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COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL
CONSEJO, AL COMITE EC;ONOMICO Y SOCIAL EUROPEOQO Y AL
COMITE DE LASREGIONES

sobrela proteccion delosintereses financieros dela Union Europea a traves del
Derecho penal y delasinvestigaciones administrativas

Una politica integrada para salvaguar dar e dinero delos contribuyentes

La proteccion de los intereses financieros de la UE es un importante elemento de la
agenda politica de la Comision para consolidar e incrementar la confianza publica 'y
garantizar que el dinero de los contribuyentes se use correctamente. El Tratado de
Lisboa ha reforzado considerablemente los instrumentos de que se dispone para actuar
a este respecto (articulos 85, 86 y 325 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn
Europea — TFUE) Los articulos 310, apartado 6, y 325 TFUE obligan tanto a la UE
como a sus Estados miembros a combatir todas las formas de actividad ilegal que
afecten a los intereses financieros de la UE. La UE cuenta con un conjunto de
instrumentos para prevenir y detectar el uso torticero del presupuesto de la UE.

Esta Comunicacion, como parte de un enfoque integrado que incluira unas estrategias
de lucha contra el fraude y la corrupcion, responde al reto sefialando la via que ha de
seguir la Comision en la proteccion de los fondos pablicos de la UE frente atodas las
formas de conducta ilegal, incluido € fraude. Proteger los fondos de la UE mediante
acciones legaes eficaces y equivalentes en todo € territorio de la Union se ha
convertido en una prioridad paralas autoridades nacionales.

Ademas de los esfuerzos generadles para implantar normas minimas comunes
especificas en materia de Derecho penal, una politica integrada de proteccion de los
intereses financieros de la UE debe ser coherente, creible y efectiva. Solo de este
modo sera posible incoar un procedimiento penal y solicitar la apertura de juicio
contra los responsables de los delitos, incluida la delincuencia organizada, y tener un
efecto disuasorio en potenciales delincuentes. La politica debe asimismo tener en
cuenta que la proteccién del dinero de los contribuyentes suele suponer casos
transfronterizos y afectar a multiples jurisdicciones, o que exige la cooperacion activa
de las diferentes autoridades administrativas y los distintos servicios con funciones
coercitivas.

1. Necesidad de actuar

La amplia diversidad de sistemas y tradiciones juridicas de la UE convierte la
proteccion de los intereses financieros de la Unidn contra el fraude y cualquier otra
actividad ilegal en un reto especiamente exigente. Al tiempo que las normas de
financiacion de la UE afortunadamente cada vez son més sencillas', la capacidad de

La simplificacién se ha definido como una prioridad clave para la revisién del Reglamento
financiero delaUE — COM(2010) 815, 22.12.2010.
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lucha contra el uso torticero de los fondos de la UE debe igualmente reforzarse. Esto
vale también paralos paises candidatos ala adhesion ala UE.

El presupuesto de la UE es dinero de los contribuyentes que debe usarse exclusivamente para la
aplicacion de las politicas aprobadas por el legislador. Sin embargo, en 2009, los Estados miembros
comunicaron sospechas de fraude relacionado con fondos de la UE gestionados en sus respectivos
paises’ por un importe de 279,8 millones EUR. Si bien se trata solo de un indicio de la dimension
financiera del reto, la cifra demuestra que es preciso completar los esfuerzos de prevencion con
medidas de Derecho penal eficacesy equivalentes.

A pesar de los avances realizado en los Ultimos 15 afios, el nivel de proteccion de los
intereses financieros de la UE todavia varia considerablemente en la Union. Las
investigaciones penales sobre el fraude y otros delitos contra los intereses financieros
de la Union se caracterizan por producirse en un marco legal y procesal fragmentado:
policias, fiscales y jueces de los Estados miembros deciden s intervienen o no para
proteger el presupuesto comunitario, y en qué forma lo hacen, sobre la base de sus
propias normas nacionales. A pesar de algunos intentos por establecer unas normas
minimas en este campo, la situacion no ha cambiado sustancialmente. EI Convenio de
1995 relativo a la proteccion de los intereses financieros de la UE y actos conexos °,
gue contiene disposiciones sobre sanciones penaes, aungue incompleto, ha sido
aplicado plenamente solo por cinco Estados miembros’.

Siempre que se perjudica a los intereses financieros de la Union, las victimas son
todos los ciudadanos en su calidad de contribuyentes y se pone en peligro la
aplicacion de las politicas de la Union. La proteccion de los intereses financieros de la
UE frente al fraude y la corrupcion constituye una prioridad para la Comision y €
Parlamento Europeo ha solicitado en repetidas ocasiones que sea mas efectiva y
creible’. En particular, ha pedido la adopcién de cuantas medidas sean necesarias para
la creacion de una Fiscalia Europea. Dentro del Consgjo se ha apoyado decididamente
el refuerzo de lalucha contrala corrupcion®.

COM(2010) 382, p .6. Estacifraserefiere aunafaseinicial tras la aperturade lainvestigacion
sobre irregularidades respecto de las que hay sospechas de que puedan constituir infracciones
penales. Esta cifra puede no considerarse referida a casos de fraude convicto ni significa que
€l importe en cuestion no pueda recuperarse.

3 Convenio de 26 de julio de 1995, DO C 316 de 27.11.1995, p. 49, (fraude). Primer Protocolo,
DO C 313 de 23.10.1996, p. 2 y Convenio de 26 de mayo de 1997, DO C 195 de 25.6.1997
(corrupcion); Protocolo de 29 noviembre de 1996, DO C 151 de 20.5.1997, p. 2,
(interpretacion del Tribunal de Justicia); Segundo Protocolo de 19 de junio de 1997, DO C
221 de 19.7.1997, p. 12 (blanqueo de capitales).

Primer informe sobre la aplicacion de los instrumentos de proteccién de los intereses
financieros, COM(2004) 709; Segundo informe, COM(2008) 77, que sefiala en €l anexo los
problemas de aplicacién concretos a los que se han enfrentado los Estados miembros, tales
como diferencias significativas en cuanto a dmbito del fraude y de las infracciones de
corrupcion, asi como falta de consideracion de las especificidades del marco de laUE.

° Por gjemplo, Resolucion, de 6 de mayo de 2010, 2009/2167(INI), y de 6 de abril de 2011,
2010/2247(INI), sobre la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades y lalucha
contrael fraude.

Véase, por g emplo, la Resolucion del Consgjo relativa a una politica global de la UE contrala
corrupcion - 14 de abril de 2005; conclusiones del Grupo de trabajo sobre la Fiscalia Europea
organizada por la Presidencia espafiola (primer semestre de 2010) y la declaracién de la
Presidencia belga (segundo semestre de 2010) sobre el Programa de Estocolmo.
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La Comision se propone hacer frente a esta preocupacion compartida de manera
proactiva. Para ello se basara en el Tratado de Lisboa. El Tratado establece un marco
claro para que la UE refuerce su accion en e ambito del Derecho penal. La Comision
ya ha adoptado varias iniciativas a este respecto’. La Comisién hard especial hincapié
en |os aspectos de comunicacién de las futuras iniciativas legislativas para sensibilizar
a los profesionales del Derecho y, en su caso, a publico en general. La Comision
seguira asimismo procurando que cualquier desarrollo ulterior de medidas aborde
desde su concepcion la necesidad de proteger |os intereses financieros de la UE.

2. ¢Cuales son losretos de la politica penal ?

En marzo de 2011 la Comision propuso la reforma de la Oficina de Lucha contra el
Fraude (OLAF) como medio de reforzar la eficacia y la eficiencia de las
investigaciones administrativas. Ademas, entre los retos figuran los de como superar
las dificultades de obtencién de datos exactos sobre el alcance del fraude y su
persecucion en los Estados miembros, cdmo mejorar la cooperacion en los asuntos
transfronterizos y como impulsar una actuacion judicia eficaz en materia de Derecho
penal.

-El nmero de asuntos remitidos a Eurojust por las autoridades nacionales para su coordinacion y
asesoramiento respecto de todos los delitos graves ha aumentado continuamente entre la creacion del
6rgano en 2002 (208 casos) y el afio 2009 (1372 casos)®. Dado el actual mandato de Eurojust, elo da
unaindicacién de los casos con una dimension transfronteriza.

-El 60% de las personas entrevistadas en un reciente estudio (fiscales nacionales especializados en
intereses financieros) consideran la dimensién europea como un factor que obstaculiza el desarrollo de
los asuntos; de este modo, e 54 % a veces limita sus investigaciones a los elementos nacionales. El
40 % percibe falta de incentivos en el Derecho nacional para plantear asuntos europeos. El 37 % ya ha
decididé) no ponerse en contacto con una institucion europea, principalmente por el tiempo que ello
supone”.

2.1, Proteccion insuficiente contra el uso delictivo del presupuesto dela UE

Desde la adopcién del Libro Blanco sobre lareforma de la Comision™®,la Comision ha
prestado particular atencion a la buena gestion financiera™ y reforzado sus sistemas
de control interno para combatir el fraude. Entre las iniciativas figuran la reforma del
estatuto de los funcionarios en 2004 (con lainclusion de disposiciones relativas a los
conflictos de intereses y la obligacion de informar a la jerarquia o a la OLAF sobre
posibles actividades ilegales, incluidos el fraude y la corrupcion') y larevision de las

Véase, por gemplo, € Libro Verde sobre la obtencién de pruebas en materia penal

COM(2009) 624, y las medidas sobre derechos procesales, como la Directiva 2010/64/UE, de

20 de octubre de 2010 , relativa al derecho a interpretacion y a traduccion en los procesos

penales, DO L 280 de 26.10.2010, p. 1, o la Propuesta de Directiva relativa a derecho a la

informacion en los procesos penales, COM (2010) 392/3.

Véase el informe anual Eurojust de 2009, anexo, figura 1, p. 50.

Véase el documento de trabgjo de los servicios de la Comision SEC(2011) 621.

10 Véase e Libro Blanco sobre la reforma de la Comisién COM (2000)200.

n Véase e articulo 28 del Reglamento (CE, Euratom) n° 1605/2002 del Consejo, de 25 de junio
de 2002, por € que se aprueba el Reglamento financiero aplicable a presupuesto general de
las Comunidades Europeas (DO L 248 de 16.9.2002, p. 1).

12 Véase el Estatuto de los funcionarios - Reglameto (CEE) 31/62 una vez modificado.

ES



ES

normas de control interno y del marco subyacente en 2007*%. Como consecuencia de
ello, las estructuras de control interno implantadas no solo se proponen garantizar la
legalidad y la regularidad de las transacciones, sino también mitigar € riesgo de
fraude e irregularidades.

Ello supone un conjunto de instrumentos preventivos relativos a control, la auditoria
y la comunicacion, la aerta répida y e blindgje contra e fraude™. Sin embargo,
también se necesitan medios més efectivos para combatir las actividades delictivas
contra el presupuesto de la UE.

L os Estados miembros estan juridicamente obligados (articulo 325 TFEU y Convenio
relativo a la proteccion de los intereses financieros) a combatir las actividades ilegales
en detrimento de la UE y atipificar el fraude a presupuesto de la UE como conducta
criminal punible. En la actualidad, sin embargo, las penas impuestas por fraude
oscilan entre pequefias multas y largas condenas privativas de libertad. Ademés, la
legislacion de los Estados miembros no siempre contempla sanciona para los titulares
de cargos puiblicos, designados o electos, o |os funcionarios corruptos .

Esta situacion obstaculiza una proteccion de Derecho pena equivalente en todo el
territorio de la UE y es muy probable que conduzca a resultados diferentes en casos
similares en funcién de las disposiciones penales nacionales aplicables. Podria
asimismo ofrecer alos delincuentes la posibilidad de elegir el lugar en donde llevar a
cabo su actividad criminal, o de desplazarse a otro lugar tras la comision de la
infraccidn, aun cuando su conducta se refiera a un tnico Estado miembro.

2.2. I nsuficiente accién judicial paraluchar contrala actividad delictiva

Dado e acance de las implicaciones financieras en juego, la proteccion del
presupuesto de la UE merece una investigacion y persecucion mas frecuentes y
exhaustivas por parte de las autoridades judiciades. No es tarea facil, ya que la
delincuencia en detrimento de los fondos publicos de la UE suele suponer
investigaciones'y procedimientos transfronterizos en varios Estados miembros.

En el actual marco, estas investigaciones criminales se realizan por las fiscalias de los
distintos Estados miembros de acuerdo con su respectivo Derecho pena. Sin
embargo, parece que las autoridades competentes de los Estados miembros no
siempre disponen de los medios juridicos suficientes y las adecuadas estructuras en
marcha para perseguir adecuadamente los asuntos que afectan a la UE. Esto es

13 Véase la Comunicacion «Revision of the Interna Control Standards and Underlying

Framework — Strengthening Control Effectiveness» (Revisién de las normas de control
interno y del marco subyacente — Refuerzo de la eficaciadel control) SEC(2007) 1341.
Instrumentos institucionales sobre control, auditoria, comunicacion (Reglamento (CE) n°
2035/2005 DO L 345, de 28.12.2005; Reglamento (CE) n° 1083/2006, DO L 371 de
27.12.2006; Reglamento (CE) n° 1198/2006, DO L 223 de 15.8.2006; Reglamento
(CE,Euratom) n° 1553/1989, DO L 155 de 7.8.1989; Reglamento (CE,Euratom) n® 1150/2000,
DO L 130 de 31.5.2000), derta répida (Decisones de la Comision C(2004)193 y
C(2008)3872, blindge contra el fraude (Prevencion del fraude mediante € empleo de
resultados operativos: un enfoque dindamico del blindaje contra el fraude{ COM (2007) 806} .
Las legidlaciones de los Estados miembros no siempre sancionan la corrupcién de los cargos
electos y los miembros del Parlamento. Véase asimismo el Documento de trabgjo de los
servicios de la Comisién SEC(2011) 621, tablas legislativas comparativas en la seccién 3.1.
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aplicable igualmente alos paises candidatos a la adhesion.

Las diferencias en € marco juridico de los Estados miembros y los obstaculos
operativos y organizativos a las investigaciones transfronterizas dentro de la UE que
de las mismas se derivan significan que los intereses financieros de la UE no estan
protegidos del mismo modo en todo € territorio de la UE por lo que respecta al
Derecho penal.

Aunque en € indice de condena en los asuntos relacionados con infracciones contra el presupuesto de
la UE inciden de manera positiva la gravedad y solidez de los asuntos planteados ante las autoridades
judiciales, asi como la calidad y adecuacién de las pruebas aportadas, conviene, no obstante, sefialar
gue (116| cho indice puede oscilar en los Estados miembros entre el 14% y el 80%, siendo la media €l
41%°.

L as autoridades judiciales nacionales no instruyen sistematicamente un proceso penal
a partir de las recomendaciones de la OLAF. A veces resulta dificil discernir €l
verdadero motivo de esta falta de actuacion. Ademas, muy frecuentemente, los
asuntos que implican un fraude contra e presupuesto de la UE se someten a un
examen sumario, que no da lugar a actuaciones ulteriores'’. Todo ello llevaa unafata
de equivalencia de la proteccion de Derecho penal en todo €l territorio de laUnién.

En cierto nimero de asuntos que suponen un fraude al presupuesto de la UE, las
autoridades nacionales responsables de la instruccion pena desisten de iniciar las
investigaciones (aludiendo a razones discrecionales tales como la falta de interés
publico o la baja prioridad). La instruccion penal en la que estan implicados varios
Estados miembros tiende a ser larga'® y estar sujeta a normas diferentes en materia de
prueba, o que consiguientemente reduce la probabilidad de condena.

Desde 2000, las fiscalias nacionales desestimaron 93 de un total de 647 asuntos OLAF sin ninguna
razon especifica. 240 asuntos se desestimaron por razones de discrecionalidad. Aunque puede haber
fundadas razones para €ello en instancias concretas, estas cifras indican un indice bastante elevado de
archivo de las actuaciones.

Los largos procedimientos penales, en particular si finalmente se archivan, pueden
también retrasar considerablemente las sanciones disciplinarias, ya que, en |os asuntos
relativos al personal de la UE, debe esperarse al resultado del procedimiento penal por
los mismo hechos'™. En general se necesitan 5 afios para que se adopte una resolucion
judicia después de que la OLAF abra un expediente. Ademés las normas sobre los
plazos difieren ampliamente entre |os Estados miembros.

16 Véase el Documento de trabajo de los servicios de la Comision SEC(2011) 621, cuadro 2.2.a

y cuadro 2.2.c, que muestran que algunos Estados miembros tienen unos indices de condena
elevados, mientras que en otros Estados miembros dichos indices son extremadamente bajos.
Véase e Documento de trabajo de los servicios de la Comision SEC(2011) 621, cuadro 2.2.a
y cuadro 2.2.c, que muestra los porcentajes de las acciones interpuestas ante las autoridades
judiciales nacionales y sobreseidas antes del juicio.

Véase €l documento de trabajo de los servicios de la Comision .SEC(2011) 621: las
estadisticas de los Ultimos doce afios sobre las acciones pendientes de resolucién judicial
frente a aquellas en las que se ha dictado resolucién muestran importantes discrepancias entre
los Estados miembros.

Anexo I X, articulo 25, del Estatuto de los Funcionarios.
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3. Razones de las deficiencias en este ambito de delincuencia

Estas deficiencias se derivan,, en parte, de la variedad de sistemas y tradiciones
juridicos, que lleva a practicas judiciales divergentes de los Estados miembros. Sin
embargo existen asimismo lagunas muy concretas en la calidad de la justicia, que la
Union puede colmar.

3.1 Ausencia de un entorno comun y equitativo en materia de Derecho penal

L os retos anteriormente mencionados ponen de manifiesto deficiencias en los marcos
legales nacionales para la proteccion de los fondos publicos. Las normas de la UE, a
estar, como estan, mermadas por una transposicion incompleta e inadecuada del
Convenio relativo a la proteccion de los intereses financieros, han tenido una escasa
eficacia. En consecuencia, |las autoridades judiciales de |os Estados miembros utilizan
sus instrumentos de Derecho penal tradicionales para combatir la delincuencia contra
el presupuesto de la UE: existen vias y medios diferentes de abordar una misma
realidad. Esta situacion es poco apropiada para aguellos asuntos complejos en los que
se producen las principales pérdidas para el presupuesto de la UE y que, por su propia
naturaleza, trascienden el contexto nacional y requieren algo mas que una respuesta
de este tipo.

Del andlisis de la actuacion judicial en un Estado miembro en asuntos remitidos por la OLAF se
desprende una falta de equivalencia en la proteccion de Derecho penal de los intereses financieros de la
UE. En este Estado miembro especifico €l 73% de los casos de investigaciones externas, las
autoridades no procedieron a ninguna actuacion ulterior y, respecto del 62% de los asuntos OLAF
nuncaseinicio lainstruccion penal.

A pesar de los intentos en el pasado por aproximar las normas de la UE®, todavia
existen diferencias considerables en las |egislaciones de | os Estados miembros:

- A largo de la Union varian considerablemente las definiciones de relevantes
infracciones penales, como malversacion de fondos o abuso de poder, las sanciones
gue se les aplican y los plazos en materia de infracciones penales. Puesto que ello se
traduce en que conductas extremadamente inadecuadas no se regulan en absoluto por
las disposiciones del Derecho penal de algunos Estados miembros, o solo por
disposiciones de menor rigor, €l nivel de disuasion variaen € territorio de la Unidn.

-El concepto de funcionario publico en relacion con las normas anticorrupcion varia,
lo que conduce a supuestos de impunidad en algunos Estados miembros, mientras
gue, en otros, la condena de una persona por idéntica conducta supondria una sancién
pena y lainhabilitacion parael gercicio delafuncion publica.

- Mientras que, en agunos Estados miembros, los jefes de empresa y las personas
juridicas pueden ser considerados penamente responsables de conducta criminal por

2 Véase, por giemplo, la Propuesta de la Comisién relativa ala proteccion penal de los intereses

financieros, COM(2001) 272, modificada por COM(2002) 577. Esto sigue siendo cierto a
pesar de la existente legidacion de la UE sobre contratos publicos, como la Directiva
2004/17/CE sobre contratos en los sectores del agua, de la energia, de los transportes y de los
servicios postales (DO L 134 de 30.4.2004, p. 1).
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cuenta de la empresa, en otros no pueden. Esta situacion lleva a lo que se conoce
como busgueda de un foro de conveniencia.

La OLAF se enfrenta a menudo a un problema recurrente respecto de la definicién de conflicto de
intereses™. Las investigaciones demuestran que, en algunos Estados miembros, € beneficiario de un
contrato publico puede participar en €l disefio de la licitacion sin cometer una infraccion penal. La
sancion de tal comportamiento debe basarse en unainfraccién penal, como la corrupcién.

A pesar de los esfuerzos ya realizados para poner remedio a esta fragmentacion, las
limitaciones del anterior marco juridico de la Union, que solo abarca parcia mente €l
Derecho pend, dificulta que la Union desarrolle opciones legales suficientemente
creibles.

Quince afios después de la firma del Convenio relativo ala proteccidn de los intereses
financieros, como resultado de su aplicacion incompleta en los Estado miembros, las
incoherencias y lagunas de las normas penales y procesales aplicables dificultan la
accion eficaz de proteccion de los intereses financieros, al permitir que las
infracciones penales queden impunes en algunos Estados miembros.

3.2. I nsuficiente cooper acién entre autoridades

Puesto que proteger e presupuesto de la UE significa a menudo investigar casos
transfronterizos y ejecutar resoluciones en el extranjero, se ponen claramente de
manifiesto las deficiencias de los mecanismos de cooperacion:

3.21. Limitesal auxiliojudicial

Los complegos procedimientos aumentan el nimero de casos en que ni siquiera se
solicita el auxilio judicial. Asi ocurre con, por ejemplo, la recuperaciéon de activos,
incluidas las normas sobre embargo y decomiso, que constituyen un elemento crucial
de la lucha contra e fraude. Las autoridades judiciales de los Estados miembros
pueden ser reacias a poner en marcha tales medidas debido a su complgidad, la
lentitud de los procedimientos asociados a las normas sobre auxilio judicial y la
incertidumbre sobre s 10s esfuerzos daran sus frutos, en particular, cuando se trata de
asuntos transfronterizos.

Incluso cuando se solicita la asistencia y e auxilio entre las autoridades
administrativas y judiciales, su seguimiento no se lleva a cabo con la suficiente
diligencia.

En algunos casos de corrupcion y fraude, durante muchos afios las actuaciones penales han estado
pendientes desde que la OLAF los comunico por primera vez a las autoridades judiciales nacionales .
Las razones de estos grandes retrasos residen principalmente en la lentitud de los procedimientos de
auxilio judicia y lafalta de direccion de las actuaciones penales a nivel de la UE.

3.2.1. Pruebasno utilizadas

Los resultados de las investigaciones administrativas de la UE quedan a menudo sin

Véase el Libro Verde sobre la modernizacién de la politica de contratacion publica de la UE,
COM (2011) 15, seccion 5.
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ser utilizadas por los érganos jurisdiccionales penales nacionales debido a restrictivas
normas procesales que establecen limites a la utilizacion de pruebas obtenidas en
jurisdicciones extranjeras. A veces dichas pruebas no se consideran suficientes para
instruir un procedimiento penal.

3.2.2. Restriccion del procesamiento a los asuntos nacionales

No se gercitan las acciones suficientemente cuando las autoridades nacionales no
tienen la competencia para investigar situaciones de fraude que impliguen hechos,
sospechosos y victimas fuera del ambito nacional, incluso s e perjuicio no se
produce al presupuesto nacional, sino a delaUE.

Algunas autoridades nacionales solo gercitan acciones respecto de asuntos en los que
los intereses de la UE se han visto comprometidos en su territorio exclusivamente.

En un asunto Eurojust en € que estaban implicados varios Estados miembros y paises no
pertenecientes a la UE, la sospecha de fraude aduanero a gran escala (por un valor superior a 1 millon
de EUR) no se persiguid por ninguna de las autoridades nacionales de los Estados miembros
concernidos. En otro asunto en materia aduanera, no se encontrd ninguna solucion préctica frente a la
posicion de las autoridades judiciales de un Estado miembro y la negativa de |os servicios aduaneros a
contribuir a las actividades de coordinacién de la OLAF. La negativa a cooperar se debié a una
interpretacion rigida del Derecho nacional en materia de competenciajudicial.

3.3. Competencias de investigacion insuficientes

La OLAF lleva a cabo investigaciones administrativas y €l 6rgano de cooperacion
judicial, Eurojust, presta apoyo a las autoridades judiciales de los Estados miembros,
aportandoles cooperacién y asesoramiento, para combatir la delincuencia grave,
incluida la lucha contra € fraude. Ambos 6rganos de la UE podrian desempefiar un
papel més activo en la proteccion de los intereses financieros de la Union:

- En la actualidad est4 en curso la reforma de la OLAF para mejorar su eficienciay
eficacia, que ha de reforzar su capacidad, al concentrar sus actividades en |os asuntos
prioritarios y dotarla de los medios juridicos adecuados para llevar a cabo las
investigaciones administrativas. Sin embargo, la existencia de diferentes normas y
précticas procesales penales en los Estados miembros se traduce en unas respuestas
dispares en la Unioén.

- Eurojust se enfrenta en la actualidad a limitaciones en cuanto a la direccion de las
actuaciones penales relacionadas con la proteccion de los intereses financieros. Su
reforma de 2008 no actualizé sus funciones y estructura en linea con las ambiciones
establecidas en el Tratado de Lisboa. Hoy en dia Eurojust no puede iniciar la
actuaciones penales ni perseguir los delitos por si sola.
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4, Nuevos instrumentos para proteger los intereses financieros de la UE
introducidos por € Tratado de Lisboa

El Tratado de Lisboa otorga a la Unién competencias reforzadas en el @mbito de la proteccién de los
intereses financieros de la UE. La Unidn ha dado los primeros pasos con la adopcion del Programa de

Estocol m022,, asi como dentro del Programa de Trabgjo de la Comisién®>. Existen cuatro vias para
proteger losinteresesfinancieros dela UE en virtud del Tratado de Funcionamiento de la UE

i) Medidas sobre cooperacién judicial en materia penal (articulo 82).
ii) Directivas con normas minimas de Derecho penal (articulo 83).

iii) Legislacion sobre € fraude que perjudique a los intereses financieros de la Unién (articulos 310,
apartado 6, articulo 325, apartado 4).

iv) El articulo 85 permite otorgar competencias de investigacion a Eurojust y el articulo 86 permite la
creacion de una Fiscalia Europea a partir de Eurojust para combatir las infracciones que perjudiquen a
los intereses financieros de la Unién.

Si, paraalcanzar € legitimo objetivo de combatir € fraude contra el presupuesto de la
UE resulta necesario €l Derecho penal, incluida una mejora de las definiciones de las
infracciones y unas normas minimas sobre las sanciones, deberan observarse algunos
principios rectores.

En primer lugar, debe ser respetuoso de los derechos fundamentales. La Carta de los
Derechos Fundamentales de la UE contiene varias disposiciones pertinentes en €l
contexto del proceso penal, como € derecho a la tutela judicial efectivay a un juez
imparcial, la presuncion de inocencia y derechos de la defensa, € principio de
legalidad, la proteccion de los datos personales y la prohibicién de ser juzgado o
condenado dos veces por la misma infraccion. Estas derechos se desarrollan de
manera més especifica por la legislacién (por ejemplo, sobre proteccion de datos?).
L as futuras propuestass de la Comision se someteran a una evaluacion en profundidad
de su impacto en los derechos fundamental es™.

En segundo lugar, habida cuenta de los diferentes enfoques del Derecho pena en los
Estados miembros, debera prestarse especia atencién a vaor afadido que la
aproximacion en el ambito del Derecho pena supondra para la proteccion de los
intereses financieros de la UE.

En tercer lugar, se desarrollara una reflexion sobre el fortalecimiento del papel que
pueden desempefiar 6rganos a nivel europeo, como la OLAF, Eurojust y, alternativa o
acumul ativamente, una posible Fiscalia Europea, parainvestigar, procesar y apoyar de
una manera mas adecuada | os asuntos delictivos en detrimento de los fondos publicos
delaUE.

z DO C 115 de 4.5.2010, p. 1 (por gemplo, respecto de |as orientacioens sobre investigaciones

financieras'y recuperacion de activos, apartado 4.4.5).

COM(2010) 623 (por gjemplo, estrategia de lucha contra €l fraude o legislacion OLAF, véase
el n°32 del anexo | y n° 81 del anexo 1I).

2 Directiva 95/46/CE (para los Estados miembros), DO L 281 de 23.11.1995, p. 31, y
Reglamento (CE) N° 45/2001 (paralasinstituciones de laUE), DO L 8 de 12.1.2001, p. 1.
Véase la «Estrategia para la aplicacion efectiva de la Carta de los Derechos Fundamental es»,
COM(2010) 573.
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La Union Europea se encuentra en una encrucijada. Hay que trabgjar en tres niveles:
procedimientos (4.1), Derecho penal material (4.2) y aspectos institucionales (4.3).

4.1. Refor zar 1os procedimientos penalesy administrativos

El primer paso sera facilitar que fiscales y jueces en todo € territorio de la Unidn
combatan a los defraudadores, aun cuando se encuentren en e extranjero,
aprovechando mejor los instrumentos existentes, como la Red Judicial Europea en
materia penal y la Red Europea de Formacion Judicial.

En la proteccion de los intereses financieros de la UE la recuperacion de activos
desempefia un papel central. Con frecuencia el miedo a perder los activos ilegamente
adquiridos es mayor que e temor a la sancion penal como tal. Por otro lado, parece
justo que los fondos publicos perdidos en actividades delictivas se destinen de nuevo
a actuaciones publicas una vez recuperados. Ta como se pide en e Programa de
Estocolmo®, la Comisién estd preparando una propuesta legislativa sobre
recuperacion de activos y confiscacion. La Comision ya ha propuesto, en € marco de
larevision del Reglamento financiero de la UE que los titulos de crédito de la Unién
no sean tratados de forma menos favorable que los derechos que ostenten los
organismos publicos de los Estados miembros en los que se haya emprendido €l
procedimiento de recaudacion®’.

Aunque existen bases para el intercambio entre las autoridades policiales y judiciales
en todo €l territorio de la Unidn, no ocurre asi por lo que se refiere alos intercambios
transversales de informacion entre las autoridades policiales, aduaneras, fiscales,
judiciales y de otro tipo. La Comision pretende poner remedio a esta situacion
mediante la sustitucién de su propuesta de 2004%, relativa a la asistencia mutua
administrativaafin de proteger los intereses financieros.

Se fomenta la confianza mutua de las autoridades judiciales y administrativas s se
aplican normas procesales equivalentes. De este modo se reforzarian las bases para
garantizar que las pruebas obtenidas en relacion con la proteccion de los intereses
financieros de la UE se reconocen mutuamente por los Estados miembros. La
Comision considerard adoptar una accion legidativa para garantizar el valor
probatorio de los informes de investigacion de la OLAF, asi como en relacion con
otras medidas que puedan facilitar |a obtencion transfronteriza de pruebas.

4.2. Refor zar €l Derecho penal material

El Derecho penal es la piedra angular de la accion de la UE de prevencion y lucha
contra el dafio al presupuesto de la UE.

Debido a las lagunas existentes en el Convenio sobre la proteccion de los intereses
financieros, asi como a su deficiente aplicacion, se va a preparar una iniciativa sobre
la proteccion de los intereses financieros de la UE, que reemplace su propuesta

% DO 2010 C 115 de 4.5.2010, p. 1, seccién 4.4.5.

2 COM (2010) 815, articulo 79.

= COM (2004) 509, modificado por COM (2006) 473 final.
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pendiente relativa a la proteccion penal de los intereses financieros™. Cualquier nueva
medida debe garantizar una coherencia y una equidad en la aplicacion de las
sanciones relativas a fraude, en funcién de cdmo se cometio en concreto la
infraccion. Como parte de la medida, y en lo relevante para la proteccion de los
intereses financieros de la UE, deberia contemplarse la definicion de infracciones
sustanciales adicionales, como las de malversacion de fondos y abuso de poder.
Asimismo se andlizard en mayor detale la aproximacion de las normas sobre
competenciay plazos con € fin de megjorar los resultados de la investigacion penal.

Esta propuesta puede incluir, en la medida relevante para la proteccion de los
intereses financieros de la UE unas normas més sistematicas sobre complicidad,
induccion, tentativa, asi como sobre dolo y culpa. También puede establecer normas
mas claras sobre la responsabilidad penal de los cargos electos y designados 'y de las
personas juridicas en relacion con la proteccion de los intereses financieros.

4.3. Un marco institucional reforzado

Cuaquier medida de la UE en los &mbitos de la prevencién y lucha contra € fraude
en detrimento de los intereses financieros de la Union que se proponga obtener una
proteccion efectiva y equivalente en todo € territorio de la Unidn requiere una
evaluacion de si la UE esta equipada adecuadamente en términos de estructuras para
hacer frente a las amenazas contra los intereses financieros de la UE. Con este fin, y
de acuerdo con el Tratado de Lisboa, se llevara a cabo un andlisis exhaustivo de las
vias por las que deben reforzarse las estructuras europeas para abordar las medidas de
investigacion penal:

- Hay que modernizar las capacidades de Eurojust, posiblemente dotandole de
competencias para desencadenar por propia iniciativa investigaciones de las
actividades delictivas que afecten alos intereses financieros de la UE™.

- Ademas, una autoridad europea especializada en el gercicio de la accion penal,
como una Fiscalia Europea, podria suponer un valor afiadido en los asuntos en que las
autoridades nacionales no sean competentes o 10 sean solo parcialmente. Ademas, una
autoridad europea especializada en €l gercicio de la accion penal, como una Fiscalia
Europea, podria contribuir a la creacion de unas condiciones equitativas mediante la
aplicacion de normas comunes sobre el fraude y otras infracciones contra los intereses
financieros de la Union de manera coherente y homogénea, a descubrir, incoar un
procedimiento penal y solicitar la apertura de juicio contralos autores y complices de
las infracciones que perjudiquen alos intereses financieros de la Unién™.

- Se esta llevando a cabo una reforma en la OLAF para reforzar la eficacia y
eficiencia del gercicio de su mision. La OLAF es actuamente e Unico 6rgano de
investigacion de la UE que tiene atribuida la funcion de proteger los intereses
financieros de la UE. Habria que considerar como adaptar €l papel de la OLAF a
nuevo marco institucional, aclarando lainteraccion entre los procedimientos judiciales
y administrativos.

2 COM (2001) 272, modificado por COM(2002) 577.
%0 Articulo 85 del TFUE.
3 Articulo 86 del TFUE.
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Nuestra vision para 2020: adoptar las medidas necesarias, en materia de Der echo
administrativo y penal, para minimizar las actividades ilegales en detrimento del
presupuesto dela UE

Una politica de tolerancia cero contra €l fraude en detrimento de la UE exige
implantar las medidas adecuadas para que los actos de fraude sean perseguidos de
manera uniforme en todo €l territorio de la Union. El objetivo de la Union deberia ser
un nivel eficaz, proporcionado y disuasorio de proteccion de sus intereses financieros
mediante procedimientos agiles y sanciones en todo €l territorio de la Union, que
incremente su efecto disuasorio. Con este fin, el dinero de los contribuyentes debe ser
protegido de manera equivaente en todo el territorio de la Union mediante
actuaciones penales reforzadas que no se detengan en las fronteras nacionales y unas
normas minimas de Derecho penal comunes, que aprovechen plenamente las
oportunidades consagradas en € Tratado de Lisboa.
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