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1.—El trabajo que se nos ha confiado de proceder a la evaluacién
critica de las actividades de! C.D.P.C. (1) en el transcurso de los cinco
dltimos afos, se revela, como de costumbre, un trabajo delicado y
sembrado de obstéculos.

a) El primer escollo consiste en el hecho de que conviene no
equivocarse de cbjetivo: lejos de nosotros la idea de evaluar las pres-
taciones de tal o cual experto, o el nivel de tal o cual informe. Nada
nos predispone, ni por naturaleza ni por desviacién de la funcién pro-
fesoral, a una actitud tan doctoral.

b) Un segundo escollo consiste en la tentacién, a veces dificil de
remontar, de proceder a una evaluacién critica de cada uno de los do-
cumentos transmitidos como ilustracién de la actividad del C.D.P.C.,
en el curso del perfodo de referencia. Ademds del caricter fastidioso
vy forzosamente desigual de semejante empresa, creo que con esta ges-
tién no se podria evitar la impresién de catdlogo, en detrimento de un
andlisis sintético, cuya necesidad estd implicada por la peticién que
se nos ha hecho.

c) Un tercer escollo que hay que evitar es la tentacién de con-
frontar las actividades del C.D.P.C. con Ios elementos de un preten-
dido modelo de politica criminal, anteriormente definido a partir de
no se sabe qué criterios, objetivos o ideologfa. El autor del presente
informe no tiene semejante ambicién. Demasiado consciente de la
crisis que atraviesa la politica criminal contempordnea, ninguna eva-
luacién puede, por lo tanto, fundarse en un patrén tan inseguro.

(*) Traduccién de A. BERISTAIN.
(1) La abreviatura C.D.P.C. se emplea para designar el “Comité de
la Divisién para los Problemas Criminales.

10



146 Reynald Ottenhof

d) El dltimo escollo, que no el menot, reside en la necesidad de
no evaluar la actividad del C.D.P.C. a través del impacto de sus tra-
bajos y de sus investigaciones en la legislacién de los Estados miem-
bros. Ademds del caricter aleatorio de semejante empresa, haria falta
igualmente, una vez realizado el inventario, tratar de evaluar el éxito
de tal o cual reforma, y esto en un plan comparativo. El trabajo seria
desmesurado, y el andlisis poco significativo. El éxito o fracaso de la
reforma, inspirada por los trabajos del C.D.P.C., puede depender de
factores internos, independientes de lo bien fundado de la reforma
misma. Evaluar las actividades no quiere decir evaluar el resultado de
estas actividades. De todas formas, la insuficiencia del espacio de que
disponemos hace imposible esta empresa,

2.—Esta aproximacién negativa al tema nos conduce naturalmente
a precisar de manera positiva el sentido de nuestra gestién. En este
aspecto, dos consideraciones nos han parecido esenciales.

a) Primeramente, nos parece que la eleccién de un informador
exterior de las actividades del C.D.P.C. corresponde al deseo de los
organizadores de ver una nueva «mirada», no comprometida, posarse
sobre dichas actividades. Si bien es verdad que no se puede ser a la
vez «juez y parte», la férmula toma todo su relieve cuando se trata
de proceder a una evaluacién critica. Se nos perdonard, por consiguien-
te, el no haber tenido en cuenta, en la presente evaluacién, eventuales
elementos internos, inherentes al funcionamiento del C.D.P.C.

b) Nos parece, en segundo lugar, que la evaluacién pedida debia
ser efectuada «sobre piezas» a partir de los documentos que nos han
sido remitidos. Sin duda habria sido oportuno difundir las primeras
conclusiones de este informe y completarlas después de una consulta
somera —bajo forma de sondeo, por ejemplo— a los expertos del
CD.P.C. No ha podido ser asi. Esperemos que la discusién sea por
ésto todavia mds rica.

3.—Después de estas consideraciones previas, para proceder a la
evaluacién pedida, hemos seguido los pasos siguientes:

1°) En un primer tiempo hemos analizado las conclusiones de-
rivadas de la Conferencia de politica criminal de 1975, con el fin de
investigar en qué medida éstas habfan setvido de otientacién para tra-
bajos ulteriores.

2°) En un segundo tiempo, hemos investigado las otras corrien-
tes de inspiracién con™ el fin de determinar lo mejor posible, y desde
un punto de vista critico, el grado de coherencia de las actividades con-
sideradas.

De esta doble gestién depende la continuacién de nuestros desa-
rrollos.

I.—Influencia de la Conferencia de 1975 sobre la politica criminal, en
relacion a las actividades del C.D.P.C.

4 —Parece que la Conferencia de 1975 ha constituido el punto de
partida de una aproximacién mds cientifica de la politica criminal de
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los Estados miembros, El examen panordmico efectuado en esta oca-
sién por los tres informadores (2) y la discusién que se desarrollé
seguidamente, constituia de alguna manera un andlisis prospectivo de
lo que se podria llamar un «plan quinquenal de politica criminal del
Consejo de Europa», para los afios 1976-1980.

La empresa parecia justificada en la medida en que, segin la feliz
definicién del sefior Presidente Ancel, la politica criminal debe ser
concebida como «un sistema coherente y razonado de reaccién social
antidelictiva» (3).

De hecho, los andlisis y proposiciones formulados en esta época
han inspirado largamente las actividades del C.D.P.C. en el curso de
los cinco dltimos afios. Algunos ejemplos serdn suficientes para de-
mostratlo.

5—A) Tratindose de la funcién del Derecho penal en el contex-
to social, dos principales aspectos habian llamado la atencién: por una
parte, la necesidad de reforzar la falta de proteccién en sectores par-
ticularmente sensibles; por otra parte, la necesidad de aligerar la ta-
rea de las jurisdicciones reptesivas con el fin de concentrar la actividad
de éstas hacia la proteccién de valores nuevos.

1.°) La necesidad de reforzar la falta de proteccién se ha hecho
sentir particularmente en tres sectores de la opinién piblica: la crimi-
nalidad violenta, la criminalidad econémica, la delincuencia juvenil.

a) La criminalidad violenta, cuya importancia en nuestra época
no hace falta subrayar, es objeto de los trabajos de un comité de ex-
pertos instituido en 1978 con el objetivo de elaborar recomendaciones
sobre problemas generales y particulares puestos en evidencia por los
crimenes de violencia en la sociedad moderna.

De una manera mds concreta, la «Convencién Europea para la Re-
presién del Terrotismo», abierta a. la firma en 1977, constitaye una
tentativa de reforzar y desarrollar la coopetacién europea en este do-
minio. Un comité de expertos ha sido encargado de examinar las nue-
vas formas de actos de violencia concertadas y de proponer medidas
para mejorar la cooperacién en este dominio. .

b) Los delitos en materia econémica han constituido igualmente
una de las preocupaciones mayores del C.D.P.C. Durante los trabajos
de la VIII Conferencia de los ministros europeos de Justicia, un Co-
mité restringido ha sido encargado de examinar las vias y medios exis-
tentes para luchar contra este tipo de criminalidad y las mejoras sus-
ceptibles de ser llevadas a cabo. En esta dptica un seminatio ha sido
organizado en 1979 para los magistrados que se ocupan de la crimina-
lidad en los negocios.

(2) Cfr. LEAUTE, La funcién del Derecho penal en el contexto social;
M. MOLIARTY, Fl funcionamiento de la justicia criminal; H, H. BRIDEN-
SHOLT, La evolucién de las sanciones. El informe general fue presentado
por J. DUPREEL. Consejo de Europa, 1975.

(8) M. ANCEL, Contribucién de la investigacion a la definicion de
una politica eriminal. Doc. D.P.C./C.E.P.C. (74) 12, p. 2,
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Desde este punto de vista, al observador exterior le puede parecer
que la aproximacién juridica del problema le llevard a la aproximacién
criminolégica (4). Ciertamente, el estudio de los factores econdémicos
y psico-sociales ha sido emprendido. Pero parece deducirse que la cri-
minalidad econdmica sea considerada principalmente como un proble-
ma legislativo y judicial y no como la actividad criminal de una cate-
goria de delincuentes acerca de los cuales hay mucho que aprender
probablemente.

¢) La delincuencia juvenil, que fue una de las mayores preocupa-
ciones del C.D.P.C. en el transcurso del decenio precedente, ha sido
objeto del estudio de un Comité restringido del C.D.P.C., encargado
de examinar el impacto de las- transformaciones sociales sobre la evo-
lucién de la desviacién y de la delincuencia juvenil, cuyos trabajos
se terminaron en 1978 con la publicacién de un informe y la elabo-
racién de una resolucién. Ademds, en el curso del afio 1979 se llevé
a cabo en Estrasburgo un seminario para jueces de menores, en el
curso del cual se examinaron diversos problemas concernientes a la
jurisdiccién de menotes y los servicios auxiliares.

Nos tenemos que felicitar por el trabajo de fondo llevado a cabo
en esta materia, verdadero modelo de andlisis de politica criminal,
fundado sobre el examen atento del contexto social europeo, Consi-
deramos esta empresa tanto mds meritoria cuanto que no patece trans-
parentarse, desde la Convencién Europea de 1970, relativa a la te-
patriacién de los menores, el deseo de una cooperacién reforzada en
este dominio.

Seria deseable que la importancia de los trabajos realizados en el
sector de la delincuencia juvenil encontrara manera de concretizarse

en la actividad futura del C.D.P.C.

5.—2°) Durante la Conferencia de 1975 se concedié una impor-
tancia muy particular a la necesidad de aligerar la tarea de las jurisdic-
ciones represivas, revisando la escala de valores sociales que el Derecho
penal debe proteger.

a) La descriminalizacidn constituye la respuesta a la primera cues-
tién. La importancia de los trabajos realizados en este dominio por
el Comité de expertos encargado de este estudio es capital. Constituye,
seglin nuestra opinién, uno de los aspectos mayores de la actividad
del CD.P.C. en el curso del periodo transcurrido. La proposicién de
modelos de descriminalizacién ofrecidos a la eleccién de los gobiernos
representa una actividad tipica cuya experiencia deberia extenderse a
otros sectores. Por afiadidura, la evolucién constante de las circunstan-
cias del problema conduce a desear la continuacién de los trabajos en
este dominio.

b) Constatemos, ademds, que una tarea semejante presupone la
revisién constante de los valores sociales que el Derecho penal debe

(4) Anotaremos, sin embargo, con interés el informe de G. KELLENS
sobre La personalidad del delincuente de megocios y de su victima, en
la XII Conferencia de los Directores de Institutos de Investigaciones
Criminolégicas (noviembre 1976).
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proteger. Ademds de la aportacién realizada por los diferentes comités
de expertos encargados de un problema particular, observamos que
los trabajos del C.D.P.C. relativos a la contribucién del Derecho penal
en la proteccién del medic ambiente, o también en la proteccién de las
obras de arte, responden perfectamente a esta preocupacién.

De manera general, la revisién de estos valores pasa por una co-
laboracién estrecha entre el ptiblico y las autoridades encargadas de
elaborar la politica criminal. La funcién del piblico ha sido puesta en
evidencia en multiples ocasiones, tanto. durante la 13.* Conferencia de
Investigaciones criminoldgicas dedicada a «la opinién piblica relativa
a la criminalidad y a la justicia penal», como durante el III Coloquio
criminolégico sobre la policia y la prevencién de la criminalidad, como
también por el Comité de expertos instituido en 1979 para estudiar
las relaciones entre el ptiblico y la politica criminal.

Esto quiere decir que a2 la opinién piblica le concierne no sola-
mente lo relativo a la elaboracién de la ley penal, sino también lo que
se refiere al funcionamiento de la justicia criminal.

7—B) Tratindose del funcionamiento de la justicia penal, la
conferencia de politica criminal de 1975 puso el acento sobre dos ti-
pos de problemas: la importancia de la prevencién de la criminalidad
y la funcién de la policia.

1°) La prevencién de la criminalidad no ha sido objeto de nin-
gin estudio durante el periodo transcurrido. Aparece, en desquite, a
través de cada estudio consagrado a un tema determinado. En patticu-
lar estd presente en el estudio de la criminalidad de negocios, de la
violencia, de la delincuencia juvenil, etc. Igualmente, los trabajos rela-
tivos a la funcién de la opinién piblica sirven para mejorar los con-
tactos entre los ciudadanos de una parte, la elabotracién de la ley
penal v el funcionamiento de la justicia de otra, y por esto participan
de una mejor prevencién,

2.°) Desde este dngulo ha sido enfocada principalmente la fun-
cién de la policfa cuya importancia fue subrayada en 1975.

Con esta éptica, los trabajos del IIT Coloquio criminolégico han
conducido a la designacién de un Comité de expertos cuyos trabajos
debutaron en 1979. La lista de las cuestiones que el Comité se pro-
pone estudiar corresponde perfectamente a las preocupaciones que el
observador atento encuentra en la actualidad cotidiana.

Sea lo que fuere, el lugar acordado a la prevencién no debe disimu-
lar el lugar importante conservado para la represién en las preocupa-
ciones del CD.P.C.

8 —C) Tratandose, en efecto de la evolucién de las sanciones, la
conferencia de 1975 puso el acento sobre la necesidad de no recutrir
al encarcelamiento mds que en los casos rigurosamente indispensables,
y cuando éste es inevitable, vigilar la mejora de las condiciones de
ejecucién de la pena.

1.°) La reduccién del recurso al encarcelamiento pasa primero por
una reduccién de la detencién provisional. Sobre este punto, la obra
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del C.D.P.C. ha sido considerable gracias a los trabajos del Comité
restringido de expertos, encargado de elaborar un conjunto de normas
europeas en esta materia, que han llegado a su fin en una recomenda-
cién cuyos principales puntos han sido adoptados por el Comité de
Ministros.

2°) La mejora de las condiciones de la ejecucién de la pena habia

sido objeto de diversas proposiciones de las que se han hecho eco las
actividades recientes del C.D.P.C.

En particular habia sido evocada la condicién de los detenidos ex-
tranjeros y se habfa propuesto favorecer la puesta en marcha de di-
versas Convenciones eutopeas, notablemente la relativa al valor inter-
nacional de los juicios represivos. Un comité restringido de expertos
fue constituido en 1979 para llegar a este resultado.

En el mismo orden de ideas, se subrayari la 1mportancla de los
trabajos del Comité relativos al estudio de los regimenes penitencia-
rios y de los permisos penitenciarios, asf como sobre los delincuentes
peligtosos detenidos en establecimientos penitenciarios.

Un lugar especial deben tener, seglin nuestra opinién, los trabajos
del Comité encargado de la elaboracién de un documento de informa-
cién sobre el conjunto de las reglas minimas para el tratamiento de los
detenidos. La importancia de este problema ha sido confirmada por la
creacién de un comité permanente, recientemente aprobada por el
Comité de Ministros.

De una manera general, la plaza primordial acordada al estudio de
los problemas penitenciarios se transparenta a través de la larga lista
de las cuestiones estudiadas, tanto con ocasién de las Conferencias de
los directores de administracién penitenciaria, como durante los semi-
narios y jornadas organizadas sobte esta materia,

9.—Asi pues, se deduce claramente de lo hasta aqui expuesto, que
la actlvldad del CD.PC. en el curso de los cinco dltimos afios en-
cuentra su fuente de inspiracién en las conclusiones y recomendaciones
elaboradas durante la Conferencia de politica criminal de 1975.

Esta concordancia es tranquilizadora en la medida en que la acti-
vidad en cuestién aparece como el fruto de una actitud reflexiva y
no como el examen, hecho al dia, de problemas puntuales sugeridos
por la coyuntura europea. El cardcter «coherente y razonable» de
la politica criminal se encuentra asi atestado.

Pero una evaluacién critica que pusiera en relieve esta sola con-
cordancia rendirfa cuentas imperfectamente de las actividades del

CDP.C

Estas llevan en germen las ambigiiedades de una politica criminal
moderna, todavia poco apta para separarse de los caminos de la 1e-
presién. Esto es en efecto lo que nos revela el examen de las otras
tendencias que inspiran las actividades del C.D.P.C.
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11.—Las otras fuentes de inspiracion de las actividades del C.D.P.C.

10.—No es necesario recordar que el C.D.P.C., a pesar de la liber-
tad de accién de que dispone y el espiritu de iniciativa de que siempre
ha dado prueba, constituye el érgano encargado de la puesta en mar-
cha del programa de actividades del Consejo de Europa en el campo
penal y criminolégico. Por consiguiente, su objeto de estudio le es
también sugerido por las preocupaciones manifestadas por los Gobier-
nos de los Estados miembros, a los cuales estd encargado de llevar
el fruto de su experiencia y de su competencia.

Esta incidencia de las preocupaciones de los Gobiernos sobre la
elaboracién de la politica criminal en nuestros dias es completada por
la influencia de tendencias generales a las cuales el C.D.P.C. no puede
permanecer completamente ajeno.

A) La influencia de las preocupaciones de los Gobiernos:

11.—E!l examen de las preocupaciones de los Gobiernos tespecto a
la politica criminal en el curso del periodo 1975-1980 (5) revela la
influencia que éstas tienen sobre la actividad del C.D.P.C. Aunque
esta influencia se deba sentir sobre todo en los afios venideros, se
sienten ya los efectos en el perfodo transcurrido.

Es cierto que en el curso de este periodo de tiempo, los Gobiernos
har tenido que hacer frente a problemas concretos, a menudo graves,
relacionados con la reaccién social, al encontrarse con fenémenos cri-
minales dificiles de dominar.

Frente a estos «nuevos desaffos», el discurso oficial tiende a pro-
clamar la necesidad de definir nuevas estrategias fundadas en la pre-
vencién y la modernizacién del sistema represivo (6). Pero, bien sabe-
mos que en realidad estas estrategias, cuyo objetivo se sittia a medio
y largo plazo, desaparecen ante las necesidades a corto plazo, genera-
doras de actitudes mds o menos represivas. Las actividades del
CD.P.LC. en el curso de los Gltimos cinco afios nos proporcionan al-
gunas ilustraciones.

12.—1°} Asi es como la cooperacién internacional en materia
penal, que constituye un instrumento eficaz de prevencién y de la que
el Consejo de Europa se ha mostrado ardiente promotor, suscita a
veces la indiferencia, el escepticismo, vease la hostilidad de los Gobier-
nos. Por el contrario, cuando un mismo peligro amenaza a varios Es-
tados, vemos inmediatamente resurgir las ventajas de la cooperacién.

Un ejemple tipico es la Convencién Europea para la Represién del
Tertorismo (1977).

Sabemos que el Comité de Ministros ha decidido dar la prioridad
al examen de tres cuestiones:

— Los medios de hacer las pricticas de cooperacién internacional
existentes mds simples v mds rdpidas.

(5) Estas preocupaciones han sido resumidas en una nota de la Di-
reccién de Negocios Juridicos. Doc. C.D.P.C. (80) 16.

(6) V., en particular, el documento citado supre nota 5, en su parte
introductiva.
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— Los medios de mejorar y acelerar los intercambios de infor-
macidn. ‘

— Los problemas planteados por la comisién de actos de tertoris-
mo que dependen de la competencia territorial de varios Estados.

Un comité de expertos ha sido instituido para proponer medidas
que lleven a mejorar la cooperacién internacional en esta materia. Y nos
preguntamos si conviene alegrarse o inquietarse del hecho que el co-
mité de expertos esté encargado de examinar la compatibilidad de las
medidas propuestas con la Convencién de los Derechos del Hombre,
a la luz de la Jurisprudencia de la Comisién y del Tribunal Europeo
de los Derechos del Hombre.

Otros ejemplos podrian ser citados, mostrando la preocupacién de
mejorar el funcionamiento de las Convenciones con finalidad represiva,
ya se trate de la transmisién de procedimientos represivos, de la vi-
gilancia de las personas condenadas o liberadas bajo condicién o de
la represién de las infracciones en la carretera.

En materia de extradicién, por fin, un comité de expertos se preo-
cupa de mejorar el funcionamiento de la Convencién Europea, bus-
cando un procedimiento somero que permita la entrega rdpida de la
persona buscada, el recurso a la detencién provisional antes de la ex-
tradicién, la facultad para que el Estado requerido permita a las auto-
ridades del Estado requirente asistir a la ejecucién de comisiones ro-
gatorias.

La orientacién de la cooperacién europea en un sentido mis te-
presivo se confirma por una tendencia més general de los Gobiernos
a acentuar la eficacia del sistema represivo.

13.—2°) La acentuacién del cardcter represivo del sistema de
justicia penal, consecutivo a las preocupaciones manifestadas por los
Gobiernos encuentra su eco en algunas otras actividades del C.D.P.C.

Es evidente la preocupacién de los Gobiernos al constatar con un
ligero desengafio la inutilidad de los esfuerzos de prevencién, ilustrada
por una sobrecarga creciente del sistema represivo. Los limites a la
descriminalizacién imponen una disminucién cotrelativa de las tareas
de los Tribunales por la instauracién de un procedimiento mds expe-
ditivo.

a) Si en la linea de la Conferencia de politica criminal, la solu-
cién a la acumulacién del sistema represivo parece que hay que bus-
carla por la via de la descriminalizacién (cfr. Supra, 1,6), las hipétesis
de nuevas incriminaciones no son raras. Nos estd permitido pregun-
tarnos si el hecho de podar las ramas muertas de la represién no tiene
como efecto el vivificar las ramas nuevas, como testifica el refuerzo
de las incrimiraciones en materia de violencia, de criminalidad eco-
némica, de proteccién del medio ambiente, del trifico de estupefa-
cientes.

b) La mejora de los procedimientos va a menudo ligada a la
preocupacién de acelerar el curso del proceso penal, con el riesgo de
comprometer las garantias del justiciable.
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Igualmente la creacién de jurisdicciones especializadas (en materia
economlca, por ejemplo), las necesidades —justificadas— de indemni--
zacién de la victima, la preocupacién de tranquilizar a la opinién pid-
blica que se transparentan en los trabajos de diversos comités com-
portan riesgos andlogos. Hay que tener cuidado de que las actividades
del CD.P.C. en este dominio no constituyan en definitiva mds que
un medio indirecto de remediar la insuficiencia de los efectivos judi-
ciales.

14—B) El retorno a la severidad, el retorno al correccionalismo,
estd germinando en algunas actividades del C.D.P.C., relativas a la:
ejecucién de la sancién.

Ciertamente, serfa inexacto exagerar el alcance de esta tendencia
en la mayor parte de los trabajos realizados en el transcurso del pe-
riodo transcurrido. .

Tratandose de una tendencia, los sintomas pueden ser buscados en-
la orientacién dada a ciertas cuestiones tratadas por diversos subcomités,
principalmente desde 1978, cuyo catdlogo seria fastidioso enumerar.

La ilustracién m4s tipica reside en la importancia acordada al pro-
blema de los delincuentes peligrosos detenidos en los establecimientos
penitenciarios. Un comité de expertos creado en 1978 estd encargado-
de estudiar las numerosas cuestiones producidas por esta categoria par-
ticular de detenidos, cuyo envio al sistema carcelario es la consecuen-
cia 18gica de las preocupaciones represivas evocadas en los puntos pre-
cedentes.

Esta constatacién no puede sorprender en la medida en que el
Consejo de Europa no puede ser ajeno a las corrientes que tienden a
desarrollarse en el interior de ciertos Estados miembros.

15.—FEsta es, en definitiva, la ambiguedad fundamental —aunque:
dificilmente evitable— que llama la atencién del observador exterior-

de las actividades del C.D.P.C.

Cada vez que el Comité se encuentta en condiciones de elaboratr:
él mismo las lineas directivas de una politica criminal «coherente y ra-
zonable», la renovacién del sistema de justicia penal pasa por la re-
comendacién de medidas liberales, innovadoras, conformes a clertos
valores tradicionales compartidos por la comunidad de los pueblos rea-
grupados en el seno del Consejo de Europa,

Pero en cuanta sobreviene un elemento de perturbacién cuyo eco
se encuentra inscrito en las «preocupaciones de los Gobiernos», ve-
mos alterarse las orientaciones inicialmente elegidas. Lejos de guiar las:
reacciones de los Estados miembros, las recomendaciones de los di-
versos comités de expertos son remitidas al estudio en un sentido
conforme a las respuestas esperadas.

Ojal4, en el seno de sus actividades, el C.D.P.C. pueda mantenerse
alejado lo miés posible de este tipo de inspiracién.

Nos estd permitido pensar que la presente Conferencia de politica
criminal responde a la preocupac1on de no caer en estos peligros. Los:
afios que vienen nos permitirdn decir si hay medios para ello.






