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El Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (ELS]) ha sido el campo de las politicas
publicas europeas que ha experimentado un mayor dinamismo en la dltima década. Como
resultado de ello, la Unién Europea ha incrementado exponencialmente su protagonismo
en dreas como la inmigracidn, el control de fronteras, la cooperacién judicial, asf como la
lucha contra el terrorismo y el crimen organizado. Estos aspectos se hallan a menudo entre
las preocupaciones principales de los ciudadanos y gobiernos europeos y constituyen un
campo de especial sensibilidad dentro del proceso de construccién europea debido a su
localizacién central en la nocién moderna de soberania nacional. Desde su establecimiento
en el Tratado de Maastricht (1992) ha existido, por lo tanto, una tensién manifiesta entre
los impulsos para su progresiva comunitarizacién como repuesta a los procesos resultantes
de la libre circulacién de personas y a los recelos de los Estados Miembros a perder control
en estas politicas. Por esta y otras razones, el programa de la Presidencia espafiola del 2010
ha realzado el hecho de que Espafia ha asumido la Presidencia en un “momento estratégico
para Europa” (Ministerio de Exteriores, 2010); una afirmacién que se ajusta perfectamen-
te al enfoque que los autores han querido dar a este volumen, ya que no podria ser una
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descripcién mds acertada de un ELS] que va a experimentar fundamentales ajustes insti-
tucionales tras la firma del Tratado de Lisboa y el desarrollo del Programa de Estocolmo.
Y si se echa la vista atrds, es fécil percibir que esta no es la primera vez que una Presidencia
espafiola sirve como catalizador del desarrollo del dmbito de Justicia y Asuntos de Interior
(JAI) dentro de la Unién, puesto que ya en el 2002 Espafa afrontaba el mismo reto en el
periodo posterior a los atentados del 11 de septiembre de 2001.

En realidad, Espafia ha sido uno de los Estados Miembros que mds ha hecho por
abogar e impulsar avances en esta drea. Uno de los temas principales de este volumen
es, por lo tanto, el papel de Espafia como un pais lider en el dmbito ELS], una posicién,
ciertamente, que no se encuentra demasiado a menudo en Bruselas. Se afirma aqui que
esta condicion de liderazgo no es sélo una consecuencia natural de la retérica europeista
presente en la politica exterior de los distintos gobiernos socialistas (y en menor medida
de los gobiernos populares); ello es también reflejo de un claro interés nacional por bus-
car una mayor cooperacién por parte de sus socios europeos, como el requerimiento de
politicas europeas reforzadas que supongan un reparto mds equitativo de los costos que
conllevan fenémenos como la inmigracién ilegal. Es importante indicar también que la
relevancia espafiola en este campo viene reforzada por la extensa experiencia adquirida
durante afios en algunas de estas 4reas, como la antiterrorista o el control de las fronteras
maritimas, que conllevan una cierta “ventaja comparativa’. Por supuesto, esto no supone
necesariamente que las politicas espafiolas en aspectos como la inmigracién no se hayan
visto también influidas y mediadas decisivamente desde Bruselas.

Este trabajo presta ademds una atencidén especial a la serie de mecanismos que,
actuando en paralelo y a veces de manera interdependiente, han posibilitado este salto
cualitativo durante el periodo que enlaza las dos presidencias espafiolas (2002-2010).
La progresiva comunitarizacién iniciada en un principio por el Tratado de Amsterdam
(1997), la creciente institucionalizacién ya programada en las Conclusiones del Consejo
Europeo de Tampere en 1999, la emergencia de nuevas politicas como la antiterrorista tras
los atentados del 11-S, la profundizaciény extensién de algunas otras como las de asilo e
inmigracién, asi como la externalizacion de este espacio hasta el punto de convertirse en
un aspecto central en las relaciones bilaterales entre la UE y otros estados (Rees, 2005,
2008) han sido motores recurrentes de innovacién y desarrollo.

Es la intencién de este nimero especial de la Revista CIDOB d afers internacionals,
por lo tanto, centrarse en estos procesos al plantear una visién general de los avances en
estos Ultimos afios de las politicas que constituyen este tercer pilar de la Unién. Como se
explicard mds adelante, los autores opinan que la escuela tedrica neoinstitucionalista es
particularmente efectiva en proporcionar un marco conceptual que dote de coherencia
al estudio de estos procesos. Asi, guiados por esta perspectiva tedrica, las distintas con-
tribuciones se centran en analizar en profundidad y por separado un campo de accién
especifico dentro del ELS], atendiendo en algunos casos a la evolucién de las politicas
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en la dltima década, mientras en otros prestando especial atencién a los mds recientes
desarrollos y debates o a los futuros desafios presentes en una drea en particular.

Como resultado, los distintos articulos se engloban en tres dreas temdticas: inmi-
gracion y fronteras, justicia y seguridad interior. Antes de proporcionar un andlisis en
profundidad de aquellos desarrollos y procesos politicos especificos producidos dentro
de estas dreas, pensamos que es preciso delinear brevemente el marco histérico comin
(de la Presidencia de 2002 a la de 2010) que engloba las distintas contribuciones que
componen este volumen.

DE 2002 A 2010: EL DESARROLLO DEL JAI EN LA
ULTIMA DECADA

El periodo que inaugura la Presidencia espafola de 2002 ha supuesto la mayor
expansion de la cooperacién europea en el drea de Justicia e Interior desde su estableci-
miento como el tercer pilar en el Tratado de Maastricht de 1992. Comenzada sélo unos
meses después de los atentados del 11-S, esta Presidencia supone un momento decisivo
dentro de la evolucién del ELS], puesto que es en ese semestre cuando se aprueban
instrumentos fundamentales en la cooperacién europea policial y judicial en materia
penal.

Son los atentados de Nueva York los que imponen una fuerte presién a las presi-
dencias belga y espafiola para la aprobacién de instrumentos acordados dos afios antes
en el ambicioso Consejo de Tampere. La Orden Europea de Detencién y Entrega, por
ejemplo, basada en el principio de reconocimiento mutuo aprobado en el Consejo finlan-
dés, constituye el mayor avance operativo dentro de la cooperacién europea en derecho
penal. La euroorden representa la sustitucién del complejo y problemdtico entramado
de procedimientos de extradicién entre paises europeos existente hasta entonces, y la
despolitizacién del proceso al eliminar la necesidad de la aprobacién por parte de las
autoridades politicas del requerimiento de extradicién expedido por un juez de un Estado
Miembro a otro (Consejo 2002). Este instrumento se acompaia de la aprobacién final
de los equipos conjuntos de investigacién compuestos por representantes judiciales y
policiales para combatir el crimen transnacional (Consejo 2002), los cuales suponen un
avance importante en paralelo a otras medidas que estdn mds estrechamente vinculadas
a los atentados, como la Decisién marco que establece una definicién europea comuin
de terrorismo, y una serie de sanciones minimas por estos delitos (Consejo 2002) que
representan el embrién de la emergente politica antiterrorista europea.
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Es este también el inicio de un fructifero momento de desarrollo institucional
reflejado en el objetivo de la Presidencia de supervisar los primeros pasos de Eurojust y
CEPOL. Se disefia la agencia europea de cooperacién judicial Eurojust para facilitar la
coordinacién de las fiscalfas nacionales en investigaciones criminales de casos que impli-
can a dos o mds Estados Miembros, y se la dota de representacién en forma de fiscales,
magistrados y, en contados casos, agentes de policia nacionales. La Escuela Europea de
Policia (CEPOL), por su parte, se establece en Bramshill (Reino Unido) y serd la encar-
gada de proporcionar formacién a funcionarios de policia nacionales. Paralelamente, se
da potestad a un ampliado y reforzado Europol para participar en las operaciones de los
equipos conjuntos de investigacién.

El énfasis en los temas de terrorismo y seguridad interna va, sin embargo, aminordn-
dose, y en el Consejo Europeo de Sevilla (2002) cuestiones de asilo e inmigracion vuelven
a su lugar como prioridad principal del ELS] con la aprobacién del plan global para la
lucha contra la inmigracién ilegal y el tréfico de personas, el cual aspira a desarrollar una
politica de control de visados comun y a intensificar la cooperacién con paises terceros.
Este viene acompafado por la aprobacién de medidas como operaciones fronterizas
conjuntas, una red de contactos de funcionarios nacionales de inmigracién —que servirdn
de punto de partida para la formacién de la futura Agencia Europea para la Gestién de
la Cooperacién Operativa en las Fronteras Exteriores (Frontex)—, y una directiva que
especifica las condiciones minimas comunes para la recepcién de refugiados. El resultado
de todo ello es una implicacién europea significativamente reforzada.

El hilo conductor que une estas y otras iniciativas de la Presidencia espafiola (por
ejemplo, el acuerdo sobre una misién policial civil en Bosnia-Herzegovina, tratados de
cooperacién judicial con Estados Unidos) es el creciente uso de medidas desarrolladas
en paralelo bajo los tres pilares para el objetivo comun de fortalecer la seguridad interior
de la Unién. Esto se mantendrd en el posterior Programa de la Haya para el perfodo
2005-2010, al que Espafa contribuird mds activamente que en el de Tampere. Aunque
el Programa de La Haya contribuye a solidificar el ELS] como una prioridad dentro de
la Unidn, este y su correspondiente plan de accién (Consejo 2004) no representan, sin
embargo, una desviacién importante del camino dispuesto por Tampere y generalmente
es considerado por expertos en JAI como claramente continuista e incluso “anticlimdtico”
(Monar, 2005). Como resultado de las distintas perspectivas de los Estados Miembros
sobre la direccién de ciertas politicas, lo que ofrecid el Programa de La Haya es mds una
lista extensa de propuestas que una visién estratégica clara de futuro, donde el énfasis
se puso en el hecho de llevar a cabo las politicas acordadas anteriormente para evitar asi
aspectos polémicos mds que en proporcionar innovaciones importantes.

Como ocurrié anteriormente con Tampere y el 11-S, son nuevas crisis como los
atentados terroristas de Madrid y Londres, o los problemas con la inmigracién irre-
gular en las fronteras sur y este de la Unién, las que ayudan a acelerar la velocidad de
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implementacién, aunque esta vez también contribuyen a generar un niimero extenso
de nuevas iniciativas que acaban en el Programa. Estas crisis posibilitan también a la
Comisién Europea elevar en gran medida su perfil en el ELS], a partir del 2005, a través
de un torrente de iniciativas en forma de comunicaciones en dreas como la proteccién
de infraestructuras criticas, proteccién civil, almacenamiento y transporte de explosivos
o asistencia a las victimas (Comisién Europea, 2007). También como consecuencia de
esta presién politica resultado de crisis externas, de los tres aspectos del ELS], el de la
seguridad interna es el que mds ha crecido en el periodo de cinco afios que ha seguido
a La Haya, hecho que ha suscitado criticas acerca de la securitizacién del ELS] en detri-
mento de los principios de libertad y de justicia (Geyer, 2007; Balzacq et al., 2008).

El Programa de La Haya también inyecta el capital politico necesario para la ges-
tacién de una “dimension externa coherente” del ELS] (Consejo de la Unién Europea,
2004: 37), hasta entonces claramente subdesarrollada. Ello se refleja en una estrategia
especifica en 2005 sobre la dimensién externa del ELS] (Consejo de la Unién Europea,
2005) que constituye un intento, primero, de convertir el dmbito JAI en un elemento
central de las relaciones exteriores de la Unidn y, segundo, de producir unas politicas
mds consistentes que ayuden a superar su deslavazado desarrollo (Wolff, Wichmann y
Mounier, 2009). Esto se harfa a través de la priorizacién de ciertas regiones (paises veci-
nos y candidatos) y la expansién del concepto de asociacidén con terceros estados a otros
dmbitos como la lucha contra el crimen organizado.

La evolucién del ELS] llegé finalmente en 2009 a un punto de bifurcacién fun-
damental con la entrada en vigor en diciembre de ese afio del Tratado de Lisboa.
Indiscutiblemente, Justicia e Interior es uno de los dmbitos de las politicas publicas euro-
peas que mds se ve afectado por la aprobacidn de este Tratado. La eliminacién del sistema
de pilares supone en la prictica que estas politicas, que se hallaban hasta ahora en el
intergubernamental tercer pilar, pasan a formar parte del espacio comunitario que se
integraba anteriormente dentro del primer pilar. El Tratado supone, por lo tanto, la fina-
lizacién del parcial proceso de supranacionalizacién que se habfa implementado a través
del Tratado de Amsterdam de aquellas politicas menos controvertidas a nivel politico. Esto
no significa, ni mucho menos, que la divisién entre la dimensién interior y la exterior del
ELS] vaya a desaparecer como resultado de Lisboa. La “sombra de los pilares” sigue con
la continuacién de la base legal intergubernamental de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC). La accidn exterior en esta drea, bajo la cual se siguen encuadrando
aspectos importantes para el ELS] como la Politica Europea de Vecindad, preserva sus
modos de votacidn y procesos decisorios separados y diferenciados. Ello tiene como obvia
consecuencia el hecho de que persistan los obstdculos y desafios que se encuentran en el
camino del desarrollo de unas politicas holfsticas y coherentes en el ELS].

Al mismo tiempo, este proceso de comunitarizacion puede impactar en la acelera-
cién de la implementacién de aquellas medidas JAI acordadas en Bruselas, un aspecto que
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ha sido tradicionalmente problemdtico. Esto se basa en el hecho de que proporciona a la
Comisidn, tras un periodo de transicién de cinco afios, la potestad de llevar al Tribunal
de Justicia de la UE (TJUE) a aquellos paises que no cumplan con sus obligaciones.
Asimismo, la extensién de la jurisdiccién de este Tribunal a la interpretacién y revisién
de la validez de la legislacién aprobada en el dmbito de justicia e interior (aunque esta
no se ha extendido a la cooperacién policial operativa y algunos paises, como el Reino
Unido, han renunciado a aceptar la jurisdiccién de dicho érgano), no sélo aumentard el
control juridico de estas medidas sino que mejorard la legitimidad de las politicas de la
Unién en esta 4rea. Lo mismo hard en un principio la inclusion del Parlamento Europeo
en el proceso legislativo.

El otro desarrollo que refuerza la relevancia de la Presidencia espafiola como bisagra
en la evolucién del ELS] es el Programa de Estocolmo, que, aprobado en la cumbre de
jefes de Gobierno de diciembre del 2009, definfa la evolucidn de este espacio hasta el
2014. Este es un documento de 82 pdginas, por lo tanto bastante mds extenso que La
Haya (38) y Tampere (11), pero que imita a su antecesor en el uso de un lenguaje en
ocasiones rebuscado. Lo anterior evidencia tanto la ambiciosa retérica de la UE como
la continuacién de la tradicional dificultad de llegar a un consenso en temas sensibles
tan caracteristicos de este espacio de politicas. El hecho de que el documento haya sido
negociado y formulado durante el periodo de incertidumbre con respecto a Lisboa,
ciertamente, tampoco ha ayudado.

El Programa presenta una serie de objetivos principales: construir una Europa de
los ciudadanos, promover los derechos de los residentes en Europa, facilitar el acceso a la
justicia, proteger a los ciudadanos, regular el acceso al territorio de la Unidn, promover
una sociedad mds solidaria en inmigracién y asilo, asi como enfatizar la importancia de
la dimensién exterior del ELS] (Consejo de la Unién Europea, 2009). Estocolmo es
muy claro en la manera en que estos objetivos deben llevarse a la préctica: promoviendo
la confianza mutua entre autoridades nacionales, acelerando la ldnguida implementa-
cién de las legislaciones que caracteriza hasta ahora al ELS], evaluando previamente el
impacto potencial y optimizando la calidad de la legislacién, mejorando la coordinacién
interna de las instituciones de la UE, evaluando mds a menudo la efectividad de estos
instrumentos, aumentando la formacién de profesionales y elevando su conocimiento
de la dimensién europea, asi como formulando una mejor comunicacién y didlogo con
profesionales, en particular, y con la sociedad civil en general. El hecho de que estos
mecanismos se recalquen de manera explicita en el documento es sintomdtico de un
convencimiento de que estos aspectos son problemdticos, mejorables o merecedores de
una mayor atencion.

A pesar de todo, el Programa recibié importantes criticas provenientes de ONG, que
critican el profundo impacto que tendrdn en el derecho a la privacidad de los ciudada-
nos europeos los procesos paralelos de un aumento del intercambio de informacién y la
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falta de unos estdndares mds efectivos de proteccién de datos personales (ECLN, 2009;
Statewatch 2009). También en la Cdmara del Parlamento Europeo se ha reprochado que
el Programa no incluya un compromiso mds claro de los gobiernos europeos con respecto
a los derechos de los prisioneros y de las victimas, particularmente aquellas afectadas por
la violencia de género, terrorismo y trdfico de personas (Parlamento Europeo, 2009);
ademds también llama a un mayor esfuerzo para garantizar las dimensiones de libertad
y de justicia en aspectos como la lucha contra la discriminacién y el acceso a la educa-
cidn, sanidad publica y sistemas juridicos nacionales de los emigrantes, mientras rechaza
las expulsiones masivas a paises donde los derechos humanos no son respetados. Estas
demandas simbolizan un mayor autoconvencimiento por parte de los europarlamentarios
y su confianza en que, tras los cambios institucionales de Lisboa, se produzca por primera
vez un control democrdtico formal de la versién final de un Programa ELS].

LA PRESIDENCIA ESPANOLA DE 2010:
PROFUNDIZANDO EN LA COMUNITARIZACION
E INSTITUCIONALIZACION DEL ELSJ

La Presidencia espafiola del primer semestre de 2010 ha llegado en un momento
completamente diferente, en relacién con el drea de libertad, seguridad y justicia, a la
anterior Presidencia de 2002, ya que en este momento el margen de maniobra en este
dmbito de trabajo es menor. Actualmente, las materias objeto de accién estdn claramente
identificadas y definidas en la Unién Europea, asi como las prioridades politicas y de
accién para los afios futuros. Ademds, como se acaba de analizar, los avances hacia la
comunitarizacién e institucionalizacién en las materias relacionadas con la seguridad
interior han sido cruciales en estos ocho afios que separan los dos periodos dltimos de
presidencias de turno. Por lo tanto, y teniendo en cuenta este contexto, completamente
diferente al del afio 2002 en relacién con la creacién de un espacio de libertad, seguridad
y justicia, un primer grupo de propuestas espafiolas se sittia en la bisqueda de la conti-
nuidad en la linea de accién que se ha seguido hasta este momento y en la materializacién
de las obligaciones derivadas de los programas y planes en marcha.

En este marco, Espafia ha podido dar forma a la agenda de acuerdo con su visién
acerca de cémo debe ser el trabajo en ese campo, y apuesta por la profundizacién en
la cooperacién y la institucionalizacién de los procesos que permita facilitar y agilizar
esa cooperacién asf como la respuesta 4gil tan necesaria en este dmbito. De esta visién
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han surgido propuestas concretas de cooperacién y de fortalecimiento de las estructuras
e instituciones existentes en el seno de la Unidén. Entre ellas se encuentran la creacién
de equipos conjuntos de cooperacidn, la mejora de la coordinacién antiterrorista y de
la colaboracién en la lucha contra el trdfico de drogas, asi como la elaboracién de una
estrategia de seguridad interior. Junto a estas propuestas incluidas en la agenda de la
Presidencia espafiola en materia de libertad, seguridad y justicia, estdn las denominadas
“propuestas estrella” que son la versidon europea de algunos de los logros internos cuya
experiencia se desea transmitir al resto de socios como si de “buenas précticas” se trata-
se. Entre ellas se encuentran la creacién de una orden de proteccién europea contra la
violencia de género o la idea del Erasmus policial.

El andlisis pormenorizado del programa de la Presidencia espafiola del Consejo
de la Unién Europea establece como una de sus cuatro prioridades “el impulso de una
Europa de derechos y libertades al servicio de los ciudadanos”. El desarrollo de esa
prioridad incluye diversas iniciativas relacionadas con el desarrollo de los derechos y
libertades en el dmbito de la Unidn: 1) la puesta en marcha del instrumento de la ini-
ciativa legislativa, recogido en el Tratado de Lisboa; 2) la adhesién al Convenio Europeo
de Proteccién de los Derechos Humanos y las libertades fundamentales; 3) la Agenda
Social Europea 2011-2015 que complementa la Estrategia Europa 2020, reforzando la
proteccidn, inclusién e integracién social; 4) la lucha contra la violencia de género que
incluye la creacién de un Observatorio Europeo para la elaboracién de un diagndstico
y la adopcién de la Orden Europea de Proteccién a las victimas; 5) la Unién Europea
como espacio comun de libertad, seguridad y justicia que incluye la adopcién del plan de
accién del Programa de Estocolmo (2010-2014) y el acuerdo sobre la Estrategia Europea
de Seguridad Interior; y 6) el propésito de impulsar una politica comtn de inmigracién
y asilo en base a los postulados del Enfoque Global sobre Inmigracién y el Pacto Europeo
de Inmigracién y Asilo, incidiendo especialmente en el caso de los menores inmigrantes
no acompafiados y a la integracién de los inmigrantes.

Estas prioridades se concretan en ese documento de manera operativa segtin las
formaciones del Consejo. Asi, el Consejo de Justicia e Interior (JAI) ha sido el encar-
gado de tratar, entre las cuestiones generales, la adaptacién de los actos relativos a la
cooperacién policial y judicial en materia penal afectados por las disposiciones de los
nuevos tratados y hacer efectivas las nuevas previsiones institucionales, particularmente
el Comité Permanente de Seguridad Interior (COSI) en materia de seguridad interior. Y
también comienza durante la Presidencia espafiola la aplicacién del programa plurianual
(2010-2014) para el desarrollo del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (Programa
de Estocolmo) del que se ha aprobado el plan de accién.

Junto a estos dos ejes prioritarios (adaptacién institucional al nuevo tratado y adop-
cién del plan de accién del Programa de Estocolmo), el ministro del Interior en su
comparecencia ante la Comisién mixta de la UE en el Congreso afirmé que también
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era apuesta decidida de Espafia la potenciacidn y refuerzo de la dimensién exterior de
la Unién en estas materias “impulsando la cooperacién internacional en los 4émbitos de
la inmigracién, la lucha contra el terrorismo y el crimen organizado, contra la trata de
seres humanos, la cooperacién judicial y el fortalecimiento y proteccién de los derechos
fundamentales™ con diferentes dreas geogrdficas: Estados Unidos, paises del norte de
Africa, América Latina y Caribe y Rusia.

Con este panorama comenzd el semestre, y ya finalizado este turno de Presidencia se
puede hacer un balance provisional del cumplimiento de las prioridades y de la satisfac-
cién de las expectativas. En relacién con la aplicacién del Tratado de Lisboa, una de las
claves ha sido la puesta en funcionamiento del COSI, llevada a cabo en el Consejo JAI
de febrero, que dota a este comité de la funcién de “garantizar la eficaz coordinacién y
cooperacién de las autoridades policiales y de gestién de fronteras, incluyendo el control
y la proteccién de las fronteras exteriores”. Este érgano se configura, por lo tanto, como
coordinador de las diversas agencias y organismos europeos de seguridad y justicia que
incluyen Europol, Eurojust, el coordinador antiterrorista de la UE y Frontex. El objetivo
es impulsar medidas conjuntas, acuerdos multilaterales y actuaciones coordinadas entre
los Estados Miembros que posteriormente sean debatidos en el Consejo de Ministros
de Justicia e Interior. En la sesién de marzo de 2010 de este Comité, los directores de
policia y mdximos responsables de las fuerzas de seguridad europea que lo componen ya
abordaron la toma de medidas comunes contra el terrorismo internacional, el tréfico de
seres humanos, el trdfico de drogas, el ciberdelitoy el crimen organizado.

Sin duda, merece un lugar destacado en el trabajo de la Presidencia espafiola en el
ELS]J, la Estrategia Europea de Seguridad Interior, en la cual se ha tratado de consolidar
el modelo de seguridad europea. El documento comienza identificando las principales
amenazas y desafios a los que se enfrenta la UE, los cuales incluyen el terrorismo, la
delincuencia organizada y grave (que agrupa a una gran variedad de delitos como el
trdfico de drogas y de armas, la trata de seres humanos, la explotacién sexual de menores
y pornografia infantil, los delitos econémicos y la corrupcién y la violencia juvenil), la
ciberdelincuencia, la delincuencia transnacional como delito menor, la violencia en si
misma (particularmente la juvenil y en eventos deportivos), los desastres naturales y los
accidentes de tréfico. Este listado de amenazas sorprende por su detalle y por agrupar
delitos de muy distinto tipo, entidad y consecuencias. En este sentido, algunas de las
amenazas no tienen perpetradores claros que supongan una amenaza o, en ocasiones, no
son identificables como en el caso de los accidentes de trdfico o los desastres naturales. La

1.Programa de la Presidencia espafiola. “Innovando Europa”. P. 29.
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respuesta a estos desafios se cimenta sobre la cooperacién policial y judicial para lo que
se propone: la anticipacién, la adecuada respuesta, la efectividad operativa, compartir
informacién y facilitar el trabajo conjunto y el desarrollo de mecanismos de evaluacién
mediante diferentes instrumentos. Algunos de dichos instrumentos ya estdn en uso y fun-
cionamiento, mientras que en otros se trabaja desde hace afios, como el uso de ADN o
huellas dactilares en los documentos identificativos con fines policiales. La segunda parte
de la estrategia desarrolla el modelo de seguridad europea que, segtin se indica, aboga
por un enfoque mds integrado que se debe lograr reforzando la cooperacién policial y
judicial, la gestién de fronteras, proteccion civil y gestién de desastres. Por dltimo, pero
no menos importante, el documento incluye las lineas estratégicas de accién®.

Esta estrategia carece de novedad en su contenido; la mayoria de sus postulados
estdn desarrolldindose o estdn previstos en los tratados o en planes de accién como el
de Estocolmo. Sin embargo, la Presidencia espafiola ha apostado por la unificacién en
un texto marco de todas esas acciones. La novedad no ha sido, por lo tanto, uno de los
objetivos, sino el hecho de explicar a la opinién putblica qué hace la UE en comun para
mejorar la seguridad. Asi, la estrategia, que fue respaldada por los jefes de Estado y de
Gobierno el 26 de marzo de 2010, tiene un valor fundamentalmente politico®.

Si se repasa el trabajo por dreas de accidn en el dmbito de los asuntos de justicia e
interior, la cooperacidn policial es, sin duda, una de las prioridades en las que Espafa
estd convencida de que merece la pena avanzar. Se ha trabajado durante la Presidencia
espafiola en la creacién de unos nuevos “equipos conjuntos de cooperacion” en base al
Tratado de Priim. Dichos equipos estdn llamados a complementar los ya existentes “equi-
pos conjuntos de investigacién”. Con esta propuesta se trata de superar las dificultades
juridicas anteriormente existentes para la creacién de equipos de cooperacién y trabajo
policial que no sean de investigacion. Esos equipos conjuntos de cooperacién se proponen
para la realizacién de operativos conjuntos en los que participen cuerpos policiales de
diferentes paises europeos y, especialmente, se ha trabajado en la seguridad relacionada
con partidos de futbol.

Junto a esta, una propuesta “estrella” de la Presidencia espafiola ha sido el pro-
grama Erasmus policial; iniciativa que se encuentra entre las propuestas que, aunque
promovidas desde el Ministerio del Interior espafiol, se han tratado en el Consejo de
Ministros de Asuntos Exteriores. El programa de intercambio, disefiado a semejanza

2.Council of the European Union. Draft Internal Security Strategy for the European Union: “Towards a European Security
Model”. 08.03.2010, 7120/10.

3.Véase: http://www.eleconomista.es/economia/noticias/2015416/03/10/Los-lideres-europeos-respaldan-la-Estrategia-de-
Seguridad-Interior.html (consultado el 26 de marzo de 2010).
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del Erasmus universitario, y que permitird el intercambio y movilidad de alumnos de la
Escuela Europea de Policfa, fue acordado en abril por el Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores. Otras iniciativas en esta linea de reforzamiento de la cercanfa y el trabajo
conjunto entre cuerpos policiales se refieren a quitar trabas en el acceso a los sistemas
e informacién de que disponen los paises en materia técnico-balistica, o a desarrollar
sistemas y mecanismos de control de explosivos, que permitan recibir, mediante alertas
automdticas, informacién sobre amenazas inminentes, robo de explosivos y detonadores
o transacciones sospechosas, asi como el establecimiento de un sistema de identificacién y
trazabilidad de explosivos comerciales. También se ha trabajado durante este semestre en
la creacién de un sistema de alerta transfronteriza en relacién con menores desaparecidos
y personas en especial riesgo.

Igualmente, en el 4mbito de la lucha contra el terrorismo, se ha potenciado la coope-
racién policial entre los Estados Miembros, la cual es vital en la lucha contra las diversas
amenazas comunes. Ha sido una de las prioridades el intensificar las relaciones entre los
centros de coordinacién antiterrorista. La experiencia espaiola con el Centro Nacional
de Coordinacién Antiterrorista (CNCA) ha resultado particularmente provechosa, y
se ha pretendido que aquellos paises que no cuenten con algtn tipo de estructura de
este tipo la creen para trabajar conjuntamente mediante una red informal pero estable.
Otra propuesta espafiola aprobada ha sido la de unificar la metodologfa de recogida de
informacién sobre procesos de radicalizacién. Con este dmbito de lucha antiterrorista
también se relacionan las acciones encaminadas a mejorar el seguimiento de explosivos
y a atajar el uso de Internet para fines terroristas®.

La lucha contra la delincuencia organizada y el narcotréfico han sido asimismo
objeto de trabajo en el primer semestre de 2010. Dificultar el blanqueo de capitales y
la recuperacién de activos, asf como atajar el uso de Internet para fines delictivos, han
sido prioridades de la Presidencia espafiola. En este sentido, los primeros Consejos de
Ministros de Justicia y Asuntos de Interior del afio 2010 han abordado el desarrollo de
un pacto europeo contra el trdfico de drogas con tres puntos de accién principales: la
ruta de la cocaina, la ruta de la heroina y la lucha contra el blanqueo de capitales y bienes
producto de ese tréfico. El pacto trata de dar una visién omnicomprensiva y de ayudar
a mejorar la coordinacién de las acciones relacionadas con las misiones de la Politica
Comun de Seguridad y Defensa. El Consejo del mes de marzo trabajé en esta linea
abordando, como parte de la accidn y estrategia en la dimensién externa de los Asuntos

4. as referencias de estas acciones provienen de entrevistas en el Ministerio del Interior, 25 de marzo de 2010 y de fuentes
abiertas: http://www.europapress.es/internacional/noticia-union-europea-pone-marcha-erasmus-policial-20100426193557.
html (consultado el 15 de junio de 2010).
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de Justicia e Interior, un documento orientado a la accién en materia de lucha contra el
crimen organizado. Se busca, en especial, atajar el trifico de drogas en la zona oeste de
Africa, que incluye la planificacién para la mejora de la coordinacién de actividades en
prevencién, coordinacién operativa y técnica y herramientas para mejorar la informacién
que sirve de base a la elaboracién de las politicas’.

Como se ha mencionado, un 4mbito de accién preferente es la lucha contra la uti-
lizacién de Internet con fines delictivos y terroristas. Espafa estd continuando el trabajo
realizado anteriormente para atajar todo tipo de actividades delictivas que se realizan
mediante el uso de nuevas tecnologias (cybercrime). En este sentido, se ha buscado la
elaboracién de un plan de accidn, bien independiente o bien parte del Programa de
Estocolmo, ya que la proteccién frente a este nuevo tipo de actividades delictivas estd
claramente especificada como dmbito de accién prioritario en el Programa de Estocolmo
por lo que, siguiendo la iniciativa holandesa, se estd trabajando en las posibles alternativas
a corto y largo plazo para poner en marcha la estrategia europea en la materia.

En relacién con el refuerzo del papel y la implicacién de los ciudadanos en la construc-
cién europea, la Presidencia espafola ha abogado por desarrollar la Iniciativa Ciudadana
Europea, recogida en el Tratado de Lisboa, que es vista como una forma de reforzar la
participacién ciudadana en la elaboracién de las politicas de la Unién Europea. Tras una
consulta puiblica, la Comisién Europea adopté el 31 de marzo su propuesta de Reglamento
regulador®. También se afirmaba en el balance a mitad de la Presidencia que se estaban pro-
duciendo avances para la adhesién de la UE al Convenio Europeo de Derechos Humanos’.
La Comisién Europea, en cumplimiento con lo establecido en el Tratado de Lisboa, pre-
sentd diferentes directivas de negociacidn para la adhesién a mitad de marzo®.

En relacién con el 4rea de justicia, otra de las acciones derivadas del momento de
desarrollo del ELSJ es la creacién de un 4rea judicial armonizada en el que se produzca
fécilmente el reconocimiento de decisiones en materia civil y penal (Langdal, 2010). En
este sentido, se ha avanzado durante la presidencia de turno en el desarrollo de la Red
Judicial Europea (European Judicial Network) en materia civil y del portal e-justice, y se
ha aprobado el Informe Anual 2009 sobre Eurojust. Ademds, el trabajo mds importante
se ha dirigido en la segunda mitad de la Presidencia espafiola (de abril a junio) hacia la

5.Consejo de la Unién Europea, 25 de marzo de 2010, 5069/2/10 REV 2 CRIMORG 3 CORDROGUE 4 JAIEX 7 COAFR 3
COSI 5 MIGR 11.

6.Com (2010) 119 final, 31.03.2010 y http://www.eu2010.es/es/documentosynoticias/noticias/mar31iniciativaciuda.html
(consultado el 15 de junio de 2010).

7.Para un balance del Primer semestre de la Presidencia, véase: www.hablamosdeeuropa.es/.../20100408%20Balance %20
Presidencia%20UE%20%?20Enero-Marzo.ppt (consultado el 1 de mayo de 2010).

8.Véase: http://www.hablamosdeeuropa.es/Paginas/Prensa/Noticias/noticia.aspx?id=136a15bf-55¢8-40c7-8fff-e 7b8f7f53bbd
(consultado el 13 de junio de 2010).
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creacién de la figura del fiscal europeo previsto en el Tratado de Lisboa. Segtin la pro-
puesta presentada por el Fiscal General del Estado espafiol de acuerdo con la Comisién
Europea, el Fiscal Europeo investigarfa, en una primera fase, los fraudes y especulaciones
contra el euro y, en una segunda fase, podria llegar a incoar causas penales contra delitos
transfronterizos como el tréfico de personas, narcotréfico o terrorismo.

La euroorden de proteccién de victimas de violencia de género o maltrato ha sido
trasladada para estudio al Parlamento Europeo tras su debate en el Consejo de Justicia e
Interior de principios de junio, ante la oposicién de al menos siete Estados Miembros y
de la Comisién que indican que no se dispone de fundamento juridico adecuado para su
adopcién’. En este Consejo, sin embargo, si se llegé a un acuerdo acerca de la propuesta
de directiva que asegurard que las personas sospechosas o detenidas dispongan de traduc-
cién e interpretacion en su lengua durante los procedimientos penales en su contra.

Por tltimo, en el 4mbito de la inmigracién, Espafia cumplié sus dos objetivos, no
excesivamente ambiciosos, del semestre en el Consejo de 3 de junio. Por un lado, se
reafirmé en los compromisos y principios del Pacto Europeo sobre Inmigracién y Asilo
de 2008 y, por el otro, llamé la atencién de los paises miembros e instituciones europeas
sobre la situacién de los menores no acompafiados.

EL NEOINSTITUCIONALISMO COMO
MARCO TEORICO

Es en referencia a esta presente coyuntura y a la evolucién histdrica previa cémo
se deben interpretar las aportaciones que se presentan en este niimero especial. De este
modo, si consideramos la forma cémo se ha desarrollado el ELS] en la tiltima década, si
prestamos especial atencién a las decisiones politicas que se han tomado en el periodo
inmediatamente anterior y durante la Presidencia espafiola de 2010 y si nos centramos en
las cuestiones clave que guian este volumen, podemos afirmar que un marco conceptual
netamente neoinstitucionalista es ciertamente dtil como marco tedrico general para este
trabajo conjunto. Asi, y aunque esta perspectiva tedrica ya se ha utilizado en un ndmero
especial del journal of European Integration para el andlisis de la dimensién exterior de

9.Véase: http://www.euractiv.es/noticias/justicia/noticia.php?noticia=861 (consultado el 15 de junio de 2010)

CIDOB, ISSN 1133-6595, septiembre-octubre 2010 19



Introduccién

JAI (Wolff, Wichmann y Mounier, 2009), es remarcable que, hasta ahora, ningin otro
proyecto similar haya aplicado este marco al estudio mds amplio del ELS]. Y mds aun si
se considera que el neoinstitucionalismo es actualmente una de las mds vibrantes escue-
las tedricas dentro del campo de estudios europeos, especialmente tras la publicacién
del cldsico articulo de Hix (1994) que promovia la UE como objeto de estudio para la
disciplina de politica comparada.

Esto se debe, por un lado, a que la densidad y complejidad organizacional caracte-
ristica de la Unidn conlleva que una perspectiva tedrica que pone el acento en el impacto
que las instituciones imprimen en el resultado de los procesos decisorios resulte particu-
larmente efectiva en su estudio (Jupille, Caporaso y Checkel, 2003). Las “instituciones
importan” porque “canalizan y priorizan opciones, moldean el comportamiento, obje-
tivos y valores de los actores y, por lo tanto, afectan a los resultados politicos y adminis-
trativos” (Bulmer y Burch, 1998: 603). Evidentemente, con el término “instituciones”
los neoinstitucionalistas se refieren no sélo a organizaciones formales, sino también a
los patrones informales de interaccién estructurada como “procedimientos, pricticas,
relaciones, tradiciones y normas” (George y Bache, 2001: 20), y divergen de esta forma
del institucionalismo cldsico. Por otro lado, la capacidad de esta escuela para sintetizar
principios propios de las perspectivas racionalista y constructivista han permitido tam-
bién a autores neoinstitucionalistas abordar desde una base tedrica de alcance medio las
complejas dimensiones politicas y econdmicas de las politicas publicas europeas (Jupille
y Caporaso 1999; Aspinwall y Schneider 2000). Esta escuela ofrece, por lo tanto, una
riqueza de herramientas conceptuales, generadas y también aplicadas por un creciente
ndmero de autores a los desarrollos mds recientes de la Unidn, que son particularmente
adecuadas para el estudio de procesos como el de emergencia de nuevas dreas de politicas
publicas europeas, cambios constitucionales en el proceso decisorio, as{ como la creacién
y desarrollo de actores, organizaciones y agencias europeas anteriormente indicados como
temas centrales en este volumen.

La variedad de corrientes dentro del neoinstitucionalismo, con sus tres variantes
principales (eleccién racional, socioldgica e histdrica), estd detrds de esta profusién con-
ceptual. De esta manera, la corriente de la eleccidn racional asume que los actores politicos
se comportan de una manera racional y estratégica para maximizar la consecucién de

10.Véase: Pollack, M.A. “International Relations Theory and European Integration”. Journal of Common Market Studies. Vol.
39. No. 2 (2001). P. 228; Aspinwall, M.D. y Schneider, G. “Same menu, separate tables: The institutionalist turn in political
science and the study of European integration”. European Journal of Political Research. No. 38 (2000). P 2; Kaarlejérvi,
J.K. “New Institutionalism and the Study of European Institutionalisation”. Paper Prepared for the second ECPR Conference
(2003). P. 4; Cram, L.; Dinan, D. y Nugent, N. “Reconciling Theory and Practice”. En: Cram, L.; Dinan, D. y Nugent, N.
(eds.) Developments in the European Union. London: MacMillan Press, 1999. P, 15.
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sus preferencias (siguen una “légica de interés”) y, por lo tanto, explican la creacién y
supervivencia de las instituciones por el hecho de que proveen mds beneficios que otras
formas alternativas al minimizar costes de transaccién, produccién e influencia (Hall y
Taylor 1996). En otras palabras, las instituciones, al restringir el comportamiento y el
abanico de vias de accién de las potenciales decisiones de los agentes politicos, propor-
cionan un mayor grado de certidumbre acerca del comportamiento presente y futuro
de esos actores a sus homdlogos en el sistema politico (Thelen y Steinmo, 1992). Los
andlisis de eleccién racional estdn, por lo tanto, particularmente interesados en el marco
de reglas que constrifien o actian como incentivos en las decisiones de los actores poli-
ticos y buscan formular predicciones y generalizaciones a partir del comportamiento
de agentes individuales intentando maximizar sus preferencias dentro de un contexto
institucional (Schmidt, V. A., 1999).

Por su parte, el estudio del neoinstitucionalismo socioldgico estd fuertemente influido
por la perspectiva constructivista, y ello se ve reflejado en la suposicién principal: que la
accién de los agentes politicos es modelada por normas, valores, identidades y formas
de comportamiento informales (procesos, procedimientos, reglas, cédigos, directrices,
etc.) que influencian la manera en que los actores interpretan la realidad social (Pollack
2004; March y Olsen 1989). Al proporcionar “marcos de sentido” (frames of meaning),
es decir, “marcos morales o cognitivos para interpretacion y accién” (Hall y Taylor, 1996:
947), las instituciones afectan fundamentalmente los patrones de comportamiento de los
agentes politicos que, por lo tanto, siguen unas reglas definidas socialmente aunque estas
no se correspondan en un principio con su propio interés. De esta manera, se originan y
transforman prdcticas institucionales “no porque avancen los objetivos de la organizacién
(16gica de interés) sino porque eleva la legitimidad social de la organizacién o sus partici-
pantes”, es decir, siguen la légica de lo apropiado (logic of appropriateness) (Ibidem: 949). El
impacto institucional en la formacién de preferencias es, en este sentido, no sélo exégeno
(las instituciones constrifien elecciones) sino también endégeno (los efectos institucionales
son internalizados). Esta perspectiva ha producido en consecuencia un corpus importante
sobre el proceso a partir del cual la UE produce normas institucionales que modelan las
preferencias domésticas e internacionales de gobiernos y agencias nacionales.

Y el neoinstitucionalismo histérico, por dltimo, recicla elementos tanto de la escue-
la socioldgica como de la escuela de la eleccidn racional, aunque se distingue por su
particular preocupacién empirica con los procesos de establecimiento, transformacién
y evolucién institucional, si como el efecto a largo plazo de las instituciones en la for-
macién de politicas. El neoinstitucionalismo histérico tiende a explicar la gestacién y
desarrollo institucional en referencia a los antecedentes heredados del pasado, es decir,
siguiendo una “légica de ruta dependiente” (path dependence). Schmidt (1999) describe
dichas transformaciones como “a menudo imprevistas consecuencias derivadas de ciertas
decisiones o condiciones histéricas iniciales dnicas”.
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De esta forma, cada una de estas corrientes, al mismo tiempo que comparten un sus-
trato comun, divergen en sus principios ontoldgicos y sus prioridades empiricas, poseen
distintas virtudes y debilidades analiticas y ofrecen, por lo tanto, diferentes aportaciones
a nuestro estudio. Asi, el neoinstitucionalismo de eleccidn racional se ajusta mejor al
andlisis del comportamiento de actores racionales dentro de un entramado institucional;
el institucionalismo socioldégico estd orientado hacia el estudio de los significados cogni-
tivos compartidos y las normas culturales que influyen la accién e intereses politicos; y la
corriente histdrica es la idénea, desde el punto de vista analitico, a la hora de delinear los
origenes y desarrollo de estructuras y procesos institucionales. La forma en que concep-
tualizaciones y modelos provenientes de estas corrientes se han aplicado en los distintos
andlisis contenidos en este estudio se van a articular mds extensamente a continuacion.

CONTRIBUCION CONCEPTUAL Y APORTACIONES
EMPIRICAS

Este ndmero monogrifico de la Revista CIDOB d afers internacionals sobre el ELS]
ha logrado reunir diferentes y particulares andlisis de la evolucién de este espacio en la
tltima década. Las posibles maneras de agrupar su contenido son variadas, pero a con-
tinuacién se ha optado por presentar los trabajos atendiendo a la dimensién del espacio
de libertad, seguridad y justicia que abordan. Antes de exponer su contenido, cabe hablar
de las limitaciones de este volumen vy, entre otras, debe sefialarse la ausencia de trabajos
especificos en la dimensién de libertad sobre derechos fundamentales y construccién del
ELS]J. Los avances en el dmbito de la justicia s son considerados en diferentes aportacio-
nes, aunque son tratados en profundidad sélo por uno de los autores. La menor repre-
sentacién de articulos sobre esos temas se debe al origen de esta compilacién de trabajos
y en ninguin caso a que los compiladores y autores las consideren de menor importancia.
Estas aportaciones son el resultado de los textos que los autores enviaron, presentaron
y discutieron en el Grupo de Trabajo que con este mismo nombre se trabajé en el IX
Congtreso de la Asociaciéon Espafiola de Ciencia Politica y de la Administracién. Y como
algunas dimensiones y temas despertaron mayor interés, aqui se ha respetado ese formato.
La perspectiva neoinstitucionalista, como se ha analizado en el epigrafe anterior, es con-
siderada, en sus diferentes versiones, como base tedrica para el estudio de los desarrollos
en las diferentes dreas de gobernanza y politicas a escala europea. No todos los autores
hacen mencién explicita a sus postulados tedricos, pero sus andlisis permiten incluir sus
trabajos entre las aportaciones neoinstitucionalistas en relacién con el ELS].

22 Revista CIDOB d’afers internacionals, 91



Javier Argomaniz y Rut Bermejo

Entre los articulos encuadrados en el 4émbito de la seguridad, Javier Argomaniz, sin
denostar la importancia de las autoridades de los Estados Miembros y de las agencias
nacionales, analiza desde este prisma neoinstitucional la evolucidn de la politica anti-
terrorista entre los atentados del 11 de septiembre y la reciente Presidencia espafiola de
la Unién Europea en 2010, para concluir que las necesidades derivadas de los aconte-
cimientos y las directrices politicas han llevado a un impulso en términos organizativos
e institucionales basado en arranques y frenadas y en coyunturas criticas y rupturas de
equilibrio que, a su vez, es deudor de la inercia en esta 4drea y del incrementalismo. El
proceso de institucionalizacién en materia antiterrorista se ha visto ademds reforzado por
los desarrollos institucionales enddgenos.

En la misma linea, el andlisis de la evolucién de las instituciones que realiza Rut
Bermejo, en el 4mbito de la cooperacién operativa para la gestion de las fronteras, muestra
que las preferencias de los actores y la evolucién de esas instituciones no puede entenderse
sin el andlisis de las distintas experiencias y acciones que se han disefiado e implementado
en los afios precedentes. El impulso de la Presidencia espafiola de 2010 continta en esa
linea, realizando propuestas largo tiempo debatidas y analizadas desde el inicio del ELS].
Frontex puede ser el precedente de la futura Policia Europea de Fronteras.

Los tratados y la configuracién institucional en ellos disefiada son también una
pieza clave en el texto de Pablo Acosta. Este trabajo examina en profundidad el origen de
Eurojust y cdmo su evolucién es deudora de las prdcticas y disefios que la han precedido.
Su evolucidn no es ajena a las diferentes influencias externas e internas, como el ingreso
de nuevos paises en la Unién, pero estas presiones potencian la necesidad de una mayor
cooperacién en materia policial y judicial. Asi, se van necesitando nuevas configuraciones
institucionales que en materia de justicia se identifican con Eurojust, institucién que
como en el caso de Frontex puede considerarse precedente del camino (path dependency)
hacia otra. En este caso, una administracién europea del ELS].

Ana Mar Ferndndez analiza, por su parte, el camino que ha recorrido en estos
afos la cooperacién consular como prioridad de la agenda europea. La autora afirma
que esa toma de conciencia de la necesidad de cooperar en este dmbito impulsé su ins-
titucionalizacién que de nuevo responde a pardmetros de evolucién descritos desde el
neoinstitucionalismo. El precedente mecanismo intergubernamental se institucionaliza,
aunque modestamente en opinién de la autora, en un proceso en el que los estados lidian
por mantener sus potestades a la vez que reconocen los beneficios de profundizar en los
mecanismos de cooperacién entre ellos.

Este volumen comparte ademds de la aproximacién tedrica al andlisis del ELS], la
certeza de la importancia de Espafia, no sélo en los dos perfodos de presidencia que se
han producido en 2002 y 2010, sino en toda esta década, en la evolucién de este espacio
de gobernanza europea que engloba politicas relacionadas con el ejercicio de la libertad de
los ciudadanos de la UE y sus residentes, con el incremento de la cooperacién en materias
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de seguridad y con la creacién de un espacio de justicia europeo. El texto de Antonio
Dfaz es particularmente clarificador en este sentido; destaca el papel de los conocimientos
y capacidades espafiolas en inteligencia y su impronta en la evolucién politica e insti-
tucional europea. De nuevo, la voluntad politica plasmada en diferentes tipos de docu-
mentos como decisiones marco y planes de accién “ha uniformizado y homogeneizado
una colaboracién y un intercambio en materia de informacién e inteligencia que venia
ddndose, esencialmente, en base voluntaria y bilateral”. En este contexto, organizaciones
como Europol, que nacen en un momento histdrico concreto y para dar respuesta a unas
necesidades especificas, van desarrollindose, madurando y tomando nuevas funciones en
base a las expectativas de los actores acerca de los beneficios y el valor afiadido esperado
frente a otras posibilidades institucionales.

El 4mbito de la cooperacién contra la criminalidad organizada y su evolucién en
esta década también es analizado positivamente en el articulo de Oscar Jaime y Lorenzo
Castro. Su contribucién examina en profundidad el fenémeno y todas las implicacio-
nes que su crecimiento ha tenido para la seguridad en el ELS]. Este exhaustivo estudio
del estado de la cuestidn les permite proponer los escenarios de evolucién futura y los
requerimientos que existen para una respuesta europea eficaz.

La configuracién institucional europea es considerada también clave en la evolu-
cién del dmbito de accién analizado en el contexto espafiol. La contribucién de Leticia
Delgado se articula en torno al concepto de innovacién para analizar la evolucién de
la politica espafiola de inmigracidn, especialmente la accidén exterior espafiola en rela-
cién con esta politica, a la luz del enfoque global europeo en materia de gestién de las
migraciones. Los cambios en forma de innovacién que se han producido en la dltima
década son atribuidos al aprendizaje organizativo relacionado con la participacién en la
UE. Las visiones y reflexiones de los funcionarios espafioles, formadas en ese contexto
organizativo, innovan la politica migratoria espafiola.

CONCLUSION

En conclusién, las diferentes visiones y andlisis particulares de cuestiones y temas rela-
tivos al ELS] muestran una evolucidn significativa durante la tltima década, que se sustenta
de manera importante en la intensificacién de la cooperacién en todos los dmbitos que lo
constituyen. En esta década de avances, la toma de conciencia de los Estados Miembros
sobre las necesidades y ventajas de esa cooperacién, en muchos casos motivadas por acon-
tecimientos o crisis externas, se ha producido en el marco institucional intergubernamental
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que dio origen al ELS] y que ha ido perfilando las preferencias de los actores y sus experien-
cias y expectativas en el proceso creciente de institucionalizacién y supranacionalizacion.

En ese contexto histdrico, ha llegado el nuevo turno de la Presidencia espafiola de la
UE, que las diferentes contribuciones valoran positivamente, a pesar de que también se
manifiestan las necesidades de avances y desarrollos institucionales en el drea de justicia o en
el de lucha contra el crimen organizado, por ¢jemplo. El balance de la Presidencia espafiola
realizado desde el Ministerio del Interior ya la consideraba un éxito desde finales de abril. El
Consejo de Ministros de Justicia y Asuntos de Interior de la Unién Europea, en su reunién
del 23 de abril, acordd las que se consideraban diez iniciativas prioritarias presentadas por
Espaifia que, en linea con el trabajo desarrollado en la tltima década, abogaba por una mayor
cooperacién policial. Esas diez iniciativas en dmbitos de terrorismo, criminalidad organizada,
cooperacion policial o proteccidn civil son las siguientes: 1) creacién de un Erasmus policial;
2) impulso a los equipos conjuntos de cooperacién; 3) fortalecimiento del control y la segu-
ridad de los explosivos; 4) sistematizacién de la recogida de informacién sobre procesos de
radicalizacién; 5) fomento del desarrollo de centros de coordinacién antiterrorista; 6) puesta
en prictica de una estrategia concertada para la lucha contra el ciberdelito; 7) impulso a la
coordinacién operativa en la lucha contra la criminalidad organizada y, especialmente, el
trifico de estupefacientes en Africa Occidental; 8) mejora del control administrativo sobre
lanchas rdpidas y embarcaciones de recreo para evitar que sean utilizadas en la comisién de
delitos; 9) desarrollo de las medidas de prevencién y lucha contra los incendios forestales; y
10) mejora de la colaboracién en la lucha contra la violencia de género.

La mayoria de ellas han sido ya analizadas al revisar el semestre de Presidencia
espafiola, pero es necesario decir que no en todas ellas se ha logrado el mismo grado
de consenso ni se ha cerrado el mismo tipo de acuerdos. Es decir, en algunos de estos
dmbitos la puesta en marcha de las acciones es cuestién de tiempo, como en el caso
del Erasmus policial, pero en otros dmbitos, como la colaboracién en la violencia de
género, el cumplimiento de las expectativas espafiolas no se ha podido lograr. Esto no es
ébice para concluir que Espafia ha concluido su semestre de Presidencia cumpliendo sus
expectativas y prioridades de manera razonable y realizando todas las tareas derivadas de
la nueva estructura institucional, disefiada en el Tratado de Lisboa, puntualmente.

La significacién de la Presidencia espafola va, sin embargo, mds alld de la mera
puesta en marcha de medidas concretas. Existe también el valor simbélico y politico
que reside en el hecho de que ésta sirve para inaugurar una nueva fase en la evolucién
del ELS]J. Un periodo que se caracteriza por una ambiciosa agenda y por un entramado
institucional y proceso decisorio que se presentan mds propicios para llevar estas aspira-
ciones a la prdctica. No nos debe sorprender, por lo tanto, el que esto se vea con parti-
cular satisfaccién en un Estado Miembro para cuyos gobiernos el fortalecimiento de la
cooperacién europea en estas cuestiones ha resultado por tradicién una clara y constante
prioridad en su politica exterior.
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