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Resumen

La Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de la Unién
Europea (UE), de 25 de octubre de 2012, por la que se establecen normas minimas
sobre los derechos, el apoyo y la proteccion de las victimas de delitos, y por la que
se sustituye la Decision marco 2001/220/JAI del Consejo, supuso un hito en el
reconocimiento formal de un conjunto de derechos, procesales y extraprocesales,
para las victimas de delitos. Sin embargo, fue calificada por algunos expertos como
un brindis al sol, al no contar con medios necesarios, tanto materiales como perso-
nales, y no haberse producido un cambio en las culturas profesionales legales. Ante
el hecho de su incumplimiento en muchos paises, en junio de 2020, la Comisién
adopté la Estrategia de la UE sobre los Derechos de las Victimas (2020-2025) para
garantizar el acceso a la justicia de todas las victimas, independientemente del lugar
de la UE o de las circunstancias en que se cometa el delito. La Estrategia establecid
una serie de medidas no legislativas en relacién con los derechos de las victimas,
incluida una revisién de la Directiva, y previé que la Comisién evaluase su impacto
y presentara una propuesta legislativa para actualizarla. Esta propuesta se realizé en
julio de 2023 y este articulo descriptivo analiza sus implicaciones desde una pers-
pectiva general comparada.

Palabras clave

Derechos de las victimas, igualdad de acceso, Unién Europea, evaluaciéon de im-
pacto, reforma legislativa

1 Ingénieur de recherche. Centro de Documentacién e Investigaciones Europeas
de la Universidad de Pau y los Paises del Adour, campus de Bayona. Contacto:
maitena.poelemans@univ-pau.fr.

2 Directora del Instituto Vasco de Criminologia/Kriminologiaren Euskal Insti-
tutua (Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea). Contacto:
gemmamaria.varona@ehu.eus.

D


http://www.revistadevictimologia.com
http://www.journalofvictimology.com
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/criminal-justice/protecting-victims-rights/eu-strategy-victims-rights-2020-2025_en
mailto:maitena.poelemans@univ-pau.fr
mailto:gemmamaria.varona@ehu.eus

D

34

Revista de Victimologia | Journal of Victimology | N. 17/2023 | P. 33-56
MAITENA POELEMANS, GEMA VARONA

Directive 2012/29/EU of the European Parliament and of the Council of the European Union
(EU) of 25 October 2012 establishing minimum standards on the rights, support and protection
of victims of crime and replacing Council Framework Decision 2001/220/JHA was a milestone
in the formal recognition of a set of procedural and extraprocedural rights for victims of crime.
However, some experts described it as an empty promise because it did not foresee the necessary
means, both material and personal, as well as the necessary change in legal professional cultures.
Faced with the fact of its non-compliance in many countries, in June 2020, the Commission
adopted the EU Strategy on Victims’ Rights (2020-2025) to ensure access to justice for all vic-
tims, regardless of the place of the commission of the crime in the EU or the circumstances in
which the crime was committed. The Strategy set out a number of non-legislative measures in
relation to victims’ rights, including the review of the Directive, and provided for the Com-
mission to assess its impact and to submit a legislative proposal to update it. The Commission
presented its proposal in July 2023.This descriptive article analyzes its implications from a general
comparative perspective.

Victim’s rights, equal access, European Union, impact assessment, legislative reform.
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Introduccién

Este articulo, de caricter descriptivo, presenta un analisis de contenido de los
documentos mas relevantes en la toma de decisiones que afectan a la politica
victimal general de la Unién Europea, tomando como base la propuesta de
la Comisién Europea para la revisiéon de la Directiva sobre los derechos de
las victimas®. En el contexto europeo, a partir de la década de los ochenta, los
movimientos en favor de los derechos de las victimas, sin perjuicio de su actua-
ci6n sectorial previa en diversos tipos de delitos, impulsaron la visibilidad de las
necesidades de las victimas de cualquier tipo de delito, si bien también han sido
criticados por fomentar reformas punitivistas (Cassell y Joffee, 2011), particu-
larmente en delitos que causan alarma social, como es la victimizacién sexual.

La Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de
la Unidén Europea (UE), de 25 de octubre de 2012, por la que se establecen
normas minimas sobre los derechos, el apoyo y la proteccion de las victimas
de delitos, y por la que se sustituye la Decision marco 2001/220/JAI del Con-
sejo* supuso un hito en el reconocimiento, al menos formal, de un conjunto

3 Se consideran los documentos mas relevantes en relacién con la elaboracién de dicha
propuesta, todos ellos disponibles en la pagina web de la Comisién. Véase el portal de la
Comisiéon Europea en https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-
and-fundamental-rights/criminal-justice/protecting-victims-rights/victims-rights-eu_en.

4 Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establecen
normas minimas sobre los derechos, el apoyo y la proteccion de las victimas de delitos, y por
la que se sustituye la Decision marco 2001/220/JAI del Consejo (DO L 315 de 14.11.2012).
Las Directivas obligan a cada Estado miembro en cuanto al resultado que debe conseguirse,
pero la UE deja la elecciéon de la forma y de los medios a las autoridades nacionales. Sobre
legislacion europea anterior, especifica o sectorial, considérense la Directiva 2004/80/CE del
Consejo, de 29 de abril de 2004, sobre indemnizacién a las victimas de delitos (DO L 261
de 6.8.2004); la Directiva 2011/99/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
diciembre de 2011, sobre la orden europea de proteccién (DO L 338 de 21.12.2011),y Re-
glamento (UE) n.® 606/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de junio de 2013,
relativo al reconocimiento mutuo de medidas de proteccidén en materia civil (DO L 181 de
29.6.2013); la Directiva 2011/36/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril
de 2011, relativa a la prevencion y lucha contra la trata de seres humanos y a la proteccién
de las victimas y por la que se sustituye la Decisiéon marco 2002/629/JAI del Consejo (DOL
101 de 15.4.2011) -el 19 de diciembre de 2022, la Comisién presentd una propuesta de
modificacion de la Directiva 2011/36/UE, relativa a la prevencién y lucha contra la trata de
seres humanos y a la proteccién de las victimas-; y la Directiva 2011/93/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, relativa a la lucha contra los abusos se-
xuales y la explotacién sexual de los menores y la pornografia infantil y por la que se sustituye
la Decisién marco 2004/68/JAI del Consejo (DOL 335 de 17.12.2011). Con posterioridad
a 2012, vid. la Directiva (UE) 2017/541 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de
marzo de 2017, relativa a la lucha contra el terrorismo y por la que se sustituye la Decision
marco 2002/475/JAI del Consejo y se modifica la Decisiéon 2005/671/JAI del Consejo y la
Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la lucha contra la vio-
lencia contra las mujeres y la violencia doméstica (COM/2022/105 final).
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de derechos, procesales y extraprocesales, para las victimas de delitos (Pérez-
Rivas, 2017; Loucif, 2020; Ruiz-Vera y Cario, 2015; Mayeur-Carpentier, 2015;
Mayeur-Carpentier, 2015;Verges, 2013; Beauvais, 2013).

En linea con la Resolucion 40/34, de 1985, de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, que aprobd la Declaracién sobre los principios fundamen-
tales de justicia para las victimas de delitos y del abuso de poder, pero como hard
law en lugar de soft law,1a Directiva conllevo la positivizacion de derechos mini-
mos a la proteccion, informacidn, apoyo psicosocial y juridico, justicia y repara-
ci6n, asi como a un trato profesional, empatico, individualizado y personalizado.
El objetivo final de la Directiva de 2012 consiste en minimizar la victimizacién
secundaria, es decir, el dafio afladido a las victimas, tras el delito, ocasionado por
parte de los propios profesionales de la justicia penal u otros agentes, como los
medios de comunicacién o la sociedad en general.

Ahora bien, por el propio impacto victimal y la posicidén de las vic-
timas en el proceso penal, el incumplimiento de estos derechos ha resultado
dificilmente fiscalizable, cuando no imposible. En definitiva, ese paso hacia el
reconocimiento formal y positivizacion, total o parcial, de la respuesta a ciertas
necesidades, en forma de derechos, no supuso una concienciacién seria sobre
las obligaciones, publicas y profesionales, que conlleva la aplicacion real de los
mismos. En el contexto de una crisis econdémica®, desde un principio, la Direc-
tiva fue calificada por algunos expertos como un brindis al sol, al no asegurar
los medios necesarios, tanto materiales como personales, asi como un cambio
en la cultura juridica. Ante el hecho de su incumplimiento en muchos paises, en
junio de 2020, 1a Comisioén adoptd la Estrategia de la UE sobre los Derechos de
las Victimas (2020-2025) para garantizar el acceso a la justicia de todas las vic-
timas de delitos, independientemente del lugar de la UE o de las circunstancias
en que se cometa el delito®. La Estrategia establecié una serie de medidas no
legislativas en relacién con los derechos de las victimas, incluida una revision de
la Directiva, y previé que la Comisioén evaluase el impacto de esa Directiva y
realizara una propuesta legislativa para actualizarla.

Esta propuesta se presentd en julio de 2023 e implica una serie de retos,
desde el punto de vista de una politica victimal europea, que tratamos de ana-
lizar en este articulo. En un primer apartado, presentaremos los resultados de la

5 Debe recordarse que el Estatuto de laVictima de 2015, que transpuso la Directiva al ordena-
miento espanol, no preveia la posibilidad de invertir mas recursos econdmicos.

6 La Estrategia define cinco prioridades: i) mantener una comunicacién eficaz con las victimas
y un entorno seguro para que estas puedan denunciar los delitos; ii) mejorar el apoyo y la
proteccidn a las victimas mas vulnerables; iii) facilitar el acceso de las victimas a las indemni-
zaciones; iv) reforzar la cooperacidn y la coordinacién entre todos los actores relevantes; y v)
reforzar la dimensién internacional de los derechos de las victimas.
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evaluacidn realizada por la Comision sobre el cumplimiento de la Directiva, con
cierta diversidad en virtud de los diferentes paises evaluados (Kiicliktagdemir,
2016). En un segundo apartado, indicaremos las propuestas concretas de refor-
ma y su potencial alcance. Finalmente, concluiremos subrayando que el mayor
reto aun permanece en la mayor parte de los paises de la Unién Europea: la
necesidad de un cambio de cultura juridica, profesional y social (Beristain, 1994;
Caravaca, 2011; Bahr y Melum, 2017), que permita entender los derechos de
las victimas como derechos humanos sin contraponerlos, dentro de la atmosfera
partidista punitivista actual, con los derechos humanos de las personas acusa-
das o condenadas (Holder, 2018; Cox y Walklate, 2023). Esa transformacién
implica necesariamente una politica victimal, europea, estatal, regional y local
(Varona, 2013; Garcia Rodriguez, 2016; Mazzucato, 2016; van Dijk y Groen-
huijsen, 2017; Munoz de Morales, 2018, Lehmkuhl, 2020), cuestionadora de
las nociones de victima ideal, inexistente en palabras del crimindlogo noruego
Nils Christie (1986), mas alla de visiones identitarias excluyentes, esencialistas o
patologicas (Herrera, 2004).

Elaboracion del diagnéstico del impacto de la Directiva
por parte de la Comision y su consiguiente propuesta

La Directiva, adoptada en 2012, entrd en vigor a finales de 2015” y, como se ha
indicado, supuso un avance normativo en el contexto europeo, donde muchos
paises carecian de este tipo de reconocimiento general de los derechos de las
victimas de cualquier tipo de delito. Los paises de la UE tenian que incorporar
las disposiciones de la Directiva a sus legislaciones nacionales antes del 16 de
noviembre de 2015. En 2013, la Comisién Europea publicé un documento
de orientacién para ayudar a los paises de la UE en este proceso. Para 2016,
la Comisién habia incoado procedimientos de infraccién contra 26 Estados
miembros de la UE por transposiciéon incompleta de la Directiva. Desde enton-
ces, la Comision ha archivado todos los procedimientos de infraccidn, excepto
uno. El 11 de mayo de 2020, la Comisién Europea adoptd un informe sobre la
aplicacion de la Directiva sobre los derechos de las victimas donde se evalud en
qué medida los Estados miembros habian adoptado las medidas necesarias para
cumplir sus disposiciones®.

7  En todos los Estados miembros de la UE, excepto Dinamarca, que no estd vinculada por la
Directiva.

8 Considérese también el papel del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, asi como de la
Corte Europea de Derechos Humanos, con jurisprudencia relevante en materia de victimas,
en particular en violencia contra las mujeres.
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En un contexto global de gran movimiento de personas, en concreto
en el ambito de la Unién Europea, la Comisién calcula que cada ano el 15%
de los europeos, es decir, 75 millones de personas, son victimas de delitos. Entre
esas personas, se encuentran individuos (como victimas directas y sus familiares
como victimas indirectas) que se desplazan de un pais a otro por motivos de
turismo, estudio, trabajo o, en el caso de migrantes forzosos, para huir de las
condiciones victimizantes de su pais, sea la emergencia climatica, la pobreza, la
ausencia de futuro, la violencia o la persecucion de diferente signo’.

En relacion con ello, la Comisidn resalta que la base juridica de la pro-
puesta de revision de la Directiva se encuentra en el articulo 82, apartado 2, letra
¢), del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), que permite
a la UE establecer normas minimas sobre los derechos de las victimas: i) en la
medida en que sea necesario para facilitar el reconocimiento mutuo de sen-
tencias y resoluciones judiciales y la cooperacion policial y judicial en asuntos
penales con dimension transfronteriza; y ii) siempre que se tengan en cuenta las
diferencias entre las tradiciones y los sistemas juridicos de los Estados miembros.
En todo caso, igual que con los derechos de las personas acusadas, la Comision
aclara que las normas minimas sobre los derechos de las victimas de delitos no
se limitan a las situaciones transfronterizas, sino que se pueden establecer estan-
dares minimos para aumentar la confianza mutua en los sistemas judiciales, lo
que, a su vez, puede mejorar el funcionamiento del reconocimiento mutuo de
las sentencias y resoluciones en asuntos penales con dimensién transfronteriza'.

Conviene destacar que, como base para dichas afirmaciones, dentro de
la politica legislativa europea, la Directiva de 2012 contiene el mandato de

9 Una vez en suelo europeo, la Directiva de derechos de las victimas se aplica también a perso-
nas extranjeras, independientemente de su situacién administrativa (Timmerman et al., 2020;
Mandl & Planitzer, 2022; Marchetti y Palumbo, 2022).

10 Se alude a la propuesta de la Comisién de Reglamento relativo a la remisiéon de procesos en
materia penal [COM(2023) 185 final, 2023/0093 (COD)] que se adoptd el 5 de abril de
2023.La Comision cita expresamente también el ejemplo en el que se requiere confianza en
las autoridades judiciales cuando las autoridades nacionales competentes se unen a un equipo
conjunto de investigacion (<ECI»). Un ECI es una forma de estrecha cooperacion entre las
autoridades judiciales y policiales competentes de dos o mas Estados miembros para tratar
casos transfronterizos complejos y a menudo de gran magnitud (sobre la base de la Decisiéon
marco del Consejo, de 13 de junio de 2002). Estos casos suelen implicar a victimas vulne-
rables de varios Estados miembros, como victimas de la trata de seres humanos, victimas de
explotacién sexual infantil o victimas de delitos internacionales. Esto requiere, segin la Co-
misién, un alto nivel de confianza en que las victimas implicadas en las investigaciones reciban
un trato adecuado por parte de todos los intervinientes y que se respeten sus derechos en
todos los paises afectados. La Comision cita como ejemplo el ECI sobre los supuestos delitos
internacionales cometidos en Ucrania (con la participacion de siete Estados miembros), en el
que participan victimas ucranianas de crimenes de guerra que han huido del pais a diferentes
Estados miembros de la UE.
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recogida de datos y evaluacidon (Bijleveld, 2023), si bien la aplicacién de este
mandato resulta muy dispar!!. Por otra parte, la politica legislativa de la UE
comprende también consultas publicas que aseguran la participacion de exper-
tos y partes interesadas.

El 28 de junio de 2022, la Comisién Europea adoptd su evaluacion de
la Directiva sobre los derechos de las victimas. Como ya se ha mencionado, la
evaluacidén es una de las acciones clave de la Comisién establecidas en la Estra-
tegia de la UE sobre los Derechos de las Victimas (2020 - 2025). Segtin indica la
propia Comision, en diciembre de 2020, este organismo publicd la hoja de ruta
de la evaluacién de esta iniciativa en el sitio web «Diganos lo que piensa». Esta
consulta recibié cincuenta y seis respuestas. E1 28 de junio de 2022, ]a Comi-
sidn adoptd su evaluacidn de la Directiva sobre los derechos de las victimas. A
la evaluacién se incorporaron un estudio de apoyo y una recopilacién de datos
que incluyb una consulta ptblica. En la consulta ptblica, la Comisién recibid
noventa y cinco contribuciones, incluidos veinte documentos de posicion.

Como parte de la evaluacion de impacto de la revision de la legislacion
sobre los derechos de las victimas, la Comision llevo a cabo las siguientes con-
sultas: una convocatoria de datos (se recibieron cincuenta y tres respuestas); una
consulta publica (se recibieron setenta y dos respuestas, incluidos quince docu-
mentos de posicidon, uno de los cuales fue revisado posteriormente); consultas
especificas con expertos de los Estados miembros, la Plataforma de Derechos de
las Victimas y un grupo de expertos en Derecho penal; y consultas como parte
del estudio de un contratista externo para apoyar la evaluaciéon de impacto de
los costes y beneficios de las opciones de actuacion.

Se consulto a las siguientes categorias de partes interesadas: 1) los pro-
fesionales que trabajan con las victimas, en particular las autoridades judiciales
de los Estados miembros, las autoridades centrales y las autoridades policiales;
i1) los miembros de organizaciones de la sociedad civil que trabajan con las
victimas -organizaciones nacionales y de la UE de apoyo a las victimas y los
servicios de apoyo-; iii) agencias y redes de la UE, en particular la Agencia de la
Unibén Europea para la Cooperacidén Judicial Penal (Eurojust), la Agencia de la
Unibén Europea para la Cooperacion Policial (Europol), la Agencia de la Unién
Europea para la Formacién Policial (CEPOL), la Red Europea de Derechos
de las Victimas, la red de la UE de puntos de contacto nacionales sobre indem-
nizacién, los puntos de contacto Gnicos para las victimas del terrorismo en los
Estados miembros, la Red Judicial Europea en materia penal, la Agencia de los

11 Por ejemplo, en Espana solo contamos con un informe publico de recopilacién de datos, fe-
chado en 2017, mas que de evaluacién externa, difundido en la pagina web del Ministerio de
Justicia (https://www.mjusticia.gob.es/es/ciudadania/victimas/oficinas-asistencia-victimas).
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Derechos Fundamentales (FRA) y el Servicio Europeo de Accion Exterior; iv)
organizaciones internacionales, como el Consejo de Europa; v) instituciones de
investigacion y académicas; y vi) los ciudadanos, especialmente las victimas, si
bien no se detalla el nimero o cémo se realizd este ofrecimiento de participa-
ci6n. Asimismo, se consideraron varios informes de proyectos financiados por la
UE vy la Comision puso en marcha un analisis coste-beneficio.

Finalmente, se tuvo en cuenta el trabajo realizado anteriormente por el
Parlamento Europeo, con un estudio sobre la aplicacidon de la Directiva sobre
los derechos de las victimas, llevado a cabo por el Servicio de Estudios del Par-
lamento Europeo en 2017, un estudio solicitado por la Comisién de Libertades
Civiles, Justicia y Asuntos de Interior (LIBE) sobre el Derecho procesal penal
en toda la UE y la Resoluciéon del Parlamento sobre normas minimas sobre
los derechos, el apoyo y la proteccidn de las victimas. La evaluacidon de impacto
encomendada por la Comisién muestra claramente que, aunque los Estados
miembros tendran que realizar determinadas inversiones iniciales, las modifi-
caciones propuestas conduciran a “unas economias que funcionen mejor, a so-
ciedades mas resilientes y a unas instituciones publicas mas fuertes” ya que “las
victimas de delitos que reciben apoyo y proteccién oportunos se integran mas
facilmente en las sociedades, regresan al trabajo con mayor rapidez y dependen
”12 Siempre segtin la Comision,
estas victimas también estin mas dispuestas a denunciar delitos y a cooperar con
las autoridades competentes.

menos de los sistemas de asistencia sanitaria

La evaluacién muestra que, en los tltimos diez afios, la Directiva sobre
los derechos de las victimas ha contribuido, en gran medida, a mejorar la vida
de las victimas —quiza de algunas de ellas- en toda la UE. Segtin la Comision, y
siempre sin olvidar la alta cifra negra y las limitaciones de los estudios existentes,
ha aumentado la seguridad de las victimas y reducido el riesgo de efectos ne-
gativos derivados de la participacion en procesos penales y de los contactos con
la persona infractora, aspectos incluidos dentro de lo que denominamos como
victimizacién secundaria.

Sin embargo, la evaluacion también sefala que la gran discrecionalidad
que se permite a los Estados ha resultado perjudicial para la aplicacién practica
de los derechos de las victimas, dando lugar a situaciones en las que no todas las
victimas pueden confiar plenamente en sus derechos debido a la falta de clari-
dad y precision en la redaccion de algunos de los derechos de la Directiva. En
particular, se detectaron deficiencias en relacion con el acceso de las victimas
a la informacion, el acceso de las victimas a los servicios de apoyo y a la pro-
tecciéon de acuerdo con las necesidades individuales de cada victima. Por ello,

12 Veéase, sobre el coste social del abuso sexual, Pereda (2023).
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se concluyo que las victimas deberian poder desempenar un papel mas activo
en los procesos penales y tener un acceso mas facil a las indemnizaciones, para
garantizar su derecho a la justicia.

Ademas, la evaluacidn puso de relieve que, tras el transcurso de una
década desde su adopcidn, los estindares minimos exigibles en materia de de-
rechos de las victimas habian evolucionado. En concreto, la Comision sefala la
evolucidn de la justicia (justicia adaptada a los nifios y centrada en las victimas),
la sociedad (por ejemplo, mayor necesidad de un enfoque coordinado para ga-
rantizar la disponibilidad constante de los servicios de apoyo a las victimas du-
rante las crisis, como el Covid-19) y la evolucién de la tecnologia (digitalizacién
y disponibilidad de nuevas tecnologias para el apoyo, la proteccién y el acceso a
la justicia de las victimas)'.

Con base en dicho diagndstico, se planted que el objetivo general de
la revision de la Directiva, seglin se indica en el portal de la Comision', fuese
contribuir al buen funcionamiento de un espacio de libertad, seguridad y jus-
ticia basado en:

1) Un reconocimiento eficaz de las sentencias y resoluciones judiciales en
materia penal.

2) Un alto nivel de seguridad gracias a la mejora de las denuncias de de-
litos.

3) Una justicia centrada en las victimas, en la que éstas sean reconocidas y
puedan hacer valer sus derechos.

Como objetivos particulares, si bien su redaccidén puede parecer poco
concreta, la Comisién pretende garantizar que:

1) Las victimas dispongan de la informacién necesaria para poder ejercer
sus derechos, gracias a la obligacién de contar con una linea de ayuda
a las victimas.

2) Se atiendan debidamente las necesidades de proteccidon de las victimas
mediante el refuerzo de la evaluacidén individual de las necesidades de
las victimas.

3) Las victimas reciban mas apoyo, gracias al refuerzo del apoyo a las victi-
mas mas vulnerables, incluidas personas menores.

13 Véase, por ¢jemplo, enlos EE. UU., https://victimconnect.org/get-help/talk-to-someone/.
Cfr. el proyecto deVictim Support Europe en relacién con personas con discapacidad, https://
victim-support.eu/what-we-do/our-projects/ongoing/chat-for-victims/.

14 Véase el portal de la Comision Europea citado en la nota anterior.
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4) Las victimas puedan participar mas eficazmente en un proceso penal
mediante el derecho a la asistencia juridica en los tribunales y a recursos
judiciales.

5) Las victimas tengan un acceso mas adecuado a la indemnizacién que
debe abonar el infractor, gracias a la mejora del apoyo estatal para eje-
cutar dicha indemnizacion.

En todo caso, esta evaluacion de la Comision coincide en muchos
puntos y puede completarse con otras evaluaciones y propuestas que ahondan
en los problemas detectados por ella, centraindose en su caso en ciertos paises,
o que subrayan otros aspectos mas alli de los mencionados por la Comision.
En este sentido, debe considerarse el Informe de la Agencia de Derechos
Fundamentales de la UE de 2023, Underpinning vicitms’ rights. Support services,
reporting and protection. Asi mismo, en septiembre de 2023, la mayor organi-
zacidn de victimas en Europa,Victim Support, que recibe fondos europeos,
publicod Victims of crime. Model provision paper. VSE’s vision for a revised victims’
rights Directive, con menciones concretas por paises. Finalmente, resulta de
interés el proyecto Benevict, financiado por la UE, que presentara un indice de
derechos de las victimas'.

Implicaciones de la propuesta de reforma presentada
por la Comision de la Unién Europea en 2023

Como ya se ha indicado, la reforma pretende solventar los problemas que obsta-
culizan la capacidad de las victimas de hacer valer los derechos que les confiere
la Directiva, lo que, segtin la propuesta de la Comision, socava la confianza en
los sistemas judiciales nacionales y en los de otros Estados miembros. Incluso la
Comisidn relaciona esta falta de confianza con un bajo porcentaje de denun-
cias y ello “perjudica el buen funcionamiento del espacio europeo de libertad,
seguridad y justicia”.

Segin la Comisién'®, debe asegurarse que todas las victimas de delitos
reciben un apoyo bésico en toda la Uniéon Europea. En este sentido, con base
en la evaluacién realizada de su impacto, pero también en la Estrategia de la UE
sobre los derechos de las victimas 2020-2025, la reforma tiene por objeto reforzar
sus derechos para que sean tratadas con respeto y reconocimiento de su condi-

15 Vid. https://victim-support.eu/what-we-do/our-projects/ongoing/benevict/.

16 Véase el portal de la Comisién Europea en https://commission.europa.eu/strategy-and-
policy/policies/justice-and-fundamental-rights/criminal-justice/protecting-victims-rights/
victims-rights-eu_en.
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ci6n de victimas, reciban protecciéon y apoyo (incluyendo asistencia inmediata,
asi como juridica y psicosocial a medio y largo plazo), informacién, acceso a
la justicia, con garantias de participacion, y compensacion (O’Driscoll, 2023)
y restauracion, ya sea a través de una indemnizacién econdmica pagada por el
Estado o por el infractor, a través de la mediacion u otra forma de justicia res-
taurativa -término mencionado expresamente por la Comision-.

Como se ha puesto de relieve, presentada como una actualizacién de
las normas minimas de 2012, en la propuesta de reforma de 2023", se indica
que se va mas alld de lo establecido entonces para tener en cuenta la evolucién
de las necesidades de nuestra sociedad, en concreto, en relacioén con aspectos
tecnologicos y de justicia.

De forma resumida, la reforma propuesta se centra, principalmente, en
cinco aspectos:

* Garantia de que las victimas estén bien informadas de sus derechos y
dispongan de los recursos necesarios para denunciar un delito, con-
cretamente mediante el establecimiento de una linea telefonica uni-
versal para las victimas con un ntmero de teléfono para toda la UE
(116 006)'® y la creacién de un sitio web, con posibilidad de chat en
linea y recepcidn y respuesta de correos electronicos'.

*  Mejora de las medidas de seguridad adaptadas a las necesidades especifi-
cas de las victimas vulnerables® (por ejemplo, nifios*!, personas mayores,
personas con discapacidad®, victimas de delitos motivados por el odio,

17 La recepcién de comentarios y propuestas por individuos y organizaciones estuvo abierta
hasta finales de septiembre de 2023 y los comentarios recibidos deben tenerse en cuenta en
el debate legislativo en el Parlamento Europeo y el Consejo. Una vez adoptada la Directiva
actualizada, los Estados miembros dispondran de dos afios para incorporar la Directiva a su
Derecho nacional. Se establece una excepcidn aplicable al uso de medios de comunicaciéon
electrénicos, en relacioén con los cuales los Estados miembros tendran cuatro afios para crear
las estructuras necesarias.

18 Donde las victimas puedan beneficiarse de informacién sobre sus derechos, apoyo emocional
y ser redirigidas a servicios de apoyo especializados o lineas telefénicas de ayuda en caso ne-
cesario.

19 La Comisién cita el informe Vociare de 2019, en que, junto con otros estudios, se indica que
solo el 30 % de los menores, el 26 % de las personas con discapacidad intelectual y el 26 %
de las personas con analfabetismo que viven en la UE reciben informacién adaptada a sus
necesidades.

20 Recordemos algunas criticas a este concepto por meramente simbolico, paternalista, indivi-
dualista, creador de jerarquias de victimas o punitivista (Moya y Bonsignore, 2023).

21 Con acceso a servicios especializados interdisciplinares, lo que podria incluir, en su caso, el
modelo Barnahus (Storgaard, Johansson y Astrom, 2023).

22 Estandares de accesibilidad con el empleo, en su caso, de medios tecnolégicos especializados.
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victimas extranjeras® o victimas detenidas). Asi, se propone mejorar la
evaluacion individual de las necesidades de proteccion de las victimas,
desde el primer contacto con las autoridades, y ampliar la lista de medi-
das de proteccion disponibles, por ejemplo, con érdenes de proteccion
o con la garantia de la presencia de autoridades policiales.

*  Acceso de las victimas vulnerables a servicios de asistencia especializada,
por ejemplo, asistencia psicologica gratuita durante el tiempo que sea
necesario, sin limitarla a los medios de los servicios generales de aten-
ci6n a las victimas, sino que deben considerarse las necesidades particu-
lares de cada victima.

* Acceso a la justicia, de forma que no les resulte farragoso y excesi-
vamente complicado, velando por que las victimas reciban asistencia
juridica y puedan impugnar las resoluciones en los procedimientos pe-
nales que afecten a sus derechos, independientemente de su condiciéon
o estatuto en dichos procedimientos®.

*  Garantia de que las victimas reciban verdaderamente una indemniza-
cién completa, inmediatamente después de la sentencia. Las victimas
deben tener derecho a obtener una resolucion sobre la indemnizacion
del autor del delito en el marco del procedimiento penal (sin necesidad
de recurrir a otro procedimiento -esto ya ocurre en Espana-) y el Esta-
do debe abonar la indemnizacion directamente a la victima, solicitando
posteriormente el reembolso al autor del delito, algo previsto actual-
mente solo para ciertos colectivos de victimas, con ciertos requisitos.

Las personas que sean victimas de delitos en otros Estados miembros de la UE podrin seguir
amparandose en su derecho a presentar una denuncia en su pais de residencia, que a su vez
la remitird al pais de la UE en el que haya tenido lugar el delito. Esta propuesta refuerza atn
mas la opcidn de que las victimas participen en el proceso penal por teleconferencia. Con
arreglo a la actual Directiva de 2012 sobre los derechos de las victimas, esta posibilidad solo se
mencionaba en relacién con la obtenciéon de pruebas de las victimas en casos transfronterizos
y no cuando se trata de la participacién en procesos penales.

La revision contempla conceder a todas las victimas de delitos mas derechos a lo largo de
todo el proceso penal, independientemente de su estatuto formal de parte. Incluso se afirma
que es probable que la posibilidad de estar acompanadas durante el proceso anime a todas
las victimas a hacer valer sus derechos. Asimismo, se afirma que la injerencia en el derecho al
respeto de la vida privada y familiar (articulo 7) y a la proteccidon de datos de caricter perso-
nal (articulo 8) de la victima y del infractor es necesaria y proporcionada para garantizar que
las victimas puedan hacer valer eficazmente sus derechos al apoyo y la proteccién. Ademas,
la propuesta establece la obligacién especifica de no compartir los datos personales de las
victimas con las autoridades de migracion. La recopilacién de datos personales con fines
estadisticos se entiende necesaria para garantizar la eficacia de las medidas de esta revision y
definir la politica de derechos de las victimas. Finalmente, se refuerza atin mas el respeto de
la vida privada y familiar de las victimas garantizando que se adopten medidas de proteccién
adecuadas frente a los infractores tras, las evaluaciones individuales.
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En todo caso, la reforma no resuelve la creciente creacién de jerar-
quias de victimas en relacidon con la adopcidn de legislacion sectorial que, en
principio, complementaria los derechos generales basicos reconocidos a toda
victima de delito. En este sentido, la Comision afirma que la Directiva sobre los
derechos de las victimas es un instrumento horizontal que se aplica a todas las
victimas. Asi, la propuesta de Directiva en marcha, también en 2023, para com-
batir la violencia contra las mujeres y la violencia doméstica es una legislacion
sectorial que contempla derechos especificos que responden mis directamente
a las necesidades concretas de las victimas de la violencia contra las mujeres y
la violencia domeéstica, por ejemplo, con lineas telefonicas de ayuda, en su caso
de 24 horas, con servicios especializados. En todo caso, se propone incluir una
disposicion explicita que obligue a los Estados miembros a garantizar que trans-
ponen las obligaciones que les impondra la reforma sin afectar a las obligacio-
nes que les impone la propuesta sobre la violencia contra las mujeres. Ademas,
para adaptar la terminologia utilizada en la propuesta sobre violencia contra las
mujeres, la propuesta de la Comisién aclara que, cuando se trate de victimas de
la violencia de género, este concepto debe incluir a las victimas de la violencia
contra las mujeres y las victimas de la violencia doméstica.

En linea con lo ya mencionado, se propone garantizar apoyo psicolo-
gico gratuito a todas las victimas vulnerables -determinadas por la evaluaciéon
individual, salvo los menores que son definidos como vulnerables per se- du-
rante el tiempo que sea necesario, mediante una modificacién del articulo 9,
apartado 1, letra ¢), un derecho ya recogido en la normativa sectorial, contem-
plado en el articulo 24, apartado 2, de la Directiva relativa a la lucha contra
el terrorismo. Ademas, se aclara que los servicios de apoyo especificos e inte-
grados deben estar a disposiciéon de otras victimas con necesidades especificas,
como las victimas de la trata de seres humanos, las victimas de la delincuencia
organizada, las victimas con discapacidad, las victimas de la explotacion, las
victimas de delitos de odio, las victimas del terrorismo o las victimas de delitos
internacionales.

Permanece la pregunta, en todo caso, de si la nueva norma seguira sien-
do un brindis al sol. Naturalmente, habra que esperar a futuras evaluaciones e
investigaciones. La Comision indica literalmente en su propuesta que supervisa-
ra y evaluard la repercusién de la reforma utilizando los mecanismos existentes
contemplados en la Directiva actual. Ademas, de conformidad con el articulo 28
(comunicacion de datos y estadisticas), los Estados miembros deben adoptar
las medidas necesarias para establecer un sistema de recopilacion, elaboracién
y difusién de estadisticas sobre las victimas de delitos. Deben enviar estos da-
tos a la Comisiéon (Eurostat) cada tres afios. La Comision seguird celebrando
reuniones de la Plataforma de Derechos de las Victimas de la UE sobre temas
relacionados con los derechos de las victimas. Estos intercambios contribuiran
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asimismo a la supervision y a la evaluacién. En un maximo de seis afios después
de la adopcidn, la Comision debe presentar un informe sobre la aplicacién de
la Directiva al Parlamento Europeo y al Consejo. El informe debe evaluar si los
Estados miembros han adoptado las medidas necesarias para dar cumplimiento a
sus preceptos, incluida la ejecucion técnica. Asimismo, como la legislacion por la
que se transpone la Directiva sobre los derechos de las victimas rara vez se limita
a un Gnico texto legislativo, ya que las disposiciones se incorporan a menudo
en diferentes instrumentos nacionales de transposicion, los Estados miembros
deben facilitar a la Comisién un documento explicativo con el texto de las dis-
posiciones adoptadas por las que se transpondra la nueva norma.

En definitiva, enfatizando el papel de la Agencia de Derechos Funda-
mentales, se espera que la reforma mejore la exhaustividad, coherencia y com-
parabilidad de los datos sobre las victimas de delitos en diferentes periodos de
referencia, Estados miembros y a escala global de la UE. En todo caso, como ya
se ha indicado, para no sobrecargar a los Estados miembros, la recopilacion de
datos para su envio a la Comisién (Eurostat) serd necesaria cada tres afios.

Una mirada particular a la justicia restaurativa como politica
victimal prometedora

Nos detenemos ahora en lo que ha sido considerado como una de las mejores
herramientas para disminuir la victimizacion secundaria (Berbec et al., 2021),
s1 bien, al mismo tiempo, se configura como arriesgada, en términos de poder
producir dicha victimizacién (Kerner, 2013; Gavrielides, 2017; Banwell-Moore,
2023). Se trata de la justicia restaurativa, con el derecho de las victimas a in-
formacién sobre la misma®. Segtin el Foro Europeo de Justicia Restaurativa
(FEJR), que forma parte de la Plataforma de Derechos de las Victimas de la
UE, aunque se valora positivamente la revision y las enmiendas propuestas por
la Comisidn, se lamenta “la falta de ambicion de la Comisién” para reforzar las
disposiciones sobre este tipo de justicia. El FEJR habia hecho campafa en este
sentido, presentando a la Comisidn, en primer lugar, una Evaluacion relativa a
la aplicacidén en los Estados miembros de la UE de las disposiciones sobre justi-
cia restaurativa de la Directiva sobre los derechos de las victimas y, en segundo
lugar, formulando recomendaciones sobre como podria incluirse la justicia res-
taurativa en la Directiva revisada. El Foro pide fundamentalmente fortalecer el
acceso a servicios de justicia restaurativa, siempre garantizando la igualdad en los

25 Véase, por ejemplo, sobre su desarrollo en Espana y Francia, entre otros, Varona (2023);
Filippi, (2023); Soulou (2022); Brigant (2019) y Dinu-Bakos (2017). Para mas informacién
sobre el contexto europeo y comparado, véanse los informes y publicaciones en la pagina
web del Foro Europeo de Justicia Restaurativa.
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diversos paises y el cumplimiento de los estindares internacionales de calidad
sobre su organizacion y puesta en practica para todas las victimas de delitos, en
cualquier fase del proceso penal.

El FEJR destaca que, al ser la primera legislacion vinculante de la UE
en materia de justicia restaurativa, la Directiva es uno de los documentos in-
ternacionales mas relevantes en este ambito. La posicion y recomendaciones
del Foro se basan en la informacién recogida a través de una encuesta propia,
dirigida a facilitadores, profesionales de la justicia y responsables politicos, de-
sarrollada, en 20217, asi como en la investigacion realizada por el Foro en los
Gltimos afios”. El FEJR concluye que la eliminacién de los obsticulos para una
aplicacion efectiva de la Directiva es el primer paso hacia una mayor accesibili-
dad de las victimas a los servicios de justicia restaurativa, de forma que puedan
beneficiarse de la misma.

Entre los obstaculos identificados, el FEJR enumera los siete siguientes:
(1) Falta de concienciacién sobre la justicia restaurativa por parte de los organis-
mos de referencia y las organizaciones que entran en contacto con las victimas
(por ejemplo, la policia, las autoridades judiciales, los servicios de apoyo a las
victimas). (2) Falta de cooperacion entre los servicios de justicia restaurativa, los
servicios de apoyo a las victimas y otras organizaciones de la justicia penal. (3)
Falta de informacidén a las victimas sobre los servicios de justicia restaurativa
disponibles, con baja calidad de la informacién proporcionada a las victimas
sobre justicia restaurativa. (4) Falta de normas claras o reglas minimas relativas
a las garantias para las victimas en los procesos de justicia restaurativa. (5) Falta
de acceso y disponibilidad de servicios de justicia restaurativa de alta calidad
en todos los Estados miembros de la UE. (6) Falta de mecanismos de denuncia
para las victimas en relacion con el acceso o la experiencia con los procesos de
justicia restaurativa. (7) Marco legal nacional (si existe) que limita el acceso de
las victimas a la justicia restaurativa (excluyendo las auto-derivaciones, estable-
ciendo condiciones de acceso basadas en el delito o en las caracteristicas del de-
lincuente, dejando espacio para una amplia discrecionalidad de los organismos
de referencia basada en la “idoneidad”).

Por todo ello, el FEJR sugiere cuatro elementos para mejorar los de-
rechos de las victimas en relacidon con la justicia restaurativa: (1) Una norma
vinculante de la UE que podria garantizar la accesibilidad de las victimas (y
ofensores) a los servicios de justicia restaurativa en cualquier momento y en

26 Se recibieron 45 respuestas que abarcaron 16 Estados miembros de la UE y dos paises euro-
peos no pertenecientes a la UE.

27 Véanse, entre otros, los informes y documentos citados y accesibles en la web del FEJR
(https://www.euforumrj.org/en), con documentos disponibles en varios idiomas.
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cualquier caso y, ademas, podria abordar muchos de los obsticulos mencionados
anteriormente y establecer normas minimas para proporcionar garantias. (2) La
inclusion de la justicia restaurativa en otras normas vinculantes pertinentes en
el ambito de la justicia penal, asi como en el ambito de la politica social. (3)
Incluir la justicia restaurativa como tema en las campanas de sensibilizacién de
la UE sobre los derechos de las victimas. (4) Proporcionar apoyo (financiero) a
los servicios de justicia restaurativa, seguin lo previsto por la Estrategia de la UE
sobre los Derechos de las Victimas.

Sin embargo, a la luz de los textos analizados en este articulo, parece
que estas propuestas tendran que esperar porque, quiza, y a pesar de los estudios
empiricos (Varona, 2023), se sigue observando a la justicia restaurativa con un
cierto recelo o confusion, sin perjuicio de los riesgos reales de su instrumenta-
lizacién en el sistema penal y penitenciario.

Conclusién

Tras los dos apartados anteriores sobre el diagnodstico evaluativo y la propuesta
correspondiente de reforma, realizada por la Comisiéon Europea, como indica-
bamos en el apartado introductorio de este texto, el mayor reto atin permanece
en la mayor parte de los paises de la Unién Europea: un cambio de cultura
juridica, profesional y social, que permita entender los derechos de las victimas
como derechos humanos sin contraponerlos, dentro de la atmosfera partidista
punitivista actual, con los derechos humanos de las personas acusadas o conde-
nadas. Esa transformacion, donde la justicia restaurativa puede jugar un papel
importante para aquellas personas interesadas, implica necesariamente una po-
litica victimal, europea, estatal, regional y local, cuestionadora de las nociones
de victima ideal, mas alld de visiones identitarias excluyentes, esencialistas o
patologicas.

Sin perjuicio de las buenas intenciones, en la practica, algunas propues-
tas de reforma de la Comision pueden traer un cierto peligro de deriva puniti-
vista, por ejemplo, respecto del pago de la indemnizacién de personas que han
cometido delitos y también se encuentran en exclusion social. Una perspectiva
victimocéntrica verdadera debe atender también las necesidades sociales de re-
paracién mutua. Esto se relaciona con los intereses prosociales de las victimas
por la prevencién y su necesidad de servicios proactivos, coordinados y repa-
radores que aseguren las condiciones sociales de minimizacién de la victimi-
zacidn, primaria y secundaria, lo cual implica adoptar medidas mas ambiciosas
con cambios estructurales, econémicos y culturales. La politica victimal sigue
unida al ius puniendi y quiza sea hora de que ese ius puniendi se reformule, tal vez,
precisamente, de la mano de las necesidades de las victimas, entendidas en un
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sentido no esencialista, sino como personas en transformacion hacia procesos de
desvictimizacion que seran siempre de caracter personal, interpersonal y social,
implicando aspectos que van mas alli de una administracién de justicia obligada
al respeto del contenido basico de los derechos humanos, huyendo de instru-
mentalizaciones, estigmatizaciones y polarizaciones partidistas. Por ejemplo, una
medida mas efectiva para asegurar el cumplimiento de los derechos de las vic-
timas de delitos seria la creacién de comisionados ptblicos especificos -mas alla
de las defensorias generales-, para evitar el esfuerzo de que sean las victimas las
que reclamen sus derechos, ya que bastante tienen con sobrellevar un proceso
judicial donde, en muchos casos, seguiran siendo cuestionadas y malentendidas.
Junto a ello, la obligatoriedad de evaluaciones externas, con un caracter aprecia-
tivo y constructivo, permitiria constatar procesos de mejora, recogiendo las vo-
ces de las propias victimas (directas e indirectas) y de los profesionales afectados.

En este sentido también, debe aludirse a la falta de formacidén victi-
moldgica (y en justicia restaurativa) en nuestras Universidades y profesiones
(Mawby y Walklate, 1994; Sebba y Berenblum, 2014; Pereda y Tamarit, 2014;
Tamarit, 2023; Fattah, s.f.), en contraste con los principios tedricos de forma-
ci6n, individualizacién y evaluacién individual y continuada de la Directiva
(de la Cuesta yVarona, 2015; Jubany et al, 2022; Geurts et al., 2023). Esta com-
petencia profesional resulta un requisito indispensable, seglin se exige en el art.
25 de la Directiva 2012/29/UE. En esta linea, se ha destacado la necesidad de
educacién interprofesional (Olenick, Allen y Smego 2010), concepto impulsa-
do por la Organizaciéon Mundial de la Salud desde 2007. La Directiva implica
la necesidad de colaboracién entre las distintas administraciones, los colectivos
de victimas, los profesionales y la sociedad. Sin embargo, si no existe esa edu-
cacién interprofesional no lograremos ofrecer a los ciudadanos la coordinacion
necesaria que evite la victimizacién secundaria. No se trata s6lo de juntarse
para hablar de casos singulares para evaluaciones concretas, sino de tener claros
los principios que deben guiar a todos los agentes implicados en toda actua-
ci6n con victimas y decidir llevarlos a cabo, con confianza interinstitucional
e interprofesional, de forma coherente, coordinada y evaluada (de la Cuesta y
Varona, 2015).

Uno de los resultados de las investigaciones empiricas recogidos por la
Directiva en proceso de reforma es el reconocimiento de la necesidad de un
trato diferenciado, dada la heterogeneidad de los procesos de victimizacion, su
dinamismo en el tiempo y la importancia de las dimensiones objetivas y subje-
tivas de los mismos. Asi, un principio fundamental de la Directiva es la indivi-
dualizacién en el trato con las victimas de los delitos por parte de los diferentes
profesionales relacionados con ellas (art. 1. 1, pfo. 2% art. 1. 2; art. 22-24). Con
base en lo anterior, el articulo 22 establece el objetivo de las evaluaciones que
se reconduce a la concrecién de las “necesidades especiales de proteccion” de
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las victimas, siempre con arreglo a los procedimientos nacionales, que permitan
determinar si y como se benefician de las medidas de protecciéon de los arti-
culos 23 y 24 de la Directiva. La evaluaciéon debe, por tanto, girar alrededor del
extensivo concepto de vulnerabilidad victimal (Lang, 2013; Mackenzie et al.
2013;Varona 2013), abarcando, como se ha dicho, la victimizacidén secundaria,
la victimizacidn reiterada, la intimidacién o las represalias, y considerando las
caracteristicas personales de la victima y el tipo y circunstancias del delito, desde
planos micro, meso y macro. Resulta evidente la gran responsabilidad (y poder)
que ostenta la persona que efectte la evaluacion, que como el propio art. 22.
6 de la Directiva de 2012 recoge, ha de efectuarse con estrecha participacidon
de las victimas y teniendo en cuenta sus opiniones, incluso cuando no quieran
beneficiarse de las medidas especiales que establecen los articulos 23 y 24.

Como se apunta en otros trabajos (de la Cuesta y Varona, 2015), los de-
rechos de las victimas no se fundamentan Gnicamente en el valor de la justicia.
Dichos derechos encuentran fundamento también en otros principios consti-
tucionales como son la libertad y la igualdad, incluyendo la igualdad de opor-
tunidades. Conviene subrayar que los derechos de las victimas, y su realizacion
practica, constituyen una cuestién de derechos humanos, entendidos dentro de
los estandares internacionales como universales, interdependientes e indivisibles.
Su desarrollo contribuye a un concepto integral de seguridad humana, mas
complejo, pero también mis garantista de la dignidad compartida. Sin embargo,
dicho desarrollo no dard frutos si no va acompanado de una educaciéon en los
valores y las normas que lo sustentan y dan coherencia, asi como de una inver-
sién eficiente en los recursos personales, materiales y culturales necesarios para
su aplicacién.
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