizaciones. La violencia constituye un medio de desarrollo tradicio-
nal de los grupos criminales y su utilizacion tiene diversos objetivos
atendiendo a las victimas u objetivos a quienes va dirigida: cumple
fines disciplinarios cuando se ejerce hacia miembros propios de las
organizaciones; fines defensivos cuando se dirige a miembros de
instituciones publicas, agentes de control o sujetos pertenecientes a
otras organizaciones; y fines comerciales cuando los actos violentos
constituyen acciones necesarias para el desarrollo del negocio ilegal.
. Utilizacion de formas de corrupcion en el desarrollo del negocio cri-
minal. La corrupcién es un medio frecuentemente utilizado por las
organizaciones criminales como medio instrumental de desarrollo
del negocio criminal. Empero, los actos de corrupcion estaran direc-
tamente relacionados con el poder o capacidad de la organizacion y
los espacios de vulnerabilidad existentes en el sistema institucional
y politico local de referencia.

. Confusion con empresas legales. Otro medio de defensa y protec-
cion utilizado por las organizaciones criminales es la utilizacion de
empresas legales como pantalla y enmascaramiento de la actividad
ilegal y con el objetivo de blanquear los fondos ilegales para su pos-
terior utilizacion.

La extension de la delincuencia en Europa
y sus factores facilitadores

Los informes sobre evaluacion de la amenaza del crimen organizado
que publican las agencias europeas como Europol nos alertan desde hace
afios sobre el crecimiento y desarrollo de la criminalidad organizada en
Europa y sobre el aumento de las organizaciones autdctonas y extranjeras
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activas en el territorio europeo. Las razones que justifican la amenaza las
encontramos de forma recurrente:

1. La existencia de numerosos grupos activos tanto europeos como no
europeos relacionado con actividades propias del crimen organizado.

2. La deriva de los grupos criminales hacia nuevos mercados emer-
gentes en los Ultimos afios como el trafico de inmigrantes o trata de
personas.

3. La posicion de determinados paises europeos como ejes fundamen-
tales en las rutas y mercados de crimen organizado internacional.

Ahora bien, dichas afirmaciones sobre el aumento de la amenaza pue-
den tener diversas causas. Una de ellas puede originarse precisamente
por el aumento de la alarma social y la puesta en marcha de instrumen-
tos de lucha contra este fendmeno. En estos casos, la consecuencia mas
probable es que aumenten los hechos de esta categoria detectados por
las fuerzas encargadas de su represion. Entonces, ;como podemos saber
si efectivamente se trata de un aumento real de la amenaza? Los men-
cionados informes carecen de datos de referencia e historicos que nos
permitan apoyar las afirmaciones previamente mencionadas. Lo tnico
que podemos afirmar con rotundidad es que el crimen organizado es un
fendmeno recurrente y protagonista en el territorio europeo, que se han
ampliado los mercados tradicionales del crimen organizado a un amplio
abanico de actividades ilegales, que determinados paises europeos cons-
tituyen epicentros consolidados en el desarrollo de determinados merca-
dos ilegales y que los efectos que se generan como consecuencia a dichas
acciones criminales provocan importantes dafos individuales, sociales
y politicos en la sociedad donde se asientan (De la Corte y Giménez-
Salinas, 2010).

La inexistencia de datos comparativos que nos permitan medir la de-
lincuencia organizada en Europa no es fruto de decisiones politicas res-
trictivas o de la voluntad de evitar la transparencia en este ambito, existen
razones poderosas que amenazan seriamente la medicioén rigurosa de la
delincuencia organizada en Europa y que limitan su comparacion interna-
cional y temporal. A continuacion analizaremos las principales dificultades
que explican la ausencia de datos comparados, expondremos algunas esti-
maciones basandose en los Indices de Percepcion de Criminalidad Organi-
zada y finalmente abordaremos los factores que han facilitado el desarrollo
actual del crimen organizado europeo en las ultimas décadas.
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DIFICULTADES DE MEDICION DEL CRIMEN ORGANIZADO

Conocer la incidencia y la prevalencia de la delincuencia en la regién
europea constituye una tarea extremadamente compleja y representa un
reto que requiere de mayores y cualificados esfuerzos. Tres son los prin-
cipales obstaculos que limitan la medicién del crimen organizado y que
se agudizan cuando pretendemos un analisis comparado. Los primeros se
refieren a impedimentos de tipo conceptual que comienzan por un cues-
tionamiento sobre su razén de ser. Un intenso debate en torno al concepto
y existencia del crimen organizado protagonizo el discurso académico y
politico en los afios noventa, alentado por posturas contrapuestas sobre la
existencia y gravedad de este fenomeno dificilmente abarcable en una de-
finicion consensuada. El inicio de los afios dos mil nos trajo el consenso
sobre la definicion desde el ambito internacional basada en un concepto
claro desde el punto de vista criminologico. Sin embargo, este consenso no
se ha trasladado de igual modo al terreno del marco represivo penal nacio-
nal puesto que el traspaso es complejo (Zuniga Rodriguez, 2009) aunque
imprescindible para proceder a mediciones a través de datos procedentes
de fuentes oficiales.

La segunda dificultad esta relacionada con la medicion propia de un
determinado tipo de delitos denominados complejos cuyas formas de me-
dicién difieren de las acordadas para los delitos convencionales (Van Dijk,
2009). No es igual medir el nimero de homicidios o de agresiones sexuales
puesto que constituyen actos unitarios y ejecutados individualmente, que
los comportamientos enmarcados en un concepto multidimensional como
es el crimen organizado. En este ultimo caso, la accion se realiza bajo la
accion de grupos3 criminales que desarrollan mercados ilegales* o activi-
dades ilicitas de las que obtienen los beneficios y que, para ello, necesitan

3 Esta medida no es muy precisa por diversos motivos: 1. Al no contemplar la diversidad de
composicion de cada grupo (tres, seis, etc., nuimero de miembros) estamos otorgando la misma
importancia a todos los grupos conocidos. 2. No nos proporciona informacioén sobre si un grupo
desarrolla su actividad en un tinico mercado ilegal o varios, lo que también dificulta conocer la im-
portancia relativa de los mismos. 3. No nos proporciona la informacion necesaria para que podamos
valorar las caracteristicas de los grupos y asi poderlos comparar con datos procedentes de otros
paises o entornos similares.

4 Los mercados ilegales a desarrollar obliga a cometer multiples delitos de diversa indole, al-
gunos principales o mas relacionados con la actividad de la que se obtiene el beneficio econdmico y
otros instrumentales o necesarios para el desarrollo de la misma como pueden ser las falsificacion de
documentos o los actos de corrupcion o los actos de violencia intragrupal o exogrupal.
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de actividades instrumentales necesarias para el desarrollo de la actividad
principal (Giménez-Salinas, et al., 2009). Asimismo, la transnacionalidad
del fenémeno también dificulta enormemente su medicion local ya que la
identificacion de una ramificacion de la organizacion en un determinado
lugar, no nos aporta informacion sobre el volumen correspondiente a la
totalidad del mismo.

La tercera dificultad esta relacionada con la primera y afecta a la dispo-
nibilidad y el acceso a datos propios de esta tipologia delictiva y su compa-
racion internacional. Las fuentes oficiales que nos proveen de datos sobre
criminalidad registrada proceden de instituciones policiales, judiciales o
penitenciarias. Dichos datos se encuentran asociados a la tipologia delic-
tiva establecida en cada Codigo Penal por lo que su existencia estard con-
dicionada a la calificacion penal propia de un territorio determinado. Por
otro lado, las limitaciones propias de las fuentes oficiales para medir la
delincuencia comun’ se convierten en verdaderos obstaculos cuando me-
dimos delitos relacionados con el crimen organizado ya que los indices de
delincuencia reportados sobre estos delitos no correlacionan en absoluto
con una alta prevalencia e incidencia real (Van Dijk y Nevala, 2002)5.

Los obstaculos mencionados configuran la medicion del crimen orga-
nizado como un reto extremadamente dificil que ha obligado a los investi-
gadores a encontrar formas alternativas de medicion procedentes de indi-
cadores indirectos y mediciones sobre percepcion del crimen organizado.
Van Dijk ha desarrollado una forma alternativa de medicion para proceder
a comparaciones internacionales a partir de indicadores indirectos que,
combinados en indices compuestos, constituyen aproximaciones todavia
alejadas de una medicion internacional del crimen organizado’.

5 Para una referencia mas detallada sobre las limitaciones de los datos oficiales en materia de
crimen organizado, consultar (Giménez-Salinas, et al., 2009).

% Dos de los factores facilitadores mas importantes de delincuencia organizada en un deter-
minado pais son: 1. La ausencia de mecanismos de control especificos para la lucha contra la cri-
minalidad organizada. 2. Los elevados niveles de corrupcion policial (Albanese, 2001). Si en un
lugar determinado confluyen dichos factores, lo logico sera tener indices escasos de delincuencia
organizada registrados provocados por el escaso nivel de deteccion policial.

7 Jaan Van Dijk (2006) ha elaborado un indice Compuesto de Crimen Organizado. Este Indice
combina los siguientes registros: Indice de Percepcion de Prevalencia del Crimen Organizado, ndi-
ce de Homicidios no Resueltos, indice de Corrupcion, indice de Blanqueo de Capitales y Extension
de la Economia Informal (a su vez, la mayoria de estos datos proceden de las encuestas anuales del
World Economic Forum, las evaluaciones de riesgo de inversion del Merchant International Group,
estudios del Instituto del Banco Mundial y estadisticas oficiales).
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FACTORES FACILITADORES DEL DESARROLLO DEL CRIMEN ORGANIZADO
EN EUROPA®

Relacionado con la incidencia y prevalencia del crimen organizado se
encuentran los factores que facilitan la generacion de un determinado mer-
cado ilegal o la explotacion de servicios ilegales a cambio de un precio. Es-
tos mercados no crecen de forma espontanea, su emergencia y crecimiento
se forja gracias a la accion de diversos factores promueven la generacion
de oportunidades favorables a la emergencia de negocios ilicitos (Alba-
nese, 2002). A continuacion, abordaremos los factores que han facilitado
el desarrollo y extension en los tltimos afios del crimen organizado en el
territorio europeo.

CRECIMIENTO Y AMPLIACION DE LA DEMANDA
DE PRODUCTOS O SERVICIOS ILEGALES

La existencia de una fuerte demanda social® de ciertos productos o
servicios constituye un factor facilitador tradicional en el desarrollo de la
criminalidad organizada en torno a un negocio o mercado concreto (Al-
banese, 2000; Adamoli, 1998 y Fickenhauer, 2004). En el caso europeo,
especialmente en el marco de la vieja Europa, la capacidad adquisitiva de
la poblacion y el consumo expansivo de productos ilegales como las drogas
ha favorecido en las ultimas décadas una estructura de oportunidades para
organizaciones consolidadas y actores individuales que han visto en este
mercado ilegal una fuente de ingresos especialmente jugosa. En los afios
setenta fue el mercado ilegal en torno a la heroina, en los afios ochenta se
extendid al tréfico ilegal de cocaina, éxtasis y anfetaminas y, en los afios
noventa y posteriores, Europa ha logrado consolidarse como lugar protago-
nista del mercado internacional asentando sistemas permanentes de distri-
bucion de drogas en los diferentes paises europeos.

8 Este apartado se ha redactado segtin los factores mencionados en los modelos de Albanese
(2002) y Von Lampe (2004). Para conocer en profundidad los factores facilitadores del crimen orga-
nizado, consultar De La Corte y Gimenez-Salinas (en prensa).

? En concreto, las demandas a las que nos referimos se producen preferentemente bajo ciertas
condiciones especificas de mercado: 1. Ante la ausencia o insuficiencia de oferta legal de ciertos
productos o servicios socialmente demandados (en el caso del trafico de drganos, por ejemplo). 2.
En circunstancias marcadas por un consumo expansivo de ciertos productos o servicios no ilegales.
3. Cuando la oferta legal de un producto o servicio no cubre toda su demanda por estar sujeta a
ciertas regulaciones que restringen severamente sus posibilidades de adquisicion legal (como pasa
con las armas).
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La oferta de productos llamados por la demanda no ha estado uni-
camente protagonizada por los grupos mafiosos italianos preexistente
como se auguraba en los afios setenta, cuando se alertaba sobre la inter-
nacionalizacion y amenaza de globalizacion de las grandes mafias. Al
mercado también se han unido organizaciones sin previa experiencia
en el mercado, llamados por el enriquecimiento rapido y el desarrollo
favorable del mismo. Como afirman Paoli y Fijnault (2005), la exis-
tencia de una creciente demanda de este tipo de actividades ha profe-
sionalizado la funcion del traficante de drogas atrayendo a dichos roles
a toda clase de delincuentes que con anterioridad se dedicaban a otras
actividades delictivas pero que se pasaron al trapicheo de drogas por su
auge y desarrollo.

L4 AMPLIACION EUROPEA, LA LIBRE CIRCULACION DE PERSONAS
Y MERCANCIAS Y LA GLOBALIZACION

La conformacion de la Unidon Europea ha sido uno de los aconteci-
mientos politicos mas importantes acaecidos durante la segunda mitad
del siglo XX. En el afio 1997, tres Estados miembros firmaban el Tratado
de Amsterdam por el que se comprometian a abolir sus fronteras comu-
nes. Diez afios después, la Union Europea culminaba un largo proceso de
ampliacion incorporando a Rumania y Bulgaria a los 25 paises previa-
mente integrados. Finalmente, desde el ano 1996, varios Estados euro-
peos ajenos a la Unidon Europea: Noruega, Islandia, Suiza y Liechtenstein
fueron firmando acuerdos que permitieron sumarse el «espacio Schen-
gen» ocupado por la Europa sin fronteras. La implementacion de estos
pactos ha traido indudables beneficios econémicos y politicos pero tam-
bién desventajas en materia de seguridad que incluyen el desarrollo del
crimen organizado.

Algunos andlisis consideran que dicha evolucion es un efecto colate-
ral de la creacion y ampliacion de la Union Europea multiplicada por la
libre circulacion de personas y mercancias. Sin embargo, las raices de este
desarrollo no debemos buscarlas unicamente fuera de nuestras fronteras.
Si buscamos las verdaderas causas, nos damos cuenta que, por un lado, la
liberalizacion de mercados y el aumento de la movilidad de bienes (legales
e ilegales) y personas (incluyendo a delincuentes) constituyen un importan-
te factor facilitador pero no han sido tendencias exclusivamente europeas
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sino mundiales como consecuencia de la globalizacion!?. Por otro lado,
que en los anos ochenta, la expansion de los mercados ilicitos como el de
las drogas, ampliamente arraigado localmente, ha convertido a paises eu-
ropeos como: Italia, Espafia, Bélgica u Holanda en puntos de distribucion
esenciales en el mercado europeo y mundial.

EL ORDENAMIENTO JURIDICO Y SU EFECTIVA APLICACION

Los ordenamientos juridicos vigentes en un pais pueden facilitar el cri-
men organizado de varias formas. La mds comln consiste en mantener
legislaciones penales que, en comparacion con las de otros paises, supon-
gan un tratamiento mas laxo o inexistente de los delitos directa o indirec-
tamente relacionados con el crimen organizado. Un ejemplo de mercado
ilegal europeo generado a partir de esta premisa seria el de la trata de seres
humanos. Dicho fenomeno no se encontraba tipificado en los afios noventa
en la mayoria de legislaciones penales de los paises de la Union Europea,
generando asi un espacio de oportunidad para organizaciones criminales
que aprovecharon la necesidad de emigracion de victimas procedentes de
paises con economias menos prosperas y la facilidad de entrada y despla-
zamiento interno en el territorio europeo.

Esta oportunidad generada por el vacio legislativo no sélo se aprovechd
para favorecer la entrada de dichos inmigrantes a los paises europeos (una
primera fase que se produzca la trata de seres humanos) sino para generar
ingentes beneficios econdmicos ilegales a partir de la explotacion de estas
victimas en territorio europeo en sectores productivos sobre los que no
existia una regulacion clara (como por ejemplo la prostitucion) o no existia
un control administrativo especialmente estricto (como el sector agricola,
servicios, textil, etc.).

Otra facilidad relacionada con el régimen juridico se refiere a la aprobacion
de leyes cuya implementacion ayude a crear algiin mercado ilegal que sea ex-
plotable por organizaciones criminales. Los ejemplos mas claros los aportan
las leyes que prohiben el consumo o la distribucion de ciertos productos alta-

10 Como afirma Varese (2005) los procesos migratorios y los movimientos de la poblacion son
un factor facilitador pero no suficiente para la trasposicion de las mafias hacia paises donde han
emigrado sus componentes. Por un lado, es esencial que exista una emigracion de los miembros de
estas mafias, de forma voluntaria o por motivos de seguridad. Pero mas importante es que exista en
el lugar de asentamiento una demanda de proteccion por parte de la comunidad delictiva o criminal
local. Este es el factor que explica porqué la Ndrangheta, originariamente de Calabria, se asentd
posteriormente en el norte de Italia en Bardonnecchia y no en Verona.
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mente demandados. En el marco europeo tenemos mercados tradicionales que
se han desarrollado y consolidado bajo esta premisa como el trafico de los dis-
tintos tipos de drogas y nuevos mercados que se han desarrollado bajo nuevas
oportunidades como el contrabando de ropa o productos falsificados. Junto a
ellas, una segunda clase de normas legales que crean oportunidades de negocio
criminal son aquellas que restringen o regulan el mercado de un determinado
producto (especies protegidas, antigiiedades, inmigracion, armas, etc.) y las
que encarecen ampliamente el valor de ciertos bienes mediante gravamenes
como los que se imponen al tabaco, el alcohol, etc.

Un ejemplo de crecimiento de una actividad ilegal organizada a través
de larestriccion de un determinado sector o actividad lo constituye el auge de
la inmigracion ilegal organizada generada a partir de los afos noventa.
A partir de esta fecha la demanda de emigracion a paises mas prosperos se
multiplico gracias a la desaparicion de las restricciones de movilidad de
personas procedentes de los antiguos Estados soviéticos a la Europa Occi-
dental y la facilidad de comunicacion con terceros paises. En este marco,
las politicas restrictivas de la mayoria de paises sobre el control de entrada
de los flujos migratorios crearon oportunidades para desarrollar un mer-
cado ilegal en torno al favorecimiento de la inmigracion hacia los paises
europeos aprovechado por muchas organizaciones europeas y no europeas.
Esta actividad constituye en la actualidad la segunda actividad de crimen
organizado mas importante después del trafico de drogas en Europa y nues-
tro pais se encuentra en una de las cinco principales rutas internacionales:
la ruta del norte de Africa (Giménez-Salinas, 2007; Schloenhardt, 1999 y
Muus, 2001).

LAS DIFICULTADES DE UNA PERSECUCION POLICIAL
Y JUDICIAL ESPECIALIZADA

No sélo el ordenamiento juridico es generador de oportunidades para
el crimen organizado, su inefectiva aplicacion y la ausencia de control
sobre la delincuencia organizada también es un buen reclamo para el de-
sarrollo de actividades ilegales (Albanese, 2000 y Von Lampe, 2005).
Obviamente, las deficiencias mas importantes en este sentido son las que
dificultan la persecucion policial y judicial de los propios criminales,
creando un vacio represivo donde determinadas actividades delictivas
tengan altas posibilidades de quedar impunes. Pero éstas pueden estar
también provocadas por la falta de medios, preparacion y recursos de sus
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organismos judiciales y cuerpos policiales y por la existencia de prio-
ridades represivas que relegan a un segundo plano el tratamiento de la
delincuencia organizada.

Si bien es verdad que en la ultima década se han hecho ingentes esfuer-
zos en aras de conseguir la homogeneizacion de las legislaciones europeas
y los medios de persecucion policial y judicial contra el crimen organizado,
la situacion no siempre ha sido asi. Si el desarrollo actual del crimen or-
ganizado en Europa ha evolucionado gracias a la globalizacion, la rapidez
de las comunicaciones y la movilidad de personas y mercancias, el siste-
ma represivo internacional no se ha movido en la misma direccion y a la
misma velocidad. La heterogeneidad de las legislaciones entre los paises,
los distintos niveles de profesionalidad y capacidad en la persecucion del
crimen organizado, las diferentes velocidades en los modos de abordar su
represion y desarrollo de nuevas actividades ilegales han sido los motores
del desarrollo ascendente del crimen organizado y el traspaso de mercados
tradicionales como la droga a otros raramente perseguidos como el trafico
de inmigrantes, la trata de personas o los fraudes masivos a través del uso de
las nuevas tecnologias. Asimismo, estas condiciones se han visto afecta-
das por las diferentes fases de ampliacion de la Unién Europea en las que
se han integrado paises con heterogéneas legislaciones, medios y recursos
respecto a este tipo de conductas.

CAMBIOS SOCIALES Y TECNOLOGICOS

El crimen organizado europeo también se ha viso influido por algunos
de los cambios globales que han ido transformando a las sociedades y na-
ciones a lo largo del siglo XX. Una primera clase de cambios sociales a
considerar son los que provienen de intensos y rapidos flujos migratorios.
En el ultimo siglo, Europa ha pasado a ser un lugar receptor de un flujo
significativo de inmigrantes debido a diversas causas:

1. Lanecesidad de reemplazo de una poblacion cada vez mas envejeci-
da y en progresivo decrecimiento.

2. Un aumento de los flujos migratorios procedentes de antiguas colo-
nias europeas que han emigrado como consecuencia de las dificulta-
des en sus paises.

3. Elreclutamiento en determinados paises de trabajadores estacionales.

4. El movimiento del este al oeste de Europa como consecuencia de la
desaparicion de la antigua Union Soviética (Muus, 2001).
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Este progresivo aumento de la entrada de inmigrantes en territorio eu-
ropeo ha facilitado el desarrollo del crimen organizado de varias formas: la
primera al favorecer el desarrollo de un mercado ilegal en torno a la nece-
sidad de emigrar de ciudadanos que se encuentran en peores condiciones
en sus paises de origen. En este tipo de casos, la delincuencia organizada
multiplica el volumen de tales movimientos de personas mediante la impli-
cacion de las organizaciones criminales en el fomento de migraciones ile-
gales, como hemos mencionado con anterioridad. En otros casos, las dias-
poras o comunidades de inmigrantes creadas por esos flujos pueden recibir
y ofrecer proteccion a compatriotas vinculados a organizaciones criminales
de sus paises de origen (Williams y Godson, 2002). Las diasporas insufi-
cientemente atendidas por las instituciones del pais receptor, y afectadas
por un profundo desarraigo, estan en disposicion de suministrar candidatos
para la actividad criminal, asi como victimas especialmente propicias al
abuso de aquéllos.

Asi, las bolsas de inmigracion en bastantes paises europeos han sido
el caldo de cultivo para que muchos individuos con escaso arraigo en el
pais de destino se hayan dedicado a ocupar lugares secundarios en organi-
zaciones criminales de la misma etnia o diferentes asentadas localmente.
En muchas ocasiones, los grupos autdctonos incorporan a inmigrantes que
pueden proporcionar contactos con productores o distribuidores en sus pai-
ses de origen y una vez explotados dichos contactos son relegados a los
puestos mas arriesgados y menos lucrativos de la organizacion (Fijnault y
Paoli, 2004)'!. Seglin estos mismos autores, este proceso explicaria por qué
el menudeo de drogas en las principales ciudades europeas esta practica-
mente en manos de poblacién inmigrante.

Asimismo, el proceso migratorio es también responsable de una nueva
oleada de actividades criminales menores que se habian reducido consi-
derablemente en los paises de Europa Occidental pero que en la década
anterior han recobrado vida como mercados emergentes del crimen orga-
nizado. Los robos de coches o los delitos contra la propiedad a través de
métodos violentos o la rehabilitacion de la proteccion o explotacion sexual
de prostitutas por los proxenetas han aumentado con la entrada de grupos
desorganizados procedentes de Albania, Rumania y paises europeos del

11 Segtin una teoria de la sucesion étnica, ampliamente extendida en la literatura sobre delin-
cuencia, las organizaciones criminales constituyen una queer ladder of social mobility una forma de
escalar puestos en la sociedad de acogida para aquellos cuyas oportunidades legales se hallan mas
bloqueadas: los inmigrantes recién llegados (Bell, 1953 y Ianni, 1972).
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Este. Se trata de organizaciones escasamente arraigadas localmente, que no
poseen capacidad para infiltrar politica o economicamente las sociedades
donde actuan pero que por la diferencia de leguaje y cultura son dificiles de
reprimir e identificar.

Una tultima clase de cambios sociales son ciertas innovaciones cien-
tificas y tecnoldgicas de gran magnitud. Algunas de ellas se traducen en
productos y bienes cuyo comercio requiere la creacion de nuevos mercados
ilegales como el de las drogas manipuladas e inventadas en laboratorios.
Otras innovaciones son responsables de la creacion de entornos y herra-
mientas tecnologicos que amplian las opciones de accion y negocio de las
organizaciones criminales. Sin duda, el caso reciente mas importante es el
de las tecnologias de la informacién y la comunicacion, con sus inmensas
posibilidades para conectar a personas que operan a cualquier distancia
y para evitar la persecucion gracias a la deslocalizacion que ofrecen este
tipo de actividades cibernéticas. Internet ha generado nuevas oportunida-
des de enriquecimiento ilicito en forma de estafas y fraudes en las que no
solo intervienen delincuentes individuales sino grupos criminales. Por otro
lado, los beneficios amasados por las organizaciones criminales les capa-
citan para acceder a casi cualquier recurso tecnologico, lo cual les sitia en
una posicion de ventaja para explotar nuevas oportunidades de negocio y
anticiparse a la actuacion de las agencias de seguridad, normalmente peor
dotadas en ese sentido. Siendo Europa uno continente con gran acceso y
disponibilidad de Internet por la poblacion, el desarrollo de actividades
ilegales y fraudes a través de esta herramienta también se multiplica.

POSICION GEOGRAFICA Y GEOESTRATEGICA

Determinadas condiciones de orden geografico y estratégico también
precipitan la aparicion de oportunidades para el desarrollo de mercados
y negocios ilegales. La primera se refiere al enclave geografico caracte-
rizado por su cercania y proximidad a paises productores de un producto
altamente demandado. En este supuesto se encuentra nuestro pais que, por
su cercania al primer productor de hachis del mundo (Marruecos), se ha
constituido como la puerta natural de entrada de esta sustancia al resto de
Europa. La segunda condicion hace referencia a la posesion de recursos
naturales o servicios altamente demandados que le colocan en la posicién
de pais productor o proveedor por excelencia. En esta categoria se situarian
Bélgica y Holanda como productores mundiales de drogas sintéticas que,
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aunque dichas sustancias no proceden de recursos propios, si se elaboran
y producen masivamente en estos paises para ser distribuidos a todo el
mundo. La tercera condicién es de mencionar por constituir un lugar de
paso entre los paises productores y de destino, pues constituyen un factor
de desarrollo del crimen organizado. Los lugares que desde Europa perte-
necerian a esta categoria serian, por ejemplo, los paises que han entrado
en el «espacio Schengen» recientemente como Letonia y Bielorrusia que
constituyen un puente privilegiado entre Rusia y Europa. Asimismo, la ruta
de los Balcanes a través de los paises pertenecientes a la antigua Yugoslavia
han constituido una ruta de transito tradicional hacia Europa ampliamente
utilizada por organizaciones criminales especializadas en el trafico de dro-
gas, personas, inmigrantes, armas y toda suerte de productos ilegales.

Zonas de concentracion del crimen organizado europeo

En las ultimas décadas se han hecho esfuerzos significativos desde la
Unioén Europea para mejorar la represion y lucha contra el crimen organi-
zado desde diversos frentes de accion. Desde el punto de vista descriptivo,
se ha mejorado sustancialmente el conocimiento del fendémeno del crimen
organizado en los diversos paises europeos en gran medida gracias a la
accion de la Europol como agencia encargada del analisis y la difusion de
la informacion relacionada con delitos graves que recibe de los paises que
conforman la Unién Europea. Segin los informes que anualmente de la
Europol realiza sobre la situacion de la delincuencia organizada en Europa,
se destacan cinco ejes claves en la Unién Europea que reunen condiciones
favorables a la concentracion de recursos, medios ¢ intereses para la dis-
tribucion de los principales mercados ilegales europeos'2. A continuacion
analizaremos los principales ejes y sus caracteristicas.

EJE DEL NOROESTE

Esta zona, centrada principalmente en Holanda y Bélgica aunque tam-
bién incluye a Gran Bretafia e Irlanda, retine las caracteristicas necesarias
para configurarse como el principal mercado secundario de distribucion de
cocaina y heroina de Europa y el primer productor de drogas de sintesis

12 Buropol: Organized Crime Threat Assessment, 2007, 2008 y 2009, disponible en la pagina
web: http://www.europol.europa.eu/publiations
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del mundo. Las caracteristicas a las que nos referimos son: la posesion
de grandes infraestructuras para el transporte internacional hacia la region
atlantica, la existencia de comunidades étnicas bien establecidas favora-
bles al establecimiento de vinculos comerciales con organizaciones turcas,
colombianas, chinas y marroquies, diferencias impositivas respecto a de-
terminados productos como el tabaco, una economia saneada y prospera
favorecedora de una importante demanda y la proximidad geografica de
otros paises europeos. Holanda y, en segundo lugar, Bélgica concentran
la distribucion del trafico de hachis procedente de Marrueco y de cocaina
procedente de Colombia, Pert o Bolivia. La cocaina se traslada por via ma-
ritima hasta Espafia para luego ser distribuida a los mercados europeos, en
barco directamente a Gran Bretafia o por via aérea a uno de los més activos
aeropuerto: el de Amsterdam. La heroina, en cambio, procede de Afganis-
tan aunque la distribucion es realizada por los grupos turcos.

Finalmente, Holanda y Bélgica son los principales paises de origen de
drogas sintéticas cuyos precursores proceden de Rusia y China. La dis-
tribucion de la droga al resto de Europa se realiza principalmente por via
maritima a través de los puertos de: Rotterdam, Amberes, Hamburgo y Do-
ver para ser posteriormente distribuida a los paises cercanos como: Reino
Unido, Francia, Espafa, Alemania, los paises balticos y los paises escan-
dinavos. Reino Unido e Irlanda también son un destino deseado para la
inmigracion irregular por las oportunidades y beneficios que ofrecen estos
paises asi como por las comunidades étnicas existentes que pueden servir
de apoyo a los recién llegados. A este respecto, Calais es uno de los ejes
principales de entrada de inmigrantes ilegales a Gran Bretaiia.

EJE DEL SUROESTE

En esta zona es la peninsula Ibérica la que concentra mayor nimero de
actividades y recursos procedentes del crimen organizado, siendo la puerta
de entrada a Europa de no pocas actividades ilegales. Porun lado, el trafico de
cocaina procedente de paises americanos, bien directamente desde: Colom-
bia, Perti o Bolivia o a través de paises de transito como Venezuela o los
paises caribefios. Por otro lado, el trafico de hachis procedente del primer
productor (Marruecos). Asimismo, nuestro pais es via de entrada a Europa
para los inmigrantes irregulares que proceden de paises del norte y oeste
de Africa como: Marruecos, Africa Subsahariana, Senegal, Mauritania y
Argelia.
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Aunque éstos son los principales puntos de salida, también se han de-
tectado inmigrantes procedentes de origenes mucho mas remotos como:
Pakistan, Bangladesh e India que viajan en avidn a los mencionados paises
de salida, cuestion que parece indicar que las redes internacionales de inmi-
gracion ilegal utilizan infraestructuras instaladas en Marruecos como fase
final de las rutas procedentes de Oriente Medio y Asia. La entrada de in-
migrantes irregulares a la Peninsula se encuentra controlada por los grupos
marroquies que monopolizan el negocio y poseen infraestructuras estables
en lugares de transito para poder alojar a los inmigrantes que, previo pago,
desean entrar en Europa. Bamako y Gao (Mali) y Bening City (Nigeria)
son los lugares donde las organizaciones poseen mayores infraestructuras
para atender a los inmigrantes y facilitarles pasaportes y documentos de
identidad falsos. De estos lugares llegan a nuestro pais a distintos puntos
dependiendo del control de las costas o fronteras, aunque adquieren un
protagonismo especial las ciudades de Ceuta y Melilla. Finalmente, existe
también una actividad ilegal de gran desarrollo en los ultimos afios en la
que nos situamos en una de las rutas internacionales mas importantes, nos
referimos al robo de vehiculos de lujo. Después de la ruta hacia paises del
Este, la ruta del norte de Africa es la ruta internacional mas activa por la
que transitan los vehiculos robados en Espaia y otros paises europeos hacia
los paises africanos.

EJE DEL NORESTE

Los paises balticos son el centro de este eje caracterizado por su posi-
cion estratégica en la frontera con: Rusia, Estonia, Letonia, Ucrania, Bie-
lorrusia y otros paises del este de Europa. Este factor genera oportunidades
para la concentracion de la distribucion y transito de un amplio abanico
de actividades ilegales hacia el mercado europeo vy, al contrario, la utili-
zacion de los paises balticos como lugar de blanqueo de capitales para las
organizaciones procedentes de Rusia. Las actividades mas activas son la
captacion de victimas para la explotacion sexual en Europa; la inmigracion
ilegal procedente de Oriente Medio o Pakistan y el contrabando de pro-
ductos falsificados que llegan al puerto de San Petersburgo para luego ser
enviados a Lituania, Letonia, Polonia y Alemania.

El trafico de drogas también es de considerable intensidad en la zona.
La cocaina procedente de Suramérica llega a San Petersburgo, a través de
Suréafrica o directamente a los paises balticos, para ser distribuida en Rusia
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y los paises del este de Europa. El hachis marroqui llega a través de Espana y
la heroina de Afganistan llega a través de la ruta de los Balcanes o mediante
la intermediacion de grupos paquistanies, turcos, iranis que, por su proxi-
midad al pais productor, se encargan de la distribucion hacia Europa del
Este. También el trafico de drogas de sintesis es intenso hacia Europa del
Este. Finalmente, el contrabando de alcohol se ha desarrollado con fuerza
debido a la alta imposicion de este producto en los paises balticos. En la ac-
tualidad, el contrabando es mas activo en Noruega y Suecia al haber bajado
en Finlandia los impuestos sobre este producto.

Los grupos lituanos y rusos tienen una presencia significativa en la dis-
tribucion de oeste a este de los productos ilegales aunque también actian
en la otra direccion (de este a oeste). Por el contrario, los grupos originarios
de Vietnam, los Balcanes o Africa Occidental se dedican a la distribucion
final de la droga que procede del oeste y se distribuye en los mercados nor-
dicos, en colaboracion con otros grupos o de forma independiente.

EJE DEL SURESTE

La situacion del mar Negro como frontera entre Asia y Europa consti-
tuye un factor de oportunidad esencial donde Rumania y Bulgaria se con-
vierten en paises de entrada de numerosas actividades ilicitas a Europa.
En esta zona, es intenso el trafico de cocaina procedente de Turquia o los
Balcanes por intermediacion de grupos albaneses y turcos que tienen el
monopolio en la zona como consecuencia de la emergencia de los paises
de Africa Occidental como zona principal de transito en esta sustancia. Ru-
mania constituye un eje fundamental en esta zona y el puerto de Constanza
tiene un protagonismo esencial como puerta de entrada hacia el resto de
Europa en referencia a numerosos productos o servicios ilegales: trafico
de inmigrantes irregulares y de seres humanos hacia Europa procedentes de:
Moldavia, Ucrania, India, Irak, Iran, Afganistan o China; trafico de armas
y contrabando de tabaco procedente de Ucrania, Moldavia, Serbia, Bosnia'y
Montenegro. Ucrania, a su vez, también es la puerta de entrada de la heroi-
na que proviene de Turquia por mediacidon de grupos turcos que actian en
cooperacion con grupos bulgaros. La droga pasa a través de la ruta de los
Balcanes donde es vendida a los grupos albaneses que se encargan de su
distribucion en Europa.

ItALIA
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La tradicion italiana en el crimen organizado la hace merecedora de
constituir un eje en si mismo. Los principales grupos criminales italianos
como la Camorra, Ndrangheta y Cosa Nostra siguen muy activos en el trafi-
co de drogas a través de productivas alianzas con grupos albaneses, colom-
bianos, turcos y africanos. En ciertos mercados como el trafico de cocaina,
estos grupos tienen la posibilidad de ir directamente a la fuente como el
caso de la Ndrangheta que posee contacto directo con grupos colombianos
y tiene estructuras logisticas en Espafia (OCTA, 2009). Lo mismo ocurre
con el cannabis que mayoritariamente se envia directamente a Italia desde
Marruecos. Esta zona es asimismo destino de mujeres traficadas con el fin
de explotarlas sexualmente en Italia donde los grupos albaneses y proce-
dentes de la region de Kosovo ocupan un lugar protagonista en el desarro-
llo de dichas actividades. Asimismo, siendo Rumania la puerta de entrada
deinmigracionilegal procedente de Rusia o China, Italia constituye unpais de
destino o transito en esta actividad.

Sin embargo, el protagonismo de Italia es mucho mayor en el contra-
bando de tabaco, productos o ropa falsificada y en la falsificacion de euros
que luego son distribuidos a: Bélgica, Espaia, Alemania, Eslovenia, Ma-
rruecos y Hungria. La Camorra es una organizacion muy activa en este
tipo de contrabando ya que posee valiosos contactos con organizaciones
chinas que se encargan de la produccion, transporte y distribucion de pro-
ductos ilegales que se producen en China. Los productos llegan al puerto
de Napoles y luego son vendidos a mayoristas o individuales. Finalmente y
respecto al contrabando de tabaco, éste se origina en: Grecia, Dubai, China
y Polonia y, posteriormente, el producto es enviado a Italia para consumo
interno o distribucion en Europa.

Conclusiones

Europa ha constituido tradicionalmente un mercado altamente atractivo
para organizaciones tanto internacionales como autdctonas que se han de-
dicado a actividades relacionadas con el crimen organizado. Como hemos
comentado a lo largo del capitulo, ciertos factores de riesgo han sido gene-
radores de oportunidades favorecedoras de actividades ilegales gestionadas
de manera autoctona o como extension de actividades globales e internacio-
nales. La intensa actividad detectada de las tltimas décadas, no nos permite
predecir una progresiva reduccion de dichas conductas en el futuro a pesar de
los intensos esfuerzos generados para su reduccion por parte de las institucio-
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nes europeas. Al mismo tiempo, la respuesta al crimen organizado europeo se
ha caracterizado en las tltimas décadas por el desarrollo y la puesta en mar-
cha de creativas medidas para controlar el crimen organizado. Las acciones
futuras deberian incorporar formas de evaluar las respuestas mas eficaces y
promover medidas de represion orientadas a disminuir los factores generado-
res de oportunidades criminales y a adoptar una respuesta proporcional a la
amenaza y caracteristicas particulares de los grupos delictivos.
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LUCHA CONTRA EL CRIMEN ORGANIZADO
EN LA UNION EUROPEA

Introduccion

El afio 2010 ha traido un panorama radicalmente nuevo de la trinidad de
Justicia, Libertad y Seguridad (JLS) en la Unién Europea. Varios factores
explican esta situacion; rapidamente enumerados, son:

1. La entrada en vigor, coincidiendo en el tiempo, de nuevas dispo-
siciones de distinto rango, que sientan las bases de un ambicioso
desarrollo.

2. El reforzamiento o culminacioén de procesos que ya estaban en mar-
cha y el disefio de otros nuevos a corto y medio plazo.

3. La situacion factica del ambito JLS en la Unidon Europea: un mayor
conocimiento de la amenaza del terrorismo global, 1a percepcion mas
acertada del crimen organizado transnacional, la necesidad de actuar
en ambitos geograficos lejanos: Afganistan, Irak y Somalia, la intui-
cion de las consecuencias de hipotéticos escenarios catastroficos (en
especial, derivados del cambio climatico), etc.

El presente capitulo se propone presentar los aspectos mas relevantes
de esta nueva situacion, con el foco puesto sobre la lucha contra el crimen
organizado. Si en periodos anteriores la Union Europea daba una impor-
tancia considerable a esta problematica, a partir de ahora se convierte en un
elemento central de las iniciativas en marcha. Buena muestra de ello es la
separacion, el 1 de julio de 2010, de la antigua Direccion General de Jus-
ticia, Libertad y Seguridad en dos instancias: la Direccion General de
Justicia y la Direccion General de Interior. Asimismo, se crean dos nuevas
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Comisarias en la Comision: la de Interior y la de Justicia, Derechos Funda-
mentales y Ciudadanial.

Sin embargo, cefiirse al estudio de una faceta concreta, aun tan amplia
como la del crimen organizado, conlleva el peligro de perder la perspecti-
va. Por ello conviene aclarar que la Union Europea incide de manera priori-
taria en la creacion de un espacio en el que la sociedad ejerza sus derechos
con plenitud y en libertad. En ese sentido, numerosas iniciativas se dirigen
a garantizar los servicios al ciudadano, el respeto a la privacidad, la pro-
teccion de colectivos vulnerables, la atencion a las victimas, la integracion
de sectores marginados o la garantia de una justicia eficaz y eficiente, entre
otras. Ese es el niicleo de las politicas europeas; la lucha contra el crimen
organizado es una de las formas de garantizarlo.

De este modo, en los siguientes apartados se aborda, en primer lu-
gar, una descripcion de los aspectos relevantes del nuevo panorama es-
tratégico; a continuacion, el papel de las agencias comunitarias en este
nuevo panorama para terminar con una referencia a ciertos mecanismos
de trabajo comunitarios con caracter transformador. La extension del
capitulo obliga a seleccionar las cuestiones que se consideran mas im-
portantes. Al final, se presentan algunas consecuencias para Europa y
Espana, asi como una propuesta de posibles medidas a adoptar también
frente a ellas.

Panorama estratégico

No existe un unico documento estratégico, sino un sistema estratégi-
co de la Union Europea, reflejo de la propia idiosincrasia comunitaria:
diverso a la par que disperso, complicado, legalista, tan retérico como
posibilista, contradictorio, ambicioso, abierto, genérico y exhaustivo a
la vez, declarativo y ejecutivo sin transicion, fruto de procesos genuina-
mente europeos.

En lo que respecta a la lucha contra el crimen organizado, los principa-
les elementos del sistema estratégico son: el Tratado de Lisboa, la Estrate-
gia de Seguridad Interior y el Programa de Estocolmo.

! Parece contradictoria esta apuesta por un espacio comun JLS y la separacion en departamen-
tos distintos. Lo que esta claro, es que se trata de un esquema mas parecido al de los Estados miem-
bros individuales, lo cual no deja de tener cierto valor como declaracion de intenciones.
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EL TraTADO DE LISBOA

El Tratado de Lisboa? contempla algunas medidas que afectan a la es-
tructura de seguridad europea, por lo que influyen, indirectamente, a la
lucha contra el crimen organizado. El Tratado Fundamental de la Unién
Europea (TFUE) mantiene que:

«Las competencias compartidas entre la Unidn y los Estados
miembros se aplicaran a los siguientes ambitos principales: (...) el
espacio de libertad, seguridad y justicia» (articulo 4.2.; del nuevo
TFUE).

Es de recordar que el texto derogado mencionaba la finalidad de:

«Establecer progresivamente un espacio de libertad, de seguri-
dad y de justicia» (antiguo articulo 61).

Lo importante, pues, es que el TFUE ya considera constituido este espa-
cio y, en consecuencia, establece las bases de su desarrollo, para lo cual se
genera una compleja estructura independiente de, aunque relacionada con
los Estados miembros. De hecho, el espacio de JLS es el objeto del Titu-
lo V del TFUE.

Dentro de esta nueva estructura comunitaria, el TFUE crea lo que ha
venido en llamarse Comité Operativo de Seguridad Interior (COSI)3, den-
tro del Consejo. El TFUE es fiel a una técnica normativa comunitaria que
se limita a constituir 6rganos apenas esbozados y dejar que la realidad los
vaya dando forma)*. De este modo, basta con un articulo (el 71) para esta-
blecer su finalidad:

«Garantizar dentro de la Union el fomento y la intensificacion
de la cooperacion operativa en materia de seguridad interior», su
mision principal propiciar «la coordinacion de la actuacion de las
autoridades competentes de los Estados miembros» y pocas pro-

2 Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Union Europea y el Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Europea —que pasa a llamarse TFUE—, firmado en Lisboa el 13 de diciembre
de 2007 (DOUE 2007/C306/01). Entré en vigor el 1 de diciembre de 2009.

3 El TFUE no le da un nombre. La Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea lo
denomina Comité Permanente de Cooperacion Operativa en materia de Seguridad Interior. En cual-
quier caso, se ha impuesto el acronimo COSI.

4 Por sorprendente que parezca, esta técnica funciona, aunque no es un paradigma de eficiencia.
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visiones mas «podran participar en sus trabajos los representantes
de los organos y organismos de la Union afectados. Se mantendra
informados de dichos trabajos al Parlamento Europeo y a los Parla-
mentos nacionales.»

E1 COSI empieza a funcionar en enero de 2010, justo con la Presidencia
de Espafia. Se plantean cuestiones como el nivel de representatividad, sus
funciones concretas, la coexistencia con otros comités y cuerpos comunita-
rios, etc. Poco a poco, se van concretando.

Asi, el primer presidente es el director general de la Policia y la Guardia
Civil, marcando su orientaciéon eminentemente operativa, si bien mantiene
cierta capacidad politica. Dado que, en paralelo a su nacimiento, se esta
preparando la Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea, se re-
curre a ésta para definir sus funciones. Asi, establece que el COSI:

«Se encargara de que exista una estricta cooperacion entre
los organismos de la Unién Europea y los érganos implicados
en la seguridad interior de la Union Europea —Agencia Euro-
pea de Policia (Europol), Escuela Europea de Policia (CEPOL),
Agencia Europea para la Gestion de la Cooperacion Operativa
en las Fronteras Exteriores (Frontex), Agencia Europea de la
Redes de Informacion (ENISA) y Centro Conjunto de Sistemas
para el Analisis de Inteligencia (SITCEN)—, asi como velar por
el “avance en el desarrollo, control y aplicacion de la Estrategia
de Seguridad Interior”.»

No es poco para un recién nacido, aunque ain esta por ver como se
relaciona con la nueva Direccion General de Interior.

Otro 6rgano novedoso es la Fiscalia Europea, que el Tratado esboza
como posibilidad (articulo 86 del TFUE), derivada de la Unidad de Coo-
peracion Judicial de la Union Europea (Eurojust) y en colaboracion con
Europol.

Si bien su existencia queda condicionada a que se apruebe en el futuro
(para lo cual el Tratado expone varias posibilidades), ya le atribuye la fun-
cion de defensa penal de los intereses econdomicos de la Union Europea,
aunque puede ampliarse a:

«La lucha contra la delincuencia grave que tenga una dimension
transfronteriza.»
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Uno de los puntos mas destacados de esta figura es que:

«Ejercera ante los drganos jurisdiccionales competentes de los
Estados miembros la accion penal relativa a dichas infracciones.»

Lo cual equivale, en la practica, a constituir un Codigo Penal Fe-
deral en la Union Europea®. Aln es pronto para prever su evolucion,
pero parece probable que acabe constituyéndose (el Plan de Accion del
Programa de Estocolmo contempla una propuesta para su instauracion,
0 no, en el afio 2013) y la légica permite suponer que la proteccion de
la vida, entre otros derechos, por ejemplo, tiene tanta o mas razoéon de
ser que la de los intereses financieros de la Union Europea, por lo que
la Fiscalia Europea deberia ampliar sus atribuciones a la lucha contra el
crimen organizado.

En otro orden, el Tratado de Lisboa anade al Titulo V (espacio de JLS)
del TFUE un nuevo Capitulo IV, sobre cooperacion judicial en materia pe-
nal, asi como un Capitulo V, dedicado a la cooperacion policial. Algunos
de los principales puntos de interés (parte de los cuales se trataran mas
adelante) son:

1. El reconocimiento mutuo de sentencias, el reforzamiento de la
cooperacion judicial y la creacidon también de estandares juridicos
y procesales.

2. La posibilidad de que la normativa comunitaria establezca minimos
penales para las normas nacionales en materia de delincuencia grave
transfronteriza, al menos en los siguientes casos: el terrorismo, la
trata de seres humanos y la explotacion sexual de mujeres y nifios,
el trafico ilicito de drogas, el trafico ilicito de armas, el blanqueo de
capitales, la corrupcion, la falsificacion de medios de pago, la delin-
cuencia informatica y la delincuencia organizada.

3. Los tres bloques prioritarios de cooperacion policial: el tratamien-
to comun de la informacion, la formacidn e interoperabilidad en
materia de seguridad y el establecimiento de técnicas comunes de
investigacion.

4. El papel protagonico de la Eurojust (con la citada Fiscalia Europea)
y Europol.

5 Feliz expresion del profesor de Estudios Europeos Contemporaneos de la Universidad de
Sussex, Jorg Monar (Seminario «Una Estrategia de Seguridad Interior para la Union Europeay,
Universidad Complutense de Madrid, 15 de diciembre de 2009).
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5. La posibilidad de actuacidon supranacional de las Fuerzas de Seguri-
dad de los Estados miembros.

LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD INTERIOR DE LA UNION EUROPEA

La elaboracion, por primera vez, de la Estrategia de Seguridad Interior
de la Union Europea® dio lugar a numerosas expectativas y debates entre
autoridades, expertos, académicos e, incluso, profesionales de las Fuerzas
de Seguridad. Basicamente, se trataba de dilucidar si debia elaborarse un
documento de transformacién de la realidad o de reflejo de la misma’. En
gran medida esto se debe a un andlisis demasiado aislado de la Estrategia
de Seguridad Interior, en lugar del sistema estratégico completo. Realmen-
te, es imposible que un solo documento recoja tantos extremos; o, mas
bien, es imposible que la Uniéon Europea llegue a un acuerdo para elabo-
rarlo en un plazo de tiempo realista, menos atn en un periodo de transicion
como ha sido el primer semestre del afio 2010. La politica transformadora
existe, pero es mas descentralizada de lo que se podria pensar y se desglosa
en numerosas iniciativas.

Lapropia Estrategia de Seguridad Interior afirma, en la presentacion, que:

«No pretende crear por si misma ninguna nueva competencia,
sino integrar las estrategias actuales y los enfoques conceptuales, y
reconociendo el marco constituido por el Programa de Estocolmo»
(la cursiva es de la propia Estrategia).

Es decir, se concibe a si misma como una especie de recapitulacion del
sistema estratégico y asume que hay muchas otras medidas e iniciativas
de similar (incluso superior) categoria; bien es cierto que también posee
algunos rasgos de cajon de sastre: lo mismo aparecen grandes principios
rectores que medidas tan especificas como la creacion de un registro de
pasajeros de la Union Europea.

¢ Estrategia de Seguridad Interior de la Union Europea «Hacia un modelo europeo de seguri-
dad», aprobada por el Consejo de Justicia e Interior de la Union Europea el 25 de febrero de 2010.

7 Posiblemente quien mejor lo expresado es el investigador Félix Arteaga, en ARI 75/2010, de
21 de abril, La Estrategia de Seguridad Interior de la Unién Europea: «(...) se desprenden dos po-
sibles interpretaciones de la estrategia: una finalista, por la que el efecto de la estrategia se agota en
su propia aprobacion, y otra instrumental, por la que la estrategia sirve para transformar la seguridad
interior europea (...) en conjunto, hacen que el documento se parezca mas a una declaracion de
intenciones que a una guia de transformacion.»
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Ademas, algunos aspectos de la Estrategia de Seguridad Interior prac-
ticamente derivan del Programa de Estocolmo, sobre todo en las amenazas
y desafios a los que se enfrenta la Union Europea en este ambito y la enu-
meracion de instrumentos de respuesta, por lo que no se trata de una gran
aportacion. Sin embargo, si funciona como marco de referencia al deter-
minar 10 lineas estratégicas de accion para garantizar la seguridad interior
de la Unién Europea en los proximos afios, las cuales recogen y explican
diversos principios presentes en todo el sistema estratégico. Las principales
consecuencias de estas lineas, en relacion con el crimen organizado, son:

1. La necesidad de una actuacion conjunta y coordinada de diversos ambi-
tos que, relacionados entre si, aiin se mantienen compartimentados. Por
un lado, se trata de estrechar la coordinacion entre las Fuerzas de Segu-
ridad, las Aduaneras y Fronterizas, el Sector Judicial, las diversas auto-
ridades e instituciones oficiales y el sector privado, entre otros (lineas
primera y tercera). Por otro, se hace necesario armonizar las actuaciones
desde el orden local hasta el comunitario e incluso el extracomunitario
(lineas primera y novena).

2. La definicion de espacios comunes de reconocimiento o actuacion
supraestatal: cooperacion policial y judicial, asi como gestion comun
de fronteras (lineas quinta, sexta y séptima).

3. El apoyo a iniciativas en marcha para homogeneizar procedimientos,
especialmente en materia de intercambios de informacion, elabora-
cion de inteligencia y obtencion de evidencias procesales, platafor-
mas comunes y formacidn conjunta (lineas tercera, cuarta y séptima).

Lo anterior no se refiere de manera directa, ni tampoco exclusiva, a la
lucha contra el crimen organizado, pero es evidente que contribuye a forta-
lecer la misma. En cuanto a eso, la propia Estrategia reconoce que:

«Es necesaria una estrategia para prevenir y luchar contra ame-
nazas tales como la delincuencia organizada.»

Por ultimo, la Estrategia de Seguridad Interior termina de una manera
peculiar, ya que la frase postrera dispone que:

«La Comision estudiard la viabilidad de la creacion de un Fondo
de Seguridad Interior para promover la aplicacion de la Estrategia de
Seguridad Interior» (derivado, en realidad, del Programa de Esto-
colmo, que es anterior en el tiempo).
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Ciertamente, la Comision dedica fondos considerables a este apartado:
solo el Programa-Marco de Seguridad y Defensa de las Libertades cuenta
con 745 millones de euros en el periodo 2007-20138.

EL ProGgrAaMA DE EsTocoLmo

El Programa de Estocolmo?, junto con su complementario Plan de Ac-
cion por el que se aplica', es, sin duda, el Documento mas importante
del sistema estratégico: por su proceso de elaboracion, por la garantia de
ser continuacion de los Programas anteriores (Tampere y La Haya), por
el equilibrio (imperfecto) entre el posibilismo y el desafio, por el nivel de
detalle suficiente y, lo mas importante, por su caracter ejecutivo!!. En él se
muestra claramente el proceso transformador del que se ha venido expo-
niendo.

En lo que mas afecta al crimen organizado, el Programa contribuye de
varias maneras. La mas directa es la definicion de las amenazas delictivas
a las que la Union Europea, en su conjunto, deben enfrentar: trata de seres
humanos, explotacion sexual de menores y pornografia infantil, delincuen-
cia cibernética, delincuencia econémica y corrupcion y trafico de drogas;
sin embargo, deja abierta la puerta a todas las formas de delincuencia grave
y organizada en sentido genérico. Y, si bien la Estrategia de Seguridad Inte-
rior consideraba necesaria una estrategia contra la delincuencia organizada,
el Programa y el Plan le dan a ésta un cardcter genérico y se inclinan por
una aproximacion mas pragmatica al citar o demandar estrategias especi-
ficas: contra el trafico y trata de seres humanos (para el ano 2011), para la

8 Comunicacion de la Comision al Consejo y el Parlamento Europeo COM(2005)124, de 6 de
abril, por la que se establece un Programa-Marco de Seguridad y Defensa de las Libertades para el
periodo 2007-2013.

? Programa de Estocolmo «Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano»,
aprobado por el Consejo Europeo, 2 de diciembre de 2009, publicado en el DOUE 2010/C 115/01,
de 4 de mayo de 2010.

10 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdomico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones de 22 de abril de 2010, por el que se remite a las De-
legaciones el Documento de la Comision COM(2010)171, «Plan de Accidén por el que se aplica el
Programa de Estocolmoy.

11'E] Plan de Accion contempla 340 medidas hasta el afio 2014. De ellas, la Comision tiene
responsabilidad en 329 (316 de manera exclusiva), lo que supone casi el 97%. Los Estados miem-
bros participan en 15 (s6lo cuatro en exclusiva). Este desequilibrio muestra la existencia real de una
actuacion de la Union Europea por encima de la de los Estados miembros.
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investigacion financiera (afio 2012), para la gestion de identidad y contra
los delitos de usurpacion de la misma (afio 2012), etc.!2.

Junto a ello, el Programa y su Plan de Accion inciden en el reforzamien-
to de instancias ya existentes: otorgan amplias responsabilidades a Europol
y, en menor medida, Eurojust, Frontex, CEPOL, entre otras; fortalecen los
Centros de Cooperacion Policial y Aduanera, las redes de expertos (en es-
pecial, la Red Judicial Europea y la Red de Prevencion de la Delincuencia);
establecen calendarios para aplicar medidas de cooperacion y de integra-
cion y normalizacion de procedimientos. También proponen la creacion de
nuevos 6rganos e instrumentos en el mismo sentido: solicita la instauracion
de un Observatorio Europeo de Prevencion de la Delincuencia (ENISP),
y una plataforma de alerta a escala europea para la ciberdelincuencia, asi
como otra para la gestion operativa de sistemas informaticos; establece
nuevos sistemas de informacion, como el Registro de Pasajeros, otro Re-
gistro de Condenados y un tercer Registro de Antecedentes Policiales!S.

Destaca en el Programa la extension y la intencion de promover ini-
ciativas en el ambito procesal y judicial, probablemente debido a que esta
menos integrado y mas alejado de la tecnologia que el resto de sectores
afectados por el espacio JLS. Son numerosas las provisiones para esta-
blecer minimos penales comunes en la Unidon Europea, reconocimientos
mutuos, intercambios, encuentros, formacion homogénea, uso de nuevas
tecnologias, etc. Es, sin duda, una oportunidad para avanzar en este campo,
tanto en la Union Europea como en los Estados miembros.

En otro orden, se sigue incidiendo en la cooperacion exterior, lo cual
muestra que la Unidén Europea, en el espacio JLS, se considera a si misma
un actor independiente. Por tltimo, solicita a la Comision:

«Estudiar la viabilidad de la creacién de un fondo de seguridad
interior destinado a promover la aplicacion de la Estrategia de Se-
guridad Interior, a fin de que se traduzca en una realidad practica.»

Puesto que este Documento es fruto de una iniciativa del Centro Su-
perior de Estudios de la Defensa Nacional, es obligado sefialar una carac-
teristica no muy evidente en el Programa de Estocolmo y, en general, en
todo el sistema estratégico comunitario: la ausencia de participacion de las

12 Sin olvidar que hay otras estrategias europeas anteriores, como la de drogas (2005-2012).

13 Todo ello sometido a estrictas prevenciones de proteccion de datos y garantias personales,
cuestion que ocupa un importante lugar en el sistema estratégico. Conviene tenerlo presente para no
dar la impresion de un espacio JLS obsesionado con la seguridad.
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Fuerzas Armadas'*. Esto es atin mas evidente si se tiene en cuenta la vo-
luntad de integrar diferentes sectores: policial, judicial, financiero, privado,
tecnoldgico, de proteccion civil, etc. Quizas es demasiado pronto para que
la Union Europea aborde esta cuestion, teniendo en cuenta los cambios tan
rapidos que estd acometiendo y que el tema no esta exento de aristas. Sin
embargo, no cabe duda de que existen amenazas y misiones que requieren
que las Fuerzas Armadas se unan a esa lista de actores.

Agencias comunitarias

LA EuroproL

La Europol ha sufrido una transformacion paulatina y considerable des-
de su constitucion'. Quizas lo mas importante de la Europol actual no
viene dado por los cambios normativos, aun siendo estos relevantes, sino
por la propia situacion factica del organismo. Hay que tener en cuenta que
las Fuerzas de Seguridad suelen ser muy celosas de la seguridad de su
informacion y sus procedimientos, ademas de que el trabajo investigador
tiende a centrarse, por su inercia, en el corto plazo. En este contexto, la
Europol de los primeros afios (muy poco independiente) se dedicaba, sobre
todo, a recabar informacion pasival® que las instituciones de los Estados
miembros enviaban voluntariamente. Con esta informacion, podia elaborar
los primeros informes de inteligencia de la Unién Europea que, aunque
con un marcado sesgo cuantitativo, permitian dibujar una aproximacion
al fendmeno criminal europeo; asi, los informes de situacion del crimen
organizado en la Unién Europea. Poco a poco, la Europol fue sefialando
carencias y proponiendo soluciones, a la vez que se empezaba a apreciar su

14:S6lo la Estrategia de Seguridad Interior hace un apunte rapido a la participacion de la Union
Europea en la gestion civil de crisis, dentro de la dimension exterior de seguridad, mediante la
colaboracion de los drganos competentes en seguridad interior con «todos los demads servicios invo-
lucrados en el terreno (militares, diplomaticos, servicios de emergencia, etc.)».

15 La historia de la Europol no es objeto de este trabajo. Existe un buen documento en su pagina
web www.europol.europa.eu, titulado Ten years of Europol. 1999-2009.

16 Se denomina informacion pasiva a la que ya ha sido explotada por una institucion, mien-
tras que la activa es la que aun se halla en fase de explotacion. Por ejemplo, en el marco de una
investigacion de crimen organizado, los objetivos de la misma son informacion activa y pasan a ser
informacion pasiva cuando se les detiene. Por tanto, para la Europol es mucho mas valioso recibir
la informacion activa, porque entre otras cosas, permite coordinar acciones en varios Estados miem-
bros antes de la detencion de esas personas.
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conocimiento de la problematica criminal de la Union Europea. Con ello,
Europol adquiri6 argumentos convincentes para despertar la confianza de
las Fuerzas de Seguridad y solicitar informacion activa, gracias a lo cual
pudo coordinar investigaciones conjuntas (reforzando su papel), elaborar
una mejor inteligencia y proponer procedimientos de actuacion comunes,
entre otras cosas.

En definitiva, la Europol se fue cargando de autoridad ante las propias
Fuerzas de Seguridad y ante las instituciones europeas. En corresponden-
cia, la Unién Europea le iba encomendando funciones de mayor enverga-
dura, lo cual se reflejaba en diversas reestructuraciones y ampliaciones de
Europol. Fue significativo que, en el ano 2002, la Europol se designara
como punto central de contacto para la lucha contra la falsificacion del
euro: era su primera mision con cierta capacidad de mando sobre las Fuer-
zas de Seguridad y, de alguna manera, posibilitd evolucionar el desarrollo
de su sistema informatico.

En paralelo a lo anterior, la Union Europea afronta el mayor crecimien-
to de su historia con la inclusion de 12 nuevos Estados miembros, casi
todos democracias recientes con un pasado comun. Europol, entonces, se
convierte en una referencia fundamental para que las Fuerzas de Seguridad
de los nuevos Estados miembros apliquen procedimientos «europeos» de
actuacion policial, en especial investigacion e inteligencia. Estas nuevas
fuerzas ya no necesitan acostumbrarse a la Europol, como las de los «vie-
jos» Estados miembros, sino que asumen de manera natural su funcion.
Nuevamente, la Europol se ve reforzada, recibe informacion mas cualifica-
da, conoce los procedimientos mas efectivos, etc. Y, en respuesta, empie-
za a elaborar mejor inteligencia (como los informes estratégicos sobre la
amenaza del crimen organizado ~OCTA- y el terrorismo —~TE-SAT!7—, asi
como a disenar sistemas de comunicacion y de analisis mas utiles.

Finalmente, Europol se acaba convirtiendo, por sus propios méritos
(y con el respaldo de la Union Europea y varios Estados miembros!® en
piedra angular de la inteligencia policial de la Union Europea. De este
modo, se lleva a cabo un cambio normativo que refleja el nuevo estatus de

17 OCTA (Organised Crime Threat Assessment), €l primero data de 2006. TE-SAT (Terrorism
Situation and Trend Report), el primero se redact6 en el afio 2007. El OCTA y el TE-SAT son remiti-
dos al Consejo para que éste los tenga en cuenta en sus decisiones. Pueden encontrarse las versiones
publicas de ambos en la web de la Europol.

18 Ningun Estados miembros se opone abiertamente, pero hay bastantes que se limitan a dejarse
llevar.
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la Europol, que en el afio 2010 se convierte en agencia comunitaria'?; esto
refuerza grandemente su papel (sobre todo, le da mucha mas autonomia
respecto a los Estados miembros), si bien es preciso un tiempo para su con-
solidacion como tal. Los rasgos mas destacados de esta nueva Europol son:

1. Su configuracion como principal organo de inteligencia policial de
la Union Europea, como reflejan los informes estratégicos OCTA y
TE-SAT.

2. El desarrollo de herramientas analiticas y tecnoldgicas de trabajo in-
terno y de apoyo a los Estados miembros que se van convirtiendo en
referencia homogeneizadora.

3. La creacion de nuevos AWF? cada vez mads activos, que impulsan
frecuentes reuniones (tanto de inteligencia como operativas).

4. La presencia de enlaces de terceros paises: Estados Unidos, Rusia,
Australia, Colombia, por ejemplo y alianzas con otros organismos:
Eurojust, Interpol, Organizacion de naciones Unidas (ONU), CE-
POL, entre otros.

5. La participacién esencial de la Europol en los principales proyectos
estratégicos de la Union Europea acerca de gestion de la informa-
cion, de interoperabilidad del personal y de normalizacion de proce-
dimientos (se tratan en el apartado tercero).

Reflejo de lo anterior, la Estrategia de Europol 2010-20142! define tres
objetivos principales: convertirse en el principal centro de apoyo para las
operaciones de las Fuerzas de Seguridad de la Unidon Europea, erigirse en
el centro de informacién criminal de la Unién Europea y aumentar sus
capacidades como centro de referencia de procedimientos de las Fuerzas
de Seguridad de la Union Europea. Gran parte de ello es continuacion de
trabajos anteriores.

Fruto de todo ello, la Europol cuenta con mas de 600 personas en plan-
tilla y ha de recibir un nuevo edificio, construido expresamente para la
agencia, en el afio 2011. Una considerable potencia humana en inteligencia.

19 Decision del Consejo 2009/371/JAL de 6 de abril, por la que se crea la Europol. Se suele
conocer como Decision Europol. Entré en vigor el 1 de enero de 2010.

20 Los Ficheros de Analisis, AWF (Analysis Work File), se constituyen sobre problematicas
criminales concretas que afectan a varios Estados miembros. Por ejemplo, sobre trafico de hachis,
sobre contrabando, sobre fraude, etc.

21 Comunicacion de Europol al COSI 6517/10, de 22 de febrero: Europol Strategy 2010-2014.
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La Eurosust

La Eurojust, nace en el afio 200222 con la finalidad de luchar contra la
delincuencia grave en la Union Europea, en especial mediante la coordina-
cion de actuaciones procesales. Hay que tener en cuenta que poco antes se
habia implantado el principio de reconocimiento mutuo en materia penal
entre los Estados miembros y ese mismo afo se crea la Orden Europea de
Detencién y Entrega (se exponen en este apartado), por lo que la Eurojust
tiene como mision primera el reforzamiento de la incipiente confianza entre
los Estados miembros. En ese sentido, es de gran ayuda para la agilizacion
de comisiones rogatorias y comunicaciones entre autoridades judiciales de
la Union Europea, y también para coordinar actuaciones mediante reunio-
nes entre todos los implicados; otras capacidades son ejercidas en menor
grado, quiza porque aun no se ha creado una cultura suficiente, lo cual
siempre requiere tiempos mas prolongados que en la cooperacion policial,
por ejemplo.

Precisamente la Eurojust se ve potenciado en el afio 2009 con un im-
pulso normativo del Consejo que se refleja en el Programa de Estocolmo.
Se pretende con ello que cumpla un papel fundamental en el desarrollo de
las iniciativas de procesales y judiciales de la Unidén Europea. Entre los
aspectos mas relevantes del nuevo papel de la Eurojust, cabe destacar:

1. Una estrecha colaboracion con Europol, incluyendo el intercambio
de informacion entre ambas agencias y la promocion de equipos con-
juntos de investigacion. Ambas Agencias firmaron un acuerdo el 1 de
octubre de 2009 (sustituye uno anterior del afio 2004).

2. La capacidad para promover que los Estados miembros inicien ac-
tuaciones sobre hechos concretos. Ya existia en sus comienzos, pero
apenas se ha aplicado. El Plan de Accion del Programa de Estocolmo
establece que esté reglamentado para el afio 2012.

3. La creacion de la Fiscalia Europea a partir de la Eurojust, como se ha
explicado. En unioén al punto anterior, incrementa considerablemente
la capacidad de accion de la Eurojust.

22 Decision del Consejo 2002/187/JAl, de 28 de febrero, por la que se crea la Eurojust para re-
forzar la lucha contra las formas graves de delincuencia. Es enmendada por la Decision del Consejo
2003/426/JAl, de 18 de junio, y, sobre todo, por la Decision del Consejo 2009/426/JAl, de 16 de
diciembre de 2008, por la que se refuerza la Eurojust. Puede encontrarse la version consolidada en
la Nota del Consejo 5347/3/09, de 15 de julio.
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4. La adopcion, para el afio 2012, de una estructura interna que incre-
mente la eficacia de la Eurojust.

5. La potenciacion de la actuacion exterior de Eurojust mediante acuer-
dos con terceros paises y organismos internacionales, asi como con
la participacion en investigaciones conjuntas con paises ajenos a la
Unio6n Europea.

En resumen, la Union Europea pretende que la Eurojust adquiera un
protagonismo en su ambito similar al de Europol en el suyo (teniendo en
cuenta que ambos se solapan) y ha creado las condiciones para que ello
ocurra. Los Estados miembros pueden impulsarlo, pero estd en manos de
la agencia conseguirlo.

OTRAS AGENCIAS

El sistema estratégico contempla otras agencias cuya relacién con el
crimen organizado, aun siendo relevante, es menos directa que la de Euro-
pol y Eurojust. Entre las existentes, cabe mencionar a CEPOL, se explica
en el apartado «Eurojust», p. 47), Frontex?3, la ENISA24, la Agencia de los
Derechos Fundamentales Relativo a la Cooperacion Judicial y Policial en
Materia Penal (FRA)?3 y los nuevos 6rganos previstos por el Programa de
Estocolmo y su Plan de Accion: el Observatorio para la Prevencion de la
Delincuencia (previsto para el ano 2013) y la Agencia para la Gestion Ope-
rativa de Sistemas Informaticos de gran magnitud en el espacio de libertad,
seguridad y justicia (para el afio 2012).

Resulta, en cambio, un poco sorprendente y decepcionante la escasa
atencion que se presta a la Oficina Europea de Lucha Antifraude (OLAF)29,
heredera de la Unidad de Coordinacion de la Lucha Antifraude (UCLAF)?7;

23 Constituida por Reglamento (CE) nimero 2007/2004 del Consejo, de 26 de octubre. Enmen-
dado por el Reglamento (CE) numero 863/2007 del Parlamento y del Consejo, de 11 de julio.

24 Furopean Network and Information Security Agency. Constituida por Reglamento (CE)
numero 460/2004 del Parlamento y el Consejo, de 10 de marzo; ampliado por Reglamento (CE)
1007/2008 del Parlamento y el Consejo, de 24 de septiembre.

25 European Union Agency for Fundamental Rights. Constituida por Reglamento (CE) namero
168/2007 del Consejo, de 15 de febrero.

26 Creada por Decision de la Comision 1999/352/CE, de 28 de abril. Dispone de un amplio
repertorio normativo relacionado y con un manual de procedimientos operativos de mayo de 2009.

27 Creada en el afio 1988 como parte de la Secretaria General de la Comision. Junto a la UCLAF
habia otras tres unidades distintas de lucha contra el fraude en diversas Direcciones Generales de
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solo el Plan de Accién la menciona de manera genérica. Es cierto que su
caracter es fundamentalmente administrativo, pero ha contribuido de ma-
nera decisiva a la lucha contra la delincuencia financiera, la creacion de
procedimientos, la coordinacion entre Estados miembros, el impulso
de normativa, la colaboracion con otras agencias, la actuacion extracomu-
nitaria, etc. jdesde el ano 1988! Actualmente, Europol ha asumido gran
parte de sus responsabilidades y eso ha eclipsado a la OLAF?8. Parece de-
seable que recupere su propio peso y se integre en el sistema estratégico, al
que puede aportar amplia experiencia y conocimientos técnicos.

Las iniciativas estratégicas

Se ha escogido esta denominacidn para explicar una serie de medidas
en curso, o previstas, cuya puesta en marcha supondra una transformacion
respecto a la situacion anterior; algunas, incluso, contienen el término «es-
trategia» en su denominacion. No responden a una politica o una intencion
unicas para desarrollarlas, sino que tienen unos origenes, desarrollos, dise-
fos y participantes muy diversos. Sin embargo, todas responden a los prin-
cipios establecidos por las instancias y normativas de la Union Europea,
ya que, al fin y al cabo, beben de esas fuentes. De alguna manera, es un
equilibrio entre fuerzas centrifugas y centripetas. El propio origen e impul-
so de las medidas es bastante heterogéneo, ya que intervienen los grupos
policiales del Consejo de la Unidn, la Comision, los Estados miembros
(sobre todo, durante las Presidencias), las Agencias Comunitarias y tam-
bién las Fuerzas de Seguridad (por ejemplo, presentando proyectos para ser
financiados por la Comision).

La gran cantidad de iniciativas impide explicarlas todas, de modo que
se han escogido las que se consideran mas significativas. Para su exposi-
cion, se seguird el criterio clasificador del articulo 87.2 del nuevo TFUE:

«Gestion de la informacion, formacion e interoperabilidad del
personal y normalizacion de procedimientos. No obstante, es pre-
ciso aclarar que la separacion entre estos tres ambitos es bastante
difusa.»

la Comision: en Agricultura, en Aduanas y en Fondos Estructurales; de ahi el nombre de Unidad
Coordinadora. En el ano 1995, todas las unidades antifraude se funden en la UCLAF.
28 Algunos autores sostienen que la OLAF ha contribuido a «autoeclipsarse».
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Antes de entrar en ella, es necesario tener presente el conocido como
Principio de Convergencia?’, que promueve estrechar la cooperacion ope-
rativa entre las Fuerzas de Seguridad de la Unién Europea mediante una se-
rie de mecanismos: formacién conjunta, intercambio de personal, creacion
de redes de expertos, fomento de estudio de idiomas, uso de equipamiento
conjunto o estandarizado, redaccion de manuales, guias y documentos de
buenas practicas de ambito comunitario, desarrollo de plataformas y bases
de datos conjuntas, promocion de ejercicios, operaciones € investigaciones
conjuntas, adopcion de instrumentos legislativos conjuntos, etc. Este prin-
cipio impregna todas las iniciativas y, en definitiva, con €l se pretende (y,
en ocasiones, lo financia la Unidon Europea) la homogeneizacion de actua-
ciones de todo tipo en materia de seguridad interior.

LA GESTION DE LA INFORMACION

El articulo 87.2.a del TFUE se refiere al desarrollo de la cooperacion
policial mediante medidas relativas a:

«La recogida, almacenamiento, tratamiento, analisis e intercam-
bio de informacion pertinente.»

Recientemente, la Comision ha hecho, por vez primera, una amplia y
valiosa recopilacion de estas iniciativas, mediante el Documento «Panora-
ma general de la gestion de la informacion en el espacio de libertad, seguri-
dad y justicia»3. En él se reflejan los principios rectores de este desarrollo
(aunque en parte es una extrapolacion a posteriori, pero conformaran las
que se pongan en marcha).

Ya existen repositorios y sistemas de comunicaciéon comunes en la
Unioén Europea, como el conocido Sistema de Informacion Schengen (SIS),
Eurodac (sobre solicitudes de asilo), el Sistema de Informacion Aduane-
ra (SIA) y la base de datos de Identificacion de Expedientes Aduaneros
(FIDE), FIUnet (comunicacion entre unidades de inteligencia financiera),
entre otros, ademds de los sistemas de la Europol. Dando un paso mas
respecto a ellos, existe un conjunto de medidas para dar un tratamiento
homogéneo a toda la informacion de interés criminal en la Unidon Europea.

29 Documento 14069/08, de 24 de octubre, del Consejo de la Union Europea: «Conclusiones
sobre el principio de convergencia y la estructuracion de la seguridad interior».

30 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo COM(2010)385, de 20 de
julio: «Panorama general de la gestion de la informacion en el espacio de JLS».
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La base es la Estrategia de Gestion de la Informacion3!, que persigue opti-
mizar el intercambio de informacion en el ambito de la seguridad interior
de la Union Europea. Esto implica identificar qué tipos de informacion
existen en la Unién Eu-ropea, qué contienen, qué requisitos de uso tienen,
qué formato siguen, qué procedimientos de intercambio hay, qué sistemas
se utilizan, entre otros extremos. A partir de ahi, se intenta avanzar en el
aprovechamiento al maximo de los sistemas existentes y el impulso de
otros nuevos, cuyo disefio funcional deriva del proceso identificador ante-
rior, para conseguir intercambios de informacion mas rapidos, completos,
utiles, enfocados a cada cuestion y ajustados a todos los derechos.

La Estrategia de Gestion de la Informacion esta relacionada con la Es-
trategia Europea de Interoperabilidad3?, la definicion de un Modelo Eu-
ropeo de Informacion Policial y un Formato Universal de Mensaje (inclui-
dos dentro del Plan de Accion), asi como con otras varias iniciativas:

1. El principio de disponibilidad, que obliga a que: «en todo el terri-
torio de la Union, un funcionario de policia de un Estado miembro
que necesite informacion para llevar a cabo sus obligaciones pueda
obtenerla de otro Estado miembro y que el organismo policial del
otro Estado miembro que posea dicha informacion la facilitard para
el proposito indicado, teniendo en cuenta el equilibrio de las investi-
gaciones en curso en dicho Estado»33. Es decir, se hace obligatorio el
intercambio de informacion policial.

2. La Iniciativa Sueca*, que profundiza en la obligatoriedad del inter-
cambio de informacion (incluso debiendo proporcionarla sin peticion
previa, cuando pueda ser relevante para otros Estados miembros) y
establece plazos estrictos para las peticiones (ocho horas en casos
urgentes, 14 dias en los normales, aunque ambos tienen sus matices),
ademads de regular los criterios de proteccion de datos, confidenciali-

31 Documento 16637/09, de 25 de noviembre, del Consejo de la Union Europea: «Proyecto de
conclusiones del Consejo sobre una estrategia de gestion de la informacion para la seguridad interior
de la Unidn Europeay, aprobadas por el Consejo en su reunion de 30 de noviembre y 1 de diciembre.
El Plan de Accidn viene establecido por el Documento 6660/10, de 2 de marzo.

32 Presentada por la Direccion General de Informatica de la Comision el 13 de junio de 2008.
Persigue la interoperabilidad organizativa, semantica, procedimental, tecnoldgica, etc. en todos los
ambitos de la Union Europea.

33 Apartado 2.1 del Programa de La Haya.

34 Decision-Marco 2006/960/JAI del Consejo, de 18 de diciembre, sobre la simplificacion del
intercambio de informacién e inteligencia entre los servicios de seguridad de los Estados miembros
de la Union Europea.
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dad y procedimientos. No solo se trata de ser cooperadores, sino de
tener agilidad.

3. La instauracion de una Plataforma de Intercambio de Informacion
Policial (PIEP)?3, que busca establecer un portal de acceso comtn a
todas las fuentes de informacion para todas las Fuerzas de Seguridad
de la Unidn Europea, desarrollando los sistemas necesarios para ello
e integrando los contenidos comunes. A grandes rasgos, una red po-
licial tnica en la Union Europea.

4. Los mecanismos definidos originalmente por el Tratado de Priim39,
que permiten el intercambio automatico de datos de ADN, huellas
dactilares e informacion sobre vehiculos. El grado de aplicacion es
desigual, por cuestiones técnicas y de implementacion en cada pais.
En este momento, Espafia intercambia datos de ADN con: Alemania,
Austria, Luxemburgo, Holanda y Eslovenia, de huellas con: Alema-
nia y Austria y de matriculas de vehiculos con: Alemania, Austria,
Francia, Holanda y Luxemburgo. Ademas, establece otras medidas
como actuaciones y patrullas conjuntas, escoltas en vuelos, apoyos
en repatriaciones, etc.

También es preciso mencionar que se encuentran en diversas fases de
desarrollo otros repositorios comunes, entre los que cabe citar el Sistema
de Informacion de Visados (VIS), un registro europeo de pasajeros (com-
plementado con un sistema de entrada y salida y un programa de viajeros
registrados), un sistema de informacion europeo de antecedentes penales,
otro sistema europeo de fichero policial y algunas iniciativas menores.

Otro aspecto del intercambio de informacion lo constituyen las plata-
formas comunes de actuacion, que pueden revestir la forma de centros o

35 Police Information Exchange Platform (nombre provisional). Es una propuesta de la Pre-
sidencia espafiola de la Union Europea. Puede encontrarse el business concept en el Documento
11117/10, de 15 de junio, del Consejo de la Union Europea. El autor forma parte del grupo de exper-
tos que esta disefiando la Plataforma.

36 E] 27 de mayo de 2005, siete paises de la Union Europea firmaron el Tratado de Priim, con
objeto de impulsar la cooperacion transfronteriza, en particular contra el terrorismo, la delincuencia
trasfronteriza y la inmigracion ilegal: Alemania, Austria, Bélgica, Espaiia, Francia, Luxemburgo y
Paises Bajos. A instancias de Alemania y ante el interés de mas Estados miembros, las provisiones
del Tratado de Priim se integraron en el acervo comunitario mediante las Decisiones del Consejo
2008/615/JAl'y 2008/616/JAlL, ambas de 23 de junio. Debido a esta peculiaridad normativa, se suele
referir a este conjunto como Convenio Priim, Convencion Priim, Tratado de Priim o Decision de
Priim, indistintamente. A veces, basta s6lo con Priim.
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de foros. En ellas, no sélo se intercambia informacion en directo, sino que
pueden adoptarse unas primeras medidas de actuacion conjunta de caracter
preventivo o represivo. Por ejemplo, existen dos Centros de Lucha Contra
el Narcotrafico por Mar: el MAOC-N37 (Lisboa) y el CECLAD-M38 (To-
16n); en Africa Occidental existen las Plataformas de Ghana y de Dakar,
foros donde los oficiales de enlace de los paises de la Unidén Europea coor-
dinan informacion y actuaciones. Es significativo observar como estas ini-
ciativas surgen al margen de instituciones europeas y, poco a poco, se van
comunitarizando; otro ejemplo de que la balanza se inclina hacia la Unién
Europea en relacion con el espacio JLS.

En suma, la Unidén Europea dibuja una tendencia a la consolidacion
de una comunidad de informacion en el ambito de seguridad interior a la
que seguira una automatizacion de los procedimientos y, en el futuro, una
comunidad de inteligencia (mediante el Modelo Europeo de Inteligencia
Criminal)®® con una potencia informativa varios 6rdenes de magnitud por
encima de la actual.

El siguiente paso es el aprovechamiento de esta inteligencia para adop-
tar politicas adecuadas. Desde septiembre de 2009 estd en marcha el Pro-
yecto Harmony*#?, cuya finalidad es, precisamente, disefiar un modelo eu-
ropeo de ciclo completo de policy making. Esta prevista la finalizacion del
mismo en diciembre de 201041,

37 Maritime Analysis and Coordination Centre-Narcotics. Se constituyo en abril de 2006 me-
diante acuerdo de siete Estados miembros: Espafia, Francia, Irlanda, Italia, Paises Bajos, Portugal y
Reino Unido. Es previsible que se integre, de alguna manera, en la Europol.

38 Centre de Coordination pour la Lutte Anti-Drogue en Mediterranée. Presentado en una con-
ferencia intergubernamental organizada por Francia en septiembre de 2008. Lo componen: Espafia,
Francia, Grecia, Italia, Marruecos y Portugal, con observadores de: Chipre, Malta, Reino Unido y
Senegal. También parece que pasara a depender de la Europol.

39 Apartado 2.3. de la Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento COM(2004)429,
de 16 de junio, sobre la mejora del acceso a la informacién por parte de las autoridades encargadas
de garantizar el cumplimiento de la ley. El ECIM (European Criminal Intelligence Model) es una
parte necesaria de la politica de Intelligence-led Policing promovida por el Programa de La Haya.
Fue impulsado por el Reino Unido durante su Presidencia (segundo semestre del afio 2005). La Eu-
ropol se ha encargado de coordinar la confeccion del ECIM, si bien su aplicacion queda a eleccion
de cada Estado miembro. El resultado final no ha satisfecho a bastantes instancias, cosa normal en
un ambito tan sensible.

40 Es una propuesta de la Presidencia belga cuyo resultado final se espera para diciembre de
2010. Puede encontrarse un resumen de la misma, en: www.police-eu2010.be.

41 Este articulo se termin6 el 6 de octubre de 2010.
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FORMACION E INTEROPERABILIDAD DEL PERSONAL

El articulo 87.2.bh del TFUE promueve la cooperacion policial mediante:

«El apoyo a la formacion de personal, asi como la cooperacion
para el intercambio de personal, los equipos y la investigacion cien-
tifica policial.»

Seria prolijo enumerar de manera exhaustiva todas las iniciativas que se
llevan a cabo, de modo que se expondran las mas relevantes:

1. La CEPOL*? organiza alrededor de un centenar cursos, seminarios
y conferencias anuales para personal de las Fuerzas de Seguridad
de rango superior. Las actividades se llevan a cabo en los centros de
formacion de las Fuerzas de Seguridad de los Estados miembros.

2. El Programa Erasmus policial promueve que parte de la formacion
policial pueda llevarse a cabo en diversas academias de la Unién
Europea. El Plan de Accion de la Estrategia de Estocolmo prevé su
entrada en funcionamiento en el bienio 2010-2012. Como adelanto,
ya existe intercambio de profesores entre diversas academias. Por
ejemplo, la Guardia Civil tiene o ha tenido profesores en academias
de Bulgaria, Francia, Italia, Polonia y Rumania, y también ha recibi-
do profesores de Francia, Italia y el Reino Unido, entre otros.

3. La figura de los equipos conjuntos de investigacion®, que pueden
ser constituidos por acuerdo de las autoridades competentes de dos o
mas Estados miembros para llevar a cabo investigaciones penales en
el territorio de alguno o de todos ellos, que requieran una actuacion
coordinada, con un fin determinado y por un periodo limitado. Exi-
gen acuerdos previos entre los Estados miembros firmantes y pueden
ser impulsados por la Europol y por la Eurojust. Se tratan, en teoria,
de equipos investigadores con casi plenos poderes en los paises donde
actuan, lo cual facilita, sobre todo, la actuacion procesal. Los pro-
blemas practicos que conllevan (idioma, tecnologias, uso de armas
y otros medios, proceso de constitucion, etc.), ha dado lugar a que
se emplee menos de lo esperado inicialmente, pero sigue figurando
entre las prioridades del Programa de Estocolmo.

42 Constituida por Decision del Consejo 2005/681/JAI, de 20 de septiembre.

43 Decision-Marco del Consejo 2002/465/JAl, de 13 de junio, sobre equipos conjuntos de in-
vestigacion. Traspuesta a la normativa espafiola mediante la Ley 11/2003 y la Ley Orgénica 3/2003,
ambas de 21 de mayo.
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4. La actuacion de la Red Judicial Europea**, que persigue promover la
cooperacion judicial en materia penal por los siguientes medios: fa-
cilitar y agilizar la actividad de cooperacion judicial; proporcionar a
las autoridades nacionales la informacion juridica y practica que pre-
cisan; prestar a dichas autoridades la asistencia que requieran en re-
lacion con las solicitudes de cooperacion. Los puntos de contacto se
reunen tres veces al aio con el objetivo de ampliar sus conocimientos
sobre los distintos sistemas legislativos de los Estados miembros de
la Unién Europea, examinar los problemas que dificultan la coopera-
cion judicial y hacer propuestas para la solucion de los mismos.

5. La posibilidad de la asistencia judicial directa®, que permite a un
juez o fiscal de un Estados miembros se dirija a un homoélogo de otro
Estados miembros. Presenta problemas de ubicacion de autoridades
responsables, convencimiento de las misma y traduccion de actua-
ciones, pero, una vez salvados, agilizan enormemente las actuacio-
nes. Eurojust puede ser un asistente valiosisimo en esta labor.

6. El principio de reconocimiento mutuo en materia penal*®y la implan-
tacion de la Orden Europea de Detencion y Entrega (Euroorden)*’,
que suponen un cambio de paradigma al pasar de procedimientos de
extradicion basados en la revision de las actuaciones del solicitante
(es decir, en la desconfianza) a la aceptacion también por defecto de
las mismas.

7. Los Centros de Cooperacion Policial y Aduanera (CCPA), nacidos
en el seno del acervo Schengen*®, permiten que Fuerzas de Seguri-
dad y Aduaneras de Estados miembros fronterizos compartan ins-
talaciones comunes, intercambien informacion de interés transfron-

44 Instituida por la accion comun 1998/428 JAI, de 29 de junio, y reforzada por la Decision del
Consejo 2008/976/JAl, de 16 de diciembre, sobre la Red Judicial Europea.

45 Conclusiones del Consejo de Tampere de 15 y 16 de octubre de 1999, que insta a la Red
Judicial Europea a impulsar cooperacion judicial directa.

46 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo COM/2000/495, de 26 de
julio, sobre reconocimiento mutuo de resoluciones firmes en materia penal.

47 Decision-Marco del Consejo 2002/584/JAl, de 13 de junio, relativa a la Euroorden y a los
procedimientos de entrega entre Estados miembros. Transpuesta mediante Ley 3/2003, de 14 de
marzo.

48 Asi es como se conoce todo el corpus normativo iniciado con el Acuerdo de Schengen (14 de
junio de 1985), el Convenio de Aplicacion del Acuerdo de Schengen (19 de junio de 1990) y la inte-
gracion del mismo en el Tratado de Amsterdam (1997). Los CCPA nacen con base en los apartados
cuatro y cinco del articulo 39 del Convenio de Aplicacion.

—-53 -



LUCHA CONTRA EL CRIMEN ORGANIZADO EN LA UNION EUROPEA

10.

11.

terizo, agilicen procedimientos y acuerden dispositivos de trabajo
conjuntos. Actualmente existen 16 en la Unién Europea y estan
contribuyendo de manera decisiva a la comprension entre institu-
ciones y a la difuminacion de las fronteras entre Estados miembros.

. Bl Proyecto EUDEFI*, de la Comision Europea, tiene como fina-

lidad definir el modelo de formacion de investigadores financieros,
un manual de referencia, los criterios de acreditacion europea y las
capacidades de trabajo en la Union Europea, entre otros extremos.
Es la primera vez que se lleva a cabo un programa de este tenor y
se considera que servira de referencia para otros ambitos delictivos.

. Europol es el coordinador habitual de las denominadas operaciones

de alto impacto, que versan sobre la ejecucion de dispositivos pre-
ventivos y/o de inteligencia en todos o varios Estados miembros,
siempre enfocados en problematicas especificas (trafico de armas,
movimiento de efectivo relacionado con el crimen, etc.). En ellas se
acuerdan los procedimientos a seguir, el analisis de los mismos y las
acciones posteriores.

Es incontable la cantidad de personal policial, y de otros a&mbitos,
que ha hecho pasantias en un pais de la Unidon Europea distinto
también al suyo.

También se realizan ejercicios conjuntos e intercambios de ex-
periencias en campos muy diversos, dificiles de computar, como
control de masas en grandes eventos, técnicas de investigacion, se-
guridad en procesos electorales, reaccion ante amenazas nucleares,
radiologicas, biologicas y quimicas, etc.

Si bien es mas incipiente y bastante descentralizado, se trata de un pro-

ceso a largo plazo cuya finalidad es la de consolidar esa comunidad de
trabajo mencionado en el apartado anterior. Ademas, se abre la posibilidad
de que algun tipo de formaciéon de nivel europeo habilite a los titulados a
trabajar en toda la Unidén Europea. Por ejemplo, en el mencionado Proyecto
EUDEFI queda abierta la posibilidad a medio plazo de que un investigador
financiero acreditado segun los estandares de la Union Europea tenga capa-
cidades de actuacion supranacional.

49 La primera fase se inici6 en diciembre de 2009 y ha de terminar en noviembre de 2010. Las

siguientes fases se iniciaran a partir del afio 2011. El autor forma parte de la direccion del Proyecto.
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La idea ultima es la de que las Fuerzas de Seguridad vayan adoptando,
poco a poco, criterios comunes, una ensefianza homogénea y homologable
(incluso, intercambiable). Una comunidad de formacion en seguridad.

NORMALIZACION DE PROCEDIMIENTOS

El articulo 87.2.c del TFUE fomenta:

«Las técnicas comunes de investigacion relacionadas con la de-
teccion de formas graves de delincuencia organizada.»

Mas alla de la voluntad expresada en los documentos estratégicos y
el propio principio de convergencia, existe un buen numero de iniciativas
para crear procedimientos de trabajo comunes o, al menos, homogéneos.
Estos abarcan numerosos campos y formatos, de los que cabe destacar:

1. Los Grupos de Trabajo*® sobre Seguridad Interior en la Union Eu-
ropea, que se reunen con cierta periodicidad para tratar temas de
muy diversos ambitos competenciales; inmigracion, terrorismo,
aplicacion de la Ley, intercambio de informacion, cooperacion, etc.,
ademas de grupos ad hoc con una finalidad especifica y duracion
limitada a la consecucion de sus objetivos. Su composicion es muy
variada, en funcion de sus cometidos y dependencia. Tienen un papel
fundamental en la definicion de procedimientos comunes, el estudio
de problematicas criminales y la propuesta de cambios normativos.

2. Las reuniones promovidas por la Europol, que acoge la Red Euro-
pea de Equipos Asesores (EuNAT), donde se establecen estandares y
buenas practicas de actuacion en diversas problematicas criminales.

3. Los numerosos foros y redes de expertos en problematicas o areas
concretas: Aquapol (Servicios Maritimos y Fluviales), Airpol (Uni-
dades Aeroportuarias), Carin (Recuperacion de Activos Criminales),
Enfast (Localizacién de Fugitivos), Enfsi (Servicios de Criminalis-
tica), Railpol (Unidades Ferroviarias), la Red Judicial Europea, la
Red de Prevencion de la Delincuencia, la Red de Puntos de Contacto
sobre Trafico Ilicito de Vehiculos, Tispol (Servicios de Trafico), etc.

30 La relacion de los mismos se encuentra en la Nota del Consejo 12319/10, de 20 de julio: List
of Council preparatory bodies. Los de seguridad interior se reestructuraron por Nota del Consejo
17653/09, de 16 de diciembre: Implications of the Treaty of Lisbon provisions for the JHA working
structures.
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4. Los proyectos de seguridad promovidos y financiados por la Comi-

sion Europea, que buscan establecer procedimientos aplicables en
todos los Estados miembros y desarrollar herramientas tecnologicas
comunes. El mencionado Proyecto EUDEFI es un ejemplo de lo pri-
mero; parte de las soluciones tecnoldgicas del Sistema Integral de
Vigilancia Exterior (SIVE), de lo segundo.

Conclusiones

Todo lo argumentado hasta aqui, con menor profundidad de lo que me-
rece, pretende demostrar la afirmacion inicial de que el actual panorama
JLS es radicalmente distinto al anterior. Las principales caracteristicas del
mismo son:

1.

Se han creado un marco de actuacion con unas bases normativas am-
plias que permiten un desarrollo profundo de novedosas iniciativas.
Esto supone una capacidad transformadora de estas politicas muy
superior a la que se ha venido pensando.

. Se crean, refuerzan o prevén instituciones y herramientas europeas

que operan de forma independiente o, incluso, por encima, de los
Estados miembros. El modelo més evidente es el conformado por la
Europol como organo de inteligencia y coordinacion, la Eurojust y
la Fiscalia Europea como 6rganos procesales activos y los equipos
conjuntos de investigacion como unidades investigadoras ad hoc>!.

. Se hacen patentes algunas capacidades intrusivas de la Union Eu-

ropea sobre los Estados miembros, en especial a la hora de promover
investigaciones y actuaciones procesales.

. Se van normalizando procedimientos de trabajo, que incluyen ac-

cesos comunes a sistemas europeos, posibilidad de certificaciones
europeas, intercambio de personal, etc.

. Se amplia el concepto de seguridad, tanto para abarcar todas sus

circunstancias, como para proyectarse hacia el exterior de la Unidon
Europea.

Mucho esté por desarrollar y atin quedan vacios evidentes (por ejemplo,
la coordinacion con Fuerzas Armadas, como se ha expuesto). También cabe

51 Una especie de FBI a la carta, por buscar un simil.

—56 —



LUCHA CONTRA EL CRIMEN ORGANIZADO EN LA UNION EUROPEA

prever algunos problemas de envergadura: la sensibilidad de los actores in-
volucrados (sobre todo en el ambito judicial), las diferentes culturas organi-
zativas e inercias corporativas unidas a la resistencia al cambio, las costosas
inversiones y las complejidades técnicas que pueden llevar, los problemas
idiomaticos, los progresos desiguales entre Estados miembros con el riesgo
de crear fricciones en el sistema, etc. Sin embargo, el camino esta trazado de
una manera nitida: se avanzard mas o menos, pero en la direccion que la
Union Europea ha marcado. Y es, realmente, un espacio unico de JLS.

Consecuencias para Espaiia

(Qué supone todo lo anterior para Espana? Mas importante aun, ;esta
preparada? Esto requiere un estudio tan extenso, al menos, como este ca-
pitulo. No obstante, es obligado, en aras de la responsabilidad, esbozar
algunas cuestiones en relacion con los principales puntos expuestos. La
falta de espacio para argumentar puede revestir algunos planteamientos de
polémica y de superficialidad. En cuanto a la primera, no se busca de ma-
nera gratuita, sino que se considera que es positivo buscar un debate en este
momento de cambio, aunque las conclusiones sean divergentes con las del
autor. Respecto a la segunda, cabe decir que existen mas argumentos que
los que van a reflejar, pero, como se ha dicho, requieren més paginas de las
que se dispone.

La Union Europea tiene a la Europol y estd impulsando una platafor-
ma policial europea. En Espaiia, existe el Centro de Inteligencia contra el
Crimen Organizado (CICO), algunos organos de la Secretaria de Estado de
Seguridad —como el Gabinete de Coordinacion y el Gabinete de Estudios
de Seguridad Interior (GESI)-y un complejo entramado de sistemas de in-
formacion (los propios de cada institucion, los compartidos entre cuerpos,
los paralelos a los de los cuerpos, los diferenciados del &mbito del Ministe-
rio del Interior, las interconexiones entre sistemas propios, las conexiones
internacionales, etc.). Mas, no se olvide, las estructuras autonémicas (en
ocasiones integradas en lo anterior) y locales. Son facilmente imaginables
los problemas que ello origina: ineficiencia, complejidad técnica, dificultad
de coordinacidn, vacios informativos, formacion y actualizacion costosas,
etcétera.

Por otro lado, dentro de la homogeneizacion de procedimientos en la
Unioén Europea destaca el intento de crear un modelo de inteligencia, cuyo
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resultado puede intuirse en los Informes OCTA de la Europol, y el todavia
en desarrollo Proyecto Harmony para trasladar, de manera efectiva, las ne-
cesidades JLS a los policy makers. En Espaia se esta haciendo un esfuerzo
para estandarizar procedimientos entre las Fuerzas de Seguridad del Esta-
do, asi como con los organismos del Ministerio del Interior, en sentido ge-
nérico, pero apenas alcanza a las instituciones autonomicas. En cuanto a los
informes estratégicos, sélo se realiza un informe de situacion del crimen
organizado, de bastante menos alcance que el de la Europol. Y los canales
hacia los policy makers son mas bien escasos y de caracter esencialmente
jerarquico, cargando a las autoridades que deben dirigir y gestionar la se-
guridad con el peso afiadido de las propuestas normativas.

Una alternativa a esta situacion puede pasar por varias medidas. De
menor a mayor dificultad, se pueden esbozar:

1. El inicio del disenio de un modelo espariol de inteligencia, que pue-
de comenzar por la evolucion de los actuales informes de situacion del
crimen organizado a otros mas orientados a valorar la amenaza y
adoptar medidas preventivas, al estilo del OCTA. Precisamente, se
acaba de modificar la consideracion del crimen organizado en el Co-
digo Penal’?, por lo que se dan las circunstancias ideales para disefiar
un nuevo sistema de analisis del crimen organizado basado en tres
elementos: un nuevo concepto (orientado al del Codigo Penal, entre
otros), unos nuevos criterios (como los del OCTA) y un nuevo proce-
so (automatizado para los datos cuantitativos, participativo para los
cualitativos).

2. El disefio y paulatina implantacion de una plataforma nacional de
seguridad, caracterizada por un portal Unico de entrada para todos
los usuarios, desde el que accederian a toda la informacion y a todas las
herramientas que su perfil le permita. No se trata de controlar toda
la informacion, sino de ofrecérsela a todos los actores en funcion
de sus necesidades y competencias. Las ventajas de esta platafor-
ma son evidentes: se gana en eficiencia, se simplifica la auditoria
de los sistemas y se aumenta la garantia de proteccion de datos, se
facilita la coordinacién de todo tipo de actuaciones, permite explotar
herramientas sobre todo el sistema, se aprovecha mejor la formacion,

52 Ley Organica 5/2010, de 22 de junio, por la que se modifica la Ley Orgéanica 10/1995, de
23 de noviembre, del Codigo Penal. La nueva catalogacion del crimen organizado aparece en los
articulos 570 bis y 570 ter. Entra en vigor el 23 de diciembre de 2010.
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incluso se fomenta el desarrollo tecnoldgico de empresas espafiolas
que implanten el sistema, cualificandolas para competir en el merca-
do internacional. La Secretaria de Estado de Seguridad, a través de
su Direccion General de Infraestructuras y Material de Seguridad,
cuenta con capacidades sobradas para esta mision.

3. La evolucion del CICO para asumir funciones de agencia nacional
de inteligencia, que puede aglutinar las de otros drganos actuales.
El concepto de agencia implica personalidad juridica propia, auto-
nomia de actuacion, una finalidad definida y una serie de érganos de
control colegiados (un consejo rector, una comision de control, etc.)
para supervisar su actuacion’3. En ella podrian participar todas las
Administraciones y también poderes diversos (Ejecutivo, Legislativo
y Judicial), proporciondndole mas legitimidad. Las agencias euro-
peas, de hecho, funcionan asi. Sin embargo, es cierto que supone una
ruptura demasiado radical con la situacion actual espafiola y que los
obstaculos que se intuyen son practicamente insalvables; en especial,
el equilibrio con las fuerzas de seguridad y la posible necesidad de un
contrapeso a esa acumulacion de poder.

Otra de las caracteristicas de la nueva situacion europea es la ampliacion
del concepto de seguridad interior, de modo que se hace mas multidisci-
plinar y se refleja hacia el exterior. En Espana, la seguridad interior tiene
pocos cauces de comunicacion con sectores ajenos al de las Fuerzas de
Seguridad; incluso en el ambito tradicional de interior, las diversas ma-
terias que lo componen (policial, penitenciario, proteccion civil, trafico,
etc.) disponen de escasas estructuras horizontales entre ellas, primando los
procedimientos verticales. Respecto a la proyeccion exterior, los canales
son muy diversos, igual que su ubicacion, por lo que no se aprovechan de
manera eficaz y eficiente las potencialidades de Espana; si es de agradecer
la existencia, en la Secretaria de Estado de Seguridad, de la Direccion Ge-
neral de Relaciones Internacionales y Extranjeria>*, embrion de esa proyec-
cion exterior, aunque todavia se echa de menos una estrategia al respecto.

33 Véase la Ley 28/2006, de 10 de julio, de agencias estatales para la mejora de los servicios
publicos.

34 Creada por Real Decreto 991/2006, de 8 de septiembre, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio del Interior. Las sucesivas reestructuraciones del Ministerio la han
mantenido.
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De esto surgen dos necesidades inmediatas: la apertura de la seguridad
interior hacia otros sectores y el disefio de una estrategia exterior de segu-
ridad interior. Se pueden hacer algunos apuntes sobre esto:

1. Dado el foro de esta publicacion, la cortesia empuja a empezar por
el papel que pueden jugar las Fuerzas Armadas. No hay soluciones
europeas al respecto; ya se ha visto que es un vacio (aun mas: un
tema espinoso). Sin embargo, hay experiencias en Espafia que pue-
den indicar el camino: el convenio con el Ministerio del Interior para
la lucha contra el narcotréfico; la participacion de unidades de la
Guardia Civil en misiones conjuntas o concurrentes con unidades de
las Fuerzas Armadas; la existencia de amenazas comunes, como las
nucleares, radioldgicas, bioldgicas y quimicas. Quiza el primer paso
consiste en un proceso de generacion mutua de confianza: el camino
es, a veces, mas importante que la meta. Una forma de conseguirlo es
aprovechar las naturalezas compatibles entre las Fuerzas Armadas y
la Guardia Civil>, de manera que sirva de puente hacia la seguridad
interior. Es complejo (y sensible) disefiar una solucion concreta, pero
si vale la pena aportar algunas posibilidades. Por ejemplo, la integra-
cion de una unidad de coordinacion de la Guardia Civil en la estruc-
tura de Defensa, mas alla del intercambio de enlaces. No se entra en
su orgénica y funciones, cuestion que merece mejor tratamiento que
el que puede recibir ahora .

2. La apertura a otros sectores es variopinta, por lo que no se puede
entrar en detalle. Algunas medidas ya propuestas pueden beneficiar
esto’. Otras pueden abrirse a partir de oportunidades recientes, como
la creacion del Centro Universitario de la Guardia Civil®, que puede
convertirse en un importante foro en materia de seguridad interior.

55 La naturaleza militar en un cuerpo policial le otorga, entre otras ventajas, un plus de flexi-
bilidad del que otros carecen, ya que le permite realizar muchas mas funciones y relacionarse con
ambitos mas variados.

56 Podria estar al mando de un general. Eso indicaria un verdadero compromiso por ambas
partes y un trabajo conjunto para aprovechar todas las capacidades. En cualquier caso, la Guardia
Civil tiene la plantilla cubierta y completamente desplegada, por lo que una solucion de este estilo
aconsejaria el aumento de la misma.

57 Por ejemplo, otros Ministerios y organismos oficiales pueden participar en la plataforma
nacional de seguridad, beneficiandose ellos y el sistema en general. Lo mismo respecto a la agencia
nacional.

38 Creado por Real Decreto 1959/2009, de 18 de diciembre.
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3. La proyeccion exterior de las estrategias de seguridad interior pueden
rentabilizarse mediante el reforzamiento de la Direccion General de
Relaciones Internacionales y Extranjeria. Esto implica integrar en ella
los dispersos canales actuales, incluidos los puntos centrales y sus sis-
temas, asi como darle la facultad de orientar y coordinar las politicas de
relaciones internacionales de todos los organismos. Con eso se consigue
una aplicacion mas efectiva de las politicas nacionales unida a un mejor
conocimiento de la problemadtica (que, de nuevo, beneficia esa efectivi-
dad) y a un empleo mucho mas eficiente del personal y los recursos>?.

Por ultimo, el nuevo sistema estratégico de la Union Europea marca
numerosas necesidades de mejora en el dmbito procesal y judicial, pro-
mueve, de hecho, la constitucion de un espacio judicial europeo. Es preciso
preparar al «espacio judicial espafiol» para este reto. El edificio normativo
tiene como referencia de actuacion la Ley de Enjuiciamiento Criminal del
siglo XIX® que, por mucho que se haya remozado, sigue manteniendo
un espiritu poco preparado para el reto presente. Son numerosos los pro-
blemas a los que se enfrentan todos los actores del sistema, empezando
por los jueces, fiscales y demds personal de justicia, y continuando por las
unidades de investigacion. Las dificultades de coordinacion de actuaciones
procesales, cuestiones de competencia ante la nueva actuacion del crimen
organizado (jy de Internet!), la prolongacion en el tiempo de investigacio-
nes complejas, la elevada especializacion de investigaciones financieras o
tecnologicas, la deficiente regulacion y aplicacion de las técnicas especia-
les de investigacion®!, la escasisima tecnificacion en la justicia, etc. La lista
es larga y conocida, la consecuencia es una carga excesiva de trabajo sobre
las personas que forman parte del sistema de justicia®?, una ineficiencia

9 Verbigracia, los actuales consejeros y agregados de Interior siguen perteneciendo a la Guar-
dia Civil o al Cuerpo Nacional de Policia, quienes soportan su némina. Mas logico es que esos
puestos pasen al catdlogo de la citada Direccion General.

0 Real Decreto de 14 de septiembre de 1882, aprobatorio de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.
Modificada por mas de una veintena de Leyes Organicas y un numero similar de Leyes ordinarias.

61 Agentes encubiertos, arrepentidos, testigos protegidos, informadores legales, entregas vigi-
ladas, etc.

2 Un caso notorio es el de la Audiencia Nacional, competente en una pluralidad de delitos de
crimen organizado y grave cuando afecten a mas de una Audiencia (provincial), asi como terroris-
mo y delitos extraterritoriales, entre otros (articulo 65 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del
poder Judicial). Tiene seis Juzgados Centrales de Instruccion. Evidentemente, sobrecargadisimos
de trabajo.
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elevadisima, estrategias de defensa del crimen organizado y grave que no
niegan el fondo delictivo del asunto, sino que buscan defectos de forma en
un procedimiento tan enrevesado, etc. También es una relacion conocida.

No existe una solucion facil ni rapida para ello (tampoco barata). Si hay
referencias en la Unidon Europea que pueden ser validas. Algunas necesida-
des perentorias son:

1. Un nuevo sistema procesal adaptado a la nueva situacion actual, que
aproveche las tecnologias para un trabajo mas eficiente y garantista y
que explote al maximo las posibilidades de las técnicas especiales de
investigacion, entre otros extremos.

2. Una cierta especializacion para enfrentarse a cuestiones complejas,
como las financieras o las tecnoldgicas. Puede conseguirse facilitan-
do la integracion de especialistas, bien de manera permanente, bien
como auxilios puntuales. Algunas autoridades apuntan la necesidad
de tribunales especializados.

3. Una especializacion o capacitacion en crimen organizado de alto ni-
vel, para poder afrontar las grandes redes criminales, asi como una
descentralizacion de la lucha contra el crimen organizado de menor
nivel, con demarcaciones judiciales supraprovinciales.

Recapitulacion final

Se ha intentado demostrar con este capitulo que ya existe, y no es un
recién nacido, un nuevo paradigma de seguridad interior europea carac-
terizado por la pérdida paulatina de protagonismo de las fronteras entre
Estados miembros (como ocurre en casi todos los 6rdenes comunitarios). En
otras palabras: la mengua de uno de los ultimos reductos de poder de los
Estados miembros ante la Union Europea. El resultado de ello es un paisaje
pleno de oportunidades, no exento de obstaculos, que, entre otros aspectos,
ha de permitir que la lucha contra el crimen organizado sea mas efecti-
va. Lo cual conlleva un inevitable proceso de transformacion que, y esto
es lo mas importante, ya esta en marcha. Espafia debe afrontar su propia
transformacion: compleja, conflictiva, costosa, dura; factible, innovadora,
ilusionante, necesaria.

Juan Gama Dorbio
Comandante de la Guardia Civil
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CRIMEN ORGANIZADO Y CORRUPCION:
CAUSAS Y CONSECUENCIAS

Introduccion

Uno de los riesgos mayores para una democracia es la corrupcion,
especialmente la corrupcion politica. Diversos estudios nos han mostrado
recientemente el dafio que produce al desarrollo econémico (vedse, entre
otros, Lambdorff, 1998; Rose-Ackerman, 2001; Tanzi y Davoodi, 2001),
al funcionamiento del Estado de Derecho (Inglehart y Wenzel, 2005), a
la gobernabilidad (Kauffman, 2005) y a la confianza en las instituciones
(Pharr y Putnam, 2000; Norris, 1999; Della Porta y Vanucci, 1997).

Otro de los mayores riesgos que afrontan los Estados democraticos es
el crimen organizado (Gayraud, 2007; Savona, 20094 y 20095). Nueva-
mente, se ha demostrado el efecto negativo que éste tiene sobre el cre-
cimiento econdmico y el Estado de Derecho (Van Dijk, 2007). M4s aun,
el propio Estado, como actor que monopoliza el ejercicio de la violencia
legitima en un territorio (Weber, 1998; p. 82 ), es puesto también en pe-
ligro de subsistencia por la expansion de grupos criminales organizados
que retan tal monopolio.

Lo mas tragico es que ambos fendmenos suelen ir unidos, dando lu-
gar a las redes oscuras de poder, violencia y dinero que generan «Estados
fracasados» y espacios de impunidad donde el crimen global asienta sus
tentaculos (Raab y Brinton Milward, 2003). La explosiva mezcla de cri-
men organizado y corrupcion politica es, probablemente, el mayor riesgo
actual para la gobernabilidad de nuestras sociedades, desde luego lo es para
el desarrollo de democracias sustantivas donde seres libres e iguales bus-
quen, a través de la cooperacion y la deliberacion, el bienestar colectivo.
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Cuando se habla de la conexion entre redes criminales y redes corruptas
queda aun bastante por saber sobre como surgen y se mantienen, cOmo
se cierran y se expanden, qué leyes internas las gobiernan y qué efectos
producen a largo plazo. En este capitulo intentaremos dar respuesta a las
preguntas de por qué, como y con qué consecuencias el crimen organizado
se vincula a la corrupcion, entendida como uso abusivo del poder publico
para beneficio privado. Para empezar a dar respuesta a estas preguntas y
situar en su verdadero contexto este fendmeno seria conveniente hacer un
previo analisis histdrico. Siguiendo a Charles Tilly (1985 y 1990), lo que
hoy conocemos como crimen organizado, esencialmente aquellos grupos
criminales que, ademas de las caracteristicas que Andrea Giménez-Salinas
Framis ha detallado previamente, tienen bases €tnicas o familiares, una his-
toria y un territorio bajo control, serian como los restos arqueoldgicos de
un mundo preestatal en el que diversos grupos de este tipo luchaban por el
control de los territorios y las riquezas existentes en una Europa en Estado
de guerra civil permanente.

Hobbes (1998) justifica el nacimiento del Estado en el contrato social
que los seres humanos, actuando racionalmente, firmarian para evitar tal
estado de naturaleza que hacia de la vida humana un episodio breve, brutal
y siniestro. Tilly, por el contrario, cree que el nacimiento del Estado seria
la consecuencia de un proceso de tipo darwinista en el que la organizacion
militarmente mejor organizada y con fuentes de financiacién mas extensas
y solidas domina al final un territorio bien definido al que los otros grupos
reconocen limites territoriales y soberania. Ello llevaria, tras el Tratado de
Westfalia, con el final de la Guerra de los Treinta afios (1648), al nacimien-
to del Estado-Nacion moderno.

En suma, segun Tilly, la pirateria, el bandidismo, la rivalidad entre ban-
das, el patrulleo de territorio y, finalmente, la guerra abierta pertenecen a
un continuo que conecta a las bandas violentas con la consolidacion del
Estado moderno. Las guerras las van ganando, de entre todas las diferentes
bandas, quienes tienen mejor organizacion y fuentes de financiacion mas
solidas, en un proceso de seleccion sucesivo que culmina con el triunfo, en
un territorio dado con una poblacion estable, de una de ellas, que consigue
el monopolio de la violencia y consolida su posicion a través de mecanis-
mos de legitimacion cada vez mas sofisticados, que avanza en la cons-
truccion de instituciones estatales y en la promocion de una acumulacion
de capital que le asegure fuentes de financiacion para sostener la guerra
cuando sea precisa.
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Este proceso es largo y durante bastante tiempo subsisten zonas del te-
rritorio mal controladas donde permanecen grupos resistentes al poder es-
tatal ejerciendo sus actividades de proteccion y extorsion correspondientes.
Donde la llegada del control estatal es muy tardia, como en el sur de Italia
o en los Balcanes, los grupos criminales han consolidado un sistema de ex-
torsion y dominio que pervive con la llegada de las instituciones estatales
y que permite incluso la cooptacion de éstas. Pero, ademas, algunos impe-
rios maritimos, cuando la correspondiente casa real consolida su dominio,
como en la propia Gran Bretafia, usan durante bastante tiempo a algunas de
las bandas criminales existentes —que ya no constituyen un peligro para el
grupo dominante— como piratas al servicio de sus intereses.

En cualquier caso, a partir del momento en que un grupo consigue con-
trolar un territorio y protegerlo eficazmente del ataque externo se empieza
a consolidar el Estado y, desde ese momento, el monopolio de la violencia
legitima en el territorio corresponde a ese Estado a través de quienes lo
gobiernan. Hoy en dia, en Estados consolidados podemos ya claramente
diferenciar la violencia estatal de la de las bandas de crimen organizado por
la legitimidad de la actuacion: el Estado usa la violencia legitimamente, las
bandas de forma ilegitima e ilegal. Esta distincion, antes de la consolida-
cion del Estado-Nacion, no estaba tan clara y diversos grupos se atribuian
el derecho a usar la violencia; el desarrollo tecnologico y los costes cada
vez mayores para sostener la guerra fueron generando que los mas débiles
desaparecieran poco a poco y que los mas fuertes controlaran la extraccion
de las riquezas suficientes para asegurarse un ejército bien pertrechado,
para ello fue clave la consolidacion de instituciones estatales como un fisco
eficaz y la garantia de la propiedad a través del derecho y los tribunales.

Precisamente, aun hoy en dia, en «Estados fallidosy», esta linea de se-
paracion entre la violencia legitima e ilegitima es tan elastica que diversos
grupos se atribuyen el derecho al uso de la violencia y los soldados de uno
y otro «sefor de la guerra» actian contra la poblacion civil como auténticos
grupos criminales, con grados de extorsion que destruyen la generacion de
la riqueza necesaria para consolidar precisamente el Estado. No obstante,
lo que no podemos obviar es que en este momento historico el Estado-
Nacion ha perdido el monopolio del poder en una sociedad red que no
reconoce fronteras y donde el poder militar, el poder economico y el poder
mediatico conviven de forma compleja e interconectada. Y, al tiempo que
el Estado ha perdido poder, los grupos criminales han encontrado en este
mundo en red espacios nuevos y propicios para su desarrollo y expansion.
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La forma de operar los grupos criminales ha cambiado y su conexion con
el poder politico corrupto se ha reforzado merced a su internacionalizacion.

Todas estas ideas previas nos permiten recordar la naturaleza politica
del crimen organizado y su principal riesgo: la destruccion del Estado mo-
derno o su aun mayor debilitamiento, de forma tal que deje de garantizar
el monopolio de la violencia legitima, reduzca sus fuentes de riqueza a
través de su sistematico ataque a los derechos de propiedad, y deslegitime
su actuacion, tan trabajosamente conseguida en Europa con la consolida-
cion de instituciones democraticas que aseguran el respeto de los derechos
humanos al tiempo que permiten un gobierno elegido por los ciudadanos a
través de elecciones libres y justas.

Corrupcion, sociedad red y crimen organizado

Los estudios sobre el crimen organizado han tenido en la obra de Gam-
betta (1993) una referencia ineludible. Segun este socidlogo, el crimen or-
ganizado esta asociado a la produccion de dos tipos de bienes: la proteccion
y la venta de otros bienes y servicios ilegales. En el caso de la mafia sicilia-
na, la especializacion clave de este grupo ha sido la proteccion de mercados
legales e ilegales, generando un relativo nivel de confianza gracias a su
habil utilizacién de la imagen de seriedad y fiabilidad en sus actuaciones.
Las empresas de proteccion pueden ser de tres tipos (Alexander, citado en
Resa, 2004), en primer lugar la empresa leviatan, que de manera monopo-
lista se dedica a recaudar el excedente de las pequefas empresas compe-
titivas (por ejemplo de los «camellos» o pequefios traficantes de droga);
segundo, la empresa que se alia con una empresa de produccion de bienes
para imponer sanciones a los pequefios productores o a la competencia (es
el caso de la conexion entre la mafia rusa y ciertas petroleras); tercero, las
empresas productoras de bienes que generan una superestructura matriz
que se encarga de la proteccion de las empresas del grupo (el caso de los
carteles colombianos o mexicanos).

Estas empresas de proteccion actian como monopolistas en dmbitos te-
rritorialmente definidos y de tamafio normalmente reducido. Su supervi-
vencia depende de su reputacion y, en la reputacion, la violencia juega un
papel esencial. En cuanto a los otros tipos de empresas, las productoras de
bienes y servicios ilegales, su tipologia es enormemente variada. Pueden
clasificarse por el origen étnico —mafia albanokosovar, por ejemplo— o por
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su origen nacional —mafia rusa— o por sus productos: drogas, trafico de
blancas, etc. También pueden clasificarse en funcion de si producen valor
anadido o se dedican tan sdlo a redistribuir rentas existentes; las primeras
se sitian en mercados ilegales, mercados en los que la produccion o dis-
tribucion ha sido declarada ilegal, como es el caso del negocio de drogas;
las segundas son las especializadas también en robos, fraudes o secuestros
(Naylor, 1997).

En Europa los mercados en los que acttian los grupos de crimen organi-
zado, bien como protectores o como productores, son de dos tipos:

1. Los mercados de bienes y servicios prohibidos o ilegales.
2. Los mercados de bienes y servicios legales pero que son obtenidos o
gestionados quebrando la Ley.

El primer grupo estd dominado por las sustancias estupefacientes, el
segundo por el fraude, tanto el fraude sistematicamente organizado a la
Unién Europea, como el fraude financiero y el inmenso mercado de las
copias ilegales, que van desde productos informaticos hasta medicamentos.
En la mayor parte de Europa, excepto en Italia y en ciertos paises ex comu-
nistas, las mafias actian desde el silencio y el ocultamiento y no se enfren-
tan al Estado abiertamente. El mayor reto surge cuando establecen lazos
estables con el poder politico o econdmico y operan desde el ocultamiento
y el encubrimiento consentido de su accion (Napoleoni, 2008).

Pues bien, hecha esta pequena introduccion, la forma normal de entrar
los politicos y altos funcionarios en las redes de crimen organizado es con-
virtiéndose en empresas de proteccion. En cuanto a los funcionarios de
bajo nivel, esencialmente la Policia, la forma de entrar ya es doble, o bien
garantizando proteccion o bien produciendo directamente bienes ilegales.
En México, la Policia se ha especializado en secuestros, especialmente
cuando el negocio de proteccion al trafico de drogas ha sido mas perseguido
politicamente. A nuestros efectos, es importante sobre todo la corrupcion
en los niveles politicos o de la alta burocracia, pues es en este &mbito donde
se traiciona mas claramente la razon de ser del Estado y de la politica.

Las empresas dedicadas, por ejemplo, a la produccion y distribucion
de drogas, al estar en un mercado ilicito, no tienen garantias legales, ni
judiciales en caso de impago o estafa. Ademas, su mayor enemigo es la ex-
propiacién por parte del Estado, cuando éste decide aplicar la Ley. De ahi
que para ellas sea fundamental asegurarse garantias que favorezcan su via-
bilidad a largo plazo. Esto se consigue comprando proteccion. Y el mejor
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protector es el propio Estado. Este, a través de sus redes corruptas, puede
garantizar la represion de comportamientos inadecuados tanto de subordi-
nados como de clientes y proveedores del narcotraficante, por ejemplo. Y
ademas, puede incumplir, previo pago, sus actividades represoras y expro-
piadoras, en suma, puede obviar el cumplimiento de la Ley.

En ocasiones, estas redes oscuras pueden utilizar el Estado para ponerlo
al servicio del crimen internacional e, incluso, del terrorismo. De acuerdo a
Raab y Milward (2003), Sierra Leona se convirti6 en noticia mundial cuan-
do un grupo rebelde dirigido por Foday Sankoh comenzd a mutilar mujeres
y nifios como método de desatar el terror y mantener el control de los cam-
pos de diamantes existentes en el pais. Este grupo fue capaz de traficar con
diamantes por millones de d6lares a través de la frontera de Liberia. En esta
nacion, un antiguo «sefor de la guerra» se convirti6 en presidente, Charles
Taylor, y desde su llegada al poder Monrovia fue la meca de todo tipo de
redes delictivas que compraban diamantes como método de lavar dinero.
Los diamantes se convirtieron en la forma mas sencilla de lavar dinero y de
realizar transferencias sin pasar por bancos, con lo que Al Qaeda encontrd
en Liberia un espacio donde conseguir diamantes a cambio de dinero y
armas, evadiendo los controles que Estados Unidos habia establecido so-
bre todas sus operaciones bancarias. Naciones Unidas ha estimado que los
diamantes «sangrientos» que salieron de Liberia en el afio 1999 tenian un
valor de unos 75 millones de dolares en el mercado. Por cada transaccion
Taylor cobraba una comision.

En resumen, Taylor ha usado Liberia como una gigantesca empresa cri-
minal que ha atraido a mercenarios de Surafrica, a narcotraficantes latinoa-
mericanos, a mafias ucranianas y, también a operativos de Al Qaeda antes
del 11 de septiembre a cambio, en este caso, de un millon de ddlares trans-
feridos directamente a Taylor. Todo este conjunto de datos nos muestran
que los efectos de la corrupcion y el florecimiento de politicos sin escra-
pulos en «Estados fallidos» no son problemas menores para la seguridad
mundial. Las redes oscuras se entrelazan y protegen poniendo en peligro no
solo la imagen de lo publico, sino la propia vida e integridad de millones
de seres humanos.

Este ultimo ejemplo nos debe recordar que la globalizacion ha redefinido
los limites territoriales de ejercicio del poder, de ahi que sea conveniente,
como dice Ulrich Beck abandonar el nacionalismo metodologico y aceptar
un cosmopolitismo metodologico (2005; p. 50). Es obvio que el Estado-
Nacién no ha desaparecido, pero también es cierto que este Estado esta
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hoy inserto en unas redes que hacen que su papel, estructura y funciones
cambien. Influido en sus politicas por los mercados financieros, incorpora-
do a foros de decision colectivos en los que los intereses comunes también
cuentan, conectado a toma de decisiones en otros Estados y afectando con
las suyas a otras sociedades, es evidente que el Estado actual es un Estado
red. Como dice Castells:

«Las relaciones de poder existen en estructuras sociales concre-
tas que se constituyen a partir de formaciones espaciotemporales,
y estas formaciones espaciotemporales ya no se situan primordial-
mente a nivel nacional, sino que son locales y globales al mismo
tiempo» (2010; p. 43).

Por ello, las sociedades actuales las entenderemos mejor como la inter-
seccion de multiples redes de poder econdomico, politico, mediatico, cri-
minal, superpuestas y que interactilan en un espacio, pero que tienen en
muchos casos relaciones y conexiones globales. De ahi que luchar contra
las mafias de narcotraficantes sea también trabajar por el derrocamiento de
personajes como Taylor o evitar que Afganistan caiga bajo el control de los
taliban. El hecho de que los grupos criminales puedan ocultar y posterior-
mente lavar el dinero gracias a los paraisos fiscales también nos situa ante
el mismo reto. Hoy es imposible luchar contra el crimen organizado desde
un solo Estado.

Siguiendo a Castells (2010, pp. 45 y siguientes), una red es un conjun-
to de nodos interconectados. En las redes sociales y organizativas son los
actores sociales, promoviendo sus intereses € interactuando con otros acto-
res, los que estan en el origen de la creacion y programacion de las redes.
Ahora bien, una vez creadas y programadas, las redes siguen las instruc-
ciones escritas en su sistema operativo y pueden autoconfigurarse dentro
de los parametros de los objetivos y procedimientos asignados Estas redes
pueden cooperar con otras redes si sus codigos les permiten comunicarse.
También compiten con las redes que atenten contra sus intereses. Las re-
des han existido siempre, pero tenian limites de actuacion cuando supera-
ban cierto umbral de tamafio o complejidad, pero hoy en dia, gracias a las
nuevas tecnologias de comunicacion digital basada en la microelectronica
han alcanzado todo su potencial. Las redes son la forma mas eficiente de
organizacion actual, dados los tres rasgos que atesoran: flexibilidad, adap-
tabilidad y capacidad de supervivencia. Las redes criminales comparten
todas estas ideas.
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Se crean y programan con objetivos de beneficio econdmico, mediante
actividades predominantemente ilicitas, su existencia se mantiene a traveés
del uso de la violencia o la amenaza y buscan su inmunidad y proteccion
a través de la corrupcion. Este codigo operativo les permite comunicarse
perfectamente entre ellas y con las redes corruptas. Pero en una sociedad
red su cooperacion y competicion se globaliza. Las posibilidades tecnolo-
gicas hacen que estas redes criminales, sobre todo si cooperan globalmen-
te, sean extraordinariamente eficaces. Son flexibles, pues si una parte de su
estructura se neutraliza pueden recomponerla facilmente; son adaptables,
pues pueden expandirse y contraerse sin dificultad; y son capaces de super-
vivencia al no tener una sola cabeza, pues los nodos supervivientes llevan
el codigo operativo con ellos y son capaces de reproducirlo.

Por otra parte, la teoria de redes nos aporta teorias de nivel medio muy
interesantes para analizar estos fenomenos. A nuestros efectos, y mas alla
de las aportaciones de la Fisica y de las Matematicas a la explicacion del
funcionamiento de las redes (Buchanan, 2002), podemos destacar que los
seres humanos estamos conectados entre nosotros de forma fuerte y de
forma débil (Granovetter, 1985); de forma fuerte en el marco de redes o
cluster en las que nos incrustamos socialmente y que afectan intensamente
a cOmo nos comportamos; asi, las personas no actuamos casi nunca como
seres aislados que persiguen individualmente su interés, sino que actuamos
en el marco de una serie de constricciones que surgen de la vida social; las
relaciones horizontales (como las familiares o de amistad) incluyen con-
fianza y cooperacion, y las relaciones verticales (como las laborales) poder
y obediencia, y tanto la confianza, como la obediencia explican una gran
parte de nuestros comportamientos, especialmente los que serian altruistas
0 menos egoistas. Nuestra insercion en redes sociales afecta profundamen-
te nuestra conducta. De ahi que personas que nacen en ciertas familias de
ciertas zonas de Europa tengan muchas posibilidades de insertarse en redes
mafiosas.

A partir de su nacimiento ya estan insertos en una serie de relaciones
horizontales y verticales que les condicionan enormemente en su compor-
tamiento frente a la Ley. Pero, ademas, los seres humanos tenemos tam-
bién vinculos débiles, es decir, conocemos ocasionalmente personas que
estan fuera de nuestros circulos intimos y que nos permiten relacionarnos
con miles de otras personas e, incluso, con millones mediante unas pocas
intermediaciones. En todo caso, quienes dentro de un cluster tienen mas
relaciones externas, tienden a tener mas poder e influencia dentro del mis-
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mo, conectandose, a su vez, con quienes tienen mas poder e influencia en
otros cluster, formando, finalmente, los old boys networks o redes de poder
y riqueza que, sucesivamente, son cada vez mas reducidos. Este tipo de
conexiones débiles son muy tipicas de los capos locales de la mafia, que
se conectan con otros capos y, de entre ellos, algunos tienen relaciones con
politicos o empresarios de alto nivel, lo cual les permite mayor poder inter-
no y la conexién a redes de mayor poder externo. Todo esto, en un mundo
donde las nuevas tecnologias de informacion y comunicacion favorecen los
contactos de forma mucho mas rapida y continua da lugar a la generacion
de grandes acuerdos supranacionales entre grupos criminales que son un
verdadero reto para el Estado.

En esta sociedad red, el poder mas importante es el de poder programar
y reprogramar redes y de poder conectar diferentes redes (Castells, 2010).
La programacion y reprogramacion de las redes criminales, con sus ideas
y proyectos, tiene una fuente inagotable en las mafias de origen histori-
co y cultural (como la Ndrangheta o la Cosa Nostra), las cuales poseen una
capacidad de comunicacion y generacion de mensajes extraordinaria, una
gran capacidad operativa para el crimen en diversas areas y una capacidad
notable para insertarse en la actividad econdomica no criminal. A su vez, el
control de los puntos de conexion entre diferentes redes criminales estraté-
gicas parece pertenecer también a estas mafias tradicionales. Hoy en dia, la
lucha contra estas redes criminales y sus anexas redes de corrupcion pasa
ineludiblemente por el control de la reprogramacion de las actividades cri-
minales y por el control de los puntos de conexion.

Variables contextuales para el estudio
de la conexion entre redes criminales y redes corruptas

En general, puede ser acertado diferenciar la conexion entre bandas
criminales y corrupcién en el alto nivel politico (por ejemplo, cuando las
bandas participan en la financiacion de partidos o en los resultados de las
elecciones), de aquellos casos en los que la conexidn se da en el nivel admi-
nistrativo (corrupcion policial sobre todo), en el sistema judicial (compra
de jueces y fiscales) o en el sector privado, es decir, cuando afecta a em-
presas privadas, sin un actor publico involucrado (por ejemplo, en compras
o adquisiciones entre empresas privadas, o en la contratacion externa de
servicios). La razdn de esta distincion entre conexion de alto y de bajo nivel
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es doble: por sus efectos sobre el sistema y por las dificultades de afrontar
uno u otro supuesto (Boehm y Lambsdorff, 2009).

La conexion de alto nivel permite a los grupos criminales participar en
la formulacion de politicas, obtener informacion estratégica y garantizarse
una proteccion solida. Ademas, la lucha contra este tipo de conexiones es
muy dificil desde dentro del propio Estado. El caso italiano es muy ilustra-
tivo. La Ndrangheta parece tener unas 155 familias criminales, de las cua-
les mas de la mitad operan en Reggio di Calabria, ello implica unas 6.000
personas sobre una poblacion de 2.100.000 habitantes. Los efectos sobre
la vida politica son muy importantes, pues en los municipios pequenos y
medianos una familia local puede controlar casi el 40% de los votos y en
municipios grandes entre el 15 y el 30%.

Por ello, entre los afos 1990 y 2003, 24 gobiernos municipales fue-
ron disueltos por sus conexiones con este grupo mafioso. El control de
ciertas zonas de Sicilia por la Cosa Nostra es también importante. Tan
importante que el desembarco estadounidense en Sicilia en 1943, durante
la Segunda Guerra Mundial se programo con la ayuda inestimable de la
mafia, que dio informacion estratégica. El premio consistio en sustituir a
altos cargos fascistas por mafiosos tras la victoria aliada (Gayraud, 2007).
La lucha contra la mafia en Sicilia desde dentro del Estado ha sido enor-
memente dificil, la prueba de ello es que los funcionarios mas exitosos
en su combate son asesinados. Por ejemplo, el prefecto de Palermo, el
general Della Chiesa y su esposa en el afio 1982. Diez afios mas tarde, el
23 de mayo de 1992, el juez Falcone, su esposa y tres guardaespaldas son
también asesinados mediante una bomba colocada bajo la autopista que
une Palermo con su aeropuerto.

Y unas semanas después de este ultimo asesinato, el juez Borsellino y
cinco de sus guardaespaldas son asesinados con un coche bomba. Doce
anos después, el 11 de diciembre de 2004, tras siete afios de proceso, el
Tribunal de Palermo condend a nueve anos de prision a Marcelo dell’Utri,
amigo intimo de Berlusconi, y fundador de Forza Italia, por colaboracion
externa con asociacion mafiosa. Los jueces han considerado para conde-
narle que Dell’Utri ejercid durante afos como «conexion entre la Cosa
Nostra, el mundillo econémico milanés y el sistema institucional» y que
canalizo grandes sumas de dinero hacia la mafia. Pero el propio Berlus-
coni, de acuerdo con lo que consta como probado en sentencia de la Corte
de Apelacion de Caltanisetta, de 23 de junio de 2001, mantuvo junto con
Dell’Utri una reuniéon con Salvatore Riina y otros capos de la mafia, que
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dio lugar a acuerdos beneficiosos para ambas partes, al menos en el aspecto
economico (Gomez y Travaglio, 2003; pp. 443-444).

Tampoco es lo mismo la conexion en el marco de relaciones estables
de red que la realizada individual y/o esporadicamente. Esta tltima es mas
vulnerable y tiene unos efectos sobre el sistema menos dafinos. Las mafias
tienden a tener rasgos de permanencia (algunas tienen cientos de afios de
existencia), lo cual facilita también acuerdos estables con las redes politi-
cas o burocraticas corruptas. La conexion que se da mayoritariamente en
Europa y, ademas, la mas importante se caracteriza por realizarse en cluster
muy poco transparentes, con altas barreras de acceso y de salida y, en con-
secuencia, poco competitivos.

En otras palabras, es un mundo mas cercano a las relaciones interper-
sonales y a la vida «provincial», donde hay que conocer quién es quién
y compartir reglas estrictas de comportamiento. Los acuerdos en este
tipo de conexiones son muy precarios, pues al ser ilicitos no se pue-
de demandar judicialmente el incumplimiento, por ello, es fundamental
que exista un interés en mantener la relacion a medio y largo plazo y
que se consoliden cluster relativamente aislados. Si ese interés se quie-
bra, la posibilidad de incumplir acuerdos es muy elevada. De ahi que la
consolidacion de lazos de confianza y amistad, el uso de la extorsion y
la amenaza si es preciso, y la continuidad y repeticion de los actos sean
tan importantes.

Para introducirse en estas redes existen altas barreras de acceso, en el
sentido de que, por lo menos a partir de cierto nivel, se requiere un savoir-
faire. Establecer este savoir-faire requiere inversiones que, en gran par-
te, son costos irrecuperables y sin destino alternativo. Por ejemplo, saber
como camuflar transacciones de dinero, como manejar cuentas secre-
tas, como sostener redes corruptas, coOmo entrar en contacto con interme-
diarios «profesionales». Todo ello, ademas, con riesgo de la propia vida y
de la de la familia. La teoria econdmica basica sugiere que alli donde haya
costos irrecuperables muy probablemente existan economias de escala o
alguna forma de sinergia; una vez hecha la inversion, el costo marginal de
un acuerdo adicional es bajo. Es decir, el calculo racional estimula a seguir
usando el savoir-faire del que se dispone (Boehm y Lambsdorff, 2009;
p. 49). Por ello, es normal que existan, con el tiempo, conectores profesio-
nales con sus redes de abogados, a los que habra que vigilar y tener con-
trolados. Si observamos un contrato corrupto tipico en una linea de tiempo
encontramos tres fases (Lambsdorft, 2002): Ia iniciacion del acuerdo, que
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culmina con el pago de un soborno o la entrega de un beneficio no mone-
tario, seguida por la ejecucion del acuerdo, que en el mejor de los casos
termina con la entrega del quid pro quo. Por Gltimo, la fase poscontractual,
ya que ambas partes conservan informaciones que podrian causar dafio a
la otra. Ahora bien, estas caracteristicas de los acuerdos corruptos tienen
complicaciones importantes a varios niveles y en cada una de las fases, que
se traducen en costes de transaccion para los actores corruptos.

Un aspecto clave en los estudios de De Graaf y Huberts (2008) es la
demostracion de que las relaciones corruptas son estables y duraderas; los
intercambios son abiertos y no existe una conexion inmediata entre acto co-
rrupto y pago, sino que el corrupto hace favores y sabe que de alguna forma
le seran devueltos, cuando y cdmo no importa. Al insertarse en redes con
vinculos fuertes, los aspectos de confianza, deber y obediencia operan como
constrictores de conductas oportunistas. Donde las redes se solidifican es
porque hay un entorno que tiende a aceptar y excusar la corrupcion, aun
cuando la propia corrupcion genera un entorno que tiende a justificarla o
disculparla; una vez solidificadas las redes, es posible incluso la sustitucion
de miembros de la red por otros nuevos que cumplen funciones semejantes.
En general, las mafias se caracterizan por su capacidad de reproduccion, de
forma tal que la sustitucion de los nodos de la red detenidos o eliminados
se produce de forma casi automatica, como ya antes comentamos. Estos
nuevos miembros de la red asumen su rol y los compromisos con las redes
corruptas ya en marcha.

En el caso de Espatia, el lugar donde mas cerca se ha estado de la conso-
lidacion de conexiones solidas entre bandas criminales y crimen organiza-
do es la Costa del Sol y, sobre todo, Marbella. En esta ciudad, la presencia
del crimen organizado ha sido notoria, pues se registraron varios tiroteos y
mas de 50 secuestros sélo en el afio 2004, presencia que no ha dejado sin
enturbiar la labor de los politicos municipales desde hace ya algunos afios.
De acuerdo con Gomez-Céspedes, Prieto y Stangeland (2003), los pasos
por los que se llega en estos municipios como Marbella a la integracion de
la politica y el crimen organizado son los siguientes:

1. Se recalifican ciertos terrenos o se venden aprovechamientos urba-
nisticos a precio inferior al mercado por las conexiones especiales de
ciertos empresarios de la construccion con los politicos locales.

2. Una vez se empieza a urbanizar, la zona se convierte en foco de atrac-
cion para el blanqueo de capitales procedentes del narcotréafico y de
otros actos delictivos.
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3. Una vez que ya estan afincados en el municipio correspondiente, los
criminales siguen comprando terrenos e inmuebles y garantizandose
un espacio de seguridad.

4. Cuando ya estan asentados, empiezan también a pedir recalificacio-
nes y se hacen con el control de inmobiliarias y constructoras.

5. Finalmente, ya se lanzan al control politico del Ayuntamiento, para
ello crean grupos independientes o capturan también los partidos
tradicionales.

En conclusion, ha sido necesario tomar medidas que impidieran esta ex-
pansion. Por ejemplo, un mayor control en la politica urbanistica, una po-
tenciacion de la labor de la Fiscalia Anticorrupcién en esta zona, un mejor
control por parte de los partidos de los mecanismos de ingreso y seleccion
de dirigentes en localidades de riesgo. Tal vez seria necesario, también,
una modificacion en la normativa electoral, para facilitar la prohibicion
de listas sostenidas por el crimen organizado y no solo por organizaciones
terroristas.

En Europa hay diversos factores que influyen en la expansion del crimen
organizado y que ya han sido tratados por Andrea Jiménez-Salinas, pero de
ellos, algunos fundamentan su éxito en la existencia de redes corruptas
de proteccion en los paises de origen. Por ejemplo, la inmigracion ilegal
procedente de Africa o el desmoronamiento del comunismo soviético y
la conexion de ciertas mafias con gobernantes y burocracias estatales de
paises bajo dominio de la antigua Unidn Soviética. El relajamiento del con-
trol fronterizo interno y la expansion de la demanda de productos ilegales
favorecen la llegada y la movilidad por los diferentes paises de la Union
Europea de grupos de criminales que tienen sus bases operativas en paises
ex comunistas, donde gozan algunas veces de proteccion politica y social.
Otro factor, éste no exclusivamente europeo, es el de la exportacion del
crimen organizado a través de la emigracion. El crimen organizado, por
ejemplo, existia en Estados Unidos antes de la llegada de los sicilianos.
Judios e irlandeses controlaban ya grupos criminales. Pero la masiva lle-
gada de sicilianos lo expandio6. La prohibicion del alcohol fue la clave del
desarrollo. Ahora, la prohibicion del consumo de drogas genera un efecto
parecido.

En Europa, ciertas comunidades de ciudadanos de la Uniodn, por ejemplo
italianos, han llevado consigo sus practicas y sus sistemas de organizacion
criminal a otros paises de la Unién Europea a través de la emigracion. Tam-
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bién, ciudadanos de otros Estados no comunitarios han introducido redes
criminales en Europa a través de la inmigracion legal o ilegal, encontrando
en sus comunidades espacios de ocultamiento y de reclutamiento de nuevos
miembros. Este hecho no implica, ni mucho menos, que se pueda crimina-
lizar a todos los inmigrantes, pues esta actividad es realizada por minorias
muy focalizadas, que normalmente convierten a sus propios compatriotas
en las primeras victimas de sus actos. En todo caso, la inmigracion ilegal
es a menudo consentida y auspiciada por ciertas redes corruptas en los
paises de origen. Y esas redes incluso llegan a participar de los beneficios
de la actividad criminal que realizan inmigrantes para las mafias que los
extorsionan.

Consecuencias sobre el funcionamiento del Estado
y la calidad de la democracia

La conexion entre corrupcion politica y crimen organizado hace que
la politica se convierta en una especie de guerra civil larvada, lo que, en
circunstancias de fuerte desinstitucionalizacion, podria llevar —y lleva—a la
verdadera violencia y, con ello, al fin de la politica en el marco de los Es-
tados constitucionales. Esta conexion de crimen y corrupcion politica sitia
la politica en una tregua en fragil equilibrio, en la que los actores estan en
permanente acecho del Estado y sus privilegios, no para usarlos en bien
de todos, sino para disfrutarlos exclusivamente. Por el contrario, cuando
la politica expresa la bisqueda del interés general o del bien comun, se
legitima y legitima la accion estatal, eliminando de forma permanente los
riesgos de conflicto civil. La busqueda del interés general permite generar
sinergias que articulen el esfuerzo comun de una sociedad, al menos para
la defensa y realizacion de lo esencial o constitucional; al tiempo, implica
un reforzamiento del valor y permanencia de las reglas del juego basicas.

Evitar la guerra civil permanente y buscar el interés general respetando
los derechos humanos y las instituciones o reglas del juego econdmico y
politico, sobre todo desde el propio gobierno, son la razén de ser del Estado
de Derecho y democratico, son su bien interno, aquello que lo justifica so-
cial e histéricamente y lo legitima. No se puede evitar la deslegitimacion de
la politica sin buscar el interés general. Precisamente, el interés general no
puede abstraerse de esta necesidad de gestionar pacificamente el conflicto
entre intereses parciales, lo cual exige negociacion y deliberacion. La po-
litica, cuando existen redes criminales en conexion con un poder corrupto,
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al no asumir la busqueda del interés comuin como fin de la accion publica,
provoca que la desafeccion profunda y el rechazo a la clase politica planee
continuamente sobre la sociedad, pues se carece de bases legitimatorias de
la accion de los politicos y con ello de la accion del gobierno.

En consecuencia, la politica que tenemos como referente aqui, la politi-
ca en un régimen democratico, sera integra cuando respete los principios de
la democracia y corrupta cuando los viole. En suma, no basta al Estado para
ser integro que evite la guerra civil, pues debe también promover el interés
general; mas ello, en democracia, exige ademas superar el reto del respeto
de algunos principios. Siguiendo a Dahl (1992) estos principios son:

1. El principio de igualdad intrinseca, que implica que hay que aceptar
que cada persona tiene derecho a definir su propia idea de lo que es el
bien y la vida buena, y a adquirir un sentido de la justicia.

2. El principio de la consideracion equitativa de los intereses, que im-
plica que para considerar de forma imparcial los intereses de cada
persona en un proceso de toma de decisiones colectivas todos debe
ser tratados equitativamente y deben ser divulgados los intereses de
quienes estan involucrados en dicha toma de decisiones.

3. La presuncién de la autonomia personal, que implica reconocer a las
personas la capacidad de revisar sus propios fines, y de ahi la capa-
cidad de decidir sobre los principios morales a través de la reflexion;
por ello, nadie estd mejor capacitado que uno mismo para saber si las
politicas promueven sus intereses.

4. El principio categorico de la igualdad, que consiste en que todas y
todos los ciudadanos estan calificados para autogobernarse. Esto im-
plica, en términos institucionales, derecho de sufragio, igualdad de
oportunidades de los candidatos, neutralidad del gobierno en la orga-
nizacion del proceso electoral, etc.

Pues bien, considerando estos elementos normativos podemos decir que
la conexion entre politica y crimen organizado implica una quiebra el prin-
cipio de consideracion igualitaria de intereses, y del principio categérico
de igualdad. Las redes oscuras de poder privilegian a ciertos actores sobre
la inmensa mayoria, desprecian la igualdad intrinseca en la definicion del
modelo de vida y, ademads, destruyen con su actuacion las instituciones
generadas para la consideracion equitativa de intereses. Estas redes utilizan
a los seres humanos como medios sin dignidad, les niegan su derecho a de-
finir su proyecto de vida. Suelen incidir en los mecanismos electorales para
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manipularlos y evitar la imparcialidad institucional, por ejemplo, usando
fondos provenientes del crimen para la financiacion de partidos afines o
comprando votos, o amenazando a candidatos honestos. Con ello, dafian
profundamente las instituciones democraticas, sus valores y los principios
en que se basan.

Obviamente, tampoco respetan el principio categdrico de igualdad, al
imponer politicas y practicas ocultas a la comunidad, negéndoles el de-
recho a evaluar las politicas que les afectan y a decidir con pleno conoci-
miento de causa quién les gobierna y qué politicas apoyar razonablemen-
te. Las amenazas a la prensa libre y la manipulacion informativa son otro
componente importante de estas actividades de ocultamiento que impiden
a la ciudadania el autogobierno responsable y el debate con transparencia.

Otros dos elementos esenciales del Estado moderno, como son el respe-
to a la Ley y la imparcialidad judicial y administrativa son también profun-
damente dafiados. El Estado de Derecho exige derechos humanos reconoci-
dos y tutelados, division de poderes, imperio de la Ley, seguridad juridica,
principio de legalidad y la aplicacion coherente de la Ley, es decir, la eje-
cucion imparcial y efectiva de la norma. Pero la legalidad también exige
calidad normativa, normas elaboradas con participacion de los afectados,
necesarias, claras, con analisis de costes y, cuando sea posible y deseable,
autorregulacion social.

Finalmente, la legalidad demanda normas legitimadas, legitimadas por
la participacion ciudadana en las maximas condiciones de libertad e igual-
dad posibles, y con la mejor y mas transparente informacion a la que se
tenga acceso. Y legitimadas porque el actor o los actores generadores de
las normas mantienen pautas de conducta irreprochables en relacion a los
valores socialmente asumidos como validos. En suma, desde esta ultima
perspectiva, existe una legitimidad vinculada a la apertura y transparencia
del proceso y otra vinculada al actor generador de la norma y a su respeto
al sistema de valores socialmente asumido como exigible para los respon-
sables publicos.

La imparcialidad, por su parte, implica que cuando los empleados pu-
blicos implementan leyes y politicas no deben tener en consideracion nada
sobre el ciudadano o caso que no esté estipulado en la norma previamente
(Rothstein y Teorell, 2008). Actuar imparcialmente es ser impasible ante
consideraciones subjetivas como las relaciones personales o las preferen-
cias personales. Es tratar a la gente con igualdad sin ninguna consideracion
a aspectos personales, a gustos o fobias:
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«A lo largo del siglo XIX e incluso del XX, el rasgo principal
de la historia de la Administracién y de la Funcion Publica ha con-
sistido, en muchos paises, en una lenta pero tenaz desvinculacion
de la Administracion del poder politico. Esta desvinculacion se ha
verificado mediante el desarrollo progresivo de una ideologia que
ha sentado las bases de unas reglas y de unos procedimientos en-
focados a preservar a los funcionarios de los avatares politicos asi
como a la Administracion de una sujecion paralizante e incluso, en
ultima instancia, peligrosa para el Estado» (Bodiguel, 2010).

Frente a este marco de requisitos, las redes criminales y corruptas mani-
pulan los procesos de eleccion de jueces y magistrados para tribunales cla-
ve, compran decisiones y amenazan (incluso asesinan) a los jueces hones-
tos. Evitan la aplicacion imparcial del derecho con la compra de voluntades
en la Administracion Publica, especialmente en la Policia, y distorsionan
la elaboracion de normas para evitar controles y asegurar su impunidad.
Con todo ello generan un clima de impunidad que deteriora la legitimidad
democratica y provoca desafeccion. Todos estos daifios institucionales tie-
nen efectos, posteriormente, sobre la economia y el desarrollo. Econdmica-
mente, estda demostrado que la expansion del crimen organizado no genera
riqueza, antes al contrario, provoca costes afiadidos a la posibilidad de ha-
cer negocios en un pais. Con ello reduce la inversion interna y externa. El
crimen organizado deteriora el funcionamiento del Estado de Derecho y
genera corrupcion politica, con ello provoca deterioro econémico y dafia la
calidad de la gobernanza (Van Dijk, 2007).

En resumen, luchar contra el crimen organizado produce beneficios ins-
titucionales, sociales y economicos, contribuye a incrementar la legitimi-
dad de los gobiernos y permite que los principios y valores en los que se
funda la democracia sustantiva sean algo mas que referentes teoricos sin
validez en la vida real.
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