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Resumen

En este articulo se deja constancia del proceso de ddmeel “Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia” y de los avances guetlnido lugar, sin entrar en el
examen concreto de las distintas cuestiones involucramhagyacion, asilo, control de
fronteras, cooperacion judicial y policial). Paréoede analiza la libre circulacion de
personas como base de la construccion doctrinal debtitspe Libertad, Seguridad y
Justicia”; la reglamentacion de los Convenios de Sdrendebido a su caracter
precursor, y, por ultimo, su regulacion a través delistintas reformas de Amsterdam
y Niza, con especial referencia a la que plantea ghrfuturo el Tratado de la
Constitucion Europea.

Palabras clave:Libre circulacion de personas, Convenio de Schengestado de
Amsterdam, Tratado de Niza, Tratado de la ConstituUgitmopea.

Summary

This article examines the evolution of an Area of Bose, Security and Justice
in the European Union. First of all, we take intc@amt free movement of persons, as a
basis of this new concept. Moreover, it analyses sewenabrtant steps given by
Member States in relation to this common area: 1990 &uion of Schengen, the
Amsterdam Treaty, the Nice Treaty and the Europearstiotion.

Key words:Free movement of persons, Convention of Schengen, AdasteTreaty,
Nice Treaty, European Constitution.

El pasado 4 de julio los Ministros del Interior decoirEstados miembros de la
Union Europea (UE) —Francia, Alemania, Reino Unitidia y Espafa- se reunieron en
la localidad francesa de Evian, a orillas del lagma®e, para tratar como tema central la
inmigracion ilegal. Los acuerdos alcanzados sobreraomte fronteras, visados,
documentos de identidad y expulsion conjunta de inmiggailegales, insisten en la
idea de que el “Espacio de Libertad, Seguridad yciaisho debe verse afectado por la

crisis que atraviesa la construccion europea.



Recibido: 26.07.05
Aceptado: 26.07.05

Uno de los ejes de la consolidacion europea ha sideelcion de un espacio
interior Unico en el que se suprimen las fronteras datraunitarias. El “Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia” quiere significaraafto cualitativo en la formacion de
un espacio interior en la UE. Ante este panoramajdgativas francesa y holandesa a
ratificar el Tratado por el que se establece una @oci$in para Européano van a

frenar el desarrollo del nuevo concepto de “Espdeitibertad, Seguridad y Justicia”.

La consagracion de la libre circulacion de persondsl yspacio Schengen, asi
como la aparicion del Tercer Pilar sobre Cooperaeibmsuntos de Justicia e Interior
(CAJI) representan las tres vias que conducen a este cancepto. En este articulo se
deja constancia de su proceso de formacion y de logevaue han tenido lugar, sin
entrar en el examen concreto de las distintas cuestiomekicradas (inmigracion,
asilo, control de fronteras, cooperacion judiciabligial). En este sentido, se analiza la
libre circulacion de personas como base de la congirudoctrinal del “Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia”; la reglamentacionlag Convenios de Schengen,
debido a su caracter precursor, y, por ultimo, su aegut a través de las distintas
reformas de Amsterdam y Niza, con especial referenciajad plantea para el futuro el

Tratado de la Constitucion Europea.

I. El origen del “espacio de libertad, seguridad y justi@” en la libertad de

circulaciéon

Como es bien sabido, la libre circulacidon de personasnasde las cuatro
libertades que pertenecen al rango de instrumentosia®para alcanzar los objetivos

de la Union. A partir de esta teoria se construye spa@o comun sin fronteras

! DOCE C 169, de 18 de julio de 2003. Tras el aaueddanzado por los Estados miembros en el
Consejo de 17 y 18 de junio de 2004, la nueva @oogin Europea se firma en Roma el 20 de
noviembre de 2004.
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interiores. El desarrollo de la UE estd ligado a laseoucién de la libertad de

circulacién y residencia, convertidas ambas en ejgsrdgécto de integracién europeo.

En una primera etapa el disfrute de las cuatro “koles fundamentales” de
circulacion se limita Unicamente al campo econdmicouelgs libertades mas
proximas a las personas —las que afectan a los trabaadobmestablecimiento y a la
prestacion de servicios- se vinculan a la realizad@nna actividad econémica. Nc se
utiliza la nocién de ciudadano y, por afiadiduralquier mencion a la persona fisica va
acompafiada de una connotacion econdmica, ya sea cabajattor, empresario o
consumidor. Es decir, siempre como “operador econdmidotaibio de orientacién
se produce gracias a la evolucion del proceso deratiég economica entre los
Estados miembros y a la dimension politica que paulatitemen adquiriendo 'a

Comunidad Européa

Con el transcurso del tiempo la libre circulacion despnas refuerza su
naturaleza politica al desvincularse de la activielemhdémica. Hasta entonces se habia
referido a categorias muy amplias de personas, mas limadeierminadas de algun
modo y, en todo caso, relacionadas siempre con el desenggeiuna actividad
econémica. La reforma del Acta Unica Europea (AUE)1886 examina la libre
circulacién de personas desde el mercado interior. Bespel proclamarse en relacién
con los trabajadores, con los servicios y el derechestdblecimiento, se extiende a los

miembros de la familia del beneficiario inicfal.

2 LIROLA DELGADO, M.l. “Libre circulacién de persosay Unién Europea” Civitas, Madrid, 1994,
pag. 61.

3 MANGAS MARTIN, A. y LINAN NOGUERAS, D.J. “Instituines y Derecho de la Unién Europea”
Tecnos, Madrid, 2003, pags. 575-578. El Consejaeada el 28 de junio de 1990 tres directivas redativ
a sectores de la poblacién que no encajaban etkbrecondmico que permitia la libertad de ciréatac
de trabajadores, servicios y establecimiento, wutefamiliares (90/364, sobre rentistas; 90/36breso
jubilados o pensionistas, y 90/366, relativa adiantes). En las tres se amplia el derecho a ldidam
siempre que tanto ésta como el beneficiario inigishongan de suficientes recursos econémicosunde
seguro de enfermedad



Recibido: 26.07.05
Aceptado: 26.07.05

A pesar de que en el Tratado de Maastricht (en adeltambién TUE) se
garantiza el respeto a los derechos humanos y a las@btigs internacionales de los
Estados miembros en ese sentido —con una mencion expi@savanio de Roma de
1950 en el articulo 6(2)-, la libertad de circufacien este contexto no se puede
construir como un derecho fundamental, sino como urtklerderivado de la eficiencia
econdmica y del simbolismo de una Union cada vez maslestye en cualquier caso,

limitada a sus ciudadarfos

El Tratado de Amsterdam (TA) reitera la importanciardetcado interior como
un espacio sin fronteras interiores dispuesto con aldipromover la economia y el
empleo. Sin embargo, va mas alld: no se limita a repetiridea que ya se habia
convertido en el motor del proceso de integraciéopa, sino que trasciende la vision
puramente econdmica predominante hasta entonces.iAdedu entrada en vigor, la
Union Europea pasa a concebirse ademas como un “Espmadtibertad, Seguridad y
Justicia” y no s6lo como un é&rea sin fronteras intesioe@ la que se hubiera
garantizado, entre otras, la libre circulacién degarsonas. Uno de los objetivos de la

Unién que menciona el articulo 2 del TUE se encuentra

“mantener y desarrollar la Uniébn como un espacididertad, seguridad y justicia, en el que
esté garantizada la libre circulacidon de personasjantamente con las medidas adecuadas respecto al
control de las fronteras exteriores, el asilo, lamigracién y la prevencion y la lucha contra la
delincuencia

* El significado de la libertad de circulacién des lpersonas en el Derecho comunitario difiere
considerablemente del que recibe en las normag stdvechos humanos. En estos Ultimos se refiere al
derecho de toda persona a viajar libremente deletlos paises y a abandonar y regresar al profso pa
En este sentido, véanse el articulo 13 de la Dagitar Universal de los Derechos Humanos (DUDH), de
10 de diciembre de 1948; el articulo 12 del Paaterhacional de Derechos Civiles y Politicos (PIRCP
de 16 de diciembre de 1966 o el articulo 2 deld@aldb nimero 4 del Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Litbestdundamentales (CEDH), de 16 de septiembre de
1963.
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La redaccion del TA implica un grado de desarroléo ld libre circulacion
distinto al hasta entonces conocido. La libertad deimentos es una premisa de la
realizacion del nuevo espacio. La tension entreegdcio sin fronteras interiores” y la
creacion de un “Espacio de Libertad, Seguridad yiciasintroducida con la reforma
de Amsterdam, pone de manifiesto la ambivalencia quetesiz el proyecto europeo.
Hemos de recordar que la inmigraciéon desde el extdeda UE y el movimiento de
nacionales de terceros paises en el interior detagoricomunitario ha permanecido
durante mucho tiempo casi exclusivamente dentro del ardbisoberania nacional de
los Estados miembros. La facultad de decidir quién remidel pais se considera un

elemento basico de la misma.

Por otro lado, nos encontramos ante una libertad malation sometida a
restricciones e incompleta en relacién con quién timecho a ejercerla y con la clase
de movimientos autorizados. Las limitaciones que afectkrs sujetos activos de la
libertad de circulacion abarcan incluso a los ciudadade la Union que se desplazan
por motivos de trabajo, haciéndose también distincidne elos nacionales de los

Estados miembros y los nacionales de terceros paises residetaega duracién

El principio general de libre circulacion se manifeeattravés de leyes positivas
y a su expansion contribuyen los distintos tratados gharsédo firmando. EIl apoyo a
la libertad de mercado en términos generales contragaesntemente el desarrollo de
las politicas de inmigracion restrictivas. Por otro Jddoabolicion de controles en las

fronteras y la nocion de ciudadania europea estémaimiente asociadas o ligadas.

La combinacion del control de la inmigracion y deftasteras externas induce

a los gobiernos a presionar para que la vigilancia eapmpafiada de una reduccion de

® Entre las limitaciones que afectan a su liberedhdvimiento cabe destacar las justificadas pames
de orden publico, seguridad y salud publicas. iticulo 39(4) del TCE.
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la permeabilidad de las fronteras. La causa se debealgemente, a la voluntad de
reducir el problema a la inmigraciéon irregular, diefy en parte, por el cruce
clandestino o fraudulento de fronteras, y de dejamargen cuestiones como la

integracion o la necesidad de una politica de pabiacde envejecimiento.

Para evitar que existan controles fronterizos se mecarun mecanismo de
supresion técnica de fronteras interiores, ya que éstaesaparecen fisicamente. El
control de paso de los extranjeros y de los nacionaléssdEstados miembros se limita
a las fronteras exteriores (puertos y aeropuertos atiemales y fronteras terrestres

internacionales)

La libre circulacion de personas admite también difdgesnen cuanto a la
naturaleza de esos movimientos intracomunitarios. Haydigtaguir entre ciertcs
desplazamientos admitidos (de turistas, inmigrantes por esoggondémicos que se
necesitan como mano de obra, etc.) y los prohibidofic@irde drogas y de personas,
mafias, etc.). Precisamente, en el espacio Schengertsad®s reducir o eliminar los
controles sobre los primeros, o, por lo menos, la osiéntate llevarlos a cabo

especialmente a través de la comprobacién de pasaportes clemento emblematico.

Aunque tras la dltima ampliacién de la UE el primeravdgyo de 2004 la libre

circulacion de personas para los nacionales de los Estacién incorporados no sera

® Mientras el articulo 14 del TCE dispone, al metegsicamente, la abolicién de las fronteras interna
entre los Estados, el articulo 62(1) del TCE recenexplicitamente su existencia al afirmar que el
Consejo debera adoptamédidas encaminadas a garantizar, de conformidad eoarticulo 14, la
ausencia de controles sobre las personas enueke de las fronteras interiores, tanto de los ciudadanos
de la Unién como de los nacionales de tercerosgsaiga negrita es mia). Si la desaparicion de las
fronteras interiores fuera una realidad, resultadi@sa la obligacion impuesta en el articulo 62{8)
TCE. Este apartado podria interpretarse en eldsedg que la libertad de circulacion, sujeta ghees a

la seguridad, es compatible con la existencia datdras internas entre los Estados miembros. En
definitiva, quizds no podamos hablar de desaparicié las fronteras interiores entre los Estados
miembros, ni siquiera retéricamente. La libre deciéon de personas no es incompatible con su
mantenimiento. CROWLEY, J. “Differential Free Movent and the Sociology of the ‘Internal Border™,
en Implementing Amsterdam. Immigration and asylumtsgh EC Law E. Guild y C. Harloweds.),
Hart Publishing, 2001, pag. 17. Para este autprdtendida “eliminacion” de las fronteras interor®
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una realidad hasta 2006, la futura desapariciomsiérdnteras internas y el traslado de
los controles a las externas de la UE plantea cieadasdque no son nuevaslo hay
que olvidar que los mismos recelos invadieron a los Estalds en los Convenios de
Schengen cuando la Union se fue ampliando progresitanietia el sur e ltalia,

Grecia, Espafa y Portugal se sumaron al espacio comun.

Probablemente el traslado de la responsabilidad deohisotes a las fronteras
externas descargara el peso de los controles policimlesnmigracion en unos paises
alejados del nucleo central de cooperacion compysstdos Estados Parte en los
Convenios de SchenderLa importancia de estos Ultimos hace preciso examiarlo

aunque sea de forma concisa, en el siguiente epigrafe.

Il. El espacio de schengen como precursor del “espacioldeertad, seguridad y
justicia”

A finales de los afios ochenta resultaba evidente guesiados miembros de las
Comunidades no podrian llegar a un consenso que peanderantizar la libre
circulacién de personas antes del 31 de diciembre @2 18 como establecia el AUE.
Cinco Estados miembros, aquellos que ya habian demosieati experiencia en la
conclusién de acuerdos bilaterales y multilateraleses@dbmateria, deciden acelerar

unas negociaciones que conducen, finalmente, a la ehAcuerdo de Schengen en

dej6é de ser en ningln momento nada mas que un dageel cual subyacia en realidad la intencién de
configurar de nuevo las fronteras para, en ciexspectos, reforzarlas.

" Por lo que respecta a Espafia y salvo para losmales de Chipre y Malta. Alemania y Austria han
optado por el maximo periodo de transicién pernititfid. el Tratado de adhesion firmado por los
Estados miembros con las Republicas Checa, deigsttmChipre, de Letonia, de Lituania, de Hungria,
de Malta, de Polonia, de Eslovenia, y de EslovafD@CE L 236, de 23 de septiembre de 2003).

8 HARLOW, C. “Endpiece” erimplementing Amsterdam. Immigration and asylumtsgh EC Law
VV.AA., E. Guild y C. Harlow (eds.), Hart Publislijn2001, pags. 317-318.
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1985, relativo a la supresién gradual de los corgretelas fronteras comurieBe este
modo, el origen del Acuerdo se encuentra en la vatlde estos Estados de adelantar
entre ellos un objetivo comunitario que se extendaédsa adelante a los deméas Estados
miembros. Las frecuentes referencias al ambito comunigat® largo del texto son

muestra inequivoca de esa vocacion “comunitaria”’ gireaa los signatarios.

Aunque se trata de un acuerdo claramente intergubemal, se toman en
consideracion la Declaracion del Consejo Europeootitainebleau, celebrado los clias
25y 26 de junio de 1984, y los progresos ya realgatoel seno de las Comunidades
Europeas; progresos que giran en torno a la libeeamovimiento y a la supresion de
formalidades de policia y aduanas entre las frontatagares con el objeto de facilitar
ese libre desplazamiento. En el Preambulo del Acueedectiengen de 1985 se insiste
en la idea de que la unién entre los Estados debe ptesma €l libre paso de las
fronteras interiore$ para los nacionales de los Estados miembros, asi coma en |
libertad de circulacion de mercancias y servicios. #mase hace imprescindible
eliminar los obstaculos a la libre circulacién en rfasteras comunes, es decir, suprimir

los controles que afectan a las personas y facili@rdalacion de los bienes.

El Acuerdo de Schengen se convierte en una suertaledlracion de
intenciones y funciona como una especie de “labotdteri una época en la que se esta
gestando el AUE. Se prepara con el fin de antidgdibre circulacion prevista por el

Acta Unicd®. Se firma acompafiado de dos declaraciones complementahis

® Esos Estados eran los miembros del Benelux, Franéilemania. Los primeros pasos se dieron en la
década de los sesenta a partir de la creaciéngrte gde los Estados del Benelux (Bélgica, Holanda y
Luxemburgo) de una Unién econémica que suprimictogroles en sus fronteras. Por su parte, Francia
y Alemania eran Parte del Convenio de Paris de $8Bre cooperacion policial en la frontera franco-
germana y del Convenio de Saarbriicken de 1984 dogbara facilitar los controles sobre las persona
en la frontera comun.

10 E| caracter experimental o de laboratorio de mseedos de Schengen se muestra también a través de
diversos articulos del Convenio de 1990, en lossgueecoge la pertenencia a Schengen de los Estados
miembros de las Comunidades Europeas (art. 14aplieacion de las disposiciones del Converio fa
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primera declaracion politica asegura el caracter cobipalel respeto a la libertad de
circulacién de personas con la cooperacion entredtelBs miembros en relacién con
los nacionales de terceros paises y con la lucha cehtexrorismo o el trafico de
drogas. En segundo lugar, una declaracion generahtigg que ninguna disposicion
afectard al derecho de los Estados miembros a aprolmaasiarternas de control de la
inmigracion.

Por otro lado, prevé la adopcion de un conjuntonddidas aplicables a corto y
largo plazo, relacionadas con la circulacion desqeas. Entre las primeras, la simple
inspeccion ocular de los vehiculos de turismo y otrasdasdiestinadas a facilitar, a
través de la relajacion de los controles de poli@duyanas, la rapidez y celeridad en el
hecho fisico de cruzar las fronteras comunes, asi coguptdinacion de las politicas
en materia de visados. En cuanto a las medidas a lazo, gistas se dirigen a adecuar
las disposiciones legislativas y reglamentarias sobre peadribs y restricciones en los
controles fronterizos y aduaneros y a completar aguelistinadas a garantizar la
seguridad y a coordinar la lucha contra el trafiealtbgas, el crimen internacional y la
inmigracion ilegal. Los Estados miembros conservan la opad#&introducir medidas
para mejorar su seguridad interna, siempre que éstas@epatibles con la legislacion
comunitaria. Se abre de este modo el camino a la @mperintergubernamental en

materia de justicia penal.

Cinco afios después, las negociaciones de 1985 se coneretan nuevo
compromiso plasmado en la firma, el 19 de junio de 1880Convenio de Aplicacién
del Acuerdo de Schengen (en adelante, Convenio oiien8en). En principio, el

Convenio debia haberse firmado el 15 de diciembredé8, Jpero se decidio aplazar la

medida en que sean compatibles con el Derecho dtarioh (art. 134) o el acuerdo de las Partes para
modificar o sustituir las disposiciones de Schergfectadas por la firma de convenios entre losdesta
miembros para realizar un espacio sin fronterasiores (articulo 142).
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firma alemana a la espera de comprobar las consecuemciascdida del Muro de
Berlin sobre los movimientos de ciudadanos de Europksiela través de la frontera
de Alemania oriental. No estamos ante un hecho aislads. Estados Parte en
Schengen tampoco habian conseguido alcanzar un aceerth reunion de Paris de
junio de 1989 sobre cuestiones polémicas como la extradia politica de visados, los
procedimientos de asilo o la creacion y localizaci@ Sistema de Informacion
Schengen (SIS). No obstante, las negociaciones sed&®n en marzo de 1990 y

culminaron tres meses mas tarde con la firma del menciaomyenid™.

Los plazos para su implantacion definitiva se incumpiéstieradamente debido
a las dificultades tecnoldgicas y a los desacuerdosaaderlas politicas de inmigraciéon
o de lucha contra el trafico de drogas. Por finl de septiembre de 1993 entraron en
vigor los articulos relativos a las actividades y comqumds del Comité Ejecutivo
Schengen para los miembros originarios. La entrada gor total del Convenio
dependia de una decision del propio Comité Ejecutiv®no se aprobo hasta el 26 de
marzo de 1995 y que va a afectar a Bélgica, Espafacig, Holanda, Luxemburgo,
Portugal y la Republica Federal de Alemania. Esteagetde varios afios para su
entrada en vigor fue debido, entre otras causas,dutis francesas sobre los visados,
la operatividad del SIS y los controles fronterizygego e italiano, asi como a sus

reticencias ante la politica en materia de drogasstiel&s como los Paises Bajos.

El Reino Unido e Irlanda han optado voluntariamedeede el principio por
permanecer al margen de estos acuerdos, para manteostrel de entrada a través de

sus fronteras. El 21 mayo 1999 el primero presenta uratslformal para unirse a

' La confianza que se tenia en la proxima reunificacde Alemania hizo que se acordara que los
controles fronterizos externos se trasladarian sa flanteras entre la antigua RDA y Polonia y
Checoslovaquia. Este proceso se cerro con la fiel29 de marzo de 1991, de un acuerdo de readmisio
entre los Estados Schengen y Polonia. Véase BOERJeN “Justice and Home Affairs: Cooperation

10
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ciertas disposiciones del acervo de Schengen sobrégppbeguridad, SIS y proteccion
de datos, excluyendo cualquier referencia a lathbdede movimientos. Por otro lado,
Noruega e Islandia reciben el estatuto de asociadtzsrennion del Comité Ejecutivo
de La Haya de 19 de abril de 1996. Esto supone leaafiin del Convenio sin que
puedan participar formalmente en la toma de decisi@e#mtervencion en el modelo
de Schengen se explica porque estos Estados forman dqemtde 1958, junto a
Dinamarca, Finlandia y Suecia, de otro espacio de tilvculacion de personas como es

la Union Nérdica de Pasaportés

Los nuevos Estados Parte en los Acuerdos de Schengé&@88ey 1990 no
podian renegociar sus términos. En su dia se populariaetafora de la “Europa de
dos velocidades” con intencion de diferenciar emtseHstados Parte en Schengen vy los
gue no lo son. No hay que perder de vista, no obstahteecho de que no todos los
Estados Parte en Schengen actian siguiendo el mismno pam@ceden a implantar de

igual modo estos acuerdds

En un primer momento las relaciones entre las Partesatamters del sistema de
Schengen se rigen exclusivamente por las normas progid3ececho internacional
publico. No se crea ningun orden juridico autononmampoco el Comité Ejecutivo es
un organo supranacional ni existe un mecanismo deotgntticial sobre futuros
litigios, o politico sobre la toma de decisiones. Sblr@eceso de integracion del acervo

de Schengen modifica esta situacibn de dependencia ladecooperacién

without integration” erPolicy-Making in the European Unipid. Wallace y W. Wallace (eds.), Oxford
University Press, 1996, pag. 398.

12v/id. MANGAS MARTIN, A. y LINAN NOGUERAS, D.J. “Inituciones ..."op.cit pag. 703.
13 véase GORTAZAR ROTAECHE, C.J. “Abolishing Bordeor@rols: Individual Rights and Common

Control of EU External Borders” eimplementing Amsterdam. Immigration and asylumtsgh EC
Law, E. Guild y C. Harlow (eds.) Hart Publishing , 20@ags. 125-128.

11
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intergubernamental y del Derecho internacional ipably permite la vinculacion
efectiva con el Derecho comunitafio

Asi, el Tratado de Amsterdam afiade como anexo al TUH @R el Protocolo
por el que se integra el acervo de Schengen en relonae la Uniébn Europea. Este
acervo, compuesto por el Acuerdo, el Convenio, losraos relacionados y las normas
adoptadas en virtud de los mismos, se ha “cuarteadoaytigpentre los Tratados.

La integracion del acervo de Schengen en el marstituicional Unico de la
Unidn supone deslindar su contenido y atribuir laespondiente “base juridica” a cada
norma, ya sea en el Primer Pilar (TCE) o en el TdPdar (TUE). De este modo, se
pretende evitar que las reformas introducidas en lagiasmteguladas en el sistema de
Schengen conduzcan a la existencia de dos espacadslgsique se ocupen de la libre
circulacion de personas, de la seguridad y del ordbficp™®.

Para resolver estas cuestiones el Consejo aprueba degobegiel 20 de mayo
de 1999. La primera, sobre definicion del acervo aeBgen, es adoptada por los trece
Estados miembros que son Parte del Convenio de Schgngea aplican todas sus
medidas'®. La segunda, sobre determinacién de la base juréticeada una de las
disposiciones o decisiones que constituyen dicho acé&avtmman entonces los 15

Estados miembros de la UE

4 Sin embargo, la inserciéon de la estructura detesméado de Schengen en las instituciones de la
Comunidad como parte de la incorporacién del acdev@chengen podria ser un indicio de la falta de
deseo de cambiar la orientacion de las politicasadgctan a estas materias.

> TRUJILLO HERRERA, R. “La Unién Europea y el derectte asilo” Dykinson, Madrid, 2003, pag.
215.

16 Decisi6n 1999/435, DOCE L 176, de 10 de julio 864

" Decisién 1999/436, DOCE L 176, de 10 de julio @4 La polémica llegé con el articulo 96 del
Convenio de Schengen de 1990, que prevé la creatgditro del SIS, de una lista de personas a las qu
se deniega la entrada y la concesion de visad@smigos de residencia. Esta materia deberia iseluir
dentro del Primer Pilar del TUE. Sin embargo, lesaBos miembros sostuvieron que se trataba de una
cuestion perteneciente al Tercer Pilar y que, es@tuencia, las disposiciones relativas al SISribe
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La mayoria de las Decisiones del Comité Ejecutivoivelatal derecho de asilo
y la inmigracion encuentran su base juridica en elld@itv del TCE, esto es, en el
Primer Pilar. En el Tercer Pilar se integran de fotraasitoria aquellas que se refieren
al SIS, que se mantienen, de este modo, dentro del cardbitla competencia
intergubernamentdl Sin embargo, el Consejo no tiene que determinar hase
juridica para todas las normas que forman parte delmde Schengén

El Convenio de Schengen consta de ocho titulos, efits, el relativo a la
supresion de controles en las fronteras interiorescylaion de personas (Titulo II),
que comprende materias tan diversas como el cruceodeerfs, los visados, las
condiciones de circulacion, los permisos de residergimskripcion en la lista de no
admisibles y la responsabilidad del examen de las soksitdd asilo del capitulo VII.
Los restantes titulos hacen referencia a las definigifrieulo 1), la policia y seguridad
(Titulo 1), al Sistema de Informacién de Schengeiu(® IVV) —creado con la intencidn
de preservar el orden y la seguridad publicos-, atsporte y la circulacion de
mercancias (Titulo V), la proteccion de datos de targersonal (Titulo VI), el Comité

Ejecutivo y las disposiciones finales en los dos ultimakott

El hecho de que se regularan en el mismo texto cuestianalispares como el
transporte o la lucha contra el trafico de drogés ipmmigracion o el derecho de asilo

provocé gran desasosiego. Desde la perspectiva del agespetos derechos

permanecer alli provisionalmente, de acuerdo cosldasula de determinacién de la base juridica
subsidiaria del Protocolo.

18 Del Titulo VIII las Gnicas disposiciones para dpe se ha determinado una base juridica son elilarti
136 sobre acuerdos de control en las fronterasstiello 138 sobre el Ambito territorial. Dinanzrque
forma parte de Schengen, se opone a la comunitanzae las materias del Tercer Pilar y permanece,
por tanto, al margen de los ambitos comunitarizagi@dvo los visados-, reservandose la posibilidad d
adherirse con posterioridad. Como miembro delsigtde Schengen puede continuar participando en su
desarrollo. Véase el Protocolo sobre la posiciorD@demarca, incorporado por el TA como anejo al
TUE.
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fundamentales, la doctrina se preguntaba por qué habdan elaborado dos convenios
diferentes, uno de ellos dedicado a las cuestiongsientes del derecho de asilo y la
inmigracion. La propia redaccion del Convenio adnhéteposibilidad de que en el
ambito comunitario se coopere de forma mas estrecha yogueesultados de esta
colaboracion modifiquen o incluso sustituyan a las disposés del Convenio de

Schengef?.

Con anterioridad, el sistema de Schengen se habiangaateo como un foro
mas favorable para el desarrollo legislativo debido mferior nimero de participantes.
Parecia mas sencillo alcanzar el consenso sobre cuesiigdisicas polémicas en el
“espacio Schengen”. Sin embargo, este sistema perdié nagchee favor cuando las
negociaciones para su implantacion se prolongaron caai década, afectadas
negativamente por el declinar del entusiasmo inicial lqabia rodeado la realizacion
del mercado interior Unico. El clima politico que arderizaba la etapa inicial de
Schengen era mas favorable que el ambiente de deszanfisedominante durante el
periodo de su puesta en marcha

Las principales criticas al Convenio de Schengen 389€,1vertidas desde la
perspectiva de la defensa de los derechos individuaesen en el manifiesto déficit
democratico que caracteriza el proceso de toma dsia®es, vinculantes para los
Estados a través del otorgamiento de importantes comjasteec este sentido al
“Comité Ejecutivo Schengen”, sin que se haya previatacdnsulta previa a los

parlamentos nacionales. A este déficit hay que afiadausencia de control judicial

9 Vid. articulo 2 del Protocolo. Los motivos sonetisos: porque esas normas han perdido su caracter
obligatorio, o han sido sustituidas por normas aqutatias, caen bajo exclusiva competencia de los
Estados miembros o nunca han sido obligatorias.

2 vid. articulo 142(1) del Convenio de Schengen.

2l BOER, M. den “Justice and Home Affairs: Coopenatisithout integration” erPolicy-Making ...
op.cit pag. 399.
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adecuado, puesto que ningun Tribunal internaciosat@mpetente para juzgar las
decisiones y actuaciones del Comité, y la ausenciadelefinicion comuan de “orden
publico” ya que el Convenio de Schengen lleva a amanulacion de los conceptos
nacionales de “orden publict®
En mayo de 2005, Francia, Alemania, Austria, Benelukspafia firman el

Tratado conocido como “Schengen IlI”, relativo gtafundizacion de la cooperacion
transfronteriza, en particular en materia de lucharacel terrorismo, la delincuencia
transfronteriza y la migracion ilegal. Este tratadmiedo a la adhesion de todos los
Estados miembros de la UE, pretende consolidar el “Esplaclaobertad, Seguridad y
Justicia”. No obstante, tal como se recoge en su Preamiduénfasis se pone en la
eficacia de la cooperacibn en la lucha contra etoiemo, la delincuencia
transfronteriza y la migracion ilegal. La mencion esar al respeto a la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE y al CEDH como liméessth cooperacion parece
haberse convertido en una férmula ritual de dudosaa@é en la practica. Por otro lado,
la intencién de trasladar el régimen previsto en esteado al marco juridico de la UE
resucita las criticas por la ausencia de control deiticzide unas decisiones que van a

obligar directamente a todos los Estados miembros.

[l El presente del “espacio de libertad, seguridad y justia”: Los tratados
de Amsterdam y Niza
Como hemos visto, el Tratado de Amsterdam supone la idpagic el Derecho
originario de un concepto nuevo, el “Espacio de itdse Seguridad y Justicia”, que
tendrd gran trascendencia para la regulacion deukestiones relativas al control de

fronteras, a la inmigracion, al derecho de asilo  eobperacion policial y judicial. La

2 GORTAZAR ROTAECHE, C.J. “Abolishing Border Contsolndividual Rights and Common Control

15



Recibido: 26.07.05
Aceptado: 26.07.05

reforma del antiguo Tercer Pilar y la creacion de espacio se han calificado como las
principales innovaciones introducidas por el Trataelduhsterdant®.

La instauracion de un nuevo Titulo IV del TCE ha #digado que ciertas
politicas comunes sobre derecho de asilo e inmigraciganhaalido de la esfera
intergubernamental que representa el Tercer Pilara pncorporarse al Derecho
comunitario a través de su insercion en el TCE, es,detiel Primer Pilar. A partir de
ese momento el Titulo VI del TUE se reduce a IB$sgosiciones relativas a la
cooperacion policial y judicial en materia pehaEl Tercer Pilar pasa a concentrarse en
los aspectos relativos a la seguridad en su vertienlieigboy judicial, como
contrapartida de un pretendido espacio de libertagdente creaciéi.

El Titulo IV del TCE constituye un sistema particuleente al modelo general
del ejercicio de las competencias comunitarias. El prieagisido una menor intensidad
de las competencias atribuidas, que impide calificatea groceso de comunitarizacion
como total y repentino.

A diferencia de lo que sucedia con el Tratado dastfiht, en Amsterdam los
objetivos se plantean a largo plazo, apoyados porosu@strumentos legales. El TA,
con su programa de 5 afios para realizar el objetivtEdpacio de Libertad, Seguridad

y Justicia”, recurre a la combinacion de dos métodaseptes en su dia en la creacién

of EU External Borders” emmplementing Amsterdam. ap.cit pags. 125-128.

2 VALLE GALVEZ, J.A. “La refundacion de la libre alaciéon de personas, Tercer PilaBghengen
el espacio europeo de libertad, seguridad y jastRevista de Derecho Comunitario Europeo 1998, no.
3, pags. 46-47.

%4 En el Tercer Pilar se trata de hacer frente, négliana estrecha cooperacion, a la delincuencia,
organizada o no, al terrorismo, la trata de sewesamos, el tréfico de drogas y de armas, la coidnpc

el fraude. A los mecanismos habituales (informagiG@onsulta mutua, posiciones y acciones comunes,
convenios) se afiaden dos nuevos instrumentosdégsiones marco” y las “decisiones”. La Comision
pasa a tener iniciativa legislativa, aunque congierton los Estados miembros. EI TICE conoce con
caracter prejudicial sobre la validez e interpriétace las decisiones, de las decisiones marco sude
medidas de aplicacién, asi como sobre la intergitale los convenios. El Unico requisito previaae
cada Estado miembro lo acepte expresamente. TRAQHERRERA, R. “La Unién Europea .dp.cit
pags. 293-294.
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del mercado interior: la armonizacion de la legislact creacidbn de estandares
comunes minimos y la aplicacion del principio de reconiento mutuo. Los Estados
no pierden competencias en materia de inmigracionlg. &sis tendran que compartir
con la UE y se veran obligados sé6lo por normas minifaartir de la entrada en vigor
del Tratado de Amsterdam, y a diferencia de lo quediacantes, las iniciativas
comunitarias que cristalicen en las diferentes normadréenefectos juridicos
vinculantes para los Estados miembros. El riesgo que asdrda de este cambio es
que la armonizacion opte, precisamente por que losi@stanocen el compromiso que
adquieren, por el minimo denominador comun y por rel@jaivel de obligaciones

adquiridas.

La expresion “normas minimas” que recoge el TA parairséela la futura
reglamentacion de estas materias, parece aludir a gretminstrumento juridico. Las
directivas se configuran como la clase de norma mas idpaea armonizar las

diferentes cuestiones durante el periodo de trandfcién

El traspaso de las cuestiones de asilo e inmigracién eésaebito de la CAJI
al Primer Pilar proporcionaba aparentemente mayospeagencia y democracia a la
adopcion de decisiones. A la oportunidad de sometersengdol del TICE se unia la
importancia de unas propuestas de la Comision Europeeattep mas por la defensa
del interés comunitario que por los exclusivos de losdistaniembros. Las dudas
giraban alrededor de la voluntad de los Estados dedeca recurrir a un a un
instrumento comunitario obligatorio controlado poiebunal de Luxemburgo, cuando
a través de la cooperacién intergubernamental y deftama de las legislaciones

nacionales podian satisfacer sus necesidades basicas.

% TRUJILLO HERRERA, R. “La Unién Europea .0p.cit pag. 298.
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En la practica, la reforma de Amsterdam ha supuestoransférencia técnica
de determinadas materias al Primer Pilar, lo que ha f@éonal Consejo de Ministros
aprobar instrumentos vinculantes de armonizacién sinoekspondiente refuerzo
democrético y sin los controles judiciales necesariossemtes en otras areas del
Derecho comunitario. Las reformas introducidas por eh®&A sido en el mejor de los
casos un pequefio paso en la direccidbn correcta y| paoe un compromiso que

representara nuevos riesgfos

El Tratado de Amsterdam dejaba pendiente el paso tilgile “Maastricht a
Roma”, es decir, del Derecho de la Union Europeaeabé&ho Comunitario. G. Noll y J.
Vedsted-Hansen seflalan oportunamente como la falta da auténtica
comunitarizacion del procedimiento decisorio en bygarée de los asuntos del Titulo
IV del TCE —ya que dependian todavia de una decpddrunanimidad del Consejo-

convertia al citado Titulo en unaveja envuelta en piel de IG5,

La reforma del Tratado de Amsterdam que tiene lugadieza en 2001 supone
un refuerzo significativo de la voluntad europeacdesolidar el “Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia”. La entrada en vigor el 1atadro de 2003 del Tratado de Niza
introduce en la UE la posibilidad de avanzar mas a@pahte y a fondo en la

integracion europea entre los Estados con capacidaldiytad de coordinarse.

% p. Santolaya, a pesar de ser consciente de laadiomes del proceso de comunitarizacién del Toey

las incertidumbres que suscita, recibe con espidtitivo el paso adelante irreversible que sigaifiEs
evidente que una vez mas se ha optado en el pramesonstruccion europeo por un procedimiento
gradualista. Amsterdam significa el compromiso sgyor parte de los Estados de comunitarizar la
materia cinco afios después de su entrada en ipog es extremadamente cauteloso, se reserva para
ese momento determinar el alcance de la deciside,pyede ser una comunitarizacion total o parcial.
Aunque a primera vista puede parecer decepcionastie es el procedimiento a través del cual se ba id
construyendo Europa y supone a mi entender un padelante irreversible SANTOLAYA
MACHETTI, P. “El derecho de asilo en la Constitutibspafiola”. Lex Nova, 2001, pag. 169.

2 NOLL, G. y VEDSTED-HANSEN, J. “Temporary Protecti@nd Burden-Sharing: Conditionalising

Access Suspending Refugee Rights?Treplementing Amsterdam. Immigration and asylumtsgh EC
Law, VV.AA. E. Guild y C. Harlow (eds.) Hart Publislgjn 2001, pag. 202.
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La redaccion actual del articulo 2 del TUE mantiempresamente entre los
objetivos de la Unién su desarrollo como un “Espacibidertad, Seguridad y Justicia”
en el que, junto a la libre de circulacion de peasprse garantice el control de las
fronteras exteriores, el asilo, la inmigracion y lahluccontra la delincuencia. La
regulacion de estas materias no se recoge de manendaueiteel texto del Tratado,

sino que se distribuye en dos partes de distinta nataresésla una.

En primer lugar, las disposiciones sobre cooperaciorcigbly judicial en
materia penal se encuentran en el Titulo VI del Tdéecaracter intergubernamental. El
articulo 29 sefiala claramente la intencidbn que aninh@s &stados en este campo:
ofrecer a los ciudadanos un alto grado de seguridatdodege un “Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia”. Para lograr este objetivo serre a la prevencion y lucha contra
la delincuencia —en particular el terrorismo-, ldatrde seres humanos, el trafico de
drogas y de armas, la corrupcion y el fraude. Estalegigira la cooperacién policial y
judicial y la aproximacion, cuando proceda, de lasmag penales de los Estados
miembros. Una de las piezas clave para conseguir est¢ édwopeo sera el
establecimiento de un espacio judicial comun. Los agsagoe para ello presenta el
nuevo Titulo VI del TUE tienen una doble vertier®er un lado, se institucionaliza la
cooperacion sobre la base de los articulos 29 y 3TUWEl y se establecen técnicas
normativas propias del Tercer Pilar en el articulg8¥biciones comunes, decisiones
marco, convenios). Por otra parte, la cooperacidicipldadquiere una dimension
operativa en la que se inscribe la llamada Unidadistomal de Cooperacion Judicial,

precedente inmediato de Eurojtfst

%8 QUEL LOPEZ, J. “Andlisis de las reformas en elazsp de libertad, seguridad y justicia en el Tratad
de Niza” Revista de Derecho Comunitario Europedl2@0. 9, pags. 125-126.

19



Recibido: 26.07.05
Aceptado: 26.07.05

En segundo lugar, dentro del Pilar comunitario allditV del TCE se refiere a
la regulacion de las restantes materias implicadas: visadibs, inmigracion y otras

politicas relacionadas con la libre circulacion despeas.

Al igual que sucedia con la reforma de Amsterdam, tampst Niza la
comunitarizacion es total o plena ni repentina. Asi,la@ toma de decisiones la
Comisién Europea comparte la iniciativa con los Estadesnimios, se mantiene el voto
por unanimidad en el Consejo y se recorta la jurigaticdel Tribunal de Luxemburgo
en materia de recursdsSe somete ademas a un periodo de transicién de dioso a
desde la entrada en vigor del Tratado de Amsterdanobstante, para determinadas
cuestiones se excluye el periodo transitorio y la datise toma desde un primer
momento por mayoria (listas de paises cuyos nacionalesgredsados de turismo,
listas de paises que no los necesitan y modelo uniformeisddo). Se trata de
cuestiones que habian sido reguladas en virtud dgjuanarticulo 100C del TCE.
Respecto de otras materias, tras el periodo transitodedision se adopta por mayoria
sin necesidad de que concurra el voto en el Consegp (de los procedimientos

utilizados para la expedicion de visados de turismo).

Durante los 5 afios siguientes a la entrada en vigorAléh competencia para

tomar decisiones muestra todavia rasgos del anterioreswomtergubernamental

9 Este recorte enfria la satisfaccién inicial degyotbntrolar judicialmente el respeto a los dersat®

los solicitantes de asilo. La reforma respondeeator de los Estados miembros de someter a las
cuestiones de asilo e inmigracion a procedimiedtsluracion excesiva. Asi, segun el articulo 68 del
TCE, sélo tendran acceso a la cuestion prejudic&lista en el articulo 234 del TCE, cuando setptan
una duda acerca de la interpretacion de los Tratadwmbre la validez o la interpretacion de actotad
instituciones comunitarias, los jueces o tribunéhésrnos en Ultima instancia y no estaran obligaao
ello cuando la cuestion no sea clara, sino quatérhinicamente si lo consideran necesario pard emi
su fallo. Por otro lado, el citado articulo 68 @EIE excluye de la jurisdiccion del TICE las decis®
sobre abolicién de fronteras internasléativas al mantenimiento del orden publico y aédvaguardia de

la seguridad interiot. Véanse GONZALEZ ALONSO, L.N. “La jurisdiccién owunitaria en el nuevo
espacio de libertad, seguridad y justicia” RevigaDerecho Comunitario Europeo 1998, vol. 2, no. 4,
pags. 501-545; GORTAZAR ROTAECHE, C. J. “La proiéocsubsidiaria como concepto diferente a la
proteccién temporal. Hacia un Derecho comunitatimpeo en la materia” elba revitalizacion de la
proteccion de los refugiadpB.A. Fernandez Sanchez (ed.), Universidad devidu2D02, pag. 238.
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aplicado a cuestiones de inmigracién y asilo: el deréehiniciativa compartido por la
Comision y los Estados miembros; la toma decisiones del Camsejmanimidad; o la
consulta previa al Parlamento Europeo como Unico nmaliparticipacion del mismo.
Desde el punto de vista de una comunitarizacion géeqtiizas hubiera resultado mas
conveniente que la Comision Europea tuviera la iti@aen exclusiva y que las
decisiones se tomaran en el Consejo por mayoria cudéfid®or lo que se refiere al
papel del PE, en el Tratado de Maatricht la consrital &mbito del Tercer Pilar se
considera la forma mas débil de procedimiento oficiatedacion con el PE. Tras la
reforma de Amsterdam contintia siendo dudoso si el térnumostilta” referido a las
materias del Primer Pilar y mencionado en el articdlil)6del TCE, mantiene ese
mismo significado procesal, que supone una tarea limitadBE, o si por el contrario
se acerca al papel que desempefia en el articulo PFLCHe La lectura del texto no
aclara las dudas, ya que no se establece ningln atificsigo procesaf.

El articulo 67(2) del TCE dispone que una vez faaald el periodo transitorio
sélo la Comisién Europea tendra derecho de iniciatumque los Estados pueden
presentar sus sugerencias. El procedimiento pasa adercetlecision, establecido en
el articulo 251 del TCE, siempre que el Consejo adéetida por unanimidad. De este
modo se otorgan mayores poderes al PE. Es una decisidteljeda haberse tomado
directamente en el TA, sin someterla a la discreciérCdekejo y al transcurso de un
plazo de cinco afios.

Sin embargo, y por lo que se refiere al derecho de, adi Tratado de Niza
incorpora un nuevo apartado 5 en el articulo 67T@#. En él se establece que todas
las medidas relativas a los refugiados, desplazados y pmotaccion temporal o

subsidiaria pasaran al procedimiento de adopcion dssialees en el Consejo por

%0 ECRE “Analysis of the Treaty of Amsterdam in so & it relates to asylum policy”, 16 de julio de
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mayoria cualificada del articulo 251 del TCE y al omolio de la iniciativa por la
Comision, una vez que el Tratado entre en vigor y giengoue el Consejo haya
adoptado previamentaifia legislacibn comunitaria que defina las normas casun

los principios esenciales que rijan estas matérias

Con la reforma de Amsterdam, el cambio en el processater s6lo podia
tener lugar a partir del 1 de mayo de 2004 y siemypeeet| Consejo asi lo decidiera por
unanimidad. El Tratado de Niza introduce la posiadidde que se adopte el
procedimiento de toma de decisiones puramente comunfare las normas sobre
asilo y refugio sin que se precise el voto unanimelgboasejo en este sentido. No
obstante, esta innovacién se encuentra sometida enaNiparequisito indispensable
que, una vez vencido el plazo transitorio, todaviaenhabia cumplido: la existencia de
normas comunitarias que definan los principios basicose sedtas materias cuando
entre en vigor el Tratadb En la actualidad falta por ver la luz una impoeatirectiva

en la materia, aguella que establece las normas minimasmobedimientos de asilo.

V. El futuro del “espacio de libertad, seguridad y justi@a”: ¢ el tratado de

la constitucion europea?

1997.

%1 La redaccion del apartado 5 del articulo 67 defE FDeda del siguiente modo. El cambio que propone
el articulo 67(5) del TCE afectara a todas lasatigfones del Primer Pilar relativas al derech@sit,
excepto al reparto equitativo de carghsgr@en sharinyy respecto del cual se prevé en una Declaracion
del Tratado de Niza que el Consejo hard “todo Isilge” para que el primero de mayo de 2004 esta
materia pueda pasar al procedimiento puramente mitemio (esto es, iniciativa de la Comision Europea
y decisién mayoritaria del Consejo), sin que sevgaeuna obligacion juridica en este sentidat “
Consejo se esforzara, ademas, en lograr que elgplioiento previsto en el articulo 251 sea aplicahle
partir del 1 de mayo de 2004 o tan pronto comomesible después de esta fecha, a los demas ambitos
cubiertos por el titulo IV o a algunos de efl¢géase la Declaraciéon adoptada por la Conferemelativa

al articulo 67 del TCE).
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Los sucesivos tratados de la UE han ido acumulando caomsatecomunitarieis

sobre control de fronteras, asilo e inmigracion. El rmémdque reciben los miembros de

la Convencion sobre el Futuro de Europa, encargaglgseaparar el proyecto discutido

en la posterior Conferencia Intergubernamental, cangistconsolidar y respetar ese
acervo, mas que en innovarDe este modo, el Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa ratifica la idea de qu&médn constituye un “Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia” que garantiza laatisede controles sobre las personas
en las fronteras interiores y que comprende, ademdsragho de asilo, la inmigracion

y la cooperacion policial y judicial en materiasilcjvpenaf®.

De los tres pilares que sostienen el nuevo espacio eyrtpeeguridad ha
adquirido una importancia singular. El Tratado d€dastitucion Europea mantiene sus
dos vertientes diferenciadas, interior y exterior. Ralitica Exterior y de Seguridad
Comun se regula por separado en el Titulo V de laef@rParte. EI Proyecto de
Tratado no consiguio implantar la denominacion détipalde seguridad interior para
referirse a las politicas comunes y la cooperacion ipldyc policial de los Estados
miembros y reemplazar, de esta forma, a la denominacidiksgeacio de Libertad,
Seguridad y Justicia”. Esta especie de pudor semandico iilizar el concepto de
“seguridad interior” no altera la relevancia quenéieen el proceso de construccion

europed’.

%2 vid. ARTEAGA MARTIN, F. “El espacio de libertadeguridad y justicia en el proyecto de tratado de
Constitucion” ARI, 2003, no. 94, pag. 1.

% véanse los articulos 1-3, 1-42, 1II-257 y siguiesit F. Arteaga Martin sefiala como la posicién
jerarquica del “Espacio de Libertad, Seguridad ¥tidia” en el Tratado Constitucional entre los
objetivos, derechos fundamentales y politicas dénién“confirma que la construccion europea se hace
mas con los ladrillos de las politicas menores predcupan a los ciudadanos que con los adornosasle |
altas politicas que tanto entusiasman a sus gobrivid. ARTEAGA MARTIN, F. “El espacio de
libertad, seguridad y justicia ..0p.cit, pag. 1.

34 Su referencia se limita finalmente a los articllb861 y 262.
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Para constituir este espacio comun el articulo -42blest& el recurso a tres
mecanismos diferentes: el desarrollo de las materias poo rdedeyes y leyes marco
europeas (los actuales reglamentos y directivas, respmeinte); la cooperacion
operativa de los Estados miembros y el fomento de la asmai mutua entre las
autoridades estatales, a través del reconocimiento rdatlas resoluciones judiciales y

extrajudiciales.

La utilizacion de leyes y leyes marco para aproxirasardisposiciones estatales
es resultado de la positiva simplificacion de los intruwejuridicos que introduce el
Tratado. A pesar de que los Estados retienen el amgligen de decision que significa
reservar los medios nacionales para conseguir fines cemeaso de las directivas o
de las futuras leyes marco-, la posibilidad de acudimaaley europea y, por tanto, a la
aplicacién directa en todos los Estados miembros, ppdrfaitir la aprobacion de una

normativa con mayores garantias para la protecciéosdgerechos fundamentales.

El Tratado de la Constitucién Europea atribuye aéPladamentos nacionales un
cierto papel en esta materia, inspirado aparentemeamtelpdeseo de incentivar el
control democratico. No obstante, se trata de unadurignitada a participar en los
mecanismos de evaluacion generales y de Eurojust, asi @amsociarse al control
politico de Europol. Al igual que en el caso dell&aento Europeo, su tarea consiste

en ser informados de los trabajos que se redficen

Al margen de los controles democréaticos directos, carnelp al Consejo
Europeo la definicion de las orientaciones estratégied programa del “Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia”. Los Estados muestran edoarticulo 111-258 sus

reticencias a ceder a las instituciones comunitariaisefio del futuro de su espacio

% véanse los articulos 111-260 y 111-261.
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comUn®. En este sentido, el Consejo Europeo de Bruselasdreen noviembre de
2004 y conocido como “Tampere II”, ha establecido uevo calendario y plan de
accion para los proximos cinco afios. El plan, que eegilnombre de Programa de La
Haya, pretende desarrollar una politica comun de, asilgracion y fronteras en la que

los ejes centrales sean la seguridad interna y la piévedel terrorismd.

V. Conclusiones

El concepto de mercado interior, presente en elamel proceso de integracion
europea, debia expresar la idea de Europa y cointalelinamizar la economia. Dentro
del espacio que constituia el mercado Unico se gaabatila libertad de circulacion,
limitada en un primer estadio a los bienes y capitaleextension a las personas puede
considerarse parcialmente como un “afadido” que sedunte desde la perspectiva del
trabajo como un tercer “factor” de produccion. Losplazamientos de personas
adquieren un caracter simbdlico como expresién de éoajurratado de Maastricht

definié como ciudadania europea.

A partir de la entrada en vigor del Tratado de Anaster la Unién Europea pasa
a concebirse, ademas, como un “Espacio de LibertadyriSad y Justicia” y no sélo
como un area sin fronteras interiores en la que seraug#éantizado, entre otras, la

libre circulacién de las personas.

El Tratado de la Constitucion Europea introduce s reformas significativas
que permiten suprimir la estructura de pilares, simpiifioa instrumentos juridicos,

implantar el principio de reconocimiento mutuo y amplla participacion del

% E| Tratado también respeta en principio el moniopestatal en materia de orden publico y seguridad
interior, tal como establece el articulo 111-262.
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Parlamento Europeo, de los Parlamentos nacionales Vritheinal de Justicia. Estos
cambios se han recibido como una posible mejora deidaciet del “Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia”. Las dudas actualesesebfuturo del Tratado y, por
tanto, de la direccibn que seguira el proceso degriatédn, no han paralizado la

construccion de este particular espacio europeo.

A medida que las fronteras externas adquieren mayosidady la “seguridad”
puede convertirse en el actor fundamental e imponerkes atros elementos del
“Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia” creads &l TA. La libertad y la justicia
corren el riesgo de convertirse en convidados derpied el ambito de la Union
Europea. Los recientes atentados ocurridos en Loetliege julio plantean de nuevo
el dilema entre libertad y seguridad. Los terribles Sueeue traen a la memoria, entre
otros, los del 11 de marzo de 2004 en Madrid, hageertein recorte drastico de la
justicia y de la libertad frente a la seguridad ioterque parece convertirse en la base

de la futura fortaleza europea.
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