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La Estrategia de Seguridad Interior de la Unién Europea

Félix Arteaga

Tema: El Consejo de Justicia e Interior de la UE aprobéd el 25 de febrero de 2010 una
Estrategia de Seguridad Interior.

Resumen: El Consejo de Justicia e Interior aprobd el 25 de febrero de 2010 una
Estrategia de Seguridad Interior de la UE. La aprobacion del documento era una de las
prioridades de la Presidencia espafnola dentro del Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia y tenia como objetivos presentar los instrumentos disponibles para garantizar la
seguridad y libertad de los ciudadanos europeos, desarrollar nuevos instrumentos y
politicas y reforzar la cooperacién policial, judicial, la gestion de fronteras y la proteccién
civil.

Del andlisis del documento se desprenden dos posibles interpretaciones de la estrategia:
una finalista, por la que el efecto de la estrategia se agota en su propia aprobacion, y otra
instrumental, por la que la estrategia sirve para transformar la seguridad interior europea.
Este ARI revisa los antecedentes de la Estrategia de Seguridad Interior, los contenidos
aprobados y las omisiones que, en conjunto, hacen que el documento se parezca mas a
una declaracién de intenciones que a una guia de transformacion.

Analisis: Durante casi cuatro décadas, los Estados miembros de la UE han estado
cooperando en Justicia y Asuntos de Interior (JAI). Siendo la seguridad interior una
responsabilidad nacional (art. 72 TFUE), cada Estado potencia sus capacidades
individuales recurriendo a marcos bilaterales, multilaterales, regionales o internacionales
segun sus intereses y prioridades de seguridad. La cooperacion europea es uno de los
marcos disponibles que ofrece a los Estados miembros mayor valor anadido,
preservando siempre un cardcter subsidiario porque son los gobiernos —y no la UE-
quienes responden ante sus electores de la que seguridad que les prestan.

Durante mucho tiempo, esta cooperacion JAI ha servido de laboratorio de ensayo para
encontrar instrumentos y métodos de cooperacion intergubernamental en marcos —al
margen de la UE— como los de Trevi, Schengen y Prim, cuyos logros se han
comunitarizado después de mostrar su eficacia. Por su parte, la Comisiéon ha ido
asumiendo el ejercicio de esas nuevas competencias comunitarias relacionadas con el
control en las fronteras, el asilo, la inmigracion y la cooperacion judicial y, tras Lisboa,
cuenta con dos comisarios, uno de asuntos de interior y otro de justicia, derechos
fundamentales y ciudadania y controla las agencias comunes. Un tercer grupo de
instrumentos que coadyuvan a la seguridad interior se ha ido gestando dentro de la
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Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), donde la cooperacién
intergubernamental se ha ocupado de la dimension externa de materias como el
terrorismo, la proliferacion y las crisis internacionales incluidas dentro de la Estrategia
Europea de Seguridad de 2003.

La cooperacién intergubernamental en materias JAl se remonta a la década de los afnos
70 y es tan antigua como la cooperacidon politica europea —antecedente de la PESC—,
aunque la existencia del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia no se reconocio hasta
el Tratado de la UE aprobado en Amsterdam, al mismo tiempo que la Politica Europea de
Seguridad y Defensa. Pese a ser una cooperacién pionera en la UE y a que la creacién
de ese Espacio ha sido el gran objetivo del proceso de integracién tras la union
economica y monetaria, la cooperacion JAI no ha tenido la misma relevancia y
protagonismo que el resto de la cooperacién intergubernamental y se ha percibido como
una politica menor de la UE en comparacion con las de asuntos exteriores, seguridad y
defensa a las que alegremente se las considera como “politicas”, “comunes” y
“europeas”, cuando no tienen mayores merecimientos ni logros que la anterior.

La cooperacion JAI ha crecido en las areas de intercambio de informacion y analisis de
riesgos, en la armonizacién legislativa, en la cooperacion transfronteriza y en la
proyeccion internacional, entre otras, aunque su desarrollo sigue limitado por el
predominio de la cooperacién frente al de la integracién, la limitada capacidad operativa
de las instituciones europeas y por los déficit de ejecucion de sus programas y planes de
accion respecto a lo acordado (Jérg Monar, ARI n® 112/2009). La cooperacion JAI ha ido
perdiendo protagonismo y en el vigente Tratado de Lisboa figura en la parte
correspondiente al Funcionamiento de la UE (TFUE) —antiguo Tratado de la Comunidad
Europea— dentro de las politicas y acciones internas de la Unién y compartiendo sus
competencias con la Comision. En sentido contrario, la cooperacion en asuntos de
exterior y seguridad disponen de escaparate propio en el Tratado de la UE (TUE), tienen
visibilidad en el entramado organico y politico de Bruselas, disponen de un interlocutor —
el alto representante para la PESC (Sr PESC)—y de érganos y personal para desarrollar
unas politicas cada vez mas intergubernamentales.

¢, Cémo hacer para revertir esta situacibn de postergacion de la seguridad interior,
delimitar un espacio propio, reivindicar un reconocimiento a la altura del acervo
acumulado y racionalizar los instrumentos disponibles? Al igual que en su dia hicieron los
responsables de la seguridad exterior, elaborando una Estrategia Europea de Seguridad
para reivindicar a la UE como un actor global de seguridad en el entorno post 11-S, los
responsables de la cooperacion JAI decidieron en 2009 aprovechar el lanzamiento del
Programa de Estocolmo para elaborar una Estrategia de Seguridad Interior (ESI).

Los contenidos presentes de la Estrategia de Seguridad Interior’

Las estrategias comienzan exponiendo la vision del problema al que pretenden dar
respuesta y la forma de hacerlo. La ESI presenta los esfuerzos realizados hasta el
presente para mejorar la seguridad de los ciudadanos y de la UE, asi como la
persistencia de riesgos que la siguen poniendo en peligro. La ESI se presenta como una
propuesta integradora de las estrategias actuales y de los enfoques conceptuales
vigentes para que siga avanzando el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia,
ofreciendo principios y directrices para la accién futura. Para ello, analiza las amenazas y
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desafios actuales, describe la respuesta a estos desafios y enumera los principios y
lineas estratégicas necesarias para elaborar un modelo de seguridad europeo.

Entre las amenazas comunes incluye el terrorismo, en cualquiera de sus formas, la
delincuencia organizada y grave, la ciberdelincuencia, la delincuencia transfronteriza, la
violencia y los desastres naturales o causados por el hombre y otros fenémenos. Entre
los instrumentos desarrollados para facilitar la cooperacion JAI se mencionan: los analisis
de situacién y de escenarios de riesgo; los mecanismos de respuesta, la creaciéon de
o6rganos como Europol, Eurojust, Frontex y el coordinador de la lucha contra el
Terrorismo; normas como la orden europea de detencion; bases de datos como los del
Sistema de Informacion de Schengen y mecanismos de evaluacion.

La ESI detalla exhaustivamente los principios y valores en los que se sustenta: respeto y
proteccion de los derechos fundamentales, Estado de Derecho, privacidad, transparencia
y rendicion de cuentas, didlogo como medio de resolver las diferencias, confianza mutua,
solidaridad... Se trata de principios y valores comunes a todos los modos europeos de
cooperacion que no haria falta afirmar si no fuera porque la cooperacién JAI esta
permanentemente bajo la sospecha de quienes creen que la seguridad y libertad son
objetos de un juego suma cero por el que los avances en un campo se hacen
inevitablemente a costa de retrocesos en el otro. Finalmente, se proponen como lineas
estratégicas de accion un enfoque amplio e integral de la seguridad interior, el control
judicial y democratico de las acciones, el enfoque proactivo basado en la informacién, el
desarrollo de un modelo integral de intercambio de informacion, la cooperacion operativa
y la judicial en asuntos penales, la gestion integrada de las fronteras, apuesta por la
innovacién y la informacion, la cooperacion con terceros paises (dimensién externa) y la
flexibilidad para adaptarse a los desafios futuros.

Junto a estos grandes contenidos, aparecen también algunas aproximaciones al
concepto de seguridad interior: “como un concepto amplio y completo que se extiende a
multiples sectores con el fin de hacer frente a amenazas graves y a aquellas otras que
tienen una repercusion directa en la vida, la seguridad y el bienestar de los ciudadanos
incluidos los desastres naturales y los producidos por el hombre” y otra aproximacién
conceptual al modelo europeo de seguridad en el que intervienen elementos como los
instrumentos comunes, junto con la voluntad, cooperacién y solidaridad de los Estados
miembros, la actuacién sobre las causas de la inseguridad, la prevencion y la
interdependencia entre la seguridad interna y externa.

Los contenidos recogidos en la ESI no son novedosos porque se han ido elaborando
dentro de los diversos programas y planes de accion que han acompanado a la
cooperacion en materias JAI. Incluso en sus aspectos de futuro, se encuentran mas
detallados en el Programa de Estocolmo que se pone ahora en marcha. Lo
verdaderamente novedoso en la ESI es la presentacién de los riesgos, instrumentos y
principios de actuacién en un documento Unico que tiene la finalidad politica de servir de
referencia para la visibilidad, legitimacion y protagonismo del sector, poniendo en valor la
contribucién JAI al bienestar de los ciudadanos.
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Los contenidos pendientes

Pese a tratarse de un documento destinado a la comunicacion, la ESI no define
suficientemente la atribucion del ambito de responsabilidad en el conjunto del sector. La
Comisioén, en su Comunicacién al Consejo de junio de 2009 habia pedido que la ESI
clarificara qué ambitos corresponden a las autoridades nacionales y cuéles a la Union.?
Sin embargo, la ESI elude hacerlo e incluso elude referirse a la “cooperacién policial y
judicial en asuntos penales”, que es la terminologia acufiada en el TFUE para definir el
ambito de la nueva cooperacion intergubernamental una vez comunitarizadas las demas
materias. Por el contrario, la ESI emplea términos ambiguos que parecen atribuir a los
ministros de Justicia e Interior la representacion de toda la seguridad interior europea, y
aunque la importancia de las autoridades nacionales JAI es palmaria, no son los Unicos
actores y existen dimensiones de la seguridad interior en las que pueden influir pero no
controlar.

Tampoco se define con claridad de qué politica se va a ocupar. Los ministros no dudan
en afirmar que la ESI “establece la politica comun de seguridad interior de la UE”, una
afirmacion desmesurada porque no existe una politica asi definida en ninguno de los
Tratados de la UE. El Tratado aprobado en Lisboa reconoce la existencia de “politicas”
sectoriales sobre control de fronteras, asilo e inmigracion e incluso las adjetiva como
comunes en materia de visados, asilo e inmigracién pero no menciona ninguna “politica
comun de seguridad interior”, ni siquiera una “politica de seguridad interior”, un término
que también aparece en la ESI. La necesidad de emplear el término “politica” para
referirse a la cooperacion policial y judicial esta presente en el subconsciente colectivo
del sector, pero hasta ahora ni los Tratados, ni los Consejos ni el mismo Programa de
Estocolmo avalan la existencia de una “politica comun” (ese Programa habla de
“politicas” de libertad, seguridad y justicia a las que las diferencia de las politicas
generales de la Union). Es cierto que la seguridad europea se divide en un entramado
complejo de politicas y subpoliticas pero, a veces, el remedio de la simplificacion es peor
que la enfermedad de la complejidad.

La ESI no puede crear un modelo europeo de seguridad, aunque lo pretende, porque la
seguridad europea esta fragmentada y compartimentada en numerosos actores y
dimensiones que no cesan de crecer. Frente a la expectativa de un “modelo europeo de
seguridad”, la ESI presenta, en realidad, un modelo de cooperacion intergubernamental
en algunas materias de seguridad interior: un submodelo. Este esta bien recogido en la
ESI pero no asi, cdmo va a relacionarse con el resto con el resto de actores y politicas,
sean exteriores o comunitarias, que forman el verdadero “modelo” de seguridad interior,
lo que genera dudas sobre su sentido estratégico. La ESI reconoce la interdependencia
de la seguridad interior con otros sectores y se autodefine como complementaria de lo
existente; sin embargo, no define, siquiera esquematicamente, cémo se deben articular
sus objetivos e instrumentos de cooperacion con los del resto de actores implicados en la
seguridad en cualquiera de sus dimensiones externas o internas. El Consejo Europeo, en
el Programa de Estocolmo considerd que las politicas de libertad, seguridad y justicia
deberian integrarse mejor en las politicas generales de la Unién, asi como que deberia
existir un marco politico Unico en materia de relaciones exteriores y que el nuevo alto
representante y el nuevo Servicio Europeo de Accién Exterior garantizan mejor la
coherencia entre los instrumentos tradicionales de la politica exterior y los de las
dimensiones exteriores de la justicia, libertad y seguridad. Sin embargo, la ESI no
menciona para nada al alto representante de la Uni6n para Asuntos Exteriores y de

2 COM(2009) 262 final de 10 de junio de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, apdo4.
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Politica de Seguridad ni a la Secretaria General del Consejo ni a la Comisién —salvo en
las disposiciones finales para pedirle que financie la estrategia—, ni mecanismos de
coordinacioén existentes como el Grupo ad hoc de Apoyo (JAIEX) entre el Consejo JAl'y
la Comisién (RELEX).

Aunque las omisiones y la indefinicion obedezcan a razones pragmaticas, como cumplir
la agenda de la Presidencia o simplificar los mensajes, la ESI tendra que definir en algun
momento sus relaciones con el contexto externo si no quiere crecer sélo hacia adentro.
Por un lado, agencias como Europol ya suscriben acuerdos operativos o estratégicos con
terceros o coordinan su participacion en las misiones civiles de la UE relacionadas con la
reforma del sector de la seguridad (la formacion y asistencia técnica en materias JAIl a
terceros). Por otro, aparecen nuevas misiones como la seguridad maritima (otra de las
prioridades de la Presidencia, donde se trata de articular la participacién de las marinas
europeas a la Politica Maritima Integrada de la UE) que se van anadiendo a la larga lista
de asuntos de inmigracioén, terrorismo, crimen organizado y traficos ilicitos, donde la
interdependencia obliga a integrar todos los planeamientos, culturas y capacidades de la
UE. Del mismo modo, destaca la omisidén del Servicio de Accion Exterior en un momento
critico donde se estan perfilando sus competencias, roles y personal tras la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa y donde la Comisién y Estados miembros estan luchando por
ganar posiciones.

Por otra parte, los ministros JAI delegan el desarrollo, supervision e implementacién de la
ESI a un Comité Permanente creado en Lisboa (art. 71 TFUE) para la coordinacién
operativa de la seguridad interior —conocido como COSI-, lo que podia en su momento
dar respuesta a las cuestiones pendientes. Sin embargo, es dudoso que la delegacion
funcione porque este 6rgano no tiene el nivel necesario para elaborar politicas o disefiar
estrategias® ni por el rango y procedencia de sus miembros (directores generales de
policia) ni por su disefio pensado para el dia a dia de la coordinacién operativa entre los
Estados miembros (de hecho, la Decision 16515/09 del Consejo de 27 de noviembre
sobre el COSI que le excluye de funciones legislativas y de ejecucion, sélo prevé la
asistencia de representantes de Eurojust, Europol, Frontex u otros como observadores
bajo invitacién, con lo que también esta pendiente de definir la relacion operativa entre el
COSI y las agencias de la Comision). Durante la anterior Presidencia espafola del
Consejo de la UE en 2002, fracasé la propuesta de dotar a la seguridad interior de un
organo que tuviera un nivel de atribuciones similar al del Comité de Politica y Seguridad
de la PESC/PCSD, el Consejo lo desestimé y las diferencias dejaron al COSI como esta:
creado y pendiente de definir sus propias funciones, otra de las prioridades de la
Presidencia espafola. Como resultado, la definicién de las orientaciones estratégicas de
la programacion legislativa y operativa en el ELSJ que corresponde al Consejo Europeo
(art. 68 TFUE) se va a delegar a un 6rgano de nivel inferior, lo que pone de manifiesto la
confusién entre los niveles estratégico y operativo del planeamiento en el ambito JAI, una
confusién alimentada por la practica vigente en la mayoria de Ministerios de Interior y
Justicia europeos, donde las contribuciones técnicas de los grandes Cuerpos operativos
acaban imponiéndose a las de los responsables politicos debido a su mayor capacidad y
medios de planeamiento. Que un 6rgano tenga que definir, supervisar y ejecutar sus
funciones tras su creacion no es un caso aislado porque hay una larga lista de
instituciones JAI creadas a la espera de unos resultados practicos que justifiquen su
creacion; y si el 6rgano precede a la funcion, es que la tactica prima sobre la estrategia.

8 Hugo Brady (2009), “Intelligence, Emergencies and Foreign Policy”, Centre for European Reform, p. 27.
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Planeamiento y estrategias, entre el pragmatismo y la transformacion

Las estrategias son viables cuando sus autores saben articular fines y medios y pueden
definirlos con autonomia. Los Estados miembros si que tienen autonomia para fijar sus
estrategias individuales —de interior o nacionales como recoge la ESI-y en ellas deciden
qué esperan y qué aportan a la Unién de forma que ésta complemente sus capacidades y
fines. También puede hacerlo la Comisién, que cuenta con agencias, recursos y objetivos
propios y una estrategia para relacionarlos con terceros.® Pero el Consejo JAI, en la
medida que los objetivos y las contribuciones se deciden por cada Estado miembro, no
puede garantizar que la ESI tenga un nivel de ambicién elevado ni que funcione. Mas que
una estrategia en sentido estricto, s6lo puede elaborar una guia de conducta para la
cooperacion entre Estados miembros que fije directrices morales y politicas —no
vinculantes— sobre la forma en la que estan dispuestos a trabajar juntos para afrontar los
problemas de seguridad que se contemplan, pero no puede imponer objetivos no
compartidos ni solicitar otros recursos que los voluntarios.

Las estrategias, en sentido estricto, sirven para liderar y transformar las politicas. La
cooperacion JAl se estrend en el Consejo Europeo de Tampere con buen pié,
identificando, primero, los problemas estratégicos a largo plazo: elaborando luego las
medidas politicas para desarrollarlos y, finalmente, negociando los compromisos
necesarios para hacerlos posibles. Una estrategia de arriba hacia abajo -
transformacional— que puso en marcha los instrumentos y mecanismos que forman el
acervo JAI. Pero, posteriormente, el método de planeamiento se ha ido invirtiendo y los
objetivos estratégicos se fijan de abajo hacia arriba en funcién de los compromisos
posibles, con lo que el planeamiento pierde su capacidad trasformadora, como sefala
Roderick Parkes,’ o los instrumentos y capacidades disponibles se presentan como fruto
de estrategias que no son tales —estrategias “furtivas” seguin Schroeder®- para mantener
la sensacion de que la cooperacion progresa. Cualquier método de planeamiento tiene
ventajas e inconvenientes y el Consejo JAIl puede elegir un método u otro de elaborar
estrategias en funcion de las circunstancias, pero tratandose la ESI de un documento de
comunicacion deberia precisarse si se avanza hacia donde se quiere o se avanza desde
donde se puede.

La ESI ofrece una aproximacién al concepto de seguridad interior pero no puede suplir la
falta de un concepto de seguridad en la UE que integre sus dimensiones interior y
exterior. Pese a la reiterada afirmacion de que la separacion entre ambas dimensiones
esta desapareciendo, ni la UE ni sus Estados miembros han sabido traducir la
convergencia en cambios conceptuales, organicos o politicos significativos. No es un
problema atribuible exclusivamente a la cooperacion JAlI pero la ESI habla
indistintamente de seguridad y de seguridad interior, como si ambos conceptos fueran
similares, y no diferencia sus contenidos de los establecidos previamente por la
Estrategia Europea de Seguridad ni contrasta sus responsabilidades con las del ambito
de la seguridad exterior.

* Doc. 15446/05 aprobado por el Consejo JAI de 1 de diciembre sobre Estrategia para la dimensién exterior
de justicia e interior.

Para una critica a la metodologia de planeamiento del Programa de Estocolmo, ver Roderick Parkes (SWP),
The Stockholm Programme: More than just a five year itch?
¢ “Strategy by Stealth? The Development of EU Internal and External Security Strategies”, Ursula Schroeder,
Perspectives on European Politics and Society vol. 10, n® 4, 486-5005, diciembre 2009.
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La ESI apuesta por un enfoque amplio e integral de la seguridad interior pero se limita a
describir lo que es una coordinacion horizontal de sus multiples dimensiones y otra
vertical de los distintos niveles de decisidén, algo menos sofisticado y rupturista que el
comprehensive approach adoptado para integrar las politicas de seguridad y defensa. En
todos los casos es mas facil afirmarlo que llevarlo a cabo, porque un enfoque
verdaderamente integrador sé6lo es posible a partir de una clarificacion de competencias y
éstas se encuentran “centrifugadas” por las distintas politicas de exterior y de seguridad
comun, de seguridad y defensa y las del espacio de libertad, seguridad y justicia.

Finalmente, una estrategia en sentido estricto tiene que definir claramente los medios con
los que cuenta y la forma en la que se emplearan para conseguir los objetivos
propuestos. La ESI hace un inventario de sus recursos politicos y técnicos pero, por un
lado, no reconoce las limitaciones que esos instrumentos han evidenciado hasta la fecha
y, por otro, no precisa los recursos materiales, tecnol6gicos y presupuestarios necesarios
para una verdadera integracién y racionalizacién de la seguridad interior de la UE, su
prorrateo o su finalidad. Y una gran parte de las lineas estratégicas de acciéon como el
control democratico y judicial, el enfoque amplio e integrador, el modelo de intercambio
de informaciéon o la cooperacion judicial en asuntos penales, sirven para detallar los
objetivos mas que para precisar como se conseguiran.

Conclusiones: La ESI tiene dos interpretaciones, una restringida y otra amplia. En la
primera, la elaboracién de la estrategia es un fin en si mismo que se agota con su
aprobacién. Es una estrategia elaborada en clave de cooperacion intergubernamental,
dirigida a reforzar y mejorar el proceso de cooperacion interno, a reivindicar un espacio
de autonomia propio y el reconocimiento de los demas actores de seguridad. La mera
existencia de la ESI, independientemente de sus contenidos, dara cobertura a cualquier
proxima iniciativa que los Estados miembros deseen poner en marcha, sin tener que
estar incluida en la programacién quinquenal en curso y exista o no una politica de
seguridad interior. Tal y como se proponia su primer objetivo, la ESI cumple esa funcion
de autoafirmacidn y reivindicacion entre sus responsables y de comunicacion con el resto
de actores y ciudadanos de la UE.

En su segunda interpretacion, la de la ESI como medio para llegar al fin de dinamizar,
racionalizar e integrar el sector de la seguridad interior de la Union, la ESI sélo ofrece
aportaciones parciales. Centrada en el compartimento intergubernamental de la
cooperacion policial y judicial en asuntos penales, y aunque pueda influir en el resto de
actores y competencias implicadas, la ESI no puede aportar soluciones globales ni crear
un modelo de seguridad europeo. Dificilmente puede liderar la integracién de un modelo
si tiene dificultades para explicar como funcionara “su” parte del modelo y qué relaciones
tendra con el resto de actores y politicas que afectan a la seguridad interior, dentro y
fuera de la Unién. Tampoco establece prioridades de riesgo o de actuacion ni cuantifica
los recursos necesarios para aplicarla. Interpretada de esta forma, la ESI no aporta
mucho mas de lo que venian haciendo sus Programas y Planes de Accion anteriores y su
lanzamiento habria malogrado la oportunidad de racionalizar el sector utilizando la
estrategia como una palanca de transformacion.

La seguridad interior ya existe, y ahora so6lo queda integrar la Estrategia de Seguridad
Interior con la Estrategia Europea de Seguridad y con las numerosas estrategias
sectoriales que han ido apareciendo. La cooperacién policial y judicial en asuntos penales
quiere convertirse en politica pero estd por ver si lo sera, si sera otra politica mas y
cuales de ellas quedaran bajo el control de los Estados miembros, de la Comisién o del
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alto representante para los Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad. La respuesta a
estos retos pasa por que el Consejo Europeo lidere de una vez por todas una
reestructuracién del sistema europeo de seguridad, racionalizando la redistribucion de
competencias y responsabilidades, una reestructuracion similar a la que han puesto en
marcha algunos paises de la UE elaborando estrategias de seguridad nacional para
lograr resolver a escala individual los mismos problemas a los que se enfrenta la Union.

Félix Arteaga
Investigador principal de Seguridad y Defensa, Real Instituto Elcano




