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1. Introducciéon
& -

Para la realizacion de la union aduanera y del mergado intermo no soélo
ha sido necesario derribar barreras técnicas, legales y fiscales nacionales,
sino que ha sido, asimismo, necesario la elaboragion de una_politica co-
mun en una serie de areas de actuacion especificas como se establece en
el Tratado de la Comunidad Europea. Esta politica Comunitaria se puede
lograr atribuyendo la competencia reguladora a la Comunidad Europea
en si misma, como ha ocurrido, por ejemplo, en los sectores agricola,
pesquero, aduanero y del transporte. En este caso los Estados Miembros
Unicamente tienen competencia para implementar y ejecutar los regla-
mentos Comunitarios. Sin embargo, en muchas areas de actuacion,
como la de medio ambiente o de salud publica, se ha optado expresa-
mente por un gobierno compartido o en varios niveles, por el que tanto
la Comunidad como los gobiernos nacionales tienen competencia legisla-
tiva. La competencia del legislador Comunitario esta limitada en base al
Tratado de la Comunidad Europea. Todas las demas competencias —le-
gislativas y ejecutivas— entran dentro de las areas de actuacion de los
Estados Miembros. '

La regulacion comunitaria y la estandarizacion son piezas clave en el
mercado interno (2). Este ha sido el principal objetivo durante el proceso

(*) Traducido del inglés por Ana San Miguel.

(1) Profesor en Economic and Financial Criminal Law en la Facultad de Derecho, Universidad de
Utrecht; Profesor en el College of Europe, Bruges.

(2) T. DAINTITH: Implementing EC law in the UK. Structures for indirect rule, Wiley, 1995.
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de armonizacién e integracion de las décadas pasadas. La Comunidad
Europea se ha ocupado intensamente de la «construccidn institucional»,
y por este motivo ha sido muy importante la definicion de la Comunidad
Europea como un «estado regulador» (3). Sin embargo, aunque es nece-
sario tener unas reglas y estdandars comunes, esto no constituye, con todo,
una condicion suficiente para e! funcionamiento de la unién aduanera y
del mercado interno. Estos regiamentos tienen por objeto la regulacion
de las relaciones socio-econdémicas, lo que implica que su cumplimiento
constituye una parte inherente de su efectividad (4). Para conseguir su
observancia por parte de los agentes econdmicos es esencial que se lleve
a cabo una inspeccion, y que en caso de no cumplimiento se tomen
medidas para sancionar estos supuestos o para obligar a dicho cumpli-
miento. Al conjunto de reglas y leyes relativas al cumplimiento de nor-
mas sustanciales (control, medidas, sanciones) lo definiré como ejecu-
cion. Esta, sin embargo, es una categoria muy genérica que necesita de
un andlisis mas a fondo. Ocupando una posicion central en la politica Co-
munitaria estard el cumplimiento por parte de los agentes economicos,
en muchos casos ciudadanos y empresas (5). Todo aquello relacionado
con el cumplimiento de estos agentes econémicos lo denominaré ejecu-
cion de primer grado. Una ejecucion de segundo grado supondra el «con-
trol del sistema de control». Dentro del &mbito de este articulo nos limita-
remos a uno de los eslabones de la cadena de ejecucion, esto es, a la fase
de control, también denominada fase de indagacion, verificacién, super-
vision e investigacion (6). En adelante usaremos el término neutro con-
trol, ya que el derecho Comunitario no hace una diferenciacién sistema-
tica entre la supervision administrativa y la investigacion criminal. Por
otra parte, nuestra atencion se centrara en particular en la dimensién Co-
munitaria de la fase de control respecto de los intereses financieras de la
Comunidad. El articulo se dividird por ello entre el control del cumpli-
miento en lo que se refiere a ias estructuras de gasto de la Comunidad y
en lo referente a las estructuras de ingresos. Como consecuencia de esto
quedard fuera del ambito de este articulo el control sobre la concentra-

(3) G. MAJONE: Regulating Europe, London-New York, 1996.

(4) F. SNYDER: The Effectiveness of European Community Law: Institutions, Processes, Tools and
Techniques, MLR, 1993, 19.

(5) No se excluye que instituciones/autoridades de derecho publico sean agentes econémicos. En
tal caso ellos también seran tratados como tales, no s6lo desde la perspectiva de la competencia,
por ejemplo, sino también desde el punto de vista de la ejecucion.

(6) Para la fase sancionadora ver: J.A.E. VERVAELE: «Administrative sanctioning powers of and in
the Community. Towards a system of European administrative sanctions?», en J.A.E. VERVAELE
(ed.): Administrative law application and enforcement of community law in the Netheriands, Klu-
wer, Deventer-Boston, 1994, 161-202.
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cién de empresas y sobre la sana competencia (arts. 85-87 del Tratado de
la Comunidad Europea). Ya se sabe que en este campo concreto la Comi-
sién tiene una capacidad de operacion e independencia de gran alcance
en cuanto al control y las sanciones (7).

2. Ejecucion directa e indirecta del Derecho Comunitario

Al estudiar la cuestion del cumplimiento de los reglamentos del mer-
cado interno, se advierte que la ejecucion recae principalmente dentro de
la competencia de los Estados Miembros. Esto tiene como consecuencia
natural que la Comunidad resulte muy dependiente —no solo en cuanto a
la implementacién, sino también en cuanto a la ejecucion— de las regula-
ciones nacionales, asi como de las estructuras nagionales de implementa-
cion y ejecucion. En principio, se podria hablar de aplicacion y €jecucion
indirectos. Ello no significa, sin embargo, que la Comunidad deba mante-
nerse al margen impotente para determinar si sus reglamentos de actua-
cion han entrado en vigor o no. Después de todo, la Comunidad tiene po-
sibilidades juridicas a su disposicion a través de las que poder influir en
la competencia nacional en materia de ejecucion. Ademas, también dis-
pone de poderes que le permiten regular esta ejecucién nacional. En el
orden juridico independiente que forma la Comunidad, compuesto tanto
por ésta como por los componentes nacionales, este hecho no deberia
constituir una sorpresa. La competencia de la Comunidad para regular la
ejecucion nacional dispone de una doble via que obliga a todas las auto-
ridades de la trias politica nacional (las autoridades legislativas y de im-
plementacion, asi como las encargadas de la administracion de justicia).
Por un lado, podriamos hablar de la regulacion por medio de la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. El Tribunal
ha transformado la competencia de ejecuciéon en una obligacion, la cual,
ademds, se halla sujeta a ciertas exigencias de calidad (efectividad, pro-
porcionalidad, y asimilacion) (8). La competencia de ejecucion de los Es-
tados Miembros ha sido —desde el punto de vista del Derecho Comunita-
rio— regulada como una obligacion dirigida al objetivo de la ejecucion,

(7) Ver C. HARDING: European Community investigations and sanctions. The supranational control
of business delinquency, Leicester University Press, London-New York 1993; J.C. RIVALLAND: Les
enterprises face aux pouvoirs d’enquéte de la Ccmmission des Communautés Europénnes, 1991;
J.M. LELOUP: Droit de Ia defense et droits de la Commission dans le droit communautaire de la
concurrence, 1994; G. DANNECKER y J. FISCHER-FRITSCH: Das EG-Kartellrecht in der Bussgeldpra-
xis, 1989.

(8) M. ZULEEG: «Enforcement of community law: administrative and criminal sanctions in a Euro-
pean setting», en J.A.E. VERVAELE, e.a. (ed.): Compliance and enforcement of European community
law, Kluwer Law International, Deventer-Boston, 1998.
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que debe resultar realmente efectiva a través de la regulacion nacional y
su aplicacion. Por otro lado, podriamos hablar también de una regulacion
legislativa por medio de Directivas y Reglamentos Comunitarios. A través
de un extenso cuerpo de legislacion Comunitaria secundaria los Esta-
dos Miembros resultan obligados a aceptar un pormenorizado control y
obligaciones sancionadoras. Estas obligaciones no se limitan al marco le-
gislativo, sino que también se refieren a la practica de ejecucion, y en
ocasiones no soélo suponen la obligacion de actuar de la mejor forma po-
sible sino también la de garantizar la consecucion de determinados resul-
tados (9). Por todo esto parece que el principio de ejecucion indirecta del
_ Derecho Comunitario por parte de los Estados Miembros no es absoluto.
Se podria hablar en gran medida, a través de la legislacion y la jurispru-
dencia, de una regulacién Comunitaria directa de la ejecucion, consis-
tente en un programa Comunitario de ejecucion descentralizada. Me-
diante esta programacion normativa la Comunidad Europea se introduce
en aspectos juridicos e institucionales de los sistemas nacionales de eje-
cucion, lo que a su vez conduce a un entrelazamiento. Esto no quita el he-
cho de que en principio sean las autoridades legislativas, ejecutivas y ju-
diciales de los Estados Miembros las que hagan realidad la ejecucion de
la legislacion Comunitaria. En este sentido, el gobierno tiene en principio
libertad para elegir y puede invocar el derecho civil, el derecho disciplina-
rio, la auto-ejecucion, el derecho penal o una combinacion de todos ellos,
con disposiciones especificas en cuanto a organismos, instrumentos, pro-
teccion juridica, etc. La unica condicion limitadora es que la institucion
del concreto sistema nacional de ejecucion y la aplicacion resultante de-
ben respetar las exigencias comunitarias. En definitiva, los agentes eco-
némicos se enfrentan con los reglamentos de ejecucion nacionales, las
autoridades nacionales de ejecucion, y las practicas de control y decisio-
nes sancionadoras nacionales.

De algunos casos recientes, que han sido incluso objeto de atencion
por parte de la prensa, podria deducirse, sin embargo, que la propia Co-
mision Europea actua fuera del marco de control de la competencia, y
que los resultados de estos sistemas de control pueden traer drasticas
consecuencias j_un’dicas y econdmicas. Me limitaré aqui a citar dos ejem-
plos recientes. En 1995 la Comision Europea envié un equipo de inspec-
cién a Japon con el objeto de supervisar la produccion y tratamiento de
los productos pesqueros desde el punto de vista de la higiene y los ries-
gos para la salud publica. Como se detecté un grave peligro para la sa-

(9) De ese modo el Reglamento de pesca 2847/93 exige que el beneficio obtenido ilegaimente sea
«recortado». Muchos reglamentos exigen también que las subvenciones que se hubieran concedido
de forma indebida sean efectivamente reclamadas.
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lud, la Comision decidio, por orden, prohibir inmediatamente la importa-
cién de productos pesqueros procedentes de Japdn. Para una serie de
companias, entre las que se encontraba la holandesa «Affish BV», esto
significé el completo colapso de la mayor parte de su actividad. Sus pro-
cesos litigiosos han llevado a interesantes construcciones juridicas, en las
que se ha estudiado el fenémeno del Euro-control (10). Para aquellos que
son de la opinion de que este ejemplo no guarda relacién con la ejecu-
cidn, sino que se trata de un caso de incursion reguladora en el mercado
en cuanto éste supone la relacion entre terceros paises y el mercado in-
terno, ahi va un segundo ejemplo. El embargo total de carne britanica,
impuesto por la Comision a raiz del denominado mal de las «vacas locas»
en el Reino Unido, exigia grandes esfuerzos para asegurae el cumpli-
miento de dicho embargo. En 1997 se hizo evidente que el embargo no
era hermético cuando considerables cantidades de carne dirigidas al mer-
cado ruso fueron incautadas en un puerto holandés al haber jndicios de
que la carne no procedia de productores belgas, como se pretendia, sino
en realidad de productores del Reino Unido. La investigacion revelo, en
efecto, que una planta belga de elaboracion carnica habia importado ile-
galmente carne del Reino Unido con la intencién de convertirla luego en
carne belga mediante etiquetas y certificados de sanidad falsos. El rasgo
excepcional de esta investigacion fue el hecho de que la misma se llevara
a cabo con la cooperacion del Ministerio Holandés del Servicio de Inspec-
cion General de Agricultura (una autoridad de inspeccion administrativa y
de investigacion judicial) y un equipo de inspeccion europeo de la UCLAF
(Unité de Coordination de la Lutte Anti-Fraude). La investigacion de la
UCLAF fue esencial pues de ella resulté no sélo que la compania impli-
cada era responsable del fraude carnico, sino también que el Ministerio
Belga de Sanidad habia concedido un certificado de exportacion a esta
compafia a pesar de que la misma habia incumplido varios reglamentos,
y que algunos inspectores del Instituto Belga de Inspeccion Veterinaria
(Belgische Instituut voor de Veterinaire Keuring. IVK) se habian visto en-
vueltos en el fraude.

Estos dos ejemplos evidencian, por lo tanto, que a lo largo de los anos
la Comunidad no sélo ha ejercido la competencia para regular la ejecu-
cién nacional, sino también un poder de operacion directo en lo que a
ésta se refiere. Los agentes economicos se enfrentan, de este modo, no
sélo con las normas y la practica de ejecucion nacionales, sino también,
incluso en mayor medida, con las normas y la practica de ejecucion Co-

munitarias.

(10) Ver caso C-183/95, Affish BV en rijksdienst voor de keuring van Vee en Vlees, TJCE 17 julio
1997. ;
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3. Control directo e indirecto de la ejecucién en cuanto a la infraccion
de los intereses financieros de la Comunidad

Cuando el control nacional y comunitario de la ejecucion se convierte
en objeto de estudio, resulta util una cierta distincion dogmatica. No se
trata de un ejercicio académico, sino de una cuestion en buena medida
necesaria, ya que los conceptos juridicos de Derecho nacional y Comuni-
tario no se hallan definidos, o al menos no con precision.

Esta division se puede realizar relacionando la ejecucién con sus obje-
tivos:

—control dirigido al cumplimiento de normas sustanciales, como lo
son las normas veterinarias o las cuotas de pesca: control clasico
de la ejecucion.

—control dirigido a la proteccidon de normas sustanciales, con conse-
cuencias para los intereses financieros de la Comunidad Europea
(ingresos y/o gastos): control financiero de la ejecucion.

—control dirigido al cumplimiento de normas financieras: auditoria
y contabilidad financieras.

—control dirigido al cumplimiento de la ley por medio de autoridades
administrativas: control administrativo.

Estas formas de control tienen sus propios sistemas. distintivos en
cuanto a estandarizacion e instrumentacion, asi como diferencias res-
pecto a la division de competencias entre los Estados Miembros y la
Comunidad. A excepcion del control administrativo, que Gnicamente
tiene una funcidn de segundo grado, todas las otras formas de control
desarrollan una funcién tanto de primer grado como de segundo
grado. En el ambito de este articulo deseo centrarme en el control cla-
sico y financiero de la ejecucion, pues ésta es la perspectiva domi-
nante dentro del marco de la proteccidn de los intereses financieros de
la Comunidad Europea. Por lo tanto, en adelante no tendremos en
cuenta la contabilidad y auditoria financieras ni el control administra-
tivo. ‘

Este analisis tiene como punto de partida la urgente necesidad de una
regulacion Comunitaria de las obligaciones de ejecucién de los agentes
econdmicos/aquéllos a quienes las normas van dirigidas, asi como de las
competencias de ejecucion de la concreta autoridad de ejecucion. Ellas
resultan en verdad decisivas en la obtencion de pruebas. Me parece dutil
emplear un esquema analitico. En el esquema no se incluyen los méto-
dp's de coercién que se aplican a las personas naturales (arresto, deten-
cion preventiva, etc.) pues éstos caen exclusivamente dentro del dominio
del derecho procesal penal y, hasta la fecha, no existe una legislacion Co-
munitaria que expresamente regule el derecho (procesal) penal nacio-
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nal (11) o que atribuya poderes de actuacion a la Comunidad. El esquema
se refiere, por lo tanto, a la regulacion de las competencias de ejecucion y
de las obligaciones de ejecucion en cuanto a administracion, casos, luga-
res, medios de transporte, etc., que en el derecho nacional estan regula-
das no sélo por el derecho procesal administrativo (supervision) sino
también por el derecho (econdmico) penal (investigacion).

Agentes economicos/aquéllos a quienes

Organismo de ejecucion J
estan dirigidas las normas

Poderes de ejecucion primarios
cumplimiento de prohibiciones,
mandatos y deberes
Poderes de ejecucion sécundarios
deber de administracion y/o registro
deber agtivo de informar o suminis-
trar informacign. "
Poderes de informacion deber pasivo de informacion
—de requerir informacion
—de requerir la inspeccion de los deta-
lles comerciales y los archivos
Poderes técnicos Deber de cooperar
—de registrar los establecimientos
—de investigar los asuntos
—de investigar los medios de transpor-
te y las cargas
—de tomar muestras
—embargo
—de registrar locales
—excepcionalmente, el poder de regis-
trar domicilios.
—de requerir cooperacion en el ejerci-
cio de estos poderes.
—el poder para incluir a ciertas perso-
nas designadas (p.e. Euro-inspecto-
res)

Con esta definicion de las formas de control de la ejecucion y la des-
cripcion de los poderes y las obligaciones de ésta, podemos ahora anali-
zar como se lleva a cabo el control sobre la ejecucibn directa e indirecta

(11) Esto en principio es algo diferente en el marco del tercer pilar, por el cual se produce principal-
mente la estandarizacion en cuanto al crimen organizado, el tréafico ilegal de drogas, etc. Ver J.A.E.
VERVAELE: Law enforcement in community law within the first and third pillar: do they stand
alone?, The Finnish Yearbook of International law, volumen VI, 1996, 3563-368.
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en cuanto a los intereses financieros de la Comunidad Europea. Resuita
légico fijarnos en primer lugar en la regulacion de la ejecucion indirecta,
teniendo en cuenta que ésta constituye una cuestion central por lo que se
refiere a los Estados Miembros. Posteriormente analizaremos hasta
dénde y como la Comunidad ha proporcionado a la Comisiéon Europea
competencias de actuacion en cuanto a la ejecuciodn directa.

3.1. Regulacion Comunitaria de la ejecucion indirecta por los Estados
Miembros

A través de la regulacion Comunitaria se crean obligaciones de ejecu-
cion para los Estados Miembros, asi como para los agentes econémicos,
o bien éstas se ven acentuadas. Unas disposiciones se relacionan directa-
mente con los objetivos de ejecucion (obligaciones primarias de ejecu-
cion); otras se conectan con obligaciones de apoyo (obligaciones secun-
darias de ejecucion).

3.1.1. REGULACION COMUNITARIA DE LAS OBLIGACIONES SECUNDARIAS DE EJECUCION
DE LOS AGENTES ECONOMICOS Y LOS SISTEMAS DE EJECUCION

En muchos reglamentos, y a veces también en directivas, las obliga-
ciones se imponen a los agentes econémicos, quienes pueden facilitar
la ejecucion primaria. Estos agentes deben hacer frente a importantes
obligaciones en cuanto a administracion y registro, a todo tipo de debe-
res de informar o proporcionar informacién, asi como de prestar coope-
racion en caso de inspeccion. Estas obligaciones de ejecucion secunda-
rias son en algunos casos muy precisas y estrictas. Resulta realmente
curioso que el Derecho Comunitario solo esporadicamente prescriba san-
ciones en caso de incumplimiento de las mismas. Ello concierne normal-
mente a los Estados Miembros mediante la adopcion de las medidas ade-
cuadas (deberes de informacidn). La no observancia es principalmente
sancionada por dichos Estados con la imposicidn de sanciones penales o
administrativas (la retirada de un permiso, multas administrativas, la ex-
clusién de una subvencién, multas penales, condenas leves de prision).

Sin embargo, la regulacion Comunitaria de las obligaciones de ejecu-
cion secundarias no se limita a los agentes econémicos. Los propios Es-
tados Miembros estan sujetos a similares obligaciones: administracién,
informar/suministrar informacién y cooperacidn. Estas obligaciones se-
cundarias ofrecen una nueva percepcion del camino hacia la implementa-
cién y ejecucion, y se ven por ello, entre otras cosas, apoyadas por el
control administrativo que ejerce la Comisidn. Los Estados Miembros de-
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beran por este motivo revelar a Bruselas sus reglamentaciones y su es-
tructura de implementacion y ejecucion. Las obligaciones secundarias no
se limitan unicamente al «/law in the books», sino que también afectan al
«law in action» (suministro de informacion sobre ejecucion). Hay regla-
mentos que describen con precision como deben administrarse y regis-
trarse los esfuerzos nacionales en materia de ejecucion, de los cuales asi
como de sus resultados Bruselas debe ser informada. Estas notificacio-
nes pueden referirse a los esfuerzos llevados a cabo por las autoridades
de los Estados Miembros en cuanto a sistemas de control, procesos judi-
ciales y sanciones (una prevision de ejecucion, la dimension del control
llevado a cabo, el nimero de procesos de restitucion iniciados, las san-
ciones punitivas impuestas, etc.), pero también a la conducta de los agen-
tes econdmicos (mala fide en la actividad empresarial). El deber de coo-
perar aparece igualmente regulado con detalle en muchos re§lamentos.
Esta cooperacion se debera prestar no solo a las diferentes instituciones
Comunitarias, sino también a los otros Estados Miembros. -

En esta regulacion llama la atencién que el cumplmiento de estos re-
glamentos secundarios de ejecucién no dependa de la organizacion y los
sistemas de ejecucion internos de los Estados Migmbros. La informacion
referente a la via judicial (la propia investigacion, el tribunal penal) se in-
cluye también en este campo de aplicacion. En segundo lugar, se puede
observar una evidente evolucién cronolodgica. En una primera fase las
obligaciones tnicamente tenian que ver con el «/aw in the books». En
una segunda fase se extendieron al «/law in action». En una tercera, se
anadieron obligaciones en relacion a ciertos casos-concretos de ejecu-
¢cién. Por ello, en el reglamento de control agricola relativo al fraude en la
industria agricola (595/91) (12) se obligaba a los Estados Miembros a en-
viar cada tres meses a la Comision una relacién conteniendo una lista de
irregularidades que hubieran dado lugar a un informe judicial o adminis-
trativo preliminar. En esta lista se debia incluir informacién acerca de las
infracciones, la extension del fraude, el modus operandi, etc., asi como la
identidad de las personas naturales o juridicas involucradas en el fraude,
hasta donde fuera necesario para combatir el mismo. Que las normas co-
munitarias se preocupan cada vez mas de las cuestiones de ejecucion en
casos concretos resulta evidente de la regulacion de esta lista negra,
cuyo objetivo es asegurar la integridad de los agentes economicos en
cuanto a las subvenciones agricolas Europeas (13). También se imponen

(12) Art. 2 del Reglamento 595/91, OJ 1991, L 67.

(13) Reglamento del Consejo 1469/95, de 22 de junio de 1995, sobre medidas a adoptar en relacion
a ciertos beneficiarios de operaciones financiadas por la Seccion de Garantia del FEOGA, OJ 1995, L
145, y Reglamento de la Comision 745/96, OJ 1996, L 102.
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ciertas obligaciones de ejecucion a los Estados Miembros en relacion a
aquellos agentes economicos que, en el marco del registro, ayudas a la
exportacion, y venta de productos intervenidos contra un precio mas
bajo, hubieran recibido subsidios del Fondo Europeo de Orientacién y
Garantia Agricola (FEOGA), y por lo que se refiere a la generacién de ries-
gos o de fiabilidad. Estos agentes econémicos «no fiables» se dividen en
dos categorias. La categoria A incluye aquellos operadores econémicos,
ya sean personas naturales o juridicas, contra las que una autoridad judi-
cial o administrativa ha dictado un fallo en el que queda establecido que
intencionadamente, o por grave negligencia, han cometido una irregulari-
dad, y que como consecuencia de ella han obtenido un beneficio finan-
ciero ilicito o bien han intentado obtenerlo («han sido encontrados defini-
tiva y concluyentemente fraudulentos»). La categoria B se refiere a la
misma situacion, pero aqui unicamente se ha elaborado un informe judi-
cial o administrativo preliminar. El articulo 1 del reglamento de imple-
mentacion adelanta esta fase de informacion al establecer que por «el in-
forme judicial o administrativo preliminar» debera entenderse también la
valoracion preliminar, incluso puramente interna, por escrito de la autori-
dad judicial o administrativa competente, alli donde haya concluido que
en relacion a ciertos hechos parece que se ha cometido una irregularidad,
ya sea intencionadamente o por grave negligencia, ello sin perjuicio de
una posterior rectificacion («sospechosos de frauden»). Es obligatorio para
los Estados Miembros informar a la Comisién acerca de los agentes eco-
nomicos de las categorias A y B, y adoptar las medidas apropiadas. En
relacion a los agentes econémicos de estas categorias se deberan aplazar
los pagos y los sistemas de control deberan agudizarse. Ademas, los de
la categoria A deberan ser categdricamente excluidos del sistema de sub-
venciones durante un cierto periodo de tiempo.

En principio, las pormenorizadas obligaciones de informacidon de los
Estados Miembros acerca de la ejecucién nacional en casos concretos se
aplican también a la informacidn judicial sobre la investigacion. Pero es
«en principio», ya que el art. 4 del reglamento de lista negra y ciertos re-
glamentos recientes establecen que si las disposiciones nacionales pro-
porcionan la confidencialidad de la investigacién, sera necesario el con-
sentimiento de la autoridad judicial competente para enviar los detalles
obtenidos con arreglo a este reglamento de lista negra (14). El contar con
un procedimiento de este tipo y su institucion se deja en manos del sis-
tema juridico nacional en cuestion. Las autoridades administrativas com-

!14) Ver, por ejemplo, el art. 3 del Reglamento 1681/94, de 11 de julio de 1994, concerniente a las
irregularidades y la recuperacién de aquellas cantidades incorrectamente pagadas en relacién con
la financiacion de las politicas estructurales y la organizacidn de un sistema de informacion en este
campo, OJ 1994, L 178, y el art. 4 del Reglamento 1469/95, ver supra.
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petentes, sin embargo, tienen la obligacion de intentar y obtener este
consentimiento.

3.1.2. REGULACION COMUNITARIA DE LAS OBLIGACIONES PRIMARIAS DE EJECUCION
DE LOS AGENTES ECONOMICOS Y LOS ESTADOS MIEMBROS

El hecho de que la legislaciéon Comunitaria regule las obligaciones pri-
marias de ejecuciéon no es algo poco frecuente ni tampoco algo nuevo.
Desde el comienzo de la integracion europea, el Derecho Comunitario
(tanto primario como secundario) ha recogido disposiciones que obligan
y prohiben, deberes de proporcionar y de mantener, etc., las cuales, en
combinacion con el derecho nacional, forman el nucleo de las piezas que
componen un sistema de penalizacion. La prohibicién sobre la produc-
cién o comercializacion del vino al que se le ha anadido aguasy el control
del sector financiero estableciendo un sistema preventivo de.supervision
para evitar el blanqueo de dinero, son claros ejemplos.

Desde los anos 80 los reglamentos sectoriales han contenido obliga-
ciones primarias de ejecucion por lo que se refiere a los Estados Miem-
bros. Querria diferenciar aqui entre: 1) control de. la ejecucion por solici-
tud; 2) control de la ejecucion: regulacién de la cantidad y calidad; y 3) el
uso de las pruebas obtenidas mediante el control de la ejecucion.

Control de la ejecucién por solicitud (obtencion de pruebas)

Por lo que se refiere a los propios recursos (15), asi como a los subsi-
dios agricolas (16) y los pagos procedentes de los fondos estructurales (17)
de la Comunidad Europea, la Comisiéon puede ordenar a los Estados
Miembros implementar controles suplementarios (18). Este sistema
existia ya desde comienzos de los 70 (19), pero ha sido ahora elaborado
mas detalladamente en reglamentos mas recientes. Un ejemplo de esto
lo tenemos en el art. 6 del reglamento de control agricola (595/91) que re-
coge la obligacién de realizar una investigacion si lo solicita la Comision.

(15) Art. 18 del Reglamento 1552/89, 0J 1989, L 155, reformado por el Reglamento 1335/96, L 175/3,
en revision en este momento, ver COM(96) 717 def. en COM(97) 343 def.

(16) Reglamento 595/91, ver supra.

(17) Art. 23 del Reglamento 4253/88, OJ 1988, L 374. \

(18) Ver J.A.E. VERVAELE: Fraud Against the Community. The Need for European Legislation, 1992.

(19) Ver, por ejemplo, el art. 9 del Reglamento de Control Agricola 729/70, OJ 1970, L 94/15; en
cuanto al control por solicitud, éste aparece mas claramente definido en el art. 6 del Reglamento
283/72, 0J 1972, L 36 y, en caso de resultado positivo, el Estado Miembro esta obligado a iniciar los
procesos administrativos o judiciales.
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Ademas, el concepto de indagacidn o investigacion aparece explicita-
mente definido como sigue: «La indagacién que se lleve a cabo incluye
toda inspeccion, verificacion o accién realizada por funcionarios de la ad-
ministracidon nacional con vistas a establecer si ha existido o no una irre-
gularidad, a excepcion de la accidn llevada a cabo a peticién o bajo la di-
recta autoridad de un Tribunal». En definitiva, se trata de una solicitud
para llevar a cabo una investigacion de naturaleza administrativa
(que es inquisitorial, pero que no tiene una funcion judicial), la cual apa-
rece definida de forma negativa. Las actividades de indagacién que que-
dan excluidas de la investigacion a realizar a instancia de la Comision de-
penderan, en gran medida, del derecho nacional de procedimiento penal.
Este derecho determinara en cada caso cuando una actividad se puede
llevar a cabo a peticion de las autoridades judiciales o bajo su directa au-
toridad. En todo caso, qué es una autoridad judicial depende en realidad
del derecho nacional. Asi, hay Estados Miembros en los que el ministerio
fiscal no puede ser considerado parte de «las autoridades judiciales». En
algunos paises de common law la investigacion criminal se encuentra
también en manos de la policia. Ademas, estaria todavia la cuestion de
qué entendemos exactamente por el término autoridad directa. Muchas
autoridades nacionales de supervision también cuentan con competencia
especifica para llevar a cabo tal investigacidn. La diferenciacion no siem-
pre esta bien definida en el derecho nacional y muchas operaciones de
investigacion se llevan a cabo bajo la autoridad del ministerio fiscal, pero
no siempre bajo su autoridad directa. Esta definicion negativa deja, en
congecugncna, espacio para una interpretacién amplia del concepto de in-
vestigacion.

Control de ejecucidn: regulacién de la cantidad y la calidad
(obtencion de pruebas)

También sucede que la Comunidad impone obligaciones en relacién a
los esfuerzos de control a realizar por parte de los Estados Miembros.
Muchos reglamentos obligan a éstos a elaborar programas de control
con informacién detallada en cuanto a los criterios de control, los estable-
cimientos que deben ser visitados, la frecuencia de los controles,
etc. (20). Algunos de ellos establecen matematicamente la frecuencia con
que los controles deberdn realizarse, determinando, por ejemplo, que al
menos el 5 por ciento de todos los productos agricolas y exportaciones

(29) Ver, por ejemplo, el art. 10 del Reglamento 4045/89 sobre el analisis por parte de los Estados
b‘llmmbros de las operaciones que forman parte del sistema de financiacién de la Seccién de Garan-
tia del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola, y la Directiva de derogaci

, acion 77/435/EEC,
0OJ 1989, L 388 (control documental a posteriori). o 1435
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subvencionados sean objeto de un control fisico (21). Se permite ademas
un reajuste ulterior mediante analisis mas concretos de los riesgos (22).

También en el caso de los poderes de regulacion la Comunidad se ha
mantenido en primer plano. El articulo 5 del reglamento sobre controles
en el sector vinicola (23), por ejemplo, determina las competencias mini-
mas de los inspectores nacionales: acceso a los vifiedos, locales de la
compania, almacenes y medios de transporte, acceso a los documentos
administrativos, derecho a fotocopiar tales documentos, y posibilidad de
embargo y/o incautacion de propiedades antes del fallo definitivo. El re-
glamento sobre el control a-posteriori de documentos mercantiles (24) in-
cluye el poder para incautarlos (art. 6), aunque aqui se anade inmediata-
mente que ello no ira en detrimento de las disposiciones Qacionales
recogidas en el derecho procesal penal.

El empleo de las pruebas obtenidas mediante el Bontrg/ de la ejecucion
(uso de las pruebas-valor probatorio)

Durante los afos 80 las primeras y sumarias disposiciones acerca del
uso de las pruebas obtenidas aparecian en reglamentos sectoriales. El re-
glamento sobre los controles en el sector vinicola contenia asi una provi-
sion especifica acerca del valor de las pruebas en el art. 14.2: «Este Regla-
mento no impedird, en el curso de las causas o procesos judiciales
iniciados a consecuencia del incumplimiento de los requisitos financieros
o agricolas, el uso de la informacion obtenida con arreglo a este Regla-
mento» (25). El reglamento de lista negra en su art. 4.3 regula expresa-
mente la relacién entre la autonomia del derecho penal de los Estados
Miembros y el valor probatorio de los datos: «Las disposiciones de este
Reglamento no afectarén a la aplicacion en los Estados Miembros de ias
normas reguladoras de los procesos penales y la ayuda mutua en mate-
ria penal entre dichos Estados. Estos no impediran el uso, en el contexto
de los procesos judiciales o de aquellos procesos entablados como con-
secuencia del incumplimiento de los reglamentos agricolas, de la infor-
macion obtenida con arreglo a este Reglamento; en este ultimo caso se
informara de esta utilizacién a la autoridad competente del Estado Miem-
bro que hubiera proporcionado dicha informacion» (26).

(21) Ver los Reglamentos 386/90, OJ 1990, L 42, y 2030/90, OJ 1990, L 186.

(22) Ver, por ejemplo, el Reglamento 2064/97, sobre subvenciones de fc;ndos estructurales.
(23) Reglamento 2048/89, OJ 1989, L 202.

(24) Reglamento 4045/89, OJ 1989, L 388.

(25) Reglamento'2048/89, OJ 1989, L 202.

(26) Reglamento 1469/95, OJ 1995, L 145.
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Estas disposiciones en materia de prueba se han establecido con el
objeto de poder emplear las pruebas obtenidas transprocesalmente en
el marco de la investigacion de la ejecucion regulada por la Comunidad.
Esto significa que estos datos pueden usarse como prueba en otros pro-
cesos (de naturaleza administrativa, disciplinaria, civil o criminal). A estos
datos se les debe reconocer valor probatorio. Valor que no ha sido esta-
blecido por la Comunidad, sino cuya determinacién se ha dejado a la re-
gulacion por parte del derecho (procesal) nacional. La presencia de estas
normas en materia probatoria en los reglamentos comunitarios sobre
fraude en la Comunidad Europea se explica por el hecho de que cuando
se establece que dicho fraude ha tenido lugar, ello conducira a diversos
procesos judiciales, incluyendo la reivindicacion o valoracion adicional, y
eventualmente también procesos penales o administrativos punitivos
contra los transgresores.

Por ultimo, se debe mencionar aqui el derecho aduanero Comunitario.
El derecho aduanero material, que es de la exclusiva competencia de la
Comunidad, ha sido armonizado en el Codigo Aduanero Comunita-
rio (27), que contiene disposiciones acerca de los derechos aduaneros, la
procedencia de ciertos bienes, el valor de las mercancias en aduana, etc.
El derecho de ejecucién en materia aduanera sigue siendo, sin embargo,
una cuestion nacional, si bien el derecho aduanero Comunitario contiene
muchas disposiciones en materia procesal (28), lo que no soélo tiene con-
secuencias para las actividades de implementacion, sino también para las
de ejecucion. Asi, por ejemplo, se describe con detalle los requisitos que
deben cumplirse en los distintos procedimientos de notificacién, o en
cuanto al reconocimiento y control de las lonjas aduaneras y transporte
de mercancias. Estos requisitos basicos tienen también importancia di-
recta para los objetos de prueba. A partir de ciertas causas recientemente
vistas por el Tribunal de Justicia parece que no hay aqui posibilidad de
un sistema amplio de prueba, sino que mads bien se trata de un sistema
Comunitario de pruebas legales estrictamente tasadas, que no pueden
ser desestimadas por las pruebas obtenidas de la actuacion de los orga-
nismos nacionales de ejecucion, ni tan siquiera cuando se vean apoyadas
por un informe oficial de la autoridad investigadora. Esto significa que,
por ejemplo, excepto para aquellas excepciones expresamente previs-
tas (29), sélo se podran suministrar mercancias como mercancias comu-

(27) Reglamento 2913/92, sobre la promulgacién del Cédigo Aduanero Comunitario, OJ 1992, L 302,
y el Reglamento 2454/93, que contiene las disposiciones de implementacion, OJ 1993, L 253.

(28) Me refiero, por ejemplo, a los arts. 243-246 del Reglamento 2913/92, sobre el derecho a recurrir
contra decisiones aduaneras.

(29) Para reglas especificas, ver arts. 378-380 del Reglamento 2454/93.
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nitarias si van acompanadas del certificado acreditativo prescrito por la
Comunidad. Si no se dispone de esta documentacion a mano, ello condu-
cira a la sospecha irrefutable, iure et de iure, de que los bienes en cues-
tién no son comunitarios (30). Nos hallamos implicados, por lo tanto, en
una importante armonizacion del material probatorio, que puede también
abrirse camino dentro del derecho penal. Esta armonizacion, sin em-
bargo, del derecho aduanero material no ha conducido todavia a la armo-
nizacién en la ejecucion del derecho aduanero per se, ni en cuanto a la
autoridad de investigacion, ni en cuanto a la competencia para imponer

sanciones.

-»
3.1.3. AUMENTO DE LA DIMENSION COMUNITARIA DE LOS ORGANISMOS NACIONALES
DE EJECUCION .

3
L]

El Derecho Comunitario define, ya sea explicita o implicitamente, los
deberes de ejecucion de los organismos nacionales de ejecucion. Estos
rara vez aparecen mencionados por su nombre. La'verdadera e'Iecmc')n'y
asignacion se deja en manos de los Estados Miembros. E.n ocasiones, sin
embargo, la regulacion exige al Estado Miembro que asigne una institu-
cién de contacto. Esto permite a la organizacion de la ejecucion en Eu-
ropa coordinar sus operaciones y trabajar con una red de ejecucion en
conexion a nivel europeo. Con todo, Bruselas es consciente de que regu-
lar la ejecucion nacional no significa que en la practica los (’J'rganos encar-
gados de la ejecucion lleven a cabo las labores Comunitarias que se le's
han encomendado. Por esta razon, ya en el pasado la Comunidad habia
dado algunos pasos para lograr que esta dimension Comunitaria exis-
tiera en la practica. Después de muchas criticas por parte de los Est.ados
Miembros porque estaban teniendo que cargar-con el coste de la ejecu-
cién, la Comunidad ha tenido que echar mano del presupuesto comunita-
rio. Ahora los Estados Miembros no sélo pueden retener el 10 por ciento
de los reembolsos, sino que en muchos casos también el 20 por ciento de
la cuantia de las subvenciones reclamadas que hubieran sido incorrecta-
mente desembolsadas, siempre que, por supuesto, el gobierno no hu-
biera sido en si mismo responsable del pago equivocado de estos subsi-
dios. Los Estados Miembros deben decidir, a peticion expresa de la
Comisién, si inician o contindan los procesos judiciales para reclamar las
subvenciones erréneamente pagadas; existe en este caso la posibilidad
de recuperar los costes procesales y de asistencia legal a partir del presu-

(30) Por ejemplo, ver caso C-97/95, Pascoal & Filhos Ltd. and Fazenda Publica, TJCE 17 qe julio de
1997; caso C-237/96, E. AMELYNCK et al. and Transport Amelynck BVBA, TJCE 25 de septiembre de

1997.
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puesto Comunitario (31). Esta posibilidad es aun mayor cuando la Comu-
nidad co-financia las mejoras en personal e infraestructura del sistema de
ejecucion. Un ejemplo de ello es el reglamento sobre el control a-poste-
riori de la documentacion (32) que ha proporcionado una importante fi-
nanciacion inicial y en personal por un periodo de cinco afos (33).

Ademas de esto, la Comunidad también proporciona asistencia téc-
nica y programas de formacion. Durante los Gltimos afos las oportunida-
des han aumentado considerablemente con programas de formacién es-
pecificos para los funcionarios nacionales, también en el campo de la
ejecucion. Nos referimos, por ejemplo, al programa Comunitario denomi-
nado OISIN para el intercambio y la preparacién de las autoridades de
gjecucién, asi como para la cooperacion entre ellas (34). Este programa
tiene como objetivo para el periodo 1997-2000 promocionar la coopera-
cion entre las autoridades competentes mediante la financiacién de su
fgrmacic’m, el intercambio de personal y el ofrecimiento de una experien-
cia operativa, la investigacidn acerca de la viabilidad de las operaciones y
el intercambio de informacion. En esta linea, se estan creando poco a
poco servicios especiales de inspeccién a nivel Comunitario.

3.1.4. ESTABLECIMIENTO DE ORGANISMOS ESPECIALIZADOS DE EJECUCION
EN LOS EsTADOS MIEMBROS

En algunos sectores la Comunidad se ha encontrado con tal cantidad
de fraude que se ha visto obligada a ordenar a los Estados Miembros que
establecieran organismos especializados para asegurar la ejecucion. Esto
ha ocurrido, a saber, en los sectores del tabaco y el aceite de oliva (35).
Estos organismos funcionan bajo soberania de los Estados Miembros, si
bien son financiados conjuntamente por la Comisidn, y, en buena me-
dida, se han perfeccionado en sentido Comunitario. Las labores de estos
organismos de ejecucion son determinadas mediante reglamentos. En el
articulo 1, segunda parte de ambos reglamentos, se recoge, entre otras
cosas, la practica de estudios estadisticos y las inspecciones no anuncia-

(31) Ver, por ejemplo, el art. 7 del Reglamento 595/91, ver supra.
(32) Reglamento 4045/89 y Reglamento de Implementacion 1863/90, OJ 1990, L 170.

(33) Para otros ejemplos, ver Reglamento 307/91, OJ 1991, L 37, y Reglamento 967/91, OJ 1991
L 100 (control co-financiero sobre la exportacion de productos agricolas), y los citados reglamentos:
de control sobre el vino y el aceite de oliva.

(34) Accién Comunitaria Conjunta de 20 de diciembre de 1996, OJ 1997, L 7.

(35) Ver los Reglamentos 2262/84, OJ 1984, L 208, y 593/92, OJ 1992, L 64 para el aceite de oliva Yy
el Reglamento 85/93, OJ 1993, L 12 para el tabaco. !
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das de las companias. En el reglamento del tabaco se incluyen también la
participacion en eventuales procesos penales o administrativos, la acep-
tacion de verdaderas competencias de investigacion, asi como la reco-
gida de muestras. El organismo en cuestion debe establecer programas
de trabajo, reunir informes y admitir a los funcionarios de la Comision en
las reuniones del staff.

3.2. Ejecucion directa por parte de la Comision

3.2.1. DE LA EVALUACION DE UNA POLITICA O PROGRAMA AL CONTROL
DE SU EJECUCION

La Comisidn tiene una funcidén general de supervision respecto al
cumplimiento del Derecho Comunitario pory dentro de les Estados
Miembros en cuestion. Dentro de este marco, la legjslacion comunitaria
secundaria con frecuencia encarga a la Comision la evaluacion de la im-
plementacion y la ejecucion en las distintas areas de actuacion. Esta eva-
luacién del programa puede referirse a aspectos de legislacion, imple-
mentacion y ejecucion. La Comision de ese modo emite, por ejemplo,
informes sobre la aplicacion de las medidas de control en las politicas
Comunitarias de pesca, contra el blanqueo de dinero, la politica contra el
fraude, etc. (36). Este tipo de investigacion de evaluacion obtiene infor-
macién no solo a partir de la obligacion de informar de los Estados
Miembros y sus diferentes organismos, sino también de la investigacion
de los propios Estados en cuanto a los servicios en cuestion vy, si fuera el
caso, en cuanto a los agentes econémicos, de tal forma que se puede lo-
grar una mayor percepcion de la eficacia del sistema.

Resulta evidente que esta investigacion no estd dirigida al cumpli-
miento o la imposicion de sanciones a los agentes econdmicos en caso
de que hubieran incumplido ciertas normas. Con todo, ésta, desde el mo-
mento en que se dirige al aspecto de ejecucion de la politica en cuestidn,
puede adoptar la forma de un control de la ejecucién de segundo grado,
esto es, control de los organismos nacionales de ejecucion. Puede ocurrir
también que estas formas de control constituyan el punto de partida para
un control sobre la ejecucion a un mayor alcance, que puede conducir in-
cluso a sancionar a los Estados Miembros. Por ejemplo, en el sector agri-
cola siempre que los organismos de control demuestran la existencia de
deficiencias estructurales con consecuencias esenciales para la calidad de

(36) Ver, por ejemplo, el Informe de la Comision, Supervision de la Politica Pesquera Comunitaria,
COM (97) 226.
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la ejecucion, la Comision puede imponer recortes fijados a las subvencio-
nes agricolas dentro del marco del procedimiento anual de liquidacién de
cgenta.s (37), lo que tiene como consecuencia que, a causa de la falta de
ej'ecucm')n, las subvenciones se carguen al presupuesto nacional. Buen
ejemplo de ello es el nuevo Reglamento 2064/97 sobre fondos estructura-
les que, en su articulo 3, estandariza las pruebas que los Estados Miem-
bros pueden presentar con objeto de demostrar que se han ocupado de
una irregularidad de manera conveniente (38)

3.2.2. EL CONTROL DE LA EJECUCION POR PARTE DE LA COMISION EUROPEA:
PODERES DE INVESTIGACION PARA LOS EURO-INSPECTORES

Las competencias independientes de ejecucion que los Euro-inspecto-
res poseen en relacion a la competencia y las centrales de energia nuclear
encuentran su fundamento juridico en el Derecho Comunitario prima-
rio (39). En el ambito de nuestro anélisis acerca de los intereses financie-
ros de la Comunidad Europea surge la cuestion de si se puede permitir o
no la Euro-inspeccidn si no cuenta con un fundamento explicito para ello
en el Trgtado de la Comunidad Europea, o si la misma no se dirige a la
|mp05|c.|én de sanciones a nivel Comunitario. Por ahora la competencia
ngcesarla puede derivarse del poder general de supervision que la Comi-
sion posee en relacion a la observancia del Derecho Comunitario, como
se establece en los articulos 155 y 145 del Tratado de la Comunidad Euro-
pea. En la practica, sin embargo, esto no ha ocurrido asi, sino que estos
poderes de control, tomados como competencias de supervision, se han
extraido de fundamentos especificos de politica Comunitaria como, por
ejemplo, del los siguientes articulos del Tratado de la Comunidad Euro-
pea: ért. 43 (agricultura), art. 209 (recursos propios), art. 113 (politica co-
mercial y control Comunitario de las misiones a terceros paises), art. 130
D-E (fondos estructurales), luego, no en combinacién con el art. 100 de
dicho Tratado. Finalmente, el art. 235 del Tratado de la Comunidad Euro-
pea ofrece evidentes posibilidades hasta el punto de que la necesidad de
x:un.mercado comun se pueda ver seriamente afectada. Se ha usado este
ultimo articulo para los reglamentos de estructura horizontal relativos al

(g?)BV;r R;ﬂBAREfN';I;S:rh The Agricultural law of the EC, Kluwer, Deventer-Boston, 1994; R. MOGELE:
ie Behandlung fehlerhafter Ausgaben im Finanzierungssystem der i itil s
oyl kbl gSSy: ler gemeinsamen Agrarpolitik, Ver-

(38) OJ 1997 L 290.

(39) Po.r lo que se refiere a los poderes Comunitarios de control y las sanciones en ellos contenidas,
respectivamente, arts. 85 y ss. del Tratado de la Unién Europea, y arts. 81y ss. del Tratado del Eura-
tom y los reglamentos comunitarios en ellos basados.
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fraude en la Comunidad Europea, incluyendo la estandarizacion en lo que
se refiere a las competencias de Euro-control (40).

La competencia para llevar a cabo el control financiero de la eje-
cucién en cuanto a ingresos y gastos de la Comunidad Europea ha que-
dado establecida en el Derecho Comunitario secundario aplicable desde
los afos 70. La competencia para ejercer controles en los Estados Miem-
bros se atribuye a funcionarios comunitarios; dicho control se ejerce so-
bre diversos servicios de los Estados Miembros (segundo grado) y sobre
los agentes econémicos (primer grado). Estas medidas de control supo-
nen por ello una combinacion de un control de primer grado y un control
de segundo grado. Las medidas de control varian de un sector a otro, y
llama la atencion el hecho de que inicialmente se atribuyera a la Comi-
sion mas posibilidades en el campo de gastos (especialmenté agricolas)
que en el de ingresos. Las posibilidades de un control de primer grado se
han ido incrementando con el paso del tiempo..En 1970 la regtlacion ba-
sica en materia de gastos dentro del marco del Fonde Europed de Orien-
tacién y Garantia Agricola (FEOGA) (41) recogia ya, en su art. 9, la posibi-
lidad de los Euro-inspectores de realizar sobre el terreno inspecciones de
empresas. En el art. 8 se establecian las obligaciones de ejecucion pre-
ventivas y represivas de los Estados Miembros. Este articulo recogia ade-
mas la obligacion de reclamacion que se impuso a los Estados Miembros
cuando las subvenciones hubieran sido erréneamente pagadas, asi como
una regulacion de la responsabilidad financiera entre la Comunidad y los
Estados. El art. 8.3 establecia que ésta y aquélla serian desarrolladas por
el Consejo en un reglamento de implementacion, como fue el Regla-
mento 283/72 (42). En este reglamento se especificaron los deberes de in-
formacion de los Estados Miembros y se incluyeron en el derecho de la
Comunidad a exigir a cualquiera de éstos el inicio de una investigacion
administrativa, en la cual podria participar como parte en ella personal de
la Comision (art. 6, par. 1). En el caso de que el resultado fuera afirma-
tivo, los Estados Miembros estarian obligados a iniciar los procedimien-
tos judiciales 0 administrativos pertinentes con objeto de llegar a un fallo
formal acerca de la irregularidad o negligencia en cuestion (art. 6, par. 3).
Ademas, en 1988 ambas cuestiones fueron desarrolladas en una «Instruc-
cién interna acerca de los procedimientos técnicos y administrativos a
seguir por los funcionarios con poderes otorgados por la Comision en re-
lacién al muestreo y analisis de los productos para los fines de adminis-
tracion y control del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agri-

(40) Ver apartado 3.2.3.
(41) Reglamento 729/70, 0J 1970, L 94.
(42) OJ 1972, L 36.
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cola» (43). Esta instruccion determinaba qué compahnias pvodl'an ser ins-
peccionadas, qué muestras podian ser tomadas, y aquello de lo que se
deberia informar de antemano a los Estados Miembros, pero no a las
companias en cuestion. En 1991 el Reglamento de Implementacidon
283/72 fue sustituido por el Reglamento 595/91 (44). Este reglamento es-
tablece también amplios deberes de informacion para los Estados Miem-
bros (ver supra), lo que deberia permitirle a la Comisidn fijar la cuestion
de la responsabilidad financiera (de la Comunidad o del Estado Miembro
en cuestion). A lo largo de este Reglamento se asignan tompetencias de
ejecucion a la Comision. También aqui ésta tiene autoridad para exigir al
Estado Miembro que inicie una investigacion (ver supra). Si los Euro-ins-
pectores decidieran participar en una investigacion, el art. 6.3 determina
q.ue los Estados Miembros, en principio, deberan poner a éstos en cono-
cimiento de los elementos esenciales de la investigacion al menos con
una semana de antelacion, aunque en casos urgentes pueden ser dispen-
sados de esta exigencia. Ademas, en el art. 6.4 se establece expresa-
rnente que la Euro-inspeccion deberé realizarse con la cooperacion de los
lqspectpres nacionales y bajo su autoridad. Los Euro-inspectores, en prin-
cipio, tienen las mismas competencias que los inspectores nacionales,
excepto porque: 1) la investigacion es dirigida por funcionarios naciona-
les; 2) los Euro-oficiales no deben, por su propia iniciativa, transgredir las
competencias de control de los inspectores nacionales; y 3) ciertas activi-
dades de control estan reservadas a estos Ultimos. Los Euro-inspectores

por consiguiente, no pueden independiente y auténomamente accedera'
los locales de las companias, por ejemplo. Eso Gnicamente pueden ha-
cer"lo e.n cooperacion con los inspectores nacionales. Estos ultimos, ade-
mas, siempre dirigiran la investigacion. Mas aun, los Euro-inspectores no
pueden transgredir los poderes de control que especificamente se han
atribuido a los inspectores nacionales; pero ellos tienen ciertamente ac-
ceso a los mismos lugares y a los mismos documentos que los inspecto-
res nacionales. El reglamento contiene, asimismo, disposiciones sobre
competencias en derecho penal. Resulta sorprendente el hecho de que
los Euro-inspectores no sean excluidos de ninguna actividad de investi-
gacion. No pueden participar en ciertas actividades que, de acuerdo con
Ic? establecido en el derecho penal nacional, deben ser reservadas a fun-
c:onario§ expresamente indicados por el derecho nacional. Esto se aplica

expressis verbis al registro de locales o al interrogatorio formal de perso-

(43) Instruccion interna 88/C 264/03, OJ 1988, C 264.

(44) OJ 1991, L 67. Este reglamento se refiere a todas las irregularidades y reclamaciones que se
producen en el marco de las subvenciones obtenidas a partir de la seccién de Garantia del Fondo
Europeo de Orientacién y Garantia Agricola. La seccién de Orientacién entra dentro de la regulacio

de las subvenciones de los fondos estructurales. gutacion
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nas. Ciertas disposiciones de procedimiento penal, y éste es el caso en
los Paises Bajos, ofrecen la posibilidad a las autoridades de investigacion
de contar con la ayuda de expertos, expertos que puede ser también, teo-
ricamente, extranjeros o Euro-inspectores. Por otra parte, los Euro-ins-
pectores tienen acceso a toda la informacion, incluyendo aquélla que se
ha obtenido a partir de actividades en las que no estan autorizados a par-
ticipar. Ademas, no ha quedado aqui establecido que la confidencialidad
de la investigacion deba exigir que la afluencia de informacion dependa
del consentimiento de las autoridades judiciales competentes.

En cuanto a los pagos de subvenciones de los fondos estructurales, la
regulacion basica para el Euro-control se recoge en el art. 23 del Regla-
mento de Coordinacion 4253/88 (45). Este articulo sefala también la auto-
ridad para dirigir la investigacion de la ejecucién en los Estgdos Miem-
bros, pero la disposicion resulta mucho mas ambigua que la contenida
en el Reglamento Agricola 595/91. El Reglamento de Implementacion
1681/94 (46) describe detalladamente las obligaciones de los Estados
Miembros, pero no desarrolla el aspecto del Euro-cofitrol. En resumen, la
estandarizacion en cuanto a las subvenciones de los fondos estructurales,
cuando se compara con la estandarizacién agricola, no puede menos que
considerarse rudimentaria.

Por lo que se refiere al aspecto de los ingresos, en 1970 el sistema de
contribuciones financieras por parte los Estados Miembros (sistema de
donacion) fue sustituido por un sistema de ingresos propios de la Comu-
nidad (47). A partir de esta fecha la Comunidad ha ido percibiendo dere-
chos aduaneros, impuestos agricolas, y una parte del IVA como ingresos
propios. Estos recursos son recaudados por las autoridades nacionales.
Los Estados Miembros estén, naturalmente, obtigados a ejercer un con-
trol sobre la determinacion de los recursos propios asi como a ponerlos a
disposicién de la Comunidad. En este reglamento se regulan las compe-
tencias y obligaciones de los funcionarios de la Comisién involucrados en
el control nacional. Este es un primer paso provisional, puesto que para
toda labor de control por parte de la Comisiéon Europea es necesaria una
previa consulta acerca de las condiciones necesarias para el mismo, y
este control se limitara estrictamente a un control de segundo grado, es
decir, de la administracion del gobierno. Unicamente en el Reglamento

165/74 (48), reglamento de implementacion referente al control sobre la
recaudacion de los recursos propios de la Comunidad, se dieron los pri-

(45) OJ 1988, L 374.

(46) OJ 1994, L 178.

(47) Reglamento 2/71, 0J 1971, L 3.
(48) Reglamento 165/74, L 20.
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meros pasos hacia un control de primer grado. Sin embargo, sera sélo en
1989 cuando se superaran las discrepancias sobre este punto entre el
sector agricola y el de propios recursos. Asi se recogio en el art. 18.3 del
Reglamento 1552/89 (49), y el principio se extendié también al control del
IVA en el art. 11 del Reglamento 1553/89 (50). En la actualidad las compe-
tencias en cuanto al Euro-control son las mismas tanto en relacién a los
ingresos como a los gastos. En la practica los Euro-inspectores trabajan
en los Directorios Generales competentes, como el de agricultura (DG VI),
y el de aduanas e impuestos indirectos (DG XXI). Dentro del concreto Di-
rectorio General los Euro-inspectores constituyen una célula contra el
fraude.

Este marco general, sin embargo, no ofrece una imagen completa ya
que estos reglamentos no son obstaculo para la existencia de reglamen-
tos especificos de control en ciertos sectores del mercado. Asi, en el sec-
tor agricola la Comisién, que tiene competencias en lo que al control se
refiere, ha proporcionado un verdadero mosaico de reglamentos de con-
trol de gran alcance. El rasgo particular de éstos radica en que su enfo-
que no esta dirigido tanto a la proteccion de los intereses financieros de
la Comunidad Europea como a la ejecucion de normas sustanciales (con-
trol de ejecucidn cldsico), como es el cumplimiento de las normas en ma-
teria de vino o pesca, o aquéllas referidas a la salud publica o veterina-
ria (51). Sin embargo, también aqui se ve el proceso gradual por el que el
exclusivo control del control llevado a cabo por los Estados (segundo
grado) se va convirtiendo en un control de primer grado. Esta evolucién
puede ser perfectamente ilustrada observando el Euro-control en el sec-
tor pesquero. Una de las primeras disposiciones para una inspeccion cla-
sica de la ejecucion se desliza en la legislacion pesquera de 1982. Y digo
«se desliza» puesto que no se trataba de una inspeccion de la Comunidad
como tal, sino que los funcionarios de la Comision meramente podian
participar en una investigacion nacional. Las normas respecto a las di-
ferentes tareas y competencias permanecian ambiguas. Esta unidad de
inspeccion perteneciente al Directorio General para Pesca (DG XIV) ha es-
tado en activo desde 1983, y se ha convertido en una fuente de informa-
cién excepcional para la Comision Europea. En 1986 los Paises Bajos se
enfrentaron a un gravisimo informe de control acerca de la ejecucién en
materia pesquera, en el que parecia que la investigacion Comunitaria ha-

(49) OJ 1989, L 155; reformado por el Reglamento 1335/96, OJ 1996, L 175/3, actualmente en revi-
sion, ver COM (96) 717 def. en COM (97) 343 def.

(50) Ibid.

(51) Se advierte que estas normas a menudo implican consecuencias financieras. Por ejemplo,
carne que no ha sido capaz de cumplir con las normas veterinarias puede ser exportada con ayudas
de la Comunidad Europea (subvenciones a la exportacion).
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bia recogido pruebas irrefutables sobre el exceso de las capturas —para
algunas especies incluso mas del 200%—, sobre la insuficiencia de los
datos que se habian proporcionado a Bruselas, y sobre el tardio cierre de
la campana pesquera. En 1993 entré en vigor un nuevo reglamento de
control pesquero (52). A lo largo de estos reglamentos sobre la inspec-
cion nacional se encuentran numerosas disposiciones acerca del Euro-
control. En realidad, se han incorporado al Titulo VII (arts. 29-30) aspectos
de control de primer grado asi como de segundo grado. Por lo que se re-
fiere a un control de segundo grado, el reglamento establece visitas inde-
pendientes de control por parte de la Comision. Ademas, ésta puede exi-
gir que se elaboren programas nacionales de inspeccion, y puede
controlar si los mismos son y como son implementados en |a préactica. El
reglamento proporciona un control de primer grado medlante Euro-con-
troladores. La disposicion que se ha utilizado aqui ha sido tomada del Re-
glamento Agricola 595/91, con la diferencia de que aqui la mvestlgacuon
se designa como «investigacion administrativa» en vez de mera-
mente «investigacién», sin una ulterior definicion, y de que los datos
recogidos en la investigacién, asi como los obtenidos por las autoridades
nacionales de investigacion en las investigaciones criminales (en los re-
gistros de los locales, o durante los interrogatorios formales) se hallan
sujetos al principio de confidencialidad que corresponde a los procesos
judiciales. La posibilidad de que la Comision tenga acceso a esta informa-
cién en base a una autorizacién judicial no aparece regulada. En resu-
men, en el reglamento Comunitario todavia se podrian perfeccionar inter-
namente varios aspectos.

La experiencia conseguida en el sector pesquero ha sido llevada a
otros sectores y ha sido ademas ampliada. En un reglamento sobre vini-
cultura (53) se establece expresamente que —teniendo en cuenta el con-
siderable fraude que se ha perpetrado en este sector— la obligatoria ins-
peccion Comunitaria es esencial para la aplicacién uniforme de la
legislacion en los Estados Miembros. El reglamento también fija la es-
tructura del control Comunitario y elabora reglas para la cooperacion mu-
tua entre las estructuras de control de los Estados Miembros y entre és-
tas y los cuerpos de inspeccion Comunitarios.

(52) Reglamento 2847/93, OJ 1993, L 261.
(53) Reglamento 2048/89, OJ 1989, L 202.
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3.2.3. LEGISLACION HORIZONTAL Y CREACION DE UN EURO-INSPECTORADO
COMUNITARIO PARA LA PROTECCION DE LOS INTERESES FINANCIEROS
DE LA COMUNIDAD EUROPEA

La Comisidn Europea, y especialmente los Directorios Generales res-
ponsables de las politicas de los diferentes sectores, tienen a su disposi-
cion informacion estratégica sobre la ejecucion. Por un lado, tienen una
abundante informacion no solo sobre los planes y los sistemas de ejecu-
cion de los Estados Miembros, sino también sobre los concretos expe-
dientes. Por otro lado, la Comision tiene a su disposicion competencias
independientes de Euro-control que puede invocar para un control finan-
ciero de la ejecucion y para un control cldsico de ésta, ambos ya sea en
relacion a los Estados Miembros como a los agentes econémicos. Por
este motivo la Comisién Europea se encuentra bien situada de cara a la
armonizacion de los distintos sistemas y esfuerzos nacionales de ejecu-
cién entre si. La armonizacion es una necesidad por dos razones. En primer
lugar porque la ejecucidn es responsabilidad de los Estados Miembros, y
es comprensible que esta ejecucién nacional pueda variar enormemente
de un pais a otro. La Comunidad tiene capacidad para indicar, a través de
la legisiacion, cual debe ser el estdndar minimo para lograr la dimension
Europea de la ejecucién nacional. Las autoridades nacionales de control
que no tienen el derecho de acceder a las compafias, 0 que no pueden
adoptar ninguna medida provisional, resultan totalmente ineficaces. La
cuestion es, sin embargo, si este limite minimo Unicamente esta relacio-
nado con la efectividad o si también lo esta con la proteccion juridica. En
algunos reglamentos la atencion se dirige también hacia, por ejemplo,
los derechos de la defensa (el derecho a ser oido, el derecho a que las de-
cisiones estén justificadas, etc.). Este aspecto de la armonizacion se en-
globa bajo el concepto de estandarizacion Comunitaria de las obligacio-
nes de ejecucion de los Estados Miembros (54).

Un segundo punto se refiere a la cooperacién en la ejecucion dentro
del espacio Comunitario (el mercado interno, la union aduanera). Por lo
que se refiere a la ejecucion en los puestos fronterizos, la Comision se en-
cuentra en una posicion fuerte a causa de la informacién de que dispone
y porque puede coordinar la ejecucion necesaria. En muchos casos esto
lleva a la formacién de redes entre las autoridades nacionales de ejecucion
que juegan un papel de coordinacion por lo que a la Comision Europea
se refiere. Esto no siempre significa que se hayan comenzado a formar
autoridades Comunitarias de ejecucion, puesto que en ciertas materias
existian ya autoridades de ejecucion nacionales con una tradicion de coo-

(54) Ver supra apartados 3.1.1.y 3.1.2.

Regulacién comunitaria y aplicacion operacional de los poderes de investigacion... 331

peracioén. El hecho de que sus labores sean en gran medida de naturaleza
Comunitaria, como, por ejemplo, los servicios aduaneros, no significa
que en un futuro previsible no vaya a existir un servicio aduanero Comu-
nitario, un solo servicio aduanero Comunitario con poderes de supervi-
sién, investigacién y sancién administrativa, como los que funcionan na-
cionalmente.

Sin embargo, hay que diferenciar algunos aspectos, especialmente en
el campo de la ejecucion de los intereses financieros de la Comunidad
Europea. Por ahora ésta tiene un interés directo en proteger estos dere-
chos. Por esta razén no resulta extrano que la Comision posea amplios
poderes de control en este campo. Los departamentos nacionales tam-
bién han tenido, tradicionalmente, poderes de supervision sobre sus
areas de actuacion. En segundo lugar, los Estados Miembros no tienen
tradicion respecto a los intereses de la ejecucion Comunitaria. La practica
de la ejecucion de las autoridades nacionales tiene en su cgonjunto un ca-
racter esencialmente nacional. En una inspecciofi llevada a cabo por el
Parlamento Europeo acerca del transito aduanero (55) llama la atencion
lo limitada que es la experiencia de los servicios aduaneros nacionales en
cuanto al fraude aduanero en las fronteras. Sus competencias en el
campo del control y las sanciones se encuentran fuertemente enclavadas
en los sistemas juridicos nacionales, es decir, bajo soberania nacional.

Con objeto, precisamente, de ofrecer a los intereses financieros de la
Comunidad Europea seguridad frente al fraude transnacional se han rea-
lizado esfuerzos a nivel Comunitario para lograr un sistema de Euro-con-
trol mas decisivo con competencias transnacionales en el mercado in-
terno y en terceros paises. Los poderes de ejecucion financiera, como los
que se recogen en los reglamentos sectoriales relativos a los gastos & in-
gresos de la Comunidad Europea, parecen insuficientes para adecuarse a
esta necesidad. Es por esta razén que durante los afos 90 se ha elegido
el reglamento marco horizontal para la proteccion de los intereses finan-
cieros de la Comunidad Europea. El caracter «horizontal» significa que el
reglamento se aplica a todas las areas de actuacién siempre que se haya
dado un supuesto de gasto o ingreso en la Comunidad Europea. De este
modo el enfoque sectorial se ve complementado por un enfoque horizon-
tal. Por un lado, se ha hecho una eleccién concreta para estandarizar el
control administrativo y penal del fraude en la Comunidad por parte los
Estados Miembros mediante una regulacion horizontal. Recientemente, y
en el campo de las sanciones, han entrado en‘vigor instrumentos hori-
zontales de gran alcance, como un reglamento sobre sanciones adminis-

(55) Parlamento Europeo, Comité de Investigacion del sistema de trénsito comunitario, Informe Fi-
nal y Recomendaciones, Ponente E. Kellett-Bowman, PE 220.895/def.
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trativas (56), y una convencién sobre sanciones penales con protocolos
fundado en el tercer pilar (57). Por otro lado, se ha decidido realizar una
aproximacion conjunta en lo que se refiera a los poderes de Euro-control.
Este proceso final se ha logrado con dos medidas.

Establecimiento de una Euro-inspeccién Comunitaria en cuanto al fraude
en la Comunidad Europea

Hasta hace poco los poderes de Euro-control venian Gnicamente regu-
lados en los reglamentos sectoriales anteriormente analizados. Como
consecuencia de ello por cada Directorio General habia en activo Euro-
inspectores y/o unidades contra el fraude que tenian diversos poderes.
Faltaba completamente un enfoque conjunto. Ademas, bajo la presion
del Parlamento Europeo y la opinién publica, la Comisién se dio cuenta
de que no podia ir mas alld en lo que a los intereses financieros de la Co-
munidad se referia. En 1982 la Comisidn Europea publicé un informe de
42 puntos referente a una lucha mas intensa contra el fraude (58), y en
1988 cred la unidad especial anti-fraude denominada UCLAF (Unité de
Coordination et de Lutte Anti-Fraude) dentro de la Secretaria General. En
1955 las unidades anti-fraude pertenecientes al Directorio General de
agricultura (DG VI) y aduanas (DG XXI) se integraron dentro de la UCLAF,
y como consecuencia de ello ésta tiene hoy a su disposicion 125 miem-
bros de staff procedentes de las diferentes areas de accién. Los Euro-ins-
pectores a los que no se les encomendd el control financiero de la ejecu-
cion, sino mas bien el control clasico, como la inspeccién en pesca y la
inspeccion veterinaria, han permanecido en realidad en sus respectivos
Directorios Generales. En definitiva, en aquellos casos de lucha contra el
fraude y control financiero de la ejecucién se podria hablar de un enfoque
conjunto que ha llevado a la creacién de una unidad anti-fraude central,
la UCLAF. El mandato de la UCLAF no contiene, sin embargo, autoridad
para imponer sanciones, pero incluye poderes de control. Para contestar
a la pregunta acerca del alcance de estos poderes de control tenemos

(56) Reglamento 2988/95, OJ 1995, L 31. Debe sefalarse aqui que el reglamento comunitario no se
refiere a las estructuras del IVA. Los Estados Miembros han interpretado, por lo que al concepto
«recaudacion de los propios recursos» se refiere, de forma restringida este término en una Declara-
cion del Consejo en favor de la Comunidad, en la cual el IVA se considera como una fuente de in-
gresos que es recaudada por los Estados Miembros y parcialmente transferida a la Tesoreria de la
Comunidad Europea. Por esta razén los Estados Miembros no lo consideran como recaudacion de
fondos comunitarios, punto de vista que, en mi opinién, es prueba de la renacionalizacion de las
competencias comunitarias.

(57) Convencion, OJ 1995, C 316; Primer Protocolo, OJ 1996, C 313; Segundo Protocolo, OJ 1997,
C 221,

(58) COM (87) Final.
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que distinguir entre la situacion anterior a finales de 1996 y la posterior a
esta fecha. Hasta finales de 1996 la UCLAF funcionaba y ejercia compe-
tencias en base a los distintos reglamentos sectoriales de control. Con la
integracion de las unidades anti-fraude en agricultura, aduanas y fondos
estructurales, también las distintas competencias recogidas en los regla-
mentos sectoriales de control (ver supra) han entrado en el mismo saco.
Esto significa que la UCLAF posee ahora poderes de investigacion dentro
del marco de control financiero de la ejecucion. Este se ejerce sobre los
agentes econdmicos (primer nivel), pero todavia en cooperacion con y
bajo la autoridad de las autoridades nacionales de ejecucidon. Junto a
esto, la UCLAF realiza una labor de apoyo y coordinacién en relacion a la
ejecucion nacional (59). Los poderes de control pueden resumirse como
sigue: 1. apoyo a la ejecucion; 2. coordinacion de la ejecuciof; y 3, control
financiero de la ejecucion.

El apoyo a la ejecucion presenta un componente tantd legislativo
como operacional. Al formar parte de la Comisién, Ja UCLAF"esta directa-
mente relacionada con la preparacion de las proposiciones legislativas de
ésta en el campo de la proteccion de los intereses financieros. Operacio-
nalmente, su labor puede ser comparada con la de la Europol (60). Esta
consiste en crear archivos de datos automatizados respecto de la legisla-
cion nacional de ejecucion, modelos de fraude y modus operandi. La
afluencia de datos procede de los informes de los Estados Miembros asi
como de la propia Comision. La informacion, centrada en el campo del
fraude en la Comunidad Europea, permite a la UCLAF llevar a cabo un
andlisis de los riesgos y, mediante la informacion suministrada, ofrecer
apoyo a las autoridades nacionales de ejecucion.

En segundo lugar, en los casos de fraude grave y/o fraude en las fron-
teras Comunitarias la UCLAF coordina los esfuerzos de las autoridades
nacionales de ejecucion. Con este propdsito ha firmado protocolos de co-
operacion con ellas. La coordinacidon puede adoptar distintas formas. En
el caso del fraude transnacional existen distintos puntos de partida (per-
sonas, lugares, materias) y varios sistemas juridicos aplicables al caso.
Quienquiera que dicte cuando, dénde y como las actividades se convier-
ten en objeto de investigacion y/o procesamiento puede ser de importan-
cia decisiva para una politica con éxito. Ademas, el conocimiento de los
distintos actores y sistemas nacionales resulta de crucial importancia
para, por ejemplo, determinar sobre qué bases se puede intercambiar la

(59) Ver Proteccion de los Intereses Financieros de la Comunidad, Programa de Trabajo 1997/1998,
COM (97) 199 def., y Proteccion de los Intereses Financieros de la Comunidad, la Lucha contra el
Fraude, Memoria Anual de 1996.

(60) Convencidn de ta Europol, OJ 1995, C 316.
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informacién (mutua ayuda administrativa, ayuda judicial en casos pena-
les), cudndo se pueden expedir cartas de requerimiento, cudndo se pue-
den obtener pruebas, cudndo pueden ser utilizadas éstas, cudndo puede
ser garantizada la jurisdiccion, etc. Es por esta razon que la UCLAF ha em-
pleado un «liaison and criminal law expertise interface». Teniendo esto en
cuenta parece que el papel coordinador de la UCLAF no se limita a la in-
vestigacidon administrativa, ni tampoco a la coordinacion de las autorida-
des administrativas de control (61). Para un planteamiento eficaz se re-
quiere la coordinacion de todas las facetas de la investigacion (tanto si
tiene un carécter (supervisor) administrativo o un caracter (investigador)
penal), asi como de los consiguientes procesos. Esto significa que las ac-
tuaciones de las autoridades administrativas, policiales y judiciales (el mi-
nisterio Fiscal, el juez instructor) son todas ellas coordinadas por la
UCLAF. Esta coordinacion puede realizarse no solo a peticidn de las auto-
ridades nacionales, sino también por iniciativa de la UCLAF. Alla donde
aparezcan alarmantes muestras estructurales de fraude, la UCLAF esta-
blece destacamentos especiales, como, por ejemplo en el caso del contra-
bando de tabaco. En resumen, la UCLAF juega un papel sustancial y de
gran iniciativa en los casos de investigacion judicial y administrativa. Un
factor interesante es el hecho de que para esta tarea la UCLAF tenga a su
disposicion no sdlo personal Comunitario especializado, sino también ex-
pertos nacionales que han sido comisionados a la UCLAF. Funcionarios de
las administraciones nacionales, inspectores de las autoridades nacionales
de inspeccidn, y miembros del ministerio fiscal y de la judicatura naciona-
les son asignados a la UCLAF por un cierto periodo de tiempo. Durante el
mismo trabajan como funcionarios de la UCLAF, pero llevan consigo sus
particulares conocimientos y conexiones. Esta estructura de la UCLAF
ofrece una garantia para el trabajo operacional algo delicado que ésta
debe acometer, en el cual tiene que coordinar la investigacion (judicial) en
los Estados Miembros pero sin ocupar el lugar de las autoridades naciona-
les. Un factor es ciertamente evidente: la UCLAF no posee poderes judicia-
les de investigacién independientes. Pero los jueces destacados en ella lo
son fundamentalmente para poder llevar a cabo la funcion de coordina-
cion respecto del trabajo de investigacion judicial nacional, desde luego
cuando ésta se refiere a la delicada cuestion de la iniciativa de la investiga-
cion y el despliegue de métodos de investigacion especiales (62). Final-

(61) Parlamento Europeo, Informe sobre la Memoria anual de la Comision correspondiente a 1996 y
su Programa de Trabajo acerca de la proteccidn de los intereses financieros y la lucha contra el
fraude, PE 222.169/fin, el Ponente H. Bésch habla en la p. 14 de: «obtencion, participacién y distribu-
cién de informacion e inteligenciaw.

(62) Ver Parilamento Europeo, borrador del Informe sobre la independencia, papel y régimen de la
UCLAF, Ponente H. Bdsch, PE 225.069.
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mente, llama verdaderamente la atencion que el Comité del Parlamento
Europeo de Investigacién de las transacciones aduaneras haya hablado
en favor de extender estos poderes y convertir a la UCLAF en una autori-
dad investigadora capaz de intercambiar informacion judicial (63).

En tercer lugar, la UCLAF ha emprendido un control financiero de la
ejecucion en base a las competencias que tiene atribuidas en el campo de
Sus propios recursos y gastos.

Con el crecimiento de la UCLAF, tanto en términos de personal como
de competencias, ha crecido también la necesidad de reglamentar los
Euro-controles en cuanto al fraude en la Comunidad Europea y el control
horizontal.

Legislacion horizontal para el Euro-control

A finales de 1996 se dio el paso hacia una regulacion horizontal del
Euro-control. Este Reglamento 2185/96 (64) forma parte del ehfoque hori-
zontal de la lucha contra el fraude, y es un suplemento concreto a las dis-
posiciones generales de Euro-control recogidas en el Reglamento de San-
ciones Administrativas (2988/95) (65). Llama la atencion el hecho de que
el fundamento juridico aqui usado sea simple y Gnicamente el art. 235, y
que en él no se mencione a la UCLAF como tal (66). El reglamento tam-
bién fundamenta la cooperacion vertical entre la Comision y los Estados
Miembros en cuanto a la implementacion de los controles en base al con-
cepto de lealtad Comunitaria contenido en el art. 5 del Tratado de la Co-
munidad Europea, asi como a la jurisprudencia resultante del mismo. El
Reglamento ofrece una regulacién horizontal minima. «Horizontal» signi-
fica que sus disposiciones se aplican a todas las dreas de politica comuni-
taria, en tanto que haya puntos de relacion con las finanzas comunita-
rias (67). «Minimo» significa que las disposiciones especificas de los
reglamentos sectoriales que van més alla de esta regulacién minima per-
manecen en vigor y pueden ser aplicados. Este reglamento de Euro-con-
trol es fundamentalmente un instrumento de control financiero de la eje-
cucion, y no un instrumento mediante el cual evaluar la implementacion
y la ejecucion. El objetivo es lograr un enfoque homogéneo de la ejecu-

(63) Parlamento Europeo, ver supra.

(64) heglamemo 2185/96, OJ 1996, L 292. €

(65) OJ 1995, L 312.

(66) Esto podia tener la ventaja de que también otros funcionarios podian recibir un mandato en re-
lacién a estas medidas de control.

(67) En conexion con el reglamento de sanciones administrativas, se aplica también la prescripcién
del IVA mencionada en la nota 56.



J.AE. Vervaele

336

cion en los Estados Miembros, asi como en los niveles de control, valo-
raciones adicionales/reembolsos, y sanciones punitivas. El articulo 2 del
Reglamento 2185/96 describe el mandato de control de la Comision. Esta
puede verificar controles e inspecciones sobre el terreno: «para la detec-
cion de serias irregularidades, o de irregularidades transnacionales, o
irregularidades que puedan implicar a agentes econdmicos que actuan
en varios Estados Miembros; o donde, para la deteccion de irregularida-
des, la situacion en un Estado Miembro exija que se refuercen los con-
troles e inspecciones sobre el terreno en un caso particular con el fin de
mejorar la eficacia de la proteccion de los intereses financieros y asegu-
rar un nivel equivalente de proteccion dentro de la Comunidad; o a ins-
tancia del Estado Miembro en cuestion». En esta descripcién se observa
como los criterios de competencia han sido ampliamente definidos. Esto
no soélo afecta a los casos de fraude transnacional, sino también a los
supuestos de fraude grave, y la Comisidon puede, en casos excepciona-
les, hacer uso de Euro-controles con objeto de rectificar la falta de ejecu-
cién en un Estado Miembro (principio de asimilacién por iniciativa pro-
pia).

;Quién puede ejercer este mandato de control? El articulo 6 determina
que la funcién de control puede ser implementada por funcionarios auto-
rizados de la Comision Europea, a los que por primera vez se hace refe-
rencia como inspectores de la Comision. Ademas, también estan autori-
zados para realizar dichos controles aquellos expertos nacionales que
han sido puestos a disposicién de la Comisidn. Estos cada vez funcionan
mas como expertos bajo la direccidn de funcionarios de la Comisidn. Esta
puede también, con el consentimiento del Estado Miembro interesado,
reclamar los servicios de funcionarios (inspectores) de otros Estados
Miembros.

Los Euro-controles son descritos expressis verbis en el art.-7 como
controles de primer grado: aplicables a los agentes econdmicos, sobre
los cuales pueden emplearse las medidas o sanciones administrativas
Comunitarias dentro de la capacidad reconocida en el art. 7 del Regla-
mento 2988/95, y a terceras partes si éstas tuvieran informacion relevante
a su disposicion. La descripcidon es amplia debido a que el Reglamento de
Sanciones Administrativas no sélo se ocupa del fraude (68), sino también
de las irregularidades no intencionadas, como son aquéllas definidas en
el art. 1.2 del reglamento de sanciones.

Por otra parte, existe una diferencia sustancial en relacion al control fi-
nanciero de la ejecucion, como ha sido sefalado en los distintos regla-
mentos sectoriales. Una novedad importante en este reglamento es que

(68) Ver la definicién en la Convencion sobre el Fraude, op. cit.
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con motivo de este mandato horizontal los poderes de ejecucion se ejer-
cen bajo la autoridad y la responsabilidad de la propia Comision (art. 6).
Por primera vez nos enfrentamos con poderes independientes de ejecu-
cion por parte de los Euro-inspectores, los cuales se pueden comparar
con aquéllos que en el aspecto de la competencia proporciona el Regla-
mento 17/62 (69). Esta forma de Euro-control va mucho mas alia de los
controles sobre la ejecucion clasico y financiero de los reglamentos sec-
toriales. Ello no quita que la Comision deba informar al Estado Miembro,
de manera oportuna, del sujeto, el objetivo y los fundamentos juridicos
de dicho control. Falta ciertamente determinar por la Comision qué se en-
tiende por «oportuna». En caso de extrema emergencia ésta puede signi-
ficar justo antes del comienzo del control mismo. En cualquier caso, los
Estados Miembros son informados de los resultados y de fodo hecho o
toda sospecha que apunte a irregularidades en lo que a los fondos Comu-
nitarios se refiere (art. 8.2). % -

Esta forma extraordinaria de control financiero de la ejecution esta re-
gida por los reglamentos Comunitarios aplicables y complementada por
«las reglas de procedimiento de la legislacion del estado miembro». Asi
es como el art. 7 regula los poderes de los Euro-inspectores, y de esa
forma también los recursos para la recogida de pruebas. Como princi-
pio basico los Euro-inspectores tienen los mismos poderes que los ins-
pectores administrativos nacionales (principio de asimilacion), los cuales
pueden ejercer de acuerdo con el derecho nacional aplicable. El regla-
mento mas adelante senala que los poderes de control pueden referirse a
la administracion de una empresa, a datos informaticos, mercancias, re-
cogida de muestras, etc. Toda incautacion o, embargo de propiedad se
realizara con anterioridad a la sentencia definitiva; en este caso se reali-
zara por medio de las autoridades nacionales a peticion de la Comision.
Los Estados Miembros también deben prestar la ayuda necesaria a la Co-
mision (en términos policiales) siempre que un agente econémico se re-
sista al Euro-control (art. 9).

En estas disposiciones, sin embargo, la fase preliminar de los procedi-
mientos, esto es, el problema del paso de la supervisiéon a la investiga-
cion, no aparece adecuadamente regulada, y esto es también verdad res-
pecto al articulo 1 del reglamento, que expresamente establece que la
competencia de los Estados Miembros en cuanto a los procesos penales
y las disposiciones relativas a la asistencia judicial entre dichos Estados
en casos penales, deben mantenerse sin estorbo.. ¢Por qué debe ser esto

(69) Una diferencia mayor, sin embargo, es que en relacién a la competencia los poderes tienen
como objetivo la imposicion de sanciones por parte de la Comision, lo que no ocurre aqui ya que la
prueba de la infraccion llevaré a la imposicién nacional de sanciones. §
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asi? El reglamento contiene pocas reglas Comunitarias relativas a esta
fase preliminar, y le obliga a uno a recurrir a una lectura mas detenida
en combinacién con el Derecho nacional aplicable. El reglamento habla
de asimilacién con los inspectores administrativos. De acuerdo con el
Derecho Holandés esto significa supervision administrativa, como la
que esta regulada en la Ley de Derecho Administrativo General o en
otras Leyes particulares del Parlamento. In concreto esto se traduce en
una competencia que es mas limitada que la contenida en el Regla-
- mento 595/91 sobre supervision financiera de la ejecucion dentro del
marco del fraude agricola. En el articulo 6 de este ultimo se sefala como
los Euro-inspectores —en el caso de una ejecucién que va mas alla
cuando la supervision, debido a la sospecha de que se ha cometido un
acto punible, se ha convertido en investigacion— pueden actuar en coo-
peracion con los inspectores nacionales. También debera seguirse el
principio de asimilacion con los supervisores administrativos en rela-
cién al acceso a la informacién. Esto significa que los Euro-inspectores
tienen acceso a la misma informacion, y esto se aplica también a la in-
formacién judicial, en cuanto disponible a los supervisores nacionales.
En resumen, el reglamento horizontal de control ofrece a la Comision
posibilidades mas limitadas de investigacion que el Reglamento 595/91
en el que se excluyen ciertas operaciones investigadoras, pero que
ofrece la ventaja de que la Comisidon puede operar independientemente
y bajo su propia autoridad. Ante la falta de reglas Comunitarias referen-
tes a la fase preliminar, su complemento resulta sumamente depen-
diente del derecho nacional, y por lo que respecta a un enfoque homo-
géneo, éste sdlo podria producirse si existiera una tradicion Comunitaria
en cuanto a relaciones administrativo-investigadoras, y éste no es cier-
tamente el caso. Uno podria prever que la UCLAF, en su lucha contra el
fraude transnacional, caeria presa de a las reglas procesales naeionales.
Sus competencias son prescritas sobre una base Comunitaria, pero no
las reglas de procedimiento que debe aplicar para ejercer esos poderes.
Seria un paso verdaderamente acertado elaborar reglas procesales uni-
formes y Comunitarias dentro del marco de cooperacién transnacional
europea en la ejecucion.

También en importante el hecho de que el articulo 8.3 del reglamento
regule el uso de las pruebas obtenidas durante el curso de la investigacion:
«Los inspectores de la Comision se aseguraran de que en la elaboracion de
sus informes se tienen en cuenta los requisitos de procedimiento estable-
cidos en el derecho nacional del Estado Miembro implicado. El material y
los documentos justificativos que se refieren en el articulo 7 se adjunta-
ran a los mencionados informes. Los informes asi preparados constitui-
ran prueba admisible en los procesos judiciales o administrativos de los
Estados Miembros en los que su uso se demuestre necesario, del mismo
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modo y bajo las mismas condiciones que los informes administrativos
elaborados por los inspectores administrativos nacionales. Ellos estaran
sujetos a las mismas reglas de valoracién aplicables a los informes admi-
nistrativos elaborados por los inspectores administrativos nacionales y
seran del mismo valor que tales informes. Alli donde una inspeccion se
lleve a cabo conjuntamente, de acuerdo con el segundo subparagrafo del
articulo 4, se pedira a los inspectores nacionales que tomen parte en la
operacion que refrenden el informe elaborado por los inspectores de la
Comision». A diferencia del reglamento sobre los sistemas de control na-
cionales, y especialmente la recogida de pruebas y la fuerza probatoria
que a éstas se concede (ver supra), el art. 8.3 se limita al principio de asi-
milacion. También aqui existe, en gran medida, dependencia‘respecto del
derecho nacional en cuanto a la determinacion de qué poderes pueden
ejercer los Euro-inspectores, y si sus informes pueden ser usados o no
como prueba en procesos judiciales, y si se tes puede conceder o no la
consiguiente fuerza probatoria. Se podria buscar ‘una respuesta en los
sistemas de derecho procesal administrativo y penal nacionales, pero
uno también es consciente de que dichos sistemas difieren grandemente
de un Estado Miembro a otro. Este mosaico legal o «mezcolanza» tiene
consecuencias en cuanto a la efectividad asi como en cuanto a la protec-
cion juridica.

Este reglamento va mucho mas lejos en la definicion que hace del
mandato, de las competencias y consecuencias juridicas, que los re-
glamentos sectoriales. Sin embargo, muchos aspectos permanecen sin
regular y se dejan a las reglas procesales de la legislacion de los Esta-
dos Miembros (art. 6.1). El problema aqui es que estas reglas naciona-
les de procedimiento a nivel de derecho administrativoy derecho penal
no estan todavia preparadas para situaciones Comunitarias, ni menos
aun para los poderes de investigacion de los Euro-inspectcres. En de-
finitiva, se puede concluir que la UCLAF podria considerarse como
una autoridad de ejecuciéon Comunitaria estructurada en una plurali-
dad de servicios. En realidad, la UCLAF, a causa de su especializacion
(como una unidad anti-fraude), constituye practicamente una task-
force.

3.3. Ejecucion integrada en el espacio juridico Europeo
¥
3.3.1. UCLAF: jUN ORGANISMO DE EJECUCION EUROPEO INDEPENDIENTE?
Para muchas personas el concepto de ejecucion integrada en el espa-

cio juridico Europeo recuerda a la asociacion con las autoridades Euro-
peas de ejecucion. Autoridades federales que han apartado a un lado a
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las autoridades nacionales. Hay otros posibles modelos (70), pero lo
cierto es que en Europa, con su creciente integracion, existe una cada vez
mayor necesidad de cooperacion en la ejecucion transnacional y Euro-
pea. Una politica econdmica Europea, con importantes reglamentos eco-
nomicos en buena parte Europeos, un mercado interno, una unién adua-
nera, etc., independiente de las quince islas de ejecucién aisladas, resulta
imparable. También es cierto que para esta cooperacion debe existir un
minimo en las reglas de ejecucion Comunitarias a las cuales los sistemas
tendran que adaptarse para poder cooperar, Y que esta ejecucion tendra
que ser coordinada.

Respecto a la proteccion de los intereses financieros de la Comunidad
Europea, seria lo mas ldgico que la Comision Europea ejerciera esta fun-
cion. En este sentido la UCLAF satisface una auténtica necesidad. La
cuestion, sin embargo, es si la UCLAF, habiéndose convertido en un or-
ganismo de ejecucion de pleno derecho, no llegaria a ser institucionali-
zada como un organismo de ejecucion independiente —al margen de la
Comisién—. En la investigacién del fraude en la Comunidad Europea la
UCLAF no se enfrenta solo con violaciones por parte de los agentes eco-
némicos, sino también con corrupcién y fraude por parte de los funciona-
rios de la propia Comunidad. En la actualidad hay procesos instigados
contra 25 Euro-funcionarios en los sectores del turismo y del tabaco entre
otros. Ademds, ciertas subvenciones o decisiones con consecuencias fi-
nancieras (como la concesion de subvenciones directas o decisiones so-
bre ofertas publicas Europeas) no se toman a través de los Estados
Miembros. La recogida de pruebas en una investigacion por parte de la
UCLAF puede ofrecer no sélo motivo suficiente para hacer uso de las
mismas en los distintos procesos de ejecucidn en los Estados Miembros,
sino también en procesos contra funcionarios de la Comision. Estos pue-
den ser procesos disciplinarios ante la institucion Europea en cuestion, o
procesos penales en los Estados Miembros. La UCLAF deberia, por lo
tanto, poder decidir en los procesos en un caso concreto (disciplinario y/o
penal) independientemente, por su propia iniciativa y bajo su propia res-
ponsabilidad, en base a los criterios que han sido legalmente estableci-
dos. Por ahora la UCLAF depende, tanto en los procesos penales como
en los disciplinarios, de la institucion que también debe supervisar tales
procesos, es decir, de la Comision Europea. Esta en un pasado reciente
ha adoptado una postura activa en cuanto a sanciones disciplinarias y a
la retirada de la inmunidad en los procesos penales contra sus funciona-

(70) J.AE. VERVAELE: «Transnational cooperation of enforcement authorities in the community
arean, en J.A.E. VERVAELE e.a. (ed.): Compliance and enforcement of European community law,
Kluwer Law International, Deventer-Boston, 1998.
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rios en los Estados Miembros. Sabiendo esto, nada mas lédgico que la
UCLAF sea independiente, argumento que también ha sido defendido re-
cientemente en el Informe Bosch del Comité de Control Presupuesta-
rio (71), que fue aceptado por el Parlamento Europeo en Sesion Plenaria.
Bosch da un paso mas al defender la opinién de que la UCLAF deberia
convertirse en una institucion Europea independiente con poderes de in-
vestigacion judicial.

3.3.2. INSTRUMENTOS PARA LA COOPERACION TRANSNACIONAL Y EUROREA
-EN LA EJECUCION
.

En determinadas éareas el Derecho Comunitario proporciona instru-
mentos para la cooperacion en el campo de la ejecfucio’n. Esta coopera-
cion tiene que ver con aquellos reglamentos que regulan una ayuda ad-
ministrativa mutua (72). Sin embargo, para el mercado interno y para la
union aduanera es de principal importancia contar con un reglamento
marco para esa mutua ayuda administrativa entre los Estados Miembros
entre si (horizontal), y entre los Estados Miembros y la Comisidn (verti-
cal), con vistas a la ejecucion de los reglamentos sobre aduanas y agricul-
tura. El reglamento basico de 1981 (Reglamento 1468/81) (73), después de
largas negociaciones, fue sustituido por el nuevo Reglamento 515/97 (74).
Este reglamento ofrece grandes posibilidades para el intercambio de in-
formacion sobre ejecucion, para permitir que se efectie una supervision
especial, permitir que se lleven a cabo operaciones de investigacion y
para una investigacion coordinada, etc. El principio basico es la ayuda en-
tre las autoridades administrativas, a peticion o voluntariamente. En el re-
glamento no se define el concepto de autoridad administrativa, ni orga-
nica, ni funcional. El criterio es la indicacion de que viene proporcionada
por el Estado Miembro. En este reglamento, sin embargo, la Comision

(71) Informe sobre la Memoria Anual de la Comision correspondiente al afo 1996 y sobre su Pro-
grama de Trabajo para 1997/1998 en relacion a la proteccién de los intereses financieros y la lucha
contra el fraude, Comité de Control Presupuestario, Ponente H. Bosch, PE 222.169/fin.

(72) Ver, por ejemplo, el Reglamento 218/92, OJ 1992, L 24 en el campo del IVA. Para la estandariza-
cién de la asistencia judicial en los casos penales del tercer pilar, en el cual la Comision no tiene de-
recho de iniciativa ni tampoco se le asigna ningun papel operacional, y para la cooperacién inter-
gubernamental de Schengen, ver J. MONAR & R. MORGAN (eds.): The third pillar of the European
Union. Cooperation in the fields of justice and home affairs, European University Press, 1994, Brus-
sels; P.C. MULLER-GRAF; Européische Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres, Ba-
den-Baden, 1995, y C. JOUBERT & H. BEVERS: Schengen Investigated, Kluwer Law International,

1996.
{73) Reglamento 1468/81, OJ 1981, L 144.
(74) OJ 1997, L 82. Este Reglamento entré en vigor el 13 de marzo de 1998,

T i Bl e s 5 4 s 8 e N 0 U bl et



J.AE. Vervaele

342

Europea, y por lo tanto también la UCLAF, se define como una autoridad
administrativa (Titulo ). En relacion a la obtencion de pruebas e in-
vestigacion, son importantes varias disposiciones. El art. 1 define inves-
tigacion administrativa como todas aquellas operaciones llevadas a cabo
por parte de las autoridades de investigacion senaladas, con la excepcion
de las realizadas a peticion o bajo la directa autoridad de una autoridad
judicial; una definicién que ha sido tomada del Reglamento sobre Control
Agricola 595/91 (ver supra). El art. 3 establece que no sélo los datos obte-
nidos en el curso de una investigacion administrativa deberan ser pues-
tos en conocimiento de la autoridad que lo requiera, sino también los da-
tos esenciales obtenidos durante una indagacidn judicial o investigadora
que pongan forzosamente fin a un fraude concreto. Si el derecho nacio-
nal determina que es obligatorio el previo consentimiento de la autoridad
judicial, entonces se tendréa primeramente que conseguir éste. Esto cons-
tituye evidentemente una excepcién al principio general formulado en el
art. 51, esto es, que el reglamento no estorbara la aplicacion en los Esta-
dos Miembros de los reglamentos relativos a los procesos criminales y
de mutua ayuda judicial en casos penales, incluyendo las reglas
acerca de la confidencialidad de la investigacion. Siempre que se
pretenda realizar una investigacién en un Estado Miembro, por ejemplo
por parte de la Comision Europea, por medio de esta mutua ayuda admi-
nistrativa, seran aplicables ciertas reglas (art. 9), las cuales corren parale-
las a aquéllas otras proporcionadas por el Reglamento sobre Control
Agricola 595/91, lo que significa que los Euro-inspectores pueden asistir y
operar bajo la autoridad de las autoridades nacionales de ejecucidn. Esta
formulacion permite a la Comisién Europea y a la UCLAF, por medio del
instrumento de la ayuda administrativa mutua, implementar o implementar
conjuntamente las investigaciones sobre ejecucion de forma transnacio-
nalmente coordinada. Ademas, dentro del marco de la ayuda administra-
tiva mutua horizontal, los Estados Miembros estan obligados a participar
en importantes obligaciones de informacién a la Comision. Dentro del
marco de las relaciones econémicas con terceros paises, la Comisién
cuenta con competencia independiente para realizar una investigacion de
la ejecucion en dichos terceros paises (Titulo V). Estas misiones de ejecu-
cion Comunitaria son llevadas a cabo o por la propia Comisién o por las
autoridades de ejecucion de los Estados Miembros bajo la autoridad de la
Comision. Por udltimo, ésta puede hacer uso de la parte Comunitaria del
banco central de datos, el CIS —Customs Information System (arts. 24-
41)— que tiene como objetivo prevenir, investigar y combatir las infrac-
ciones de la legislacion en materia de aduanas y agricultura.

El reglamento no sélo se limita a definir los poderes de investigacion
Y., por consiguiente, las posibilidades para la obtencién de pruebas, sino
que también contiene disposiciones relativas al uso de las pruebas.
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Los datos obtenidos (tasaciones, hallazgos, informacidn, documentacion,
etc.) a partir de la ayuda solicitada, de una ayuda voluntaria, o de las mi-
siones Comunitarias, pueden ser usados como pruebas por las autorida-
des competentes de los Estados Miembros (arts. 12, 16 y 21.2). Esto abre
posibilidades para una utilizacion transprocesal y transnacional de las
pruebas obtenidas. Lo que se ve también claro en el art. 45.3, que esta-
blece que la confidencialidad de los datos intercambiados, y los introdu-
cidos en el CIS, no constituye obstaculo para el uso de los mismos en
procedimientos judiciales o en los procesos ulteriormente instigados a
consecuencia del incumplimiento de los reglamentos sobre aduanas y
agricultura. Las disposiciones relativas al uso de las pruebas aparecen
formuladas de forma relativamente vaga. En ellas se habla®de «poder»,
y no hay una sola referencia acerca de la fuerza que se debe atribuir a di-
chas pruebas. 5 -

En resumen, este reglamento marco sobre la,ayuda administrativa
mutua ofrece instrumentos muy adecuados para la coordinacion de la
investigacion de la ejecucidon transnacional, y permite a la Comision
emprender importantes misiones de ejecucion Comunitaria en terceros
paises (75). Por otro lado, la fuerza que se debe atribuir a las pruebas
obtenidas se deja completamente en manos de las reglas procesales
nacionales.

Por ultimo, debemos hacer una breve mencidn al hecho de que el Tra-
tado de Amsterdam ha extendido los poderes de cooperacidn al nivel de
la ejecucion. Se ha dado una nueva formulacién al art. 209.A del Tratado
de la Comunidad Europea (nuevo art. 280) por el cual se puede imple-
mentar una politica de mayor base Comunitaria; este articulo puede tam-
bién funcionar como un fundamento juridico independiente. Ademas, la
posicién de la Comisién en el Tercer Pilar se_ha visto considerablemente
fortalecida, y el contenido de dicho Tercer Pilar es mucho mas operacio-
nal que lo que era bajo el Tratado de Maastricht (76).

4. Epilogo

La verdadera fuerza de la integracion es la colaboracién que existe en-
tre la Comunidad y los componentes nacionales dentro de un orden juri-
dico Comunitario integrado. Y esto no es diferente por lo que concierne a

(75) Gran cantidad del fraude en la Comunidad Europea depende de transacciones con terceros pai-
ses (afluencia de bienes, afluencia de transacciones aduaneras, afluencia de facturas, afluencia de

dinero).

(76) Ver las aportaciones de De Zwaan.
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la ejecucion del Derecho Comunitario. Esto significa que en el futuro se
tendrad que emplear una politica de doble via consistente en competen-
cias reguladas por la Comunidad en relacién a la ejecucion indirecta por
parte de los Estados Miembros, y competencias de operacion directas
por lo que se refiere a la Comunidad. Por lo que respecta a la via norma-
tiva, llama la atencion el hecho de que la interpretacién dependa enorme-
mente del campo concreto que se regula y, como consecuencia de ello,
se advierte una acusada cualidad ad-hoc. Por otro lado, las reglas marco
horizontales continuan siendo vagas a nivel procedimental, o si no, se re-
miten al derecho nacional aplicable. Lo que deberia investigarse mas en
profundidad es hasta qué punto el proceso de integracion Europea obliga
a una armonizacion en lo referente a la regulacién del procedimiento de
ejecucion de los Estados Miembros. Ya se han dado los pasos necesarios
dentro del marco de mutuo reconocimiento de las operaciones de imple-
mentacion en el mercado interno y en la unién aduanera, pero en lo que
se refiere a las operaciones de ejecucion existe todavia un largo camino
por recorrer. La doctrina en materia de prueba es un buen ejemplo de
ello. Incluso en los campos que caen dentro de la exclusiva competencia
de la Comunidad, como pesca por ejemplo, no se regula nada sobre la
prueba o el valor probatorio que se debe atribuir a los informes de, por
ejemplo, los inspectores de pesca. Las actividades pesqueras, sin em-
bargo, resultan muy movibles y, por ello, se enfrentan con un area de eje-
cucion fundamentalmente transnacional. Un pescador espafol puede de
ese modo enfrentarse a procesos penales en Irlanda en el caso de infrac-
cion grave dentro de aguas irlandesas (o los procesos se pueden cierta-
mente transferir a Espana), asi como a procesos administrativos en Es-
pana en relacion a la cuestion de su licencia. Los items de prueba pueden
proceder de los inspectores pesqueros irlandeses y/o de la inspeccion Co-
munitaria. La falta de reglamentos Comunitarios en esta cuestiéon puede
llevar a que los informes de inspeccién de las autoridades de ejecucion
de otro pais no sean aceptados como prueba.

La ejecucion directa por parte de la Comunidad con la ayuda de las
Euro-inspecciones es y seguird siendo un instrumento suplementario. Sin
embargo, la importancia del mismo no debe ser subestimada ya que
puede desempenar un importante papel dentro del marco de extensas re-
des de ejecucidn a escala Europea. Las recomendaciones del Comité de
Investigacion del Parlamento Europeo sobre transito aduanero Comunita-
rio también apuntan en la misma direccién (77). En la recomendacién 17,
por ejemplo, hay una peticion para el reconocimiento mutuo de la carga
de la prueba, y en la recomendacién 20 se sostiene que se deberia reco-

(77) Parlamento Europeo, ver supra.
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nocer a la UCLAF como testigo en los casos penales asi como su derecho
a encausar. Es por estas razones que resulta importante que el sistema
de Euro-control llegue a ser independiente, con plenas competencias y
no soélo limitadas a la consideracion de los intereses financieros de la Co-
munidad. Hay muchos argumentos a favor de los organismos indepen-
dientes en el campo del medio ambiente, farmacéutico y de alimentacion,
etc., que no se limitan a ser cuerpos consultivos sino que mas bien inclu-
yen organismos reguladores y de ejecucion. También ellos estan en posi-
cién de ampliar la coordinacion con los organismos nacionales de ejecu-
cion (78).

La condicion basica seria ciertamente el pleno reconocimiento de que
los poderes de Euro-control son en realidad competencias de ejecucion
con consecuencias juridicas por lo que al ciudadano se refiere. Dicho bre-
vemente, las operaciones de ejecucion de los Euro-inspectores deberian
llegar a ser ensambladas en un sistema pleno ‘de proteccidn jyridica. Con-
siderando el hecho de que la ejecucidn consta de un componente Comu-
nitario (control) y otro nacional (sanciones), se deberia tratar de conse-
guir una proteccion juridica integrada. En cuanto a esto, no quiero decir
que esta proteccion tenga que operar por los canales Comunitarios, pero
deberia establecerse una proteccién juridica nacional con elementos pro-
cesales que tengan un origen Comunitario, y la misma deberia ser uni-
forme dentro del area Comunitaria. Esto, en mi opinién, traeria como
consecuencia la estandarizacion Comunitaria de las reglas procesales na-
cionales. En el futuro debemos evitar una situacién en la que los destina-
tarios de ciertas normas sean meramente reenviados al derecho nacional
en lo que a la proteccion juridica se refiere, sin que este derecho nacional
sea capaz de ofrecer una respuesta adecuada al problema. En esta linea,
los jueces de la Corte Europea de Justicia (79) informaron a la compania
Italiana «Nutral» que una carta de la Comisién Europea al Gobierno Ita-
liano, que adjuntaba debidamente un informe de inspeccién de la UCLAF,
y que habia sido posteriormente utilizada como Unica prueba en acusa- _
cién presentada por una autoridad de investigacién italiana, no podia ser
considerada como decision con consecuencias juridicas que le afectaban
directa e individualmente a los efectos del art. 173 del Tratado de la Co-
munidad Europea. En opinién de la Corte, la accién de la Comisién Euro-
pea no era mas que una recomendacion o consejo que no tenia ningun
efecto juridico. La carta de la Comision no altera la posicion juridica de
los interesados. Corresponde a los Estados Miembros en cuestién dar los
pasos necesarios, y en estos procesos —que pueden ser de naturaleza ci-

(78) J.A.E. VERVAELE: op. cit.
(79) Casos T-492/93 y T-492/93r, Jur 11-1023, y caso C-476/93P, |-4125.
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vil, administrativa y/o criminal— Nutral tendria la oportunidad de presen-
tar su defensa. Este fallo fue pronunciado antes de que el reglamento
marco de Euro-control (ver supra) hubiera entrado en vigor, y fuera ¢ier-
tamente una cuestion pertinente si se podia todavia mantener o no que
las operaciones de la UCLAF no tenian consecuencias juridicas para los
interesados. Se puede sostener evidentemente que una operacion de
control no es como tal una decision que pueda ser objeto de recurso, te-
niendo en cuenta el hecho de que las operaciones de control nacionales
tampoco lo son. Esta en verdad estipulado que las autoridades judiciales
deberan controlar la calidad y legitimidad de la investigacidn preliminar,
y que las acciones de los Euro-inspectores y sus pruebas deberan superar
el test de los oportunos procesos penales cuando éstas sean objeto de
discusion en el curso de dichos procesos. Por estas razones, en mi opi-
nién, fue una buena decision por parte de la Comision obligar, en el
curso de los procesos penales, a que los Euro-inspectores fueran oidos
como testigos y sus informes de inspeccion presentados como prueba de
cargo o de descargo (80). Una proteccion juridica efectiva por lo que se
refiere a las acciones de los Euro-inspectores seria lo mas deseable, te-
niendo en cuenta que éstas carecen de toda relacién autoritativa con las
autoridades judiciales (ministerio fiscal, juez instructor), pero, sin em-
bargo, intervienen en la investigacion criminal (81).

El reglamento Comunitario de los derechos y obligaciones de los
Euro-inspectores no excluye la regulacién nacional, en realidad es mas
bien lo contrario. Muchos aspectos se dejan, y deben en verdad dejarse,
a la autonomia procesal nacional. Esto no es diferente de lo que ocurre
con los poderes de Euro-control en materia de competencia (82). En el
primer caso se estableceran competencias para los organismos naciona-
les de ejecucion, los cuales luego proporcionaran ayuda, desplegaran la
policia nacional, adoptaran medidas prejudiciales de incautacién/embar-
go con objeto de proteger las pruebas, dirigirdn operaciones de registro,
etc. Ademas, los Euro-inspectores, en cuanto a derechos y obligaciones,
deberan ser equiparados a los funcionarios de inspeccion nacionales. Es-
toy pensando aqui en hacer punible la negativa a cooperar, en castigar la
agresion y el dano intencionado, etc. Por otro lado, también los propios
Euro-inspectores pueden cometer actos punibles, como violaciones del
secreto profesional, o actos de corrupcién activa o pasiva. Muchos insis-

(80) TJCE, 13 de julio de 1990, Zwartveld, caso C-2/88, Jur 1-3365 y TJCE, 6 de diciembre de 1990,
Zwartveld, caso C-2/88, Jur |-4405.

(81) El Corpus luris podria ofrecer aqui una solucion por medio de la institucion del Ministerio Pa-
blico Europeo.

(82) Ver la Ley Holandesa de implementacién de los Reglamentos de la Comunidad Europea sobre
competencia, septiembre 1997, 129.
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ten en ello con objeto de que todos estos aspectos puedan ser regulados
en una ley nacional de implementacion, de forma que exista una totali-
dad coherente mediante la cual la efectividad y la proteccion juridica pu-
dieran enlazarse una con otra. Solo de esta manera podremos ser capa-
ces de entrelazar los poderes de investigacion de la Comunidad en
cuanto a la ejecucion del derecho Comunitario con nuestros sistemas de
ejecucion, y de ese modo también dotar de contenido a los principios de
subsidiariedad y gobierno compartido.



