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INTRODUCCION

En el marco del Grupo Especial encargado de preparar la Cuarta Reunión de Ministros de Justicia o de Ministros o Procuradores Generales de las Américas (REMJA-IV),  los Estados han venido considerando el proyecto de temario de esta reunión. Para facilitar este proceso, la Subsecretaría de Asuntos Jurídicos, a solicitud del Grupo Especial, elaboró un “proyecto de temario anotado” para la REMJA IV, cuya última versión se encuentra publicada como documento GE/REMJA/doc.69/01 rev.2.

Como resultado de las deliberaciones en el Grupo Especial, se ha convenido proponer que el temario de esta reunión conste de dos grandes partes. La primera de  ellas se referiría al diálogo entre los Ministros o Procuradores en torno a un tema central.  La segunda estaría conformada por áreas temáticas específicas. 

En la reunión del Grupo Especial, celebrada el 13 de diciembre de 2001, se acordó proponer que el tema central del diálogo entre los Ministros o Procuradores se denomine “Cooperación jurídica y judicial en la lucha contra la delincuencia organizada transnacional y el terrorismo” y se solicitó a la Subsecretaría de Asuntos Jurídicos preparar un documento de base que busque facilitar la comprensión en cuanto al alcance que se considera podría tener el diálogo en torno a este tema.

El presente documento busca cumplir dicho propósito. Para ello, en primer lugar, se incluyen algunos antecedentes del tema. En segundo lugar, se presentan algunas consideraciones en cuanto al alcance que se estima podría tener el diálogo entre los Ministros o Procuradores en torno al tema central. Finalmente, se hace referencia a  algunos posibles cursos de acción, en torno a dicho tema, en el marco de esta reunión y, en general, del proceso de las REMJA.

1. ANTECEDENTES

Los diferentes aspectos a que se referiría el tema central tienen antecedentes, de diversa índole, tanto en el marco de la OEA y el sistema interamericano, como en el proceso mismo de las REMJA y aún de la agenda internacional, incluidos los desarrollos dados en el marco de las Naciones Unidas.

1.1. Antecedentes en el marco de la OEA

El tema de la cooperación jurídica y judicial no es nuevo en el marco de la OEA. Bastaría con decir que, desde su creación, en el marco de esta Organización, se han adoptado 63 tratados interamericanos y que por lo menos  24 de ellos tienen que ver con materias de cooperación jurídica y judicial mutua. Este, sin lugar a dudas, es el principal patrimonio y aporte de la OEA al fortalecimiento y consolidación de la cooperación jurídica y judicial en el hemisferio americano. Esos tratados se refieren a asuntos fundamentales en este campo como extradición, asistencia mutua en materia penal, exhortos o cartas rogatorias, recepción de pruebas en el extranjero, cumplimiento de medidas cautelares y competencia en la esfera internacional para la eficacia extraterritorial de las sentencias.

Algunos de estos tratados interamericanos contienen disposiciones de gran importancia  en materia de cooperación jurídica y judicial para el combate a determinadas modalidades de criminalidad internacional organizada, como las relacionadas con el tráfico internacional de menores, los actos de terrorismo configurados en delitos contra las personas y la extorsión conexa cuando estos tengan trascendencia internacional y, más recientemente, la corrupción y la fabricación y el tráfico ilícitos de armas de fuego, municiones, explosivos y otros materiales relacionados.

Para fortalecer la cooperación en la lucha contra algunas de estas modalidades de criminalidad organizada transnacional, se han creado órganos o mecanismos de cooperación y seguimiento como ocurre, por ejemplo, con el Comité Consultivo de la Convención Interamericana Contra la Fabricación y el Tráfico Ilícito de Armas, o el Mecanismo de Seguimiento de la Convención Interamericana contra la Corrupción.

El combate contra el terrorismo ha sido una preocupación de tiempo atrás en el marco de la OEA. Por eso, además de la Convención que se adoptó en 1971 relacionada con algunos aspectos específicos de este problema, la Organización había decidido crear un órgano especializado en el tema como es el Comité Interamericano contra el Terrorismo (CICTE).

Los trágicos  actos terroristas del 11 de septiembre de 2001 en el territorio de los Estados Unidos de América, pusieron aún más en evidencia la importancia de fortalecer la cooperación internacional para combatir esta modalidad criminalidad transnacional. En el marco de la OEA, el CICTE ha venido definiendo y coordinando un completo programa de acciones. De igual forma, los Estados de las Américas han acordado negociar una Convención Interamericana contra el Terrorismo, en lo cual se ha venido avanzando en el marco de un Grupo de Trabajo.

 1.2. Antecedentes en el marco de las REMJA

 Los temas de cooperación jurídica y judicial y de combate a diversas modalidades de criminalidad organizada internacional también han sido considerados por los Ministros de Justicia o Procuradores y a ellos se han referido en las conclusiones y recomendaciones que han adoptado en el marco de las tres reuniones realizadas hasta ahora. 

Así, en la REMJA I concluyeron que “es necesario trabajar, entre otras acciones, en la promoción de la Asistencia Jurídica Mutua, efectiva y ágil, particularmente en lo que se refiere a las extradiciones, en la solicitud de entrega de documentos y otros medios de prueba, en el fortalecimiento de canales seguros y rápidos de comunicación…, así como en el fortalecimiento del papel de las autoridades centrales”.  En esta misma oportunidad recomendaron “reforzar la lucha contra la corrupción, el crimen organizado y la delincuencia transnacional y, de resultar necesario, adoptar nueva legislación, procedimientos y mecanismos para continuar combatiendo estos flagelos”.

En la REMJA  II  concluyeron y recomendaron “fortalecer y desarrollar la cooperación internacional en áreas de especial preocupación tales como la lucha contra el terrorismo, el combate contra la corrupción, el lavado de dinero, el narcotráfico, el fraude documentario, el tráfico ilícito de armas, el crimen organizado y la delincuencia transnacional”.  En esta reunión decidieron crear un grupo de expertos gubernamentales en relación con una modalidad de criminalidad internacional como es el delito cibernético.  Asimismo, acordaron “continuar trabajando de manera efectiva y ágil en el fortalecimiento de la asistencia legal y judicial entre los Estados miembros de la OEA, particularmente en lo que se refiere a las extradiciones, a la solicitud de entrega de documentos y otros medios de prueba y a los canales de comunicación entre las Autoridades Centrales”.

En la REMJA III, de nuevo se ocuparon de estos temas, entre otros, al adoptar las recomendaciones en materia de delito cibernético, exhortar a los Estados a presentar la información solicitada en materia de extradición y asistencia jurídica mutua y decidir “establecer, para fortalecer la cooperación en este campo y la confianza mutua, una red de intercambio de información integrada por las autoridades competentes con el mandato de elaborar recomendaciones concretas en materia de extradición y asistencia jurídica mutua”.

Finalmente, conviene mencionar que varios de los temas específicos que se han incorporado en el proyecto de temario de esta REMJA IV están, igualmente, relacionados con el tema central del diálogo entre los Ministros o Procuradores.

1.3. Antecedentes en el marco de las Naciones Unidas

Sin lugar a dudas el antecedente más importante en este campo, en el marco de las Naciones Unidas, está constituido por la adopción de la “Convención contra la Delincuencia Organizada Transnacional” y sus tres Protocolos. Los “Proyectos revisados de plan de acción para la aplicación de la Declaración de Viena sobre la delincuencia y la justicia: frente a los retos del siglo XXI”, considerados recientemente por la Comisión de Prevención del Delito y Justicia Penal, también constituyen antecedentes de importancia en este campo.

Algunos de estos instrumentos, a su vez, han tenido en cuenta desarrollos previos y pioneros en el marco de la OEA, como ocurrió en el caso relacionado con el combate contra la fabricación y el tráfico ilícitos de armas de fuego, o, como está ocurriendo ahora mismo, en torno a las negociaciones de una Convención contra la Corrupción en las Naciones Unidas.

Tanto la “Convención contra la Delincuencia Organizada Transnacional” y sus Protocolos, como los proyectos de plan de acción antes mencionados, destacan la importancia de coordinar y fortalecer la cooperación con las acciones que se emprendan en otros escenarios internacionales o regionales. 

La Asamblea General de la OEA, por su parte, a través de las resoluciones AG/RES. 1731 (XXX-O/00) y AG/RES. 1776 (XXXI-O/01), adoptadas en sus sesiones ordinarias de 2000 y 2001, apoyó la citada Convención y reafirmó “el hecho de que los Estados miembros de la OEA puedan cumplir un papel fundamental en el fortalecimiento de la cooperación internacional contra la delincuencia organizada transnacional”.

1.4. Mandatos de la Cumbre de Quebec relacionados con el tema del diálogo
En el Plan de Acción de la Cumbre de las Américas realizada en Quebec, en abril de 2001, los Jefes de Estado y de Gobierno, al abordar el tema de la “delincuencia transnacional organizada”,  se comprometieron a “instrumentar estrategias colectivas, incluyendo las que surgen de las reuniones de Ministros de Justicia de las Américas, para fortalecer la capacidad institucional de los Estados en el intercambio de información y evidencias, concretando acuerdos internacionales relacionados con asistencia jurídica mutua que procedan; elaborarán y difundirán informes nacionales y fortalecerán la cooperación, buscando el apoyo técnico y financiero de las organizaciones multilaterales y bancos de desarrollo multilaterales, cuando corresponda, para combatir conjuntamente las nuevas formas de delincuencia transnacional, incluyendo el tráfico de personas, el lavado de dinero y de productos del delito y del delito cibernético”. 

En el mismo aparte expresaron que “revisarán políticas y leyes nacionales para mejorar la cooperación en áreas tales como la asistencia jurídica mutua, extradición y deportación a los países de origen...”.
2. Consideraciones en cuanto al alcance que podría tener el diálogo entre los Ministros o Procuradores en torno al tema central

Se propone que el diálogo entre los Ministros o Procuradores busque concentrarse en la consideración de los problemas o dificultades que ellos encuentran para hacer más eficaz y efectiva la cooperación jurídica y judicial en la lucha contra las diversas modalidades de delincuencia organizada transnacional, incluido el terrorismo, así como en el intercambio de ideas en torno a las acciones específicas que se podrían o deberían promover o emprender, a nivel hemisférico, para superar los problemas o dificultades que se identifiquen y, en general, para fortalecer la cooperación jurídica y judicial hemisférica en el combate contra dichas modalidades de criminalidad organizada transnacional, incluido el terrorismo.

Entre las consideraciones que se han tenido en cuenta para proponer éste como el tema central del diálogo entre los Ministros o Procuradores, conviene mencionar, en primer lugar, que la cooperación jurídica y judicial en el combate contra las diversas modalidades de criminalidad organizada transnacional, hace parte tanto de los asuntos que se encuentran dentro de la esfera de competencias propias de estos funcionarios, como dentro del marco de prioridades hemisféricas, definidas por los Jefes de Estado y de Gobierno, en la Declaración y el Plan de Acción de la Cumbre de Quebec de 2001, y del tipo de materias en las cuales la OEA constituye el escenario natural y apropiado para promover y fortalecer la cooperación hemisférica.

En segundo lugar, se ha considerado que es importante que el diálogo tenga en cuenta tanto los diversos antecedentes como las acciones que se han emprendido o se están promoviendo en relación con algunas áreas específicas en el marco de otros órganos o escenarios de encuentro intergubernamental a nivel hemisférico. En este sentido, se ha relevado la importancia de evitar duplicación de esfuerzos o acciones.

En tercer lugar, se ha considerado que el diálogo debería estar orientado hacia la acción, de manera que se pueda avanzar en la identificación tanto de problemas y dificultades como de posibles soluciones e iniciativas para superarlos y para hacer más eficaz y efectiva la cooperación en este campo.

Teniendo en cuenta lo anterior, se considera que en el marco del diálogo entre los Ministros o Procuradores se debería avanzar en la búsqueda de respuestas a preguntas, entre otras, como las siguientes:

· Qué problemas o dificultades específicas encuentran los Estados cuando solicitan o se les solicita asistencia jurídica para hacer frente a casos concretos relacionados con modalidades de criminalidad transnacional organizada?

· Qué tipo de acciones se podrían promover o emprender, a nivel hemisférico, para superar esos problemas o dificultades?

· Qué tipo de limitaciones encuentran en los instrumentos jurídicos existentes a nivel hemisférico para facilitar la cooperación jurídica y judicial en la lucha contra las diversas modalidades de delincuencia organizada transnacional? En qué áreas específicas se requerirían nuevos desarrollos, de qué naturaleza y con cuáles alcances?

· Qué tipo de acciones se deberían promover o ejecutar, a nivel hemisférico, para promover o facilitar la ratificación y aplicación de los tratados interamericanos en materia de cooperación jurídica y judicial?

· En qué áreas especificas consideran que se debería fortalecer el diálogo entre las autoridades competentes de los Estados, así como promover un mayor intercambio de información y de experiencias para facilitar la cooperación jurídica y judicial en la lucha contra las diversas modalidades de criminalidad organizada internacional? Qué tipo de instrumentos se podrían utilizar para conseguir estos propósitos?

· Qué tipo de acciones se podrían emprender para facilitar la cooperación entre las autoridades encargadas de investigar y hacer cumplir la ley,  para facilitar la cooperación jurídica y judicial en la lucha contra las diversas modalidades de criminalidad organizada internacional?

· Qué tipo de necesidades específicas tienen los Estados en materia de cooperación técnica (v.gr. capacitación u otros) con el fin de ser más eficaces y efectivos en este campo?

3. Posible curso de acción en el marco de la REMJA-IV

Teniendo en cuenta tanto los antecedentes como las consideraciones antes presentadas,  se pueden concebir, entre otros, los siguientes dos posibles cursos de acción. 

a) Primer posible curso de acción:   

El  primer posible curso de acción  consistiría en que, como resultado del diálogo entre los Ministros o Procuradores, éstos lleguen a  algunas conclusiones y recomendaciones que adopten al final de sus deliberaciones y así agoten la consideración del tema en el marco del proceso de las REMJA.

b) Segundo posible curso de acción:

El segundo posible curso de acción consistiría en  que, además de formular las conclusiones y recomendaciones que consideren pertinentes en esta oportunidad, teniendo en cuenta principalmente el mandato de la Cumbre de Quebec, el diálogo entre los Ministros se conciba como el comienzo de un proceso tendiente a definir una “estrategia colectiva”, en materia de cooperación jurídica mutua, “para combatir conjuntamente las nuevas formas de delincuencia transnacional...”, de acuerdo con el compromiso de los Jefes de Estado y de Gobierno en la última Cumbre de las Américas.

Este segundo posible curso de acción no sería incompatible con el anterior, sino complementario del mismo.  En este sentido, del diálogo entre los Ministros surgirían unas primeras contribuciones en torno al tema central, pero, a su vez, se iniciaría un proceso con miras a la definición y adopción de una “estrategia colectiva”, más acabada, de cooperación a nivel hemisférico, en torno a dicho tema central, en  el ámbito propio de las competencias de los Ministros de Justicia o Procuradores.

Este posible curso de acción estaría de acuerdo con el Plan de Acción de la Cumbre de las Américas de Quebec.  Como se expresó antes, en éste los Jefes de Estado y de Gobierno se comprometieron a “instrumentar estrategias colectivas, incluyendo las que surgen de las reuniones de Ministros de Justicia de las Américas”, en temas relacionados con la cooperación jurídica mutua “para combatir conjuntamente las nuevas formas de delincuencia transnacional, incluyendo el tráfico de personas, el lavado de dinero y de productos del delito y del delito cibernético”. 

El compromiso de instrumentar este tipo de estrategias colectivas hace necesaria la existencia previa de tales estrategias colectivas. De igual forma, como es obvio,  la referencia específica a la adopción de algunas de esas estrategias colectivas en el marco de las reuniones de Ministros de Justicia de las Américas, conlleva un mandato expreso a los Ministros de Justicia de ocuparse de la definición de este tipo de “estrategias colectivas”, en el marco de las funciones que les son propias.

La definición de una “estrategia colectiva”  en este campo,  sin perjuicio de las conclusiones y recomendaciones que surjan de este primer diálogo en torno al tema, permitiría que ella expresara un programa integral para la acción colectiva, a nivel hemisférico, en materia de cooperación jurídica y judicial en el combate contra las diversas modalidades de criminalidad organizada transnacional. Esto también permitiría darle un marco de acción y mayor relevancia a muchos de los temas que ya hacen parte de la agenda de los Ministros de Justicia, algunos de los cuales serán considerados en esta oportunidad como parte de los temas específicos de la agenda de la REMJA IV. 

Como un elemento adicional, conviene mencionar que la definición de una “estrategia colectiva”, como metodología de trabajo, no es algo extraño ni en el marco de la OEA ni en el de reuniones de carácter intergubernamental en torno a temas como los que ocupan a los Ministros de Justicia de las Américas. Así, para sólo citar dos ejemplos recientes,  en el marco de la OEA los Estados adoptaron una “estrategia antidrogas” y un “programa interamericano de cooperación contra la corrupción”.  En el marco de organismos internacionales de otras regiones del mundo como en el Consejo de Europa, ésta también es una metodología utilizada a través de la adopción de los llamados planes de acción. Otro ejemplo, a nivel universal, son los planes de acción, a que se ha hecho mención anteriormente, definidos en el marco de las Naciones Unidas para la aplicación de la “Declaración de Viena sobre la delincuencia y la justicia: frente a los retos del siglo XXI”. En todos estos casos, este procedimiento ha permitido avanzar, en forma organizada, en las deliberaciones y adopción de definiciones colectivas y también facilitar y asegurar el seguimiento de las mismas.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, se sugiere, como segundo posible curso de acción,  que los Ministros de Justicia consideren la posibilidad de concebir y seguir un proceso que les permita avanzar en la definición de una “estrategia colectiva” para facilitar y fortalecer la cooperación jurídica mutua en el combate contra las diversas modalidades de criminalidad organizada internacional, incluido el terrorismo. La denominación de esa “estrategia colectiva” sería aquella que los Ministros de Justicia consideren más apropiada (v.gr. Estrategia, Programa de Cooperación o Plan de Acción).  La referencia específica a que ella se refiera a “cooperación jurídica mutua” tiene que ver con el hecho de que se estima que este sería el tema de las responsabilidades propias de los Ministros de Justicia que tendría relevancia a nivel hemisférico.

Ese proceso, en líneas generales, podría estar integrado por etapas como las siguientes:

a) El diálogo entre los Ministros o Procuradores, en esta cuarta reunión,  de la cual se esperaría que surjan recomendaciones y directrices específicas en torno al alcance y líneas de acción que podría tener una “estrategia colectiva”, en materia de cooperación jurídica mutua, “para combatir conjuntamente las nuevas formas de delincuencia transnacional”. 

b) La elaboración de un proyecto de “estrategia colectiva”  en el período comprendido entre la cuarta y la quinta reunión de Ministros de Justicia.

c) La deliberación en torno a ese proyecto y la adopción de una “estrategia colectiva” en la materia, por parte de los Ministros de Justicia, en su quinta reunión.
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