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Resumen: Se analiza la Politica Criminal a través de las posibilidades de actuacién de las instituciones en
esta matetia, centrandose en el papel del Consejo de Europa al tratar los problemas criminales, Asimismo,
se estudia la aportacién de la Unién Europea para la creacion de una Politica Criminal comin,

Laburpena: Lan honetan Politika kriminala aztertu egiten da, Erakundeek gai honetan daukaten ekiteko
ahalkizunen bidez, eta egilea, arazo kriminalak ihardunean, Europako Kontseiluak duen paperean erdiratzen
da. Era berean, Politika kriminal erkide baten sortze-lanerako Europako Batasunak egindako aportazioa
ikertu egiten da.

Résumé: On analyse la Politique criminelle au moyen des possibilités d'action des institutions en cette
matiére, en précisant le réle du Conseil de I'Europe en traitant les problémes criminels. De la méme manié-
re on étudie la contribution de 'Union Européenne a la création d'une Politique Criminelle commune.

Summary: Criminal Policy is analysed through the possibilities of action from the institutions in this matter,
pointing out the role of the Council of Europe on dealing with criminal problems. Likewise, it is studied the
contribution of the European Union to the creation of a commeon Criminal Policy.

Palabras clave: Criminologia, Politica criminal, Consejo de Europa, Unién Europea.
Hitzik garrantzizkoenak: Kriminologia, Politika kriminala, Europako Kontseilua, Europako Batasuna.
Mots clef: Criminologie, Politique Criminelle, Conseil de I'Europe, Union Européenne.
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10 Hans-Jirgen Bartsch

Seror Director del Instituto Vasco de Criminologia v estimado amigo,
Apreciadas Autoridades Académicas
Sefioras y Sefiores,

Antes de tocar mi tema, permitanme unas observaciones preliminares; vo
quisiera: confesar una deficiencia, pedirles disculpas, v aportar una precisién al titulo
de mi conferencia.

Primero, la confesion: yo no soy ni penalista ni crimindlogo. Estoy en este
momento —desde hace tres anos- al frente de la Division de Asuntos Criminales del
Consejo de Europa. Ademas, uno de los campos de ensefianza que imparto en la
Universidad Libre de Berlin es el derecho internacional penal, pero con el acento
sobre “internacional”. Todo esto me hace un observador interesado en la politica cri-
minal, por cierto, pero no soy, de ninguna manera, un especialista.

Respondiendo a su pregunta —no formulada, aunque completamente legitima—
¢sen tal caso, en qué podria consistir mi contribucién a la apertura de un curso de cri-
minologia? yo contesto simplemente esto: cuando mi amige don Antonio Beristain
me hizo el honor de enviarme una invitacién, no pude resistir la tentacion de
aceptarla, sobre todo porque implica una estancia en San Sebastian, una ciudad que
me encanta y que por lo demés conozco bien: yo vengo aqui cada afio para asistir
a la Quincena Musical.

Sin embargo, pensé también que podria ser util aportar —sacando provecho de
mi experiencia en la escena europea— una dimension europea al curso que Vds. estan
inaugurando esta tarde. De todos modos, el hecho (quizas handicap) de que el que
les dirija la palabra no sea penalista, puede también tener una ventaja: Vds. no
corren el peligro de deber soportar la exposicion de “exquisiteces sistematicas™ o de
“cuestiones puramente técnico-juridicas, tan caras a la Ciencia penal alemana”,
seglin el juicio, un poco duro, que emitié Francisco Mufioz Conde en su prélogo a
la excelente compilacién de trabajos titulada Cuestiones penales v criminolégicas
del Profesor Beristain,

Segunda observacion preliminar: las pocas palabras que acabo de dirigir a este
ilustre auditorio ya han demostrado una evidencia: mi conocimiento del castellano
es muy escaso. El amor a una lengua no basta para dominarla bien; también hay que
practicarla. Pero muy a mi pesar, nunca he tenido la oportunidad de vivir en un pais
de lengua espafiola. Puesto que asi es, tengo que pedirles disculpen la mala calidad
lingiifstica de esta exposicion.

En tercer lugar, entrando en materia, quiero aportar una enmienda al titulo de
mi conferencia. Al prepararla, me parecia que faltaba en el titulo un signo de inte-
rrogacién detras de las palabras “perspectiva europea”. Al parecer, este afiadido es
minimo, pero espero poder demostrar que es significativo. Puede ser, en efecto, que
no existe (o todavia no existe) una politica criminal a nivel europeo. Ya veremos.

Una cosa me parece bastante clara: lo que falta no son las instituciones que
podrian llevar a cabo una politica criminal comun.

Existe en primer lugar el Consejo de Europa, la mas antigua organizacion inter-
nacional europea, fundada en 1949, que ahora es también la mas grande: desde la
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Politica criminal contemporanea - Perspectivas europeas 11

semana pasada, cuando el Consejo acogit a Ucrania y Macedonia, cuenta como
miembros con 38 Estados europeos, tanto occidentales como orientales. Si en los
razonamientos siguientes voy a tratar preferentemente al Consejo de Europa, no lo
hago en razén de mi implicacién en él; lo hago Ginicamente porque desde hace mas
de 40 afios el Consejo ha desempeiiado un papel primordial en el campo de la coo-
peracién en todo lo tocante a la politica criminal. También refleja —mejor que los
demas, por ejemplo la Union Europea— los cambios que se han producido en el pai-
saje politico de Europa después de la caida del muro en mi ciudad natal v del hun-
dimiento del imperio soviético.

Esencialmente, el Consejo de Europa es un marco de cooperacién intergu-
bernamental: todas las decisiones son tomadas por el Comité de Ministros, es decir,
por los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros o sus represen-
tantes. Es evidente que la politica criminal no es la preocupacion principal de un
Ministro de Asuntos Exteriores. Pero desde el principio de sus actividades —englo-
bando todos los campos salvo el de la defensa— el Consejo ha sido favorecido por
la alta especializacién de sus miembros. En el campo penal esto ha sido consegui-
do por la creacion, ya en 1957, de un Comité directivo, el Comité europeo para los
problemas criminales (en las lenguas oficiales de la Organizacion: “le Comité
européen pour les problémes criminels”, o “the European Committee on Crime
Problems”) que engloba a los expertos encargados en los Ministerios nacionales del
derecho penal, del procedimiento criminal, de la ejecuciéon de las penas v de
investigaciones criminologicas. Sirve de 6rgano de direccion y de coordinacion de
los trabajos emprendidos por los diversos comités de expertos que elaboran pro-
vectos de convenios, recomendaciones o informes.

El Comité directivo es asistido por un Consejo Cientifico Criminolégico y un
Consejo de Cooperacion Penologica. El primero prepara, entre otros trabajos, con-
ferencias y coloquios sobre investigaciones criminolégicas; el sequndo, conferencias
regulares de los Directores de Administracién Penitenciaria. Ademas, cada dos afios
tiene lugar una conferencia de los Ministros de Justicia de los Estados miembros y
cada cinco afos una Conferencia sobre politica criminal.

Esta es la estructura del Consejo de Europa en lo que concierne a las posibi-
lidades existentes para una concertacion de las politicas criminales de los Estados
miembros. ;Y los resultados? ;Cabe decir que ellos han contribuido a la formulacién
de una politica criminal comiin europea?

Lo cierto es que el Consejo de Europa es la tnica organizacién internacional
que trata los problemas criminales en términos generales y de manera sistematica.
Sin excesivo orgullo se puede decir que a nivel internacional ha desempefiado un
papel de pionero (fin del anuncio publicitario).

El balance es impresionante. Por no citar sino unos ejemplos representativos:

- un informe sobre descriminalizacién, adoptado ya en 1980, que en aquel enton-
ces influia substancialmente en la politica criminal de los Estados miembros;

- recomendaciones sobre la proteccion de las victimas del crimen, sobre la crimi-
nalidad de los trabajadores inmigrantes, sobre la criminalidad econémica, sobre res-
ponsabilidad penal de las empresas, sobre delincuentes jovenes, sobre el tratamiento
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12 Hans-dtirgen Bartsch

de los presos extranjeros y —recientemente— sobre nuevas formas de criminalidad,
tales como los delitos cometidos por medio de computador o los delitos ecolégicos.

— convenios sobre el traslado de condenados extranjeros a sus paises de origen,
sobre la “despolitizacién” de los actos de terrorismo a fin de facilitar la extradicién
y sobre la confiscacion de los productos del crimen, e incluso la punibilidad del blan-
queo de capitales, una reaccién concertada al aumento de la criminalidad organizada
internacional.

En el terreno penal conviene hacer mencion de las “Reglas penitenciarias euro-
peas” v de las “Reglas europeas sobre las sanciones aplicadas en la comunidad”, dos
codigos de amplia aplicacion.

Por supuesto, ninguno de estos textos esta vigente automaticamente en los
Estados miembros. El Consejo de Europa es una organizacion internacional del tipo
clasico. No dispone de un poder legislativo supranacional: puede invitar a los
gobiernos miembros —por medio de recomendaciones adoptadas por el Comité de
Ministros— a que tomen las medidas que los expertos han estimado como apropiadas,
pero la decision incumbe a los destinatarios. Es igual en lo que concierne a los con-
venios: tienen vigor sélo en los paises que los ratifican v la cualidad de miembro no
implica la obligacién de aceptar los tratados elaborados en el seno de la
Organizacion.

Pero a pesar del débil caracter juridico de los instrumentos del Consejo, pro-
ducen un impacto considerable sobre la politica criminal de los Estados miembros.
Me falta tiempo para demostrar con todo detalle los casos en los cuales la solucion
elaborada en Estrasburgo ha influido directamente sobre la legislacién nacional. El
inventario seria largo.

Este fendmeno se explica por varios factores. En primer lugar, hay que sefia-
lar la homogeneidad entre los miembros: el Consejo de Europa retne Estados que
suscriben los mismos valores: democracia parlamentaria, preeminencia del Derecho
y garantia de los derechos humanos (basada en el mas importante tratado del
Consejo: el Convenio europeo para la proteccion de los derechos humanos de
1950). Segunda razén: los expertos que elaboran convenios y recomendaciones dis-
frutan de independencia; no actiian como delegados de sus gobiernos, es decir, no
defienden exclusivamente el punto de vista de sus gobiernos, sino que buscan
soluciones comunes a los problemas criminales de la sociedad. Y la tercera, quizas
la mas importante: existe un intercambio institucionalizado entre la politica, la admi-
nistracién publica y la ciencia, sobre todo la criminologia v la penologia.

Por citar un ejemplo: en la época actual, la criminalidad de las minorias étni-
cas —sean extranjeros, o inmigrantes o gitanos— esta al orden del dia del discurso poli-
tico en numerosos paises europeos. A fin de probar que los extranjeros delinquen
més que los nacionales, los politicos con tendencia nacionalista o aun xenoéfoba
(i v ahora son numerosos !) comparan los delitos cometidos por los indigenas
con los cometidos por los miembros de la minoria aludida. El resultado es muy dis-
tinto si —como lo han mostrado investigaciones criminolégicas— la criminalidad de
miembros de una minoria es puesta en relacién con la de un grupo de indigenas del
mismo grado de desventaja social: la tasa de criminalidad es mas o menos igual, v
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Politica criminal contemporanea - Perspectivas europeas 13

la teoria seglin la cual estas minorias cometen por naturaleza mas delitos que los
otros, es descalificada como lo que es: un mito fundado en un prejuicio.

Para concluir esta presentacion del Comité europeo para los problemas cri-
minales cabe reconocer que durante los primeros tres decenios de su existencia ha
logrado establecerse como institucién capaz de elaborar nuevas soluciones a los pro-
blemas criminales y de contribuir a la modernizacion de la legislacion a fin de adap-
tarla a la evolucién de una sociedad en plena mutacién.

Tengo que mencionar —brevemente— otro actor en la escena europea, la
Union Europea, aunque sélo sea por el hecho de que Espafia asume en estos
momentos su Presidencia. Y digo “brevemente”, porque su contribucion a la poli-
tica criminal es, al menos por el momento, inapreciable. Hasta 1992 las cuestiones
relativas a la politica criminal no entraban dentro de la competencia de la Comunidad
europea; la cooperacion juridica entre los Estados miembros tenia lugar en el
admbito de la titulada “cooperacién politica europea”, es decir, fuera del marco ins-
titucional de la Comunidad. Todavia es asi, a pesar de la entrada en vigor del Tratado
de Maastricht el 12 de noviembre de 1993, Es cierto que el Titulo VI de este tratado
ha anadido “la cooperacién en el campo de Justicia e Interior” a las tareas de la
Unidn, pero —salvo unas pocas excepciones— no la ha institucionalizado como
actividad de la Comunidad europea: la Comisién esta sélo “asociada” a los trabajos;
no los inicia y no los dirige. En efecto, los métodos de trabajo son los mismos que
antes: elaboracién de tratados que deben ser ratificados por los Estados miembros.
Es el método ya empleado antes de la entrada en vigor del Tratado de Maastricht,
es decir, una forma de cooperacién intergubernamental. El resultado hasta ahora es
pobre: ha sido concertado un solo convenio, sobre extradicién simplificada, el 10
de mayo de este ano.

Teniendo como base la experiencia de los tltimos dos afios, aunque corta, cabe
va afirmar que la Unién Europea seréa incapaz de contribuir de manera significati-
va a una politica criminal europea, v esto por varias razones:

— En primer lugar, por una falta de objetivos claramente definidos no existe un pro-
grama de trabajo, tampoco un érgano para establecerlo. Cada Presidencia fija —para
un periodo de seis meses— sus prioridades. Frecuentemente el programa estéa dictado
por consideraciones de politica interna y no por las necesidades de la Unién.

- Los proyectos emprendidos por los numerosos comités y grupos que han sido cre-
ados para aplicar el Titulo VI del Tratado apenas toman en cuenta los trabajos en
otros marcos, particularmente los del Consejo de Europa. Por consiguiente, se repi-
ten varias actividades. Por ejemplo, Bruselas se ocupa actualmente de la extradicion,
de la proteccién de los testigos en el proceso penal, de los arrepentidos v de los efec-
tos de la revocacion de los permisos de conducir, asuntos que han estado —o que
estan ahora— al orden del dia en Estrasburgo. Esta falta de coordinacién corre peli-
aro de abocar en soluciones divergentes, a pesar de ser aplicables en los mismos
Estados, pues los 15 miembros de la Unién Europea son también miembros del
Consejo de Europa,

— La tercera razon —sin duda la méas importante, me parece- es el campo de apli-
cacion limitado de los instrumentos que salen —jsi salen!- de la maquinaria de
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14 Hans-Jiirgen Bartsch

Bruselas. Son aplicables en sélo 15 paises europeos occidentales. Pero los problemas
criminales no se limitan a 15 miembros de una comunidad econémica (lo que esen-
cialmente la Unién Europea es todavia, a pesar de sus tareas politicas ambiciosas).
¢Seria util, por ejemplo, un convenio sobre el blanqueo de capitales que no se apli-
que en Suiza? ;Seria util un convenio sobre corrupcién (actualmente elaborado en
el Consejo de Europa) que no se aplique en Turquia? ;Es atil discutir la criminalidad
internacional organizada sin participaciéon activa de los paises europeos orientales?

Volvamos al Consejo de Europa. Tiene la gran ventaja de que se ha desarrollado
hacia una verdadera organizacion paneuropea. Desde la desintegracién de la
Unién Soviética y de su imperio, el Consejo ha acogido a 14 paises de Europa cen-
tral y oriental... v ha heredado sus problemas, por supuesto. El desafio es enorme.
Los antiguos sistemas politicos y econdmicos se han derrumbado, pero la renova-
cion se hace esperar, Reina una gran inestabilidad. El lema es: “fast food, fast chan-
ges”. Libertad y democracia no han traido prosperidad, al contrario. El parlamentario
polaco Bronislaw Géremek describié lo que ocurre en los paises europeos recién libe-
rados del comunismo con la férmula “El Este busca el Oeste y encuentra el Sur”. A
veces, la economia de mercado ha llegado a ser una economia del mercado negro.
La corrupcién es de gran alcance. La criminalidad aumenta y ha llegado a ser un
importante articulo de exportacién.

¢Cual puede, cuél debe ser la tarea de la politica criminal frente a este gran
desafio?

Por desgracia, este desafio ha caido mal: ha ocurrido en un momento en el que
—pienso— la politica criminal en Europa occidental esta también en crisis. Es cierto
que el aumento de la criminalidad en los paises del Este es espantoso. Pero en el
Oeste, en las viejas democracias, las estadisticas también demuestran un claro
aumento en la mayoria de los paises, resultando una poblacién penitenciaria en alza
permanente. Pero los responsables de la politica criminal no dan la impresion de que
tengan un programa coherente, ni remedios apropiados. Recurren a la receta de ayer
(o de anteayer) que las investigaciones de caracter criminolégico o penolédgico ya han
demostrado como poco eficaz: criminalizar mas y encarcelar mas.

Esta fe en la utilidad de la prisién es particularmente preocupante, porque los
efectos negativos de la carcel son bien conocidos. Sabemos, por ejemplo, que es
imposible educar para la libertad en condiciones de no libertad; que la prisién es cara
y que la reinsercién social no puede ser llevada a cabo por falta de establecimien-
tos v personal profesional adecuados en niimero; sabemos también que no sélo el
condenado sufre una privacién de sus derechos, sino también su familia.

A pesar de todo esto, la prision estd todavia —o de nuevo- de moda.

Para ilustrar cémo los politicos pasan por alto los resultados de investigaciones
criminolégicas, quiero citar la declaracion de un Ministro del Interior de un gran pais
occidental: “Crime has only one cause, and that is the criminal. Hence we must see
to it that criminals are properly punished” (“la criminalidad tiene una sola causa: el
delincuente. Entonces tenemos que asegurar que los delincuentes sean suficiente-
mente castigados”).
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Nada sobre la influencia del urbanismo, la distribucién de la riqueza, la falta de
trabajo, la especulacién del suelo u otras realidades sociales v economicas contri-
buyentes a la criminalidad.

No me acuerdo quién decia que las prisiones reflejan el estado de una sociedad.
Si es asi, la situacién es grave. La lectura de los fallos del Tribunal europeo de
Derechos Humanos conduce a una conclusién clara: hay que reformar y mejorar a
fondo. La tarea mas urgente es la reduccion de la poblacién penitenciaria. Esto no
serd posible sin una transformacion fundamental de la politica criminal actual. El
papel de la criminologia en este combate me parece primordial; para no citar sino
unos ejemplos:

— debe definir los cambios en las condiciones sociales y econémicas que con-
ducen al aumento de la criminalidad, por ejemplo la relativa a la droga;

—deben establecer alternativas a la pena privativa de libertad, pero estas
medidas deben ser verdaderas alternativas que sean sentidas como penas,
como castigo. La terminologia es importante: en Suecia, por ejemplo, la pro-
bacion se llama ahora “pena de vigilancia”.

—-Sobre todo, la opinién plblica debe acostumbrarse a la idea de que la cues-
tion de la criminalidad no puede ser reducida a la cuestién: ;qué hacer con el
delincuente?

Necesitamos la criminologia mas que nunca.

Muchas gracias.

* Las opiniones expresadas en la presente conferencia son las de su autor v no representan la posi-
cion oficial del Consejo de Europa.
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