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1. LAS OMP COMO OPERACIONES POLICIALES

Sin ser un fenémeno nuevo, la inclusién de contingentes policiales en las
operaciones de mantenimiento de la paz ha experimentado un inusitado auge
cn los dltimos afios, acaso un lanto eclipsado por la espectacularidad de los
hechos que motivan tal tipo de operacioncs, o por la naturaleza discreta de los
policias. Sin embargo, el despliegue en Kosovo y Timor de sendos contin-
gentes policiales completamente operativos por parte de Naciones Unidas
hace indispensable una serie de reflexiones sobre la actuacién policial en un
contexto internacional.,

El trabajo policial, ¢n su dia a dia, ¢s uno de los pilares indispensables
de cualquier sociedad. Sin embargo, no es menos cierto que tal trabajo est4,
o debe estar, condicionado por una serie de normas que lo limiten e impidan
su hipertrofia o extralimitacién. Esto es lo que distingue a los Estados de
Derecho de las tiranfas. Se trata de normas que establecen garantias para las
personas frente a una actuacidn policial que pudiera tender a regirse sola-
mente por el criterio de la obtencién de resultados. La aparicién de fend-
menos como la creacién y puesta en funcionamiento de la policia de UNMIK
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o de UNTAET son en si mismos tan espectaculares (si nos pardsemos a consi-
derarlos), que se corre ¢l ricsgo de olvidar pormenores tales como durante
cuanto tiempo puede permanecer una persona detenida en Kosovo antes de
ser puesta a disposici6n judicial. Este modesto estudio pretende hacer algunas
de las reflexiones a las que antes se ha hecho referencia.

No es preciso emprender un detallado estudio de las operaciones de
mantenimiento de la paz en su conjunto, ya que han sido en los dltimos tiem-
pos profundamente analizadas, y el mévil de este trabajo es otro. $in em-
bargo, si parece conveniente hacer una breve referencia a las mismas, siempre
desde ¢l punto de vista de su componente policial,

La expresién “operaciones para el mantenimiento de la paz” (en lo
sucesivo OMP) parece haberse impuesto en el use comin del lenguaje del
Derecho Internacional!. No obstante, cabria usar otras expresiones para refe-
rirnos a lo mismo, como “misiones de paz”2, aunque podemos entender que
esta tltima haria referencia no solo a las OMP, sino a conceptos como la
cooperacion téenica al desarrollo, o a operaciones bajo ¢l contrel de organi-
zaciones internacionales distintas a 1a ONU3,

Como se ha repetido hasta la saciedad, las operaciones para el mante-
nimiento de la paz no estdn expresamente recogidas en la Carta de las
Naciones Unidas. No se puede encontrar su base ni en el Capitulo VI ni en el
VU, a pesar de lo cual se han convertido en una de las manifestaciones mas
aparatosas de la existencia de la ONU. Su fundamentacién legal cabria encon-
trarla en la doctrina de los poderes implicitos?, y se podrfan caracterizar como

l. Asf, por ejemplo, DIEZ DE VELASCO, Manuel: Las organizaciones interna-
cignales, 11° edicién,, 1999, pp. 250 y ss, y REMIRO BROTONS: Derecho Internacional,
Madrid, 1997, pp. 955 y ss.

2. Por gjemplo, la Orden General de la Guardia Civil N® 36, de 15 de septiembre
de 1999 (B.O.C. n” 26 de 20 de septicmbre), recoge la “Estructura y funcicnes del
Gabinete del Director General” de dicho Cuerpo. En su articulo 4, relativo a la
Secretaria de Cooperacién Internacional se recoge la estructura de &sta dltima, que
incluye un “Arca de Misiones de Paz y asistencia Técnica”,

3. Como por ejemplo la OSCE. Es el caso de las misiones de monitores
policiales en Croacia, a las que se hace referencia en otros puntos del presente trabajo.
También estd la agonica UEQ, con el despliegue del Multinational Advisory Police
Element (MAPE), establecido mediante protocolo entre el gobiemo de Albania v el
Consejo permanente de la Unin Europea Occidentat, firmado el 5 de mayo de 1997,

4. Segln la doctrina sentada por el Tribunal Internacional de Justicia en su
dictamen consultivo de 1961 sobre “ciertos gastos de Naciones Unidas”. Es evidente
que hay cierta confusién entre lo que implican los capitulos VI 'y VH de la Carta de las
Naciones Unidas, y Ia correspondiente distribucién de competencias. Ha sido mas bien
la prictica, y no una previsién explicita de la Carta lo que ha determinado la actual
distribucion de competencias.
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instrumentos ad hoc, o como organismos subsidiarios de la Organizacién
o de alguno de sus Grganos principales (Asamblea General o Conscjo de
Seguridad)®, cuya finalidad seria la consecucién de los Propdsitos y Prin-
cipios de la Carta, y en particular el de mantener la paz y seguridad interna-
cionales, como una de las “medidas colectivas eficaces para prevenir y
eliminar amenazas a la paz, y para suprimir actos de agresién u otros
quebrantamientos de la paz” a las que se refiere el articulo 1.1 de Ia Carta de
las Naciones Unidas. No obstante se puede aseverar que no existe, por las
razones expuestas, un concepto o definicidn cerrado de tales operaciones,
aunque poco a poco se han ido perfilando algunas caracteristicas de los mis-
mos como fruto de 1a experiencia acumulada®.

Parece claro a estas alturas que el drgano mas importante de Naciones
Unidas es ¢l Consejo de Seguridad. De hecho existe un consense evidente,
sobre todo en determinados 4mbitos’, en que la competencia en materia de
OMP corresponde al Consejo de Seguridad®. Sin embargo, la practica ha
impuesto que sea el Secretario General el érgano ejecutivo en este tipo de
operaciones®. En 1992 se creé el DPKO (Department of Peace Keeping
Operations), bajo dependencia del Secretario General, la cual reemplazé a la
Oficina de Asuntos Politicos Especiales. Se estructura en una Oficina de
Planeamiento y Control y una Oficina de Operaciones!C. Dentro de la primera
se encuentra la Unidad de Policia Civil o CIVPO!!,

5. Sobre este extremo, como sobre otros muchos de este tipo de operaciones
existen ciertas discrepancias en la doctrina, en cuanto a por cuenta de quien o guien
crea tales operaciones. Ciertamente tas hay de muchos tipos vy a lo largo de su historia
han participado varios érganos de fa Organizacion, No deja de ser curioso contrastar ¢l
consenso ¥ la aceptacién universal de estas actuaciones,(en el mundo occidental, claro
esté), por parte de las sociedades, la prensa, las ONG, y la extrafia inconcrecion legal
de tales actuaciones, lo que evidentemente no implica su ilegalidad.

6. Cfr. Ruiz pE Los PANOGS Brusi, Alberto: “La OTAN y la cooperacién en el
mantenimiento de la paz”, Revista Espafiola de Derecho Militar, N° 71, pp. 181 y ss.

7. Sobre tedo, y 1o digo por experiencia personal, en los militarcs,

8. Sin embargo, en los primeros afios de andadura de la Organizacidn, esto no
estaba claro, ni mucho menos, Un ejemplo notorio de ello es el de 1a Resolucién 377
(V) de la Asamblea General, conocida como “Unién pro Paz”.

9. Larazon es patente: El Consejo de Seguridad, como la Asamblea General, son
organos colegiados, deliberantes, capaces de tomar decisiones, pero no de llevarlas a
la practica.

10. Una interesante descripcién de los aspectos operativos del funcionamiento del
DPKO en BEeNITEZ EsPNOSA, Javier: “El Departamento de Operaciones de
Mantenimiento de la Paz de las NN.UU.”, Revista Ejércifo n® 65, pp. 23 y ss.

11. Esta denominacion, derivada del acrénimo “civilan police”, ha sido en nuestro
pais, como no, motivo de polémica, al estimar algunos sectores de opinién que la
Guardia Civil, por su naturaleza militar no podia participar en misiones de civpol.
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Existe también un cierto consenso en la doctrina en cuanto a la clasi-
[icacién de las OMP en dos tipos que se suceden en el tiempo, las de primera
y las de segunda gencracion!?, aunque esta denominacién no se emplee
siempre:

1. Las OMP de primera generacién son aquellas que tuvieron lugar
entre el nacimiento de la ONU vy el final de lo que convencionalmente se ha
llamado “guerra fria”, en 1988-89 aproximadamente. Se trata de operaciones
con un componente fundamentalmente militar que podia ser de dos tipos: los
observadores militares —con funciones de vigilancia y cooperacién— y los
cascos azules, 0 contingentes complelos bajo mando coordinado cuya misién
fundamental era 1a congelacién de los conflictos, actuando como fuerzas de
interposicién y policial3.

Hay que sefialar que los conflictos a los que respondian estas opera-
ciones de primera generacion eran distintos de aquellos que se han producido
a partir del final de la guerra fria, en el sentido de que eran menos complejos,
con dos contendientes identificables, con lineas de frente v con motivaciones
aparentemente mas claras. En definitiva las operaciones de mantenimiento de
la paz de este primer tipo cumplian misiones de fndole policial, puesto que se
trataba de vigilar, impedir, y en su caso denunciar los quebrantamientos de la
paz o actos que pudieran afectar al sistema de seguridad colectival4.

Evidentementc, el sentido que para los anglosajones tiene el concepto de policia
dificre notablemente del nuestro, ya que un cuerpo policial de naturaleza militar les es
completamente extrafio. Pero aqui de lo que se trata es de la contraposicién entre la
“policia civil”, es decir, la que presta sus servicios a la sociedad en su conjunto, y la
“policfa militar”, que es un servicio o cuerpo de los ejércitos para fines operativos
militares.. En este sentido -y en mi opinién no existe otro- la guardia civil es un
cuerpo policial “civil”, ¥ puede perfeclamente participar en tal tipo de misiones, como
cstd demostrando en la prictica con una eficacia envidiable,

12. DIEZ DE VELASCO: Las organizaciones... op. cit., pp. 251 y ss., y REMIRO.
Derecho... op. cit., pp. 956y ss.

13. JusTE Rurz, José: “Caracterfsticas de los conflictos susceptibles de ser
resueltos mediante operaciones para el mantenimiento de la paz; De Corea a
Yugoslavia”, Revista Cuadernos de lo Guardia Civil, N° 8, 1992, pp. 19 ¥ ss. Destaco
este (ltimo inciso ya que ¢l cardcter policial de las misiones de los cascos azules es
reconogido, como de pasada, por gran cantidad de autores. Por ejemplo, REMIRO
BrOTONS, A Derecho.. op. cit. p. 957, dice explicitamente ‘las fuerzas de
manienimiento de la paz no son fuerzas de combate, sino de policia”.

14. Las primeras misiones de ohservacién, y de hecho las primeras de cualquier
tipo fucren el UNTSO u Organismo de Naciones Unidas para la vigilancia de la tregua
palestina y el UNMOGIP, o Grupo de observadores para la verificacién del alto el
fuego entre 1a India y Pakistan en Cachemira,, en 1948 y 1949, respectivamente. Entre
los contingentes armados destacan UNEF 1, desplegada en el conflicto del Canal de
Suez en 1956 y ONUC, en el Congo en 1960. La actuacidn en Corea tue mas bien una
actuacion bélica por parte de los aliados de Estados Unidos bajo la bandera de las
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2. Las OMP de Scgunda Generacidn, por su parte, responden a un
concepto distinto, a un mecanismo generalizado de pacificacién, como reac-
cién a la aparicién de nuevos conflictos de naturaleza mucho mas compleja,
cuyo paradigma quizd esic en el conflicto de la antigua Yugoslavia!S. Por ello
tales operaciones tienen un cardcter multifuncional, abarcando misiones de
indole no militar, tales como la asistencia humanitaria, la supervisién de pro-
cesos electorales y el control del orden piiblico. Este cardcter multifuncional
ha determinado que, junto con el tradicional componente militar, exista en
ellos un componente civil, dentro del cual se ha ido destacando hasta cobrar
importancia fundamental un contingente policial’®,

No es arriesgado alirmar que esta evolucion en las OMP ha estado inti-
mamente unida al aumento de la importancia de los aspectos propiamente
policiales de las operacioncs, dato que, salvo en dmbitos y foros muy deter-
minados pasa un tanto desapercibido!7.

Sin embargo, antes dc cotrar en la prictica desarrollada en los ultimos
afios, es indispensable hacer referencia a una serie de conceptos previos, v a
algunos problemas que derivan de la actuacién policial en un contexto inter-
nacional, como son el mismo concepto de policia, y los principios de actua-
cién policial en tal contexto. Estas cuestiones tienen una incidencia palpable
en las tltimas OMP.

Naciones Unidas, por lo que no se puede considerar propiamente una operacidn para el
mantenimiento de la paz.

15. Por gjemplo L.1. SANCHEZ RODRIGUEZ (citado por REMIRO BROTONS: Derecho
. Op. cit., p. 962) recoge entre sus caracteristicas las siguientes:

— “Desplegarse en conflictos especificos, guerras de liberacidn nacional o
guerras civiles. Son conflictos que ... se desarrollan dentro de los Estados y en cuya
lucha participan no sole ejércitos regulares, sino también milicias y civiles con mal
definidas jerarguias de mando; que se caracterizan por el desmoronamiento de las
instituciones estatales v la interrupcion del imperio de la ley... los acuerdos de alto el
Suego son ... frdgiles...”.

— “Dar cumplimiento a mandatos complejos, que extienden sus funciones a
tareas propias de la consolidacion de la paz ...”

— “Requerir una estructura operacional compleja, dada la diversidad de
componentes {civiles, policiales, junto a los militares)...”

16. En Bosnia se han desplegado mas de 2000 agentes policiales pertenecientes a
diversos Estados, y en Kosovo esté previsto que Jleguen a 4000.

17. No asf para el entonces Secretario General de fa ONU Butros Ghali, que en si
conocido “Programa de paz”, y en su punto 20 sefalaba: “Peace-keeping is the
deployment of a United Navions military andfor police personnel and frequently
sthilinas as well”.
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2. LA POLICIA Y EL DERECHO INTERNACIONAL
2.1. El concepto de policia

Uno de los problemas a los que nos enfrentamos al hablar de “cuerpos
policiales” desde una perspectiva de Derecho Internacional es el de la dificil
delimitacién de tal concepto, determinada por las profundas diferencias entre
distintos modelos y culturas policiales, Es importante extenderse un poco en
estas cuestiones, no por amor a las paradojas o como ejercicio de erudicidn,
sino por que, como veremos, 1a inconcrecién del concepto y la profunda dife-
rencia entre modelos policiales, entre otras cuestiones, han determinado los
mayores problemas a los que se enfrenta, por ejemplo, la policia de UNMIK,

La cxpresidn “policfa” ha sufrido una vulgarizacién, Dicho término
proviene del latin politia, y esta a su vez del gricgo politeia, que hace
referencia al buen orden que se observa en las ciudades y naciones, cuando se
cumplen las leyes u ordenanzas establecidas para su mejor gobierno!8. La
concrecidn del érmino policia, como nos dice Loubet del Bayle, desde una
perspectiva sociopolitica, requiere una labor de precision por el uso banal que
se ha hecho del mismo!®. La pregunta clave podria ser qué es y qué no es
policia, y la respuesta es menos facil de lo que parece a simple vista. Una
perspectiva meramente legalista no es suficiente, como lo demuestra el caso
cspafiol, donde existe el SVA, que no estd recogido en 1a Ley Organica 2/86,
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, como cuerpo de tal naturaleza, pero que
actia en muchos sentidos como un cuerpo policial??,

Las acepciones de dicha cxpresién varfan enormemente de un campo
del Derecho a otro. En Derecho Admuinistrativo espafiol, la cldsica distin-
¢ién de Jordana de Poras entre las actividades administrativas de policia
-—limitacion— fomento —estimulo— y servicio piblico —prestacion—
caracterizaba la primera de las actividades como una forma de actividad

18. DRAE.

19. LouskT DEL BAaYLE, JL.: La Police: Approche socio-politigue, 1° de.
Montchrestien, 1992. Uso la 1* edicién en espaiol, La policia, Acento editorial,
Madrid 1998. Este autor destaca la polisemia de la expresidn, que en francés tienc mas
de diez significados.

20. El Servicio de Vigilancia Aduanera depende del Ministerio de Hacienda, y en
el ambito de sus competencias practica detenciones, emplea armas, etc. Incluso el
vigenie Reglamento de Armas cquipara a sus miembros con los de las Fuerzas
Armadas y los de los cuerpos de seguridad a la hora de la posesién de armamento.
Pero legalmente no es un cuerpo policial.
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administrativa dirigida al mantenimiento del orden publico —entendido en
sentido amplio— mediante 1a limitacién de las actividades privadas. Garrido
Falla la denominaba actividad de coaccién, y desde una perspectiva mas
amplia, para Ballbé era una intervencién administrativa en la actividad
privada. Pero la referencia al derecho administrativo no se agota ahi. Loubet
-destaca que en lengua francesa, hasta el siglo XVIII el término policia era
utilizado para designar el conjunto de actividades administrativas relativas al
gobierno de la sociedad. Asf la administraci6n, tal y como la entendemos hoy
estaba expresada por el término policia?!.

En los principales idiomas se ha adoptado una palabra con rafz greco-
latina que identifica claramente a la policia de seguridad, que es la primera a
la que acude la persona que tiene problemas (police, polizei, politie, polizia,
polis, etc.). Incluso cuando la denominacién de un cuerpo policial es tradicio-
nal (Guardia de Finanzas, Guardia Civil, Mossos d 'Escuadra, Renddrszég,
etc.), se cuida cn sus manifestaciones piblicas de dejar clara su naturaleza
policial?2,

Sin embargo, las expresiones inglesas law enforcement, que es la que
sirve de denominador comun a lo que en el mundoe continental europeo se
conoce como policia, y policing —vigilancia— denotan una fundamental
diferencia de concepto entre ambas culturas??, Es significativo que, en la reu-
nién creadora de Interpol en 1923, el gobierno norteamericano no pudiera
enviar mas que al Fiscal General del Estado, por no existir una policia estatal,
ni algo equiparable a un ministerio del interior o de gobernacién?*,

Loubet propone que, en primer lugar, hay que concretar la nocién de
funcién policial, lo que no resulta sencillo por la mera comprobacién empirica
de la multiplicidad y diversidad de actividades policiales, as{ como la profu-
sién de visiones mutiladas y etnocéntricas que tal sistema aporta®>. Lo cierto

21. LouBEeT: La policia, ap. cit. p. 14.

22, Por gjemplo, en los contrales de carretera o en vias piiblicas, se suele poner en
sitio visible una sefial de trifico en la que se destaca la palabra “policia” o equivalente.
Pero no sole eso. Como veremos, no es infrecuente que se emplee a las fuerzas
armadas en misiones policiales -es lo que estd ocurriendo en las misiones de
mantenimiento de la paz. En tales casos se cuida de dejar claro, en su caso, la
naturaleza policial de una actuacidn.

23. GREGORY, F.: “Cooperacién policial e integracién en la Comunidad Europea:
propuestas problemas y perspectivas”. Boletin de Documentacion del Ministerio del
Interior, n® 128, abril-junie 1992, pp. 141 yss.

24. COLIMRE, Charles E.: ‘“Interpol: The International Criminal Police
Organization”, FBI Law Enforcement Bulletin, vol 53, n°10, oct. 84,

25. LOUBET: La policia op. cit., p. 9.
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s que no existe una perfecta equiparacion de conceptos de unos Estados a
otros. Debe hacerse notar que cualquier administracién de cardcter territorial,
ain no pertencciente a un Estado, tiende, por necesidad, a dotarse de un
cuerpo para los fines del mantenimiento del orden y la persecucién del delito.
Loubet del Bayle sefiala que, desde el punto de vista de la ciencia politica, si
bien la funcién policial puede existir sin una organizacién politica de la
sociedad, no parece que pueda existir una sociedad politicamente organizada
sin ¢l ejercicio de la funcién policial, es decir sin la posibilidad de hacer
ejecutar, incluso por la fuerza, las decisiones del aparato ejecutivo colectivo
que constituye un sistema politico®S. Ello equivale a decir que puede existir
una funcién policial antes incluso que una organizacién policial.

Existen ejemplos de cuerpos policiales dependientes de la autoridad
cxistente en territorios sometidos a un estatuto internacional {Shanghai,
Ténger?’, Policia de las Naciones Unidas), que no deben confundirse con
contingentes policiales prestados por los Estados para una misién interna-
cional concreta. Son quizd los dnicos ejemplos de lo que se puede denominar
“policias internacionales” en un sentido pleno: Estatutos, carrera adminis-
trativa, régimen disciplinario propio, etc.

La sociologia anglosajona ha aportado un concepto esencial que es el de
control social, entendiendo por tal el proceso destinado a asegurar la confor-
midad de las conductas a las normas cstablecidas para salvaguardar entre los
miembros de una colectividad concreta el denominador comiin necesario para
la cohesidn y funcionamiento de la misma, y también el proceso destinado
a desalentar todas las diferentes formas de disconformidad a las normas
. establecidas en una colectividad. Es evidente que si aceptamos tal defini-
cién, habremos de aceptar la policial como una de las formas dei control
social —aunque no todo controt social sea de naturaleza policial— y en
concreto una forma de control social externo, coactivo y de cardcter piiblico,
por oposicién a lo privado, o por expresarlo con términos juridicos, una
funcién pablica?8,

Loubet sostiene que las relaciones entre policia y sistema politico parten
en su origen de una situacién de confusién estructural, “al ser las mismas

26. LouBeT DEL BAYLE, J.L.; “Policia y Politica. Elementos para un cnfoque
tedrico” , Revista Cuadernos de la Guardia Civil, n° 16, 1996, p. 93 y ss.

27. Gregory, FE.C.: “Cooperacién policial e integracién en la comunidad
curopea: Propuestas, problemas y perspectivas”, Boletin de documentacien del
Ministerio del Interior, n® 128, Abril-Junio de 1992, pp. 141 y ss.

28. LOUBET: La policia, op. cit., p. 12
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estructuras las que tienen de manera simultdnea el poder de tomar decisiones
colectivas y el de hacerlas aplicar”. En definitiva, segin este autor, el estudio -
del proceso en virtud del cual, desde la aparicién de una organizacién social
estable, pasando por Jo que Max Weber llama la monopolizacién de la violen-
cia, se llega a una diferenciacion estructural por la que se produce una sepa-
racién eatre lo politico y lo administrativo, arroja luz sobre €l concepto que
tratamos de aprehender. En un primer momento, todos los aparatos adminis-
trativos aparecen muy poco diferenciados —caso del antiguo régimen— y los
mismos 6rganos cjercen simultdncamente la funcidn policial, la judicial y la
militar, pasando, en un segundo estadio a una diferenciacién de funciones que
al fin desemboca en una institucién especifica para el cumplimiento de esa
funcién policial®®. Si aceptamos este planteamiento, y en mi opinién la mera
observacién de la realidad actual no nos deja otra alternativa, s¢ pone en evi-
dencia que la dnica via para et estudio de la policia como institucidn parte de
un previo estudio de 1a policia como funcidn.

En resumen, con cuanto antecede se evidencia que podemos aproxi-
marnos al conceplo de policfa desde una perspectiva institucional, lo que
plantea ciertas dificultades que se nos pondran de manifieste en el momento
en el que estudiemos diversos modelos policiales comparades, ya que no
existe una perfecta correspondencia entre diferentes Lstados, ¢ desde una
perspectiva funcional, en la que avanzaremos sobre cimientos mas sélidos,
siempre y cuando limitemos el dmbito al que nos estamos refiriendo cuando
hablemos de funcién policial en un contexto de Derecho Internacional:

A) Desde una perspectiva de ciencia politica, Loubet del Bayle?” consi-
dera que la funcién policial es la funcin social con la que son investidos
determinados miembros de un grupo para, en nombre de la colectividad,
prevenir o reprimir la violacién de ciertas reglas por las que se rige dicho
grupo, o en caso de necesidad, y como Ultimo recurso, realizar intervenciones
coercitivas que requieren el uso de la fuerza fisica.

Para Bobbio?!, serfa aquella funcién del Estado que se concreta en un
instituto de 1a Administracién Pablica orientado a realizar las limitaciones que
la ley impone a las libertades de los individuos y de los grupos, para la salva-
guardia y conservacién del orden pablico en sus variadas manifestaciones, de

29. LOUBET: La peolicia, op. cit.,. pp. 17-19.

30. LoUBET DEL BaYLE, LL.. “Policia v politica: Elementos para un enfoque
tedrico™, Revista Cuadernos de la Guardia Civil, N° 16, 1996.

31. Citado por Angel GARCia FRAILE GASCON en “Apuntes sobre politica contra la
criminalidad”, Cuadernos de la Guardia Civil, n° 7, 1992, pp. 129 y ss.
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la seguridad de las personas a la propiedad, de la tranquilidad de los conglo-
merados urbanos a la proteccién de cualquier otro bien tutelado por dispo-
siciones penales.

B) Desde un punto de vista juridico, para Joan Josep Queralt3? se
considera funcidn de la policia la prestacién de un servicio publico Hevado a
cabo por unos organismos que, profesionalmente y de modo exclusivo, se
dedican al mantenimiento del orden y a la proteccién de la seguridad, a garan-
tizar el libre ejercicio de los derechos y libertades, a asegurar el normal fun-
cionamiento de las instituciones, a prevenir ¢ impedir la comisién de delitos
0, si estos han sido ya cometidos, a efectuar las investigaciones necesarias
para descubrir a los culpables y ponerlos a disposicién de la autoridad judiciat
Jjunto con los efectos, instrumentos o dtiles que hayan tenido relacién con
dicho delito.

2.2, Las funciones policiales

Sin salir de esta perspectiva juridica, podemos aseverar que las fun-

ciones policiales son bdsicamente dos, si bien la lista se puede complicar ad
nau.s‘eam33:

1. La policia de seguridad®. Su finalidad es preventiva, y normalmente
se lleva a cabo por personal uniformado, sin perjuicio de implicar a personal
de paisano en funciones de informacién, por ejemplo. La presencia de un
agente de la autoridad uniformado y, eventualmente, armado debe generar

32. QUERALT, Joan Josep: El policia y la Ley, 1* ed. Barcelona, 1986, p. 35.

33. Relacionada con ambas funciones y con un cardcter mixto preventivo/
represivo esta la funcién de policia administrativa; normalmente dirigida a impedir v
reprimir la transgresion de normas de bajo rango, tales como infracciones de tréfico,
de leyes de caza, control de horarios de comercios, etc. Tiene también un caracter
administrativo, pero no hay que olvidar que unos hechos esencialmente iguales
pueden, segiin las circunstancias ser infraccién administrativa o penal. También tiene
la finalidad de ejecutar, si es preciso con el empleo de la fuerza fisica, las decisiones
administrativas. No obstante, como sefiala Queralt no es preciso que esté desempefiada
por cuerpos policiales.

Aparte de las mencionadas, hay otras funciones tales como proteccién de
autonidades, de representaciones diplomdticas, etc. no siempre llevadas a cabo por
cuerpos policiales, aunque si principalmente, que por su aparatosidad parecen requerir
una consideracién separada. No obstante, se pueden incluir sin gran esfuerzo en la
primera de las funciones esenciales,

34. VILLAGOMEZ CEBRIAN, Alfonso: “La policfa de seguridad, un estudio de
Derecho piblico comparado”. Cuadernos.de la Guardia Civil, n° 14, 1995, pp. 11 vy ss.
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sensacién de seguridad y evitar, al menos en su presencia, la comisién de
infracciones, o por decir mejor, la comision de actos punibles, Esto es un fin
en si mismo, si bien existen multiples matizaciones, sobre todo en lo relativo
a la diferencia entre seguridad y orden publico™3.

En ¢! periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial,
sobre todo en Italia y Alemania, se produjo un alejamiento del esquema
represivo que representaba la idea de orden piblico, que segin Villagémez
serfa una nocién metajuridica, “de naturaleza profundamente estimativa y
localista”, que acababa coincidiendo con el juicio de la autoridad policial. La
seguridad, sin embargo, tendrfa mas bien un cardcter de servicio piiblico
tendente a permitir el libre ejercicio de los derechos y libertades36. Me parece
importante destacar esto Gltimo por cuanto, el aspecto policial de las OMP
parece dar mas importancia al orden piiblico que a {a seguridad segiin hemos
caracterizado ambos conceptos3’.

Loubet sefiala por su parte que existen dos tradiciones, la continental y
la anglosajona que pretenden estar en los dos extremos del concepto de
policia, una como defensora del orden -—del orden politico— la “policia del
principe”, y otra Ja policia de la comunidad, que pone el acento en la
proteccién de la seguridad publica. Sin embargo el propio autor se encarga de
destacar la profunda simplificacién que esto entrafia, con el riesgo de
falsificar la solucién de un problema muy complejo’®.

2. La policia judicial o policia criminal. En este caso tiene un fin
represivo: la averiguacidn del delitc —ya cometido o en curso— y apre-
hensién del delincuente. Una definicién mas completa incluiria la practica de
propia iniciativa de aquellas actuaciones que por su urgencia no admitan dila-
cién en base a la posible destruccién u ocultamiento de las pruebas, o reatizar

35. Se trata de dos conceptos diferenciables, como sefiata M® Victoria San José, ex
Directora del Gabinete Técnico de la Subsecretarfa del Ministerio del Interior, en su
ponencia “Instrumentos para la seguridad”, presentada en el III Seminario Dugue de
Abhumada, organizade por la Direccién General de 1a Guardia Civil y 1a UNED. La
seguridad puede ser entendida como una situacién de paz social necesaria para que
puedan ser efectivos una serie de derechos como la libertad v la justicia, v no tiene las
connotaciones coactivas del concepto de “orden”.

36. VILLAGOMEZ CEBRIAN: op. cit.

37. La Resolucion 1244 del Consejo de Seguridad, que autoriza el despliegue de
KFOR y de UNMIK, atribuye a la primera “Ensuring public safety and order until the
international civil presence can take responsability for this task”, v a la scgunda
“Maintaining civil law and order, including establishing local police forces and
meanwhile through the deployment of international police persomnel 10 serve in
Kosovo”,

38. Lousert: La policia, op. cit., p. 15.
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aquellas investigaciones gque ordene el juez o el fiscal en funcién de la
dependencia®”. Normalmente se realiza bajo la direccién de autoridades
judiciales —caso de Espafia, Portugal, Ttalia o Francia— o del Ministerio
Fiscal —caso de Alemania y Bélgica—. A diferencia de la anterior funcién
examinada, en la que cabe confundir los conceptos de cuerpo de policia v
funcidn de policia de seguridad, en el caso de la policia judicial parece claro
que nos encontramos con una funcién, por mas que generalmente desem-
pefiada por cuerpos policiales?0. La dependencia de los miembros de cuerpos
policiales puede ser funcional con relacién a jueces v fiscales, y orgdnica
respecto de la autoridad administrativa, sea el Estado u otra, ,

Hay que realizar otra precisién, ya que como destaca acertadamente
Queralt*!, las funciones de policta judicial tienen dos fases: las que se
realizan de oficio o a instancia de parte antes de que el juez o fiscal tengan
conocimiento del presunto hecho punible, y las que se realizan con posterio-
ridad a la asuncién por parte del juez o del fiscal da la investigacidn
correspondicnte. En este segundo momento, fa policia judicial se limita a la
ejecucidn de las diligencias que las autoridades judiciales les ordenen, con lo
que tal actnacién no es en puridad policial.

La incidencia de csto ultimo en las OMP con despliegue de contingentes
policiales gjecutivos es muy importante, como veremos al analizar los casos
de Kosovo y Timor.

2.3, Los estandares internacionales de actuacion policial

Podemos partir de la siguiente aseveracién: no existe un concepto
formulado de policia en Derecho Internacional, pero —acaso— si una carac-
terizacién de la misma. Tampoco existe un cédigo penal o una ley de
enjuiciamiento criminal comunes aplicables a todos los estados. Por su propia
naturaleza, la actuacién de los ejércitos en una OMP no sirve como modelo
de actuacién para una policia internacional. Sin perjuicio de lo anterior,
también es cierto que existen una scrie de instrumentos que forman parte del
Derecho Internacional y que condicionan o deberfan condicionar la actuacitn

39. Baza LLUQUE, Marciano y MORALES MORALES, Rafael: “La Policia Judicial en
la UE", Revista Cuadernos de la Guardia Civil, n® 14, 1995, pp. 105 y ss.

40. Asi, en Espafia, la obsoleta enumeracién de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal, en su art. 283, incluye entre los que constituyen policia Judicial, a los
serenos, guardias de montes y Alcaldes.

41. QUERALT, I.).: ap. cit., pp. 74-75.

328



LA ACTUACION POLICIAL EN UN CONTEXTQ INTERNACIONAL

policial en cnalquier parte. Unos son de cardcter normativo y otros decla-
rativos, pero fijan una serie de estandares de la actuacién policial que, como
veremos, van a ser invocados en algunas actuaciones concretas de los compo-
nentes peliciales de las OMP.

Sin dnimo de scr exhaustivo, podemos citar varios de los mencionados
lextos, segiin una clasificacién que incluirfa a los especificamente destinados’
a los cuerpos policiales, los genéricos o universales y los relativos a cierto
tipo de practicas.

Entre los primeros hay que citar la Resolucidn 169/XXXIV de la
Asamblea General de 1a Naciones Unidas de 17 de Diciembre de 1979, sobre
el Cédigo de conducta para los funcionarios encargados de hacer cumplir la
Ley, establece un minimum deontoldgico de las fuerzas o personas que ejer-
cen funciones policiales. El texto utiliza una serie de perifrasis en un afén
evidente de no limitar su aplicacién a un determinado grupo de funcionarios,
cs decir, a los miembros de cuerpos policiales. Pero también cs cvidente que
de esta manera s¢ hurta un concepto clave para el objeto de estudio del
presente trabajo. Atin con esto, el encabezamiento de la Resolucién dcja
claros algunos aspectos?2:

a) que todo drgano de aplicacion de la ley forma parte del sistema
penal*3;

b) que la exigencia de un cédigo ético a tal tipo de funcionarios, exige
la existencia de un sistema de leyes suficientemente conocidas, aceptadas y
sujetas a un minimo humanitario®¥;

c) que el objetivo de tal clase de funcionarios consiste en prevenir el
delito y tuchar contra la delincuencia%s;

42. El texto que nos interesa establece: “Reconociendo que el establecimiento de
un cddigo de conducta para funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, es
solamente una de varias medidas importantes para garantizar la proteccidn de todos
los derechos e intereses de los cindadanos a quienes dichos funcionarios sirven y
conscientes de que existen otros imporlantes principios y requisitos previos para el
desempefio humanitario de las funciones de aplicacion de la Ley, a saber”,
establcciendo a continuacidn tales principios y requisitos, que examinamos a
continuacidn.

43. Punto a/ “Que, al igual que todos los organismos del sistema penal, todo
6rgano de aplicacién de la Ley, debe ser representativo de la comunidad en su
conjunto, obedecerla y responder ante efla”. También el punto ¢/ establece “que todo
funcionario encargado de hacer cumplir Ja Ley, forma parie del sistema de Justicia
penal...”. Hemos de entender que se refiere al sistema penal en un sentido muy amplio,
¥ no exclusivamente a la organizacidn jurisdiccional penal.

44. Punto B/ “Que el mantenimiento efectivo de normas éticas por los funcionarios
encargados de hacer cumplir la Ley depende de la existencia de un sistema de leyes
bien conacido, aceptado popularmente y humanitario™
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d) que los tan mencionados funcionarios estdn sometidos a la ley,
¥ pueden ser revisados en su acluacién por tribunales u otros organocs
independientes*0, '

De lo expuesto se deduce que en el Derecho Internacional Universal, 1o
policial no es un instituto. sino una funcién. Surge asi una zona de contacto
entre las actividades sobre el terreno de la policia regular —institucién— y el
campo de actuacidn de otras instancias no policiales, pero con comctidos
parejos —funcién—*7. Esta dificultad inicial se podrfa resolver de dos for-
mas: estableciendo un concepto juridico universal de policia, lo que entrafia
no pocas dificultades, como veremos, o estableciendo enumeraciones de cuer-
pos policiales o parapoliciales para objetivos concretos*®. No obstante, nos
parcce importante sefialar que la situacién vigente en el 4mbito universal -no
asf en cl curopeo- no ¢s ni una ni otra, sino la indefinicién®?,

Rodriguez-Villasante®? sefala acertadamente que las funciones poli-
ciales pueden scr desempefiadas, en determinados momentos, casi por cual-

45. El punto ¢/ establecc que ¢l objetive del sisterna penal, del que forman parte
tal tipo de funcionarios consiste en ‘..prevenir el delito y luchar contra la
delincuencia.,.”

46. Asi se deduce de lo establecido en los puntos &/ “...debe ser representativo de
la comunidad en su conjunto, obedecerla y responder ante ella.”, y también en el punto
d/ *Que todo organismo de ejecucidén de la Ley, en cumplimiento de la primera norma
de toda profesidn, tiene el deber de la autodisciplina en perfecta conformidad con los
principios y normas aqui previstos, y que todos los actos de los funcionarios
encargados de hacer cumplir la Ley deben estar sujetos al escrutinio piiblico, ya sea
gjercido por una junta examinadoera,un ministerio, una fiscalia, el poder judicial, un
“ombudsman”, un comité de ciudadanos o cualquier combinacién de éstos, o por
cualquier otro 6rgano examinador.”

47. YAN OuTrivE, L.: “Schengen. Europol y la colaboracién policial interna- -
cional: Un desafio para la democracia”, Revista Cuadernos de la Guardia Civil, n® 14,
1995, p. 179 v ss..

48. Esto es 1o que hace el articulo 40, pérrafo 4, o 41, parrafo 7, del Convenio de
aplicacidn del Acuerdo de Schengen, v se especifica en los acuerdos de adhesién. En
el caso de Espafia se establece, por ejemplo, que “los agentes a los gue sc refiere el
artfculo 40, pérrafo 4, del Convenio de 1990 son, por lo que al Reino de Espafia
respecta: Los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policfa y del Cuerpo de la Guardia
Civil en el ejercicio de sus funciones de policia judicial, asi como los funcionarios
dependicntes de la administracion de aduanas en las condiciones determinadas por
acuerdos bilaterales...”, Como vemos, ni siquicra en este caso el concepto de policia
queda claro, ya que los funcionarios de Aduanas no son, en Espafia, propiamente un
cuerpo policial,

49, Incluso en ¢l ambito europeo, y por ejemplo ¢l articulo 30 del Tratado de la
Unidn Europea (texto consolidado), habla de “servicios de policfa” y “otros servicios
especializados de los Estados miembros con funciones coercitivas”. Como vemos, una
vez fuera de Schengen, volvemos a la inconcrecidn,

50. RODRIGUEZ-ViLLASANTE Y PRIETO: “Derechos Humanos y Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad”, Revista Cuadernos de la Guardia Civil, N® 5, 1991,
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quiera. Para este autor el concepto de funcionario de policia empleado por la
Declaracién de Naciones Unidas es muy amplio y comprende a todas las per-
sonas u organizaciones, incluyendo los servicios secretos, la Policia Militar,
las fuerzas armadas o milicias que asuman funciones de policia, sea en perio-
dos de normalidad institucional o en periodos de excepcidn. Sin embargo,
interesan enos las situaciones excepcionales que las de normalidad, en las
que, con cardcter general, podemos aseverar que las funciones policiales estdn
atribuidas a cuerpos concretos con esa especifica finalidad (institucion}.

Podemos encontrar alguna otra caracterizacién de los cuerpos policiales
en un texto internacional de alcance general. La Resolucién 690 de la Asam-
blea Parlamentaria del Consejo de Europa de 8 de mayo de 1979 o “Declara-
cién sobre a Policfa”, dentro de 1a parte destinada al estatuto de tales fuerzas
recoge un ensayo de definicién : “Las fuerzas de policia constituyen un
servicio piblico establecido por la Ley y encargado del mantenimiento del
orden y la aplicacidn de la Ley”. De este punto 1 de la declaracion relativa al
estatuto podemos extraer una serie de caracteres:

a) se trata de un servicio publico, es decir, responsabilidad de los pode-
res publicos, administracién piblica, o en terminologfa cldsica de la res
puiblica;

b} creado por la Ley. Ello parece implicar que un cuerpo policial debe
ser creado merced a un instrumento legislativo del rango adecuado, scgin la
legislaci6n interna de cada Estado;

¢) su finalidad es el mantenimiento del orden vy la aplicacidn de la Ley.
Esta 1ltima expresidn es mas ambigua que la de la Declaracién de las Nacio-
nes Unidas, que habla de prevenir el delito y luchar contra la delincuencia.

Entre la normativa que se puede denominar genérica, habria que incluir
la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, de 10 de diciembre de
1948, el Pacto Interpacional de Derechos Civiles y Politicos de 16 de diciem-
bre de 1966, el Convenio Europeo para la Proteccidon de los Derechos
Humanos vy de las Libertades Fundamentales, v en otros d4mbitos regionales el
Pacto de San José de Costa Rica o la Carta de Nairobi.

Por ultimo, hay que destacar toda una serie de textos relativos a ciertas
pricticas, tales como, entre otros, la Convenci6n contra la Tortura de 1984, la
Resolucién 43/173, de 1988, que recoge ¢l “Conjunto de principios para la
proteccion de todas las personas sometidas a cualquier forma de detencion o
prision”, la Resolucién 45/111 de 1990, que recoge los “Principios bdsicos
para el tratamiento de los reclusos™, la Resolucion 45/110, sobre las “Reglas
minimas sobre las medidas no privativas de libertad’, 1a Resolucion 45/113,
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relativa a las “Reglas de las Naciones Unidas para la proteccion de los
menores privados de libertad’, todas ellas de la Asamblea General de
Naciones Unidas, ctc. También se pueden citar las Recomendaciones del
Consejo Econdmico y Social, recogidas en su Resolucién 1989/65 sobre la
eficaz prevencién e investigacion de las cjecuciones extralegales, arbitrarias
0 sumarias, o en general todas las normas de Derecho Internacional Humani-
tario (Convenios de Ginebra vy sus Protocolos, Convencién contra el
Genocidio, ete.)?!.

Sin perjuicio de aceptar la existencia de los mencionados estandares v de
apreciar su importancia, no deja de ser cierto que, desde un punto de vista
prictico, la cuestién no es tan sencilla como hacer referencia a una serie de
textos muchos de los cuales no pasan de ser meramente declarativos o simples
recomendaciones. La cuestién debe ser planteada desde 1a perspectiva de los
problemas pricticos de la accién policial: obtencién de pruebas, detenciones,
instruccion de diligencias policiales, etc. En el 4mbito del Derecho Espafiol,
por ejemplo, la cuestién estd muy clara: hay una Constitucién, un Cédigo
Penal y una Ley de Enjuiciamicnto Criminal que determinan el marco legal
en ¢l que se desenvuelve la actuacién de la policia y los derechos de los
cindadanos frente a tal actuacion. Sin embargo, los textos internacionales que
hemos mencionado no recogen mas que declaraciones genéricas respecto a
estas cucstiones, dejando un margen a las legislaciones internas®2. Lo que estd
claro es que una actuacion policial —aunque sea en un contexto interna-
cional— no puede, o no deberia, basarse o regirse solamente por tales estin-
dares. Sin embargo, esto ultimo es lo que est4 ocurriendo3.

51. Todos cstos textos, y olros, aparecen recogidos en el folleto International
Human Rights Standards for Law Enforcement, (Nueva York y Ginebra 1996),

52, Par ejemplo el articule 9.3 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos establece “Toda persona detenida ... serd llevada sin demora ante un juez ...
¥ tendrd derecho a ser juzgada en un plazo razonable...”. El Convenio Europco para
la Proteccion de los Derechos Humanos en su articulo 5.3 hace una formulacién muy
similar. La diferencia estriba, tal vez en que la jurisprudencia del TEDH ha ido
generando una serie de principios de la actuacidn policial y judicial que si son
obligatorios para los Estados partes, pero estamos hablando de un &mbito reducido.

53. El bagaje con el que cuenta la policia de UNMIK cestd constituide por
publicaciones tales como el United Nations Civilian Police Handbook, publicado por
el DPKO {uso la edicién de 1995, Nueva York), y un optsculo bajo el titulo
International Human Rights Standards for Law Enforcement, (Nueva York y Ginebra
1996), publicado por Naciones Unidas. En estos textos se recogen una serie de normas
muy genéricas, y en ¢l caso del primero, bdsicamente operativas (comunicaciones,
primeros auxilios, comportamiento en general).
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2.4. Las diferentes culturas policiales

Otro de los problemas a los que se va a enfrentar una actuacién policial
directa de Naciones Unidas es la gran varicdad de modelos y organizaciones
policiales y las dificultades de coordinacién entre cuerpos. Ya hemos apun-
tado la esencial diferencia entre el concepto anglosajén, o mas exactamente
norteamericano, de law enforcement agencies, muy difuso, y el europeo con-
tinental de “cuerpos policiales”. Podemos encontrar evidencias en los escasos
textos de derecho Internacional especificamente destinados a las funciones
policiales. Asi, llama la atencion la denominacién de la *“Declaracién sobre la
Policia”, del Consejo de Europa, frente a “Cédigo de conducta de los
funcionarios encargados de hacer cumplir la Ley” de las Naciones Unidas™?4.

En el ambito europeo continental, el proceso de formacidn de los pode-
res piblicos actuantes es en buena medida heredero de la centralizacién
napolednica, a su vez heredera de la monarquia absoluta, y ésta a su vez
heredera del sistema romano3. No obstante se puede detectar en los dltimos
tiempos una reversién del proceso en una tendencia a la descentralizacién del
poder. Mientras, el Reino Unide y los Estados Unidos se crearon de abajo
hacia arriba, sin una cesién significativa de poder por parte de los estamentos
y los poderes territoriales. No es extrafio, pues, que el poder municipal sea tan
fuerte en Estados Unidos, frente a un Gobierno Federal débil hasta fechas
recientes’. Como consecuencia, la cultura policial norteamericana —y la
britinica-— es desde su inicio diferente de la Europea, resuitindole extrana '
toda idea de cuerpo policial de naturaleza militar”7.

Frente a éste se encuentra el modelo francés o centralizado, en el que, en
principio, los cuerpos policiales principales dependen en exclusiva del
Gobierno®. En todo caso se pucde afirmar que los modelos policiales son

54. Por otro lado, no se trata solo de una cuestién de léxico, ya que la declaracién
europea, anterior en su concepeidn y plasmacién a la de las Nactones Unidas ticne un
mayor alcance. No se limita tan solo a ser un cédigo deontoldgico, sino que establece
un minimo de derechos estatutarios y de obligaciones profesionales de los que carece
el “Cdédigo de conducta”.

55. El caso dc Espana es paradigmadtico a estos efectos.

56. LOUBET: La policia..., op. cit., pp. 14 y 15,

57. Existen en Estades Unidos unos 17.000 cuerpos con funciones policiales, la
mayorfa de 4mbito municipal, y unas cuantas agencias, ninguna de las cuales lleva la
palabra “pelice” en su denominacidn, que relinen caracteristicas policiales. Es un
sistemna absolutamente descentralizado.

58. De lo que hasta ahora se ha cxpuesto podria sacarse la impresion de que en un
trabajo de Derecho Internacional estamos reduciendo el mundo a Europa occidental y
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dindmicos, ¥ estdn en constante mutacién, en un doble proceso de descen-
tralizacion de los modelos centralizados y centralizacién de los descentra-
lizados®?. Sin perjuicio de todo lo anterior hay que destacar que los modelos
policiales son casi tan numerosos como los Estados, v que entre ellos existen,
a veces, profundisimas diferencias. Esto va a determinar una enorme difi-
cultad de coordinacién y de trabajo en comuin®®,

En relacién con el objeto de estudio en el presente trabajo, cabe pregun-
tarse hasta qué punto un modelo policial puede ser elegido libremente, o por
decirlo de otra manera, si no son las peculiaridades de un Estado la que lo
determinan. Lo cierto es que los diferentes modelos, independientemente de
su plasmacion cn leyes y reglamentos necesariamente variables, son fruto de
una lenta evolucién y arrastran una tradicién mas que centenaria, habiendo
resistido durisimas pruebas. Ahora bien, sin perjuicio de estas reflexién, hay
ciertos presupucstos de base que pueden determinar un modelo concreto®!,
tales como el tamafio del teritorio y sus caracteristicas fisicas, la organi-

América del Norte. No cs asf pero si que se puede afirmar que los modelos universales
fundamentales son los expresados:

— El modelo centralizado o francés de policia, basado en la existencia de
cuerpos policiales con competencia en todo el territorio nacional, al menos uno de los
cuales es de naturaleza militar.

— El modelo descentralizado o anglosajén de policfa, con una multiplicidad
de cuerpos policiales, fundamentalmente de naturaleza civil, que desarrollan su
actividad en entidades territoriales menores, y sistemas de coordinacion entre ellos
mas ¢ menos desarrollados,

No obstante lo expuesto, hay que consignar que las unidades de policia de la
ONU son mucho mas complejas puesto que incluyen unidades policiales con
tradiciones nada democriticas, y que escapan a cualquier clasificacion.

59. BLAZQUEZ GONZALEZ, F.: La policia judicial, op. cit., p 194,

60. Parece claro que, de cara al tema estudiado, es pertinente cierta reflexién sobre
parecidos y diferencias entre ejércitos y policfas. La idea clave en materia de
cooperacién internacional es la de coordinacién, la cual resulta sumamente sencilla en
el ¢caso de los ejéreitos. En primer lugar un ejército es, o aspira a ser, la representacion
armada de la voluntad politica general de los pueblos, ¢ independientemente de la
organizacion politica de éstos, es nico v se organiza de forma similar en todos los
Estados, conforme a una doctrina, de forma que sus funciones, despliegues y medios
guedan muy racionalizados. Ademds, por su propia estructura rigidamente
Jjerarquizada, resulta muy sencille el coordinar gjéreitos de diferentes Estados, sobre
todo si comparten una doctrina Gnica, como es el caso de los ejércitos de Estados
micmbres de [a OTAN. La doctrina de los cuerpos policiales parte de presupuestos
muy distintos, ya que se encuentran sometidos al mande politico descentralizado hasta
el poder municipal en algunos casos, con existencia de modelos de organizacidén y
estructura muy diferentes unos de otros incluso en un espacio que, como el europeo
occidental es muy reducido. La coordinacién orgdnica deviene, asi, sumamente
complicada desde un punto de vista practico.

61. Garcfa FRAILE-GASCON; “Reflexiones...”, op. cit., p. 137,
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zacion del Estado y el sistema politico. el Derecho y organizacién judicial, y
¢l grado de desarrollo industrial, ccondmico y social, etc.

Sentadas estas premisas, en algunos casos de naturaleza metajuridica, no
podemos sino insistir sobre la incidencia de las mismas en las OMP con
componente policial ejecutivo, y sobre todo en las medidas de peace-building,
que suelen implicar una profunda reforma de los aparatos estatales vy
destacadamente de los policiales®2. No se trata simplemente de excepcionar,
por motivos justificados, la evolucién y nacimiento 1égicos de un aparato
policial segiin los principios mencionados —como seria ¢l caso, que veremos,
de la policia de UNMIK, al fin y al cabo de naturaleza temporal— sino de
preguntarse hasta qué punto un modelo policial puede ser importado o
adquirido en el mercado mundial.

3. LAS FUERZAS POLICIALES EN LAS OPERACIONES DE
MANTENIMIENTO DE LA PAZ

3.1. Introduccion

Una vez analizados los conceptos que determinan el contenido del pre-
sente trabajo, vamos a entrar de lleno en la parte mas sustancial del mismo.
Como ya se ha dicho, la conceptuacién de las OMP como operaciones poli-
ciales a gran escala, incluso las de primera generacién parece cominmente
aceptada. Sin embargo, la primera vez en la que miembros de cuerpos propia-
mente policiales intervinieron en una operacién de mantenimiento de la paz
tuvo lugar en el Congo (ONUC), siendo en 1989, con el GANUPT (Grupo de
Asistencia de Naciones Unidas a la Transicion en Namibia, creado mediante
Resolucién 435 del Consejo de Seguridad), cuando por primera vez un
ndmero significativo de miembros de cuerpos policiales participaron con
fines concretos, como la supervisién de los cuerpos policiales locales®?,
A partir de aqui, ¢l componente policial ha ido cobrando cada vez una mayor

62. Es el caso, al gque ya hemos hecho referencia, de Guatemala y de Mozambique,
por ejemplo. En ambos Estados se ha adoptado como modelo policial, aungue con
matices, el de la Guardia Civil de Espaiia, Instituto que se ha encargado de la
formacidén de los nuevos cucrpos policiales.

63. Un estudic mas complcto sobre esta misién en MoRALES UTRABO, F., “Las
Fuerzas policiales en las operaciones de mantenimiento de la paz”, Revista Cuadernos
de la Guardia Civi, N° §, 1992, pp. 67 vy ss.
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relevancia, de forma que pricticamente todas as OMP desplegadas desde
entonces han tenido un componente policial, fundamentalmente en misiones
de monitorizacién, es decir, control de 1a actuacién de las policias locales y de
su respeto de los estdndares internacionalmente aceptados.

Sin embargo, hasta aqui podemos hablar de una 1° fase de participacién
de miembros de fuerzas policiales en OMP, o “primera generacién de la
scgunda generacién”, cuyas misiones se limitarian a la mencionada monito-
rizacién y a informe. El conflicto en la antigua Yugoslavia ha determinado un
sustancial avance en el concepto y la importancia de la participacién de
policias en OMP.

3.2. Los casos de Bosnia, Kosovo y Timor

Las OMP a las que se ha hecho referencia no son sino ensayos imper-
fectos de la tendencia a la “policializacién™ de las operaciones de mante-
nimicnto de la paz. Bs por ello natural que poco a poco el componente estric-
tamente policial de dichas OMP haya ido cobrando una mayor importancia.
En la actualidad, tanto en Bosnia Herzegovina, como en Kosovo, el contin-
gente policial desplegado es el segundo, numéricamente hablando, de todos
los componentes de la operacién, '

3.2.1. Los Acuerdos de Dayton y la IPTF

El caso de Bosnia Herzegovina es el primero en el que el componente
policial de la misién adquiere importancia fundamental. Mediante la Reso-
lucion 743 (92), se crea UNPROFOR, con una estructura a base de obser-
vadores militares, fuerzas de proteccion, ayuda humanitaria y CIVPOL. Este
tltimo componente conservaba el fradicional cometido de la monitorizacién y
el informe.

El relativo fracaso de UNPROFOR, determind la autorizacion para el
uso de la fuerza, y como consecuencia directa o indirecta, la adopeidn de los
Acucrdos de Dayton (14 de diciembre de 1995), o “Acuerdo Marco General
de Paz en Bosnia y Herzegoving”. Se estructura en un breve texto con
diversos anexos sobre aspectos parciales del proceso de paz, siendo los més
importantes, a los efectos que nos interesan, el 1°, sobre aspectos militares del

98
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Acuerdo de Paz, el 4°, que recoge la Constitucién de Bosnia y Herzegovina,
¢l 10°, sobre la figura del Alto Representante, y sobre todo, el 11°, el Acuerdo
relativo a la Fuerza Internacional de Policia.

La Resoluctén 1035 (95), de 21 de diciembre establece la “Misidn de
Naciones Unidas en Bosnia-Herzegoving”, bajo 1a coordinacién y direccién
del Alto Representante, y constituye, simultineamente una Fuerza Militar
Internacional (IFOR), bajo el control de la OTAN, sin perjuicio de la parti-
cipacion en ella de fuerzas de Estados ajenos a ésta ultima Organizacion. El
Alto Representante carece de autoridad, y no puede interferir cn las opera-
ciones o en la cadena de mando de IFOR (Articulo I, punto 9 del Ancxo
10)54.

La Fuerza Internacional de Policia o IPTF (International Police Task
Force) aparcce recogida, como va se ha adelantado, en el Anexo 11 de los
Acuerdos de Dayton. En su articulo 1.2 se establece que las Partes, en este
caso la Repiblica de Bosnia y Herzegovina, la Federacién de Bosnia y
Herzegovina y la Republica Srpska, solicitan a las Naciones Unidas que
establezca, en virtud de una decisién del Conscjo de Seguridad, y a titulo de
operacion de UNCIVPOL, una Fuerza Internacional de Policia, que lleve a
cabo las misiones previstas en el Anexo.

La IPTF estd dirigida por un Comisionado nombrado por el Secretario
General, tras consulta al Consejo de Seguridad, quien recibird orientaciones
del Alto Represcutante, presentard informes periédicos tanto a éste Gltimo
como al Secretario General, y proporcionard informacién al comandante de la
fuerza militar. Las misiones concretas a desempefiar aparecen recogidas en el
articulo III del Anexo !l, desarrolladas por un programa preparado y
ejecutado por el Comisionado, e incluyen®S:

— Vigilar, observar e inspeccionar los medios de hacer cumplir la ley ¥

las actividades para ese fin, incluidas las organizaciones, esteucturas y actua-
ciones jurfdicas conexas.

64. Tanto en IFOR como en SFOR han participado fucrzas policiales de natu-
raleza militar, tales como la Guardia Civil, 1a Gendarmeria francesa ¢ los Carabineros
italianos, en concepto de Policia Militar.

65. La tendencia anglosajona a las siglas aparentes y fdciles de recordar ha
resumido las nuevas funciones del componente policial en el acrénimo SMART, que
corresponderfa a los conceptos de apoyo (suppert), menitorizacién, asesoramiento
(advice), informe (reporf) y entrenamiento {train), de las fuerzas policiales locales.
Como se puede ver, las misiones de IPTF, segiin ¢l Anexo 11 responden a estos
conceptos. Diaz ALCANTUD, F., “El observador policial en las operaciones de paz”,
Revista Cuadernos de la Guardia Civil, n° 20, 1999, p. 41 y ss.
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— Asesorar al personal y a las fuerzas encargadas de hacer cumplir la
ley.
— Capacitar a este mismo personal.

— Facilitar, en ¢l marco de su mision de asistencia, las actividades de
las partes encaminadas a hacer cumplir la ley.

— Evaluar las amenazas al orden piiblico v asesorar en tal terreno.

— Asesorar a las autoridades de Bosnia-Herzegovina acerca del estable-
cimiento de organismos civiles eficaces para hacer cumplir la ley,

— Prestar asistencia al personal encargado de hacer cumplir la ley
cuando la Fuerza Internacional lo considere adecuado,

Actualmente participan en IPTF unos 2000 individuos pertenecientes a
45 Estados. Su Cuartel General se encuentra en Sarajevo. Del Comisionado
dependen un Subjefe de Operaciones y un Subjefe de Apoyo, estructurdndose
en siete regiones, cada una de ellas con un Cuartel General Regional con
varios departamentos bajo el mando de un Jefe Regional: Unidad de Derechos
Humanos, Unidad de Desarrollo de la Policia Local, logistica, personal,
operaciones y comisarias y subcomisarfas. Existe un ndmero variable de
estaciones.

Ademas de los drganos citados hay gque destacar la LPTA (Local Police
Training Administration), y 1TSS (Internal Training and Support Section),
encargada esta ultima de la formacién de los propios miembros de TPTFS6.
En cuanto a esta dltima seccidn tiene como objetivo el hacer frente a las difi-
cultades que plantea la diversa procedencia de los miembros de TPTF. Es muy
dificil coordinar y unificar criterios teniendo en cuenta que los miembros de
IPTF participan como individuos, y no integrados en unidades completas
proporcionadas por los distintos Estados, con una estructura de mando ya
dada.

Sus miembros, locales, archivos y otros bienes, gozan de los privilegios
¢ inmunidades propios de los “expertos en misién”, y recogidos en los
articulos 1I y IIl de la Convencién de 1946 (articulo II.7 del Anexo 11).
Actvardn en todo momento de conformidad con las normas internacional-
mente reconocidas y respetando los Derechos Humanos y las Libertades Fun-
damentales internacionalmente reconocidas, y mientras sea compatible con
sus funciones, respetardn las leyes y costumbres del pais anfitrién (articulo II,
punto 5 del Anexo 11).

66. Toda csta informacién se ha obtenido a través de la Sccretarfa de Cooperacitn
Internacional de la Direccién General de la Guardia Civil.
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Lo expuesto hasta ahora, y la propia denominacién “fuerza internacional
de policia”, podria causar la falsa impresién de que nos encontramos ante una
policia internacional. Nada mds lejos de la realidad. IPTF no es propiamente
un cuerpo pelicial, ni siquiera ad hoc, tal y como se ha caracterizado en otros
puntos del presente trabajo. Los miembros de IPTFE no son agentes de policia
ejecutivos, sino miembros de cuerpos policiales que deben vigilar a otros
policias. Realizan sus misién desarmados y no pueden intervenir policial-
mente. Esto es importante, ya que se puede sostener que, en esta materia
existe una notable confusién por el frivolo empleo de determinados trminos,
Debe quedar claro que, en puridad, la IPTF no es mas que la forma mas
perfeccionada de la cldsica actuacién de contingentes policiales en una OMP.

3.22. La UNMIK y sus fuerzas policiales

Entre marzo y junio de 1999 tuvo lugar la guerra entre los Estados
miembros de la OTAN y la Repiiblica Yugoslava. En este conflicto, la ONU
actué a remolque de los acontecimientos, ante una polémica actuacién de la
OTANS7_ El letargo de Naciones Unidas parecid finalizar con la Resolucién
1244 (10 de junio de 1999), del Consejo de Seguridad, la cual pasaba sobre
ascuas ante la situacién de hechos consumados.

Con todo, esta Resolucién representa un punto de inflexién, y de hecho
toda una revolucién en fa materia que nos ocupa. En principio acuerda el
despliegue de una “presencia internacional de seguridad” en el territorio de
Kosovo, léase una fuerza militar multinactonal. En coordinacién con el
despliegue de esta fuerza, y en virtud de la capitulacién militar, la Repiblica
de Yugoslavia debia retirar todas las fuerzas militares, paramilitares y
policiales.

Es notorio que la retirada de toda fuerza coactiva de un Estado implica
un vacio de poder. Aunque nada se decia sobre el particular —al fin y al cabo,
nada puede disponer el Consejo de Seguridad en materia de soberania, en un
territorio que, hasta la fecha, sigue siendo parte integrante de Yugoslavia— lo
cierto es quec toda presencia del Estado yugoslavo, sus funcionarios, se
retiraron del territorio con las fuerzas militares y policiales, debide a un mas

67. Una amplia reflexién sobre este en Ramdn CHORNET, C.: “La OTAN vicaria
de la ONU: Reflexiones sobre ¢l sistema de seguridad colectiva, a la luz del “nuevo
concepto estratégico” acordado en Washington”, Anuario de Derecho Internacional,
vol. XV, 1999,
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que justificado miedo. Consciente de esta situacién, el Consejo de Seguridad
no se limita al despliegue de una fuerza militar, sino que se ve obligado a
crear una administracién interina del territorio cncargada de todos los aspec-
tos fundamentales de gobierno.

En principio, en su punto 9.d), se atribuye a la Fuerza militar multina-
cional (KFORY), la tarea de garantizar la scguridad piblica y el orden, hasta
que sea sustituida por la “presencia civil internacional”, también prevista. Es
decir, atribuye a las fuerzas de ocupacidn competencias policiales ejecutivas.
En cuanto a la presencia civil, los puntos 10 y 11.i) autorizan al Secretario
General de Naciones Unidas a establecerla. Se trata de UNMIK (United
Narions Interim Administration in Kosovo), bajo la direccién de un repre-
sentante Especial del Secretario General. Entre sus misiones estd cl mante-
nimiento de la ley y el orden, incluyendo el establecimicnto de policias
tocales, desplegando, para ello, personal de policia internacional en Kosovo.
Hay que hacer hincapié en este iltimo extremo: nos encontramos con el
primer caso cn la historia de Naciones Unidas, en el que se produce un
despliegue de una fuerza policial ejecutiva responsable, en exclusiva, de todos
los cometidos que en la experiencia comin corresponden a los cuerpos
policiales,

En consecuencia, en un primer momento, es KFOR Ia encargada de
todas las funcioncs policiales en el territorio de Kosovo. Para Estados gue,
como Espafia, Italia o Francia, poseen cuerpos policiales de naturaleza
militar, tal cometido no representa un grave problema. De hecho han sido los
miembros de dichos cuerpos integrados en los contingentes desplegados los
que se han ocupado —muy eficazmente en el caso de la Guardia Civil
espafiola— de realizar tales tareas. Sin embargo, desde un primer momento se
puso de manifiesto que la actuacién policial en Kosovo presentaba algunas
peculiaridades:

— La legislaci6n aplicable en cl territorio, era, en primer lugar, la
determinada por las regulaciones o reglamentos dados por UNMIK. Como
establece el primero de estos reglamentos, de 25 de julio de 1999, UNMIK
tiene todo cl poder ejecutivo y legislativo, incluyendo la administracién de
Justicia, el cual es ejercido por el Representante Especial, que es de hecho
quicn firma tales reglamentos. En su articulo 3 dicho Reglamento establecia
que la legislacién aplicable en Kosovo era la que se encontraba en aplicacién
antes del 24 dc marzo de 1999, es decir la yugoslava. Posteriormente, ¢l
Reglamento nimero 24, de 12 de diciembre de 1999, estableci6 que la ley
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aplicable en el territorio era la determinada por los reglamentos del Repre-
sentante Especial y la ley vigente en Kosovo —yugoslava— el 22 de marzo -
de 1989, con la posibilidad, ante vacios legales, de aplicar leyes posteriores
con algunas limitaciones®8. Ademds se abolia la pena de muerte. Tal regla-
mento fue enmendado mediante el N° 59 de 27 de octubre de 2000. De toda
esta legislacion, en particular hay que destacar la incidencia del Cédigo de
Procedimicnto Criminal, asi como diversos reglamentos del Representante
Especial que afectan a la actuacion policial 59

— Ahora bien; as{ como la funcidn de policia de seguridad puede
desempeifiarse sin demasiada dificultad -independientemente de su eficacia-
dada su naturaleza preventiva, la de policfa judicial estd sometida a las leyes
de procedimicnto criminal y en consecuencia al control judicial. El problema
se plantea en toda su crudeza si tenemos en cuenta que la organizacidn
judicial yugoslava, como todas las demds administraciones, resulté totalmente
desmantelada.

— Desde el inicio del despliegue de la misién UNMIK ha otorgado
prioridad al restablecimiento de un sistema judicial penal y civil’®, Sin
embargo, las iniciativas han resultado parcialmente fallidas’'. El propio
Sccretario General de Naciones Unidas reconocia, en su informe sobre
UNMIK de junio de 2000 algunos de estos lastres: Intimidacién de jueces vy
fiscales, reticencias de los testigos, prejuicios étnicos por parte del personal
de justicia, ctc. Un dato revelador es que en esta iltima fecha, de los mds de
400 jueces y fiscales en activo en el territorio, solo 46 eran no albaneses, y de

68. En concreto, la preocupacion principal es la adaptacion de todo el sistema a
una serie de estdndares internacionales. determinados por Ia Declaracién Universal de
los Derechos Humanos, el Convenio Europeo de Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, ¢l Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, las convenciones para la eliminacién de todas las
formas de discriminacion racial, y contra las mujeres, ia Convencidn contra la tortura
y la Convencitn sobre los derechos del nifio.

69. Entre éstos se pueden citar ¢l mimero 2 de 12 de agoto de 1999, o el nimero
26 de 22 de diciembre del mismo afio.

70. A este asunto se refieren los reglamentos nimeros 3, 6, 7 y 18, de 1999, 6, 15,
34, 46, 57 y 64 de 2000, y 2 de 2001.

71. Los testimonios que he podido recoger personalmente son francamente
desalentadores. Encargados de funciones policiales en un primer momento, con
KFOR, me han manifestado su absoluta desconfianza hacia los jueces operantes en el
territorio. Hay quien ticnc la sospecha de que la cleccién de los mismos por UNMIK
se ha basado en la acreditacion de “conocimientos juridicos”, pudiendo incluirse en tal
COncepto a antiguos jueces de paz, sin titulacidn universitaria, y ello a pesar de los
requisitos establecidos en varios de los reglamentos citados cn la nota anterior.
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ellos s6lo 7 serhios’2. A partir de ésta dltima fecha comenzaron a funcionar
algunos jueces internacionales.

Todos estos problemas fueron los inicialmente enfrentados por KFOR,
en su responsabilidad policial. A ello hay que afiadir las dificultades idioma-
ticas y los diferentes usos policiales. Muchos de estos problemas subsisten y
son los que ahora debe enfrentar la policfa de UNMIK. Durante un periodo
transitorio, la funcién policial ha sido compartida por KFOR y UNMIK, tal y
como establece la propia Resolucidn 1244.

Como hemos visto, la Resolucién 1244 establece una administracién
interina del territorio. Ello implica la asuncién de todos los poderes, incluidos
los que tradicionalmente forman parte del “niicleo duro” de la soberanfa, Estd
claro que la situacién de KFOR y UNMIK es sumamente cémoda, sin un
poder local con el que verse obligado a negociar a cara de perro, pero también
plantea ciertos peligros. En este caso, el status de 1a fuerza ha sido establecido
por el propio Representante Especial’?, mediante un reglamento, el ndmero
47 de 18 de agosto de 2000, que establece, entre otras cosas la inmunidad de
Jurisdiccién del personal de UNMIK y KFOR, respecto de sus manifes-
taciones o actos en el ejercicio de sus funciones oficiales (articulo 3.3)74.

La policia de UNMIK se estructura en la unidad de CTVPOL, la Policfa
de Fronteras y las Unidades Especiales de Policia. El componente funda-
mental es el de CIVPOL, formado por miembros de cuerpos policiales de

72. Punte 57 del Informe del Secrctario General de Naciones Unidas sobre
UNMIK, Junio de 2000.

73. Esto contrasta vivamente con el ¢aso de Bosnia Herzegovina, donde tal status,
en ¢l caso de IFOR, se recogia mediante varios acuerdos entre la OTAN y las demés
partes, incorporados como anexos a los Acuerdos de Dayton, o, en ¢ caso de IPTF en
el Anexo 11, articulo I1.7.

74. Tal reglamento recoge su propia fundamentaci6n legal en su predmbulo: “The
Special Representetive of the Secretery General,

Pursuant to the authority given to him under United Nations Secunity Council
Resolution 1244 (1999) of 10 june 1999,

Recalling paragraph 7 of the resolution whereby the Security Council
authorized Member States and relevant international organizations to establish the
international security presence in Kosovo, constituted as KFOR. Recallig paragraph
10 of the resolution whereby the Security Council authorized the Secretary-General 1o
establish the interim administration in Kosovo,

Taking into account United Nations Interim Administration Mission in Kosovo
{UNMIK) Regulation No. 1999/1 of 25 July 1999, as amended on the Authority of the
Interim Admirnistrasion in Kosovo,

For the purpose of regulating, Within the territory of Kosovo the status of
KFOR and UNMIK and their personnel, and the privileges and immunities to wich
they are entitled,

Hereby promulgates the following ",
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diversos Estados integrados en la policia de UNMIK’>. Este componente
muitinacional, y el estatus de cste contingente nos obliga a una serie de
reflexiones:

1° Nos encontramos ante un primer intento, por parte de Naciones
Unidas, de responder a una evidencia: que la problemdtica de las nuevas
OMP, una vez estabilizada la situacién por los contingentes militares, es de
indole policial mas que estrictamente militar. Es la primera vez que se
despliega una policia internacional ejecutiva en una operacion de este tipo.

2° Ello implica que estamos todavia ante un experimento’®, ya que
como se pretende demostrar en otros puntos de éste trabajo, el concepto
de policia, v aiin el de funcién policial es difuso y depende de una cantidad
encrme de variables, que determinan una extrema diversidad de modelos
policiales. Esta diversidad hace dificil la coordinacién y colaboracidn entre
cuerpos de naturaleza policial?’.

3° La policia de UNMIK es una policia ejecutiva. Esto quiere decir que
en el cumplimiento de su funcién usa armas, practica detenciones y pone a
tales detenidos, en su caso, a disposicion judicial, tras la instruccion de las
correspondientes diligencias, actuando como policia judicial. Tal condicién
parece exigir un marco legal de actuacidn bien definido, pero al parecer no es
el caso. Si bien la legislacién vigente en el territorio es, basicamente, la
yugoslava anterior al 22 de marzo de 198978, esto hay que entenderlo con

75. Informacién obtenida a través de la Secretaria de Cooperacidn internacional de
la Direccién General de Ia Guardia Civil.

76. Bl Report of the Secretary General de junio de 2000, en su punto 126
teconoce; “The United Nations, for the first time, fielded an executive police mission
in order to provide effective policing on the streets of Kosovo. The challenges are
immense. In order for UNMIK to maintain law and order in Kosovo, it must have the
resources to do so”

77. A 20 de mayo de 2000 los componentes de CTVPOL provenian de 47 Estados,
siendo los contingentes mds numerosos los de Estados Unidos (540), India (298),
Alemania (291), Jordania (230), Ghana (135), Turqufa (123} y Rusia {120), segiin el
Report del Sccretario General, Conviene citar otros Estados como Argentipa, Austria,
Bangla Desh, Bulgaria, Repiblica Dominicana, Fiji, Malasia, Rumania, etc. Creo que
cs evidente la dificultad de coordinar este conglomerado, de cara a una accion paolicial
eficaz, que segiin testimonios recogidos personalmente no se estd produciendo. La
seleccién de personal se ha realizado sobre la base de listas preporcionadas por los
Estados, con lo quc ni siguiera se¢ ha exigido la previa condicién de funcionario
policial. Aungue hay un examen previo, estc se reduce a lengua inglesa, tiro ¥
conduccién. Al parecer hay incluso personal contratado al efecto.

78. Como establece el Reglamento del Representante Especial n® 24, de 12 de
diciembre de 1999,
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matices, ya que ha sido muy intervenida por la accién de UNMIK. Y en
cuanto a las actuaciones policiales se han regido, al menos en los primeros
meses de la misién, por unas directrices muy amplias’®, lo que contrasta con
los limites y garantias que operan en el derecho interno de los Estados, al
menos los de nuestro entorno,

4° Por otro lado, ghasta que punto se ha reflexionado sobre que un
cuerpo policial creado por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, y
cuyos miembros no estdn sometidos en el ejercicio de sus funciones a las
leyes yugoslavas, al menos en cuanto a la posibilidad de procesamiento, sea el
encargado de hacer cumplir tales leyes?. Hasta ahora, la desconfianza. que
producia la policfa local se suplia mediante la monitorizacién, pero no
mediante la sustitucion de la policfa local por una policia internacional. Bien
entendido que la solucion improvisada en Kosovo es temporal, v de hecho
estd prevista la paulatina sustitucién de la policia de UNMIK por una nueva
policia local en formacidn, aunque tal policia sigue dependiendo de UNMIK.
Otra cuestitn es hasta qué punto esa nueva policia es de fiar8?,

La policia de UNMIK se encuentra bajo el mando de un Comisionado,
con un Cuartel General y departamentos de personal, operaciones, logistica y
formacién, distribuyéndose territorialmente en cinco regiones8!. La dificultad
que entrafia la coordinacién, y los diversos problemas planteados por la
operatividad en algunos cometidos (control de masas, antidisturbios, controles
de carretera, ctc.) han hecho necesario el despliegue de las Unidades Espe-
ciales de Policfa, constituidas por unidades completas v estructuradas, puestas
a disposicion de las Naciones Unidas por varios Estados3?,

La mds reciente actuacién de la ONU ¢n csta materia es el desplieguc de
fuerzas policiales en el territorio de Timor Oriental, mediante 1a Resolucién
1272 (1999} del Consejo de Seguridad. En esta ocasién nos encontramos con

79. Segin informaciones obtenidas mediante entrevistas personales con respon-
sables policiales en Kosovo, la vnica directriz ha sido la aplicacién en la materia del
Derecho Internacional, que, como hemos visto, no establece mas que reglas amplias.

8. Los precedentes en el resto de 1a antigua Yugoslavia y en Kosovo no son muy
satisfactorios. El KPC (sustituto Jegal del UCK), desde un primer momento intenté
crear un aparato “policial” paralelo. Pero tal problema puede ser paliado a través de la
monitorizacién.

81. Informacién obtenida a través de la Secretarfa de Cooperacién Internacional
de la Direccidon General de la Guardia Civil.

82. En concreto, en Junio de 2000 habjan aportado tal tipo de Unidades India,
Jordania, Pukistin y Espafia. En el caso de Espafia se trata de una Unidad de la
Guardia Civil (Informe del Secretario General de Naciones Unidas sobre UNMIK,
junio de 2000, Anexo I1I)

344



LA ACTUACION POLICIAL EN UN CONTEXTO INTERNACIONAL

un punto de partida muy similar al planteado en la provincia de Kosovo: una
retitada de toda presencia oficial por parte de Indonesia y la necesidad de
crear una administracién interina. En este caso, sin embargo, parece claro que
tal administracién pretende traspasar ¢l testigo al gobierno de un no nacido
Estado de Timor Oriental, cuyo territorio, al fin y al cabo, fue ocupado ilegal-
mente por Indonesia cuando se encontraba formalmente bajo la adminis-
tracion de Portugal. No obstante, la legislacion actualmente en vigor en el
territorio es la indonesia.

La policfa de UNTAET, como la de UNMIK, es una policia ejecutiva,
es decir, se trata de la vinica policia operante en el territorio, asumiendo todas
las competencias cldsicas de un cuerpo policial.

4. CONCLUSIONES

De todo lo hasta ahora expuesto se pueden extraer las siguientes conclusiones:

1° Hay una clara tendencia a la asuncidn, por parte de la ONU, de
funciones policiales ejecutivas. La cuestion resulta compleja, por lo experi-
mental. Creo haber razonadoe que los institutos policiales, desde una perspec-
tiva de ciencia politica, son una emanacién de las sociedades pacificamente
constituidas, intimamentc unidas a sus tradiciones, idiosincrasia y necesi-
dades. Esto determina la existencia de profundas diferencias entre modelos
policiales, lo que a su vez hace muy dificil que s¢ pueda estructurar un
aparato policial clicaz a partir de individuos con idiomas, formacién y habi-
tos, policiales 0 no, muy distintos.

2° Aceptando como premisas las arriba expuestas, cabe preguntarse:
:Qué modclo policial es el de 1a ONU?, La respuesta no puede ser univoca,
dada la escasa experiencia acumulada. Lo que es notorio es que una policia
internacional creada e impuesta por ¢l Consejo de Seguridad, a base de las
aportaciones de mltiples Estados, no responde a las caracteristicas de un
cuerpo policial en el sentido que hemos estudiado en epigrafes anteriores. No
estamos hablando de la persecucidn de delitos como los recogidos en el
Estatuto del Tribunal Penal Internacional, ni de delitos sometidos al principio
de persecucion universal, sino de actuaciones policiales de bajo rango, refe-
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ridas a delitos como hurtos, homicidios, dafios, etc. ,Cémo se instruyen los
atestados?. ;Ante qué juez se entregan? ;En qué plazo?83,

Partimos de la base de que la actuacién policial por parte de Naciones
Unidas es consecuencia de la necesidad, ante la inexistencia de un aparato
que garantice 1a seguridad en un territorio. Por ¢llo la experiencia acumulada
en Kosovo va a ser muy importante en esta materia. Lo cierto es gue se
instruyen atestados, y se producen procesamientos y sentencias, aungue
predomina una sensacidn de improvisacién, No se trata de criticar, sino de
proponer que el marco legal de actuacién de una policia internacional esté lo
mas claro posible, a fin de que los policfas sepan a que atenerse y la poblacidn
también. Una policia no puede funcionar con meras orientaciones.

4° La pertinencia del andlisis de esta cuestién es obvia. No nos encon-
tramos, en €ste ¢aso con un supuesto de cooperacién policial entre institutos
policiales de Estados soberanos en el habitual dmbito bilateral, sino ante un
curioso experimento de constifucién de la primera policfa internacional.
Cuerpos policiales como el de 1a concesidn internacional de Shangai o el de
Ténger, al fin y al cabo, eran consccuencia de un supuesto féctico distinto:
unos territorios con estatuto internacional, pero reducidos y con instituciones.
Ahora hablamos de la concrecién de una policia presta a intervenir en
cualquier parte del mundo cuando se den los requisitos necesarios, que, en un
ripido analisis de la practica, se reducen ahora a una resolucién del Consejo
de Seguridad que autorice tal intervencidn,

5° Una de las premisas del presente estudio es el limitarnos a un
concepto de policia propia de los Estados de Derecho. Cualquier otra forma,
normalmente, no pasa del estadio de mera fuerza represiva. En definitiva, |
parece claro que un cuerpo de naturaleza policial solo tiene scntido si es
emanacion de la sociedad a la que pretende servir, y para sostener esta
aseveracién hay que remilirse a anteriores epigrafes del trabajo, que cobran
asi su sentido. La prueba de fuego cs la total sumision a las leyes de ese
Estado®. ;No cabe suponer que un cuerpo policial impuesto desde fuera,
parte de una quiebra de ciertas reglas no escritas pero cvidentes, que caracte-

83. La tendencia es a no prescuparse demasiado de las infracciones menores, los
delitos de menor entidad. El problema es que en los asuntos graves la coordinacion
con las autoridades judiciales es a veces problemdtica, debido a los defectos ya
expuestos.

84. Esto parece oponerse al “Cédigo de Conducta” antes analizado. Lo que
caracteriza a cuerpos policiales come la KGB, o la extinta Guardia Nacional de
Nicaragua cs, precisamentc ¢l no estar sometidos a la ley comin,
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rizan a un cuerpo policial democritico?®3. Por ejemplo, segidn ¢l Cédigo de
Conducta, repetidamente invocado en los textos que manejan los policias de
CIVPOL, se dicen cosas como que los funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley forman parte del sistema penal. En Kosovo la mayoria de los
jueces son locales, la policia no. Se puede aceptar, a regafiadientes, la pre-
sencia de fuerzas militares extranjeras en régimen parecido al de la ocu-
pacién, pero no deberia ser el caso de las fuerzas policiales, con cardcter
general®. Hay que reconocer que los casos de Kosovo y Timor son bastante
extremos. Sin embargo cs deseable que la formacién y puesta en funciona-
miento de la policia local se haga lo antes posible.

La cuestién tiene todos los elemento de una polémica sustanciosa,
aungue acallada por el torrente de buenos sentimientos y mala conciencia que
ha caracterizado la actuacién de lo que se conoce convencionalmente como
“comunidad internacional”, en el caso de Yugoslavia, No obstante, esta linea
de razonamiento podr{a calificarse de en exceso suspicaz. Al fin y al cabo, la
situacidn en Kosove ¢s excepcional y en consecuencia requiere soluciones
excepcionales. Pero esta incontestable verdad no puede constituirse en patente
de corso para no analizar el problema, partiendo de la experiencia acumulada.

6° No obstante las conclusiones anteriores, hay que destacar la posibi-
lidad, nada remota de que, evidenciado un eventual fracaso de experimentos
como cl de las policias de UNMIK y UNTAET, se dicra marcha atrds en la
tendencia expresada. Muchas variables juegan en éste complejo asunto:

— Las dificultades para aceptar modelos policiales ajenos por parte de
los Estados. ‘ ‘

— La confusa formulacién, en el Derecho Internacional, del concepto de
Seguridad.

— La eventual ineficacia del contingente policial.

— La atribucién a dérganos delegados y de oscura eleccidn, a veces
unipersonales, de competencias cjecutivas, legisiativas y, ocasionalmente

85. E incluso escritas, si nos remitimos al “Céadigo de Conducta”, antes analizado.

86. Por ejemplo, y salvande las distancias, la Resolucién 690 del Consejo de
Europa, en su apartado C) “Guerra y otras situaciones de excepcion-ocupacion por una
polencia extranjera”, estahlece en su punio 1 que “£n caso de guerra v ocupacion
enemiga, el funcionario de policia debe continuar asumiendo su funcién de proteccidn
de las personas y de los bienes, en interés de la poblacidn civil. El no debe, pues,
tener el status de combatiente, y las disposiciones de la tercera Convencion de
Ginebra del 12 de agosto de 1949, relativas ol tratamiento de prisioneros de guerra
no le son aplicables”. Naturalmente, este no es el caso de Kosovo, al menos desde una
perspectiva legalista.

347



RAMON MARTINEZ GUILLEM

Judiciales. Es el caso de las regulaciones que dicta el Alto Representante en
Kosovo en materias generalmente atribuidas a un legislativo. Sin entrar en el
tema de si esto estd justificado o no, hay un cierto déficit democritico que es
preciso analizar. Es curioso contrastar las diferencias abismales de opinidn
que ha generado la intervenci6n en dicho territorio®?,

7° En el dmbito estrictamente militar de las OMP se ha sustituido el
concepto de los cascos azules o intervencidn directa de la ONU, por la de
organismos regionales como la OTAN, al amparo del Capitulo VIII de la
Carta, lo que permite una mejor coordinacion de las fuerzas desplegadas. No
es descabellado sostener que en el dmbito policial podria ser necesaria una
iniciativa pareja, ya que la experiencia parece demostrar que en Kosovo se da
primacia a la integracién de contingentes multinacionales frente a la eficacia
policial. En este sentido, la Unidn Europea, en el ambito de la PESC, tiene
muy avanzado el proyecto de una fuerza policial de intervencién rdpida para
este tipo de eventualidades88. Ello posibilitaria una actuacién mas homogénea
y en definitiva mas eficaz en cuanto a resultados y garantias juridicas.
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