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I.	 INTRODUCCIÓ 

La incorporació d’Espanya a les Comunitats Europees l’any 1986 
no només marca el final de la transició, sinó que contribueix deci-
sivament a definir els perfils de la nova democràcia. En un moment 
de transformacions profundes, l’adhesió ofereix un marc des del qual 
afrontar reptes estructurals encara oberts, dins d’un espai europeu en el 
qual l’Estat adquireix veu pròpia.

Quan Espanya s’incorpora a les Comunitats Europees l’1 de gener 
de 1986, ho fa encara amb el perfil d’un país d’emigració, amb fluxos 
dirigits majoritàriament cap a altres països del continent. Aquesta 
realitat es tradueix en l’establiment d’un període transitori que limita 
la lliure circulació de treballadors espanyols, amb restriccions espe-
cialment significatives per part d’alguns estats membres com França 
o Alemanya. La moratòria, prevista per a fins a set anys, però en la 
pràctica escurçada, reflecteix tant les asimetries econòmiques existents 
com el caràcter gradual del procés d’integració.

En aquells primers anys, l’accés ple al mercat interior i a la lliure 
circulació de persones esdevé una prioritat estratègica. La integració 
europea es percep com un instrument de modernització i de normalitza-
ció democràtica, però també com una via per superar una certa condició 
perifèrica. La dimensió territorial hi és central: la integració ibèrica 
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amb Portugal i, sobretot, la integració transpirinenca amb França ad-
quireixen una rellevància estructural. La lliure circulació no és només 
un principi jurídic, sinó una condició material per a la plena inserció 
d’Espanya en l’espai europeu, també en termes de seguretat.

Aquesta dimensió de seguretat presenta, tanmateix, una especificitat 
rellevant. Durant dècades, el territori francès havia funcionat com a es-
pai de refugi per a membres d’ETA, posant en evidència les limitacions 
d’una resposta estrictament nacional i la necessitat de desenvolupar 
mecanismes efectius de cooperació, que inicialment són bilaterals. 
Les fronteres amb els veïns comunitaris no es percebien principal-
ment com un instrument de control, sinó també com un límit a l’acció 
de l’Estat. Aquesta experiència contribuiria, amb el temps, a consolidar 
una clara voluntat d’europeïtzar la cooperació en matèria de seguretat.

Aquesta combinació de factors ajuda a entendre per què, en els 
àmbits que avui conformen l’Espai de Llibertat, Seguretat i Justí-
cia de la Unió Europea, Espanya ha impulsat de manera sostinguda 
una orientació favorable a la integració i a la cooperació europea, 
malgrat determinades reticències internes. La gestió de les fronteres, 
la mobilitat de les persones i la resposta al terrorisme es van percebre 
des de l’inici com qüestions que superaven l’àmbit estrictament na-
cional i que requerien mecanismes de cooperació més amplis, primer 
bilaterals i progressivament europeus.

El desenvolupament d’aquest espai comú ha estat, tanmateix, lluny 
de ser lineal. S’ha construït al llarg d’un procés d’avenços desiguals, 
sovint impulsat per crisis, i travessat per una tensió constant entre dues 
lògiques: d’una banda, la voluntat d’avançar cap a respostes compar-
tides davant reptes transnacionals; de l’altra, la persistència de resis-
tències estatals —també presents en determinats moments a l’Estat 
espanyol— a compartir o limitar competències en àmbits nuclears 
de la sobirania, com les fronteres, la seguretat interior o la cooperació 
judicial i policial en matèria penal. 

En aquestes pàgines s’analitza l’evolució d’aquest espai des de 
l’adhesió d’Espanya a les Comunitats Europees fins a l’actualitat. 
L’anàlisi s’estructura al voltant de l’evolució institucional dels afers 
de justícia i interior, des de la cooperació intergovernamental inicial 
fins al tercer pilar del Tractat de Maastricht i la configuració de l’actual 
Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia, analitzant amb detall el salt 
que es dona amb el Tractat d’Amsterdam i el Consell de Tampere, fites 
clau en aquest procés. Es focalitza en dos eixos diferents però inscrits 
en l’arquitectura jurídica de la Unió en aquest àmbit: la cooperació 
judicial i policial en matèria penal, amb la lluita contra el terrorisme 
com a vector central; i la construcció d’un sistema europeu comú 
de migració i asil. La tensió, en cada moment, entre les forces les dinà-
miques integradores i les forces contràries a la cessió de sobirania, així 
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com els consensos i ruptures que en resulten, s’utilitza com a fil con-
ductor d’aquest recorregut, en el qual el cas espanyol serveix de guia.

II.	 ADHESIÓ, FRONTERES I MOBILITAT: CAP A UN 
ESPAI SENSE FRONTERES INTERIORS

L’ingrés d’Espanya es produeix l’any 1986, un any després de la 
signatura de l’Acord de Schengen, fora del marc comunitari, que anti-
cipava la creació d’un espai interior de lliure circulació i la supressió 
progressiva de les fronteres internes entre els estats participants. 

L’Acord de Schengen de 1985 i el seu desenvolupament a través 
del Conveni d’aplicació de 1990 constitueixen un punt d’inflexió en la 
construcció europea, en apostar per la supressió progressiva dels con-
trols a les fronteres internes com a resposta a una realitat creixentment 
interdependent. La supressió de les fronteres internes —i la consoli-
dació del mercat interior— feia imprescindible articular mecanismes 
comuns que permetessin actuar en un mercat únic i un espai sense con-
trols interiors. Els reptes de la seva implementació eren molts i exigien 
canvis profunds. 

La posada en marxa efectiva de la lliure circulació, que s’estén 
a qualsevol persona present en el territori europeu, sigui nacional 
dels Estats membres o de tercers països, requeria abordar aspectes 
com l’harmonització de polítiques de visats de curta durada, la gestió 
de les fronteres exteriors comunes i el reforç de la seguretat. La lliure 
circulació no elimina el control, sinó que el reconfigura: transforma 
la frontera interna en espai de cooperació i redistribueix les funcions 
de control en el conjunt del sistema. Aquest dispositiu pot interpretar-se 
com el primer intent d’anticipar i governar millor un context de mobili-
tat creixent en un marc multinacional. Aquest procés s’estén als àmbits 
de la seguretat interior i la justícia, que, més enllà dels mecanismes 
de cooperació bilateral o internacional existents, continuaven essent 
competència estrictament nacional.

L’entrada en vigor real no es produirà, però, fins l’any 1995, 
amb l’anomenada implementació efectiva de Schengen, que aixecarà 
els controls físics de manera simultània entre els Estats participants. 
El lapse de temps —deu anys des de la signatura de l’Acord— permet 
constatar la complexitat de desenvolupar un conjunt ampli de mesures 
prèvies requerides, anomenades mesures compensatòries.

Per a Espanya, que s’hi adhereix el 1991, aquest procés té un signi-
ficat particular, en la mesura que materialitza una aspiració llargament 
anhelada d’obertura de la frontera amb França i d’integració efectiva 
en l’espai europeu, alhora que obliga a consolidar la cooperació bila-
teral en matèria de seguretat. L’eliminació de les fronteres té també 
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una dimensió territorial visible a Catalunya, on la superació d’una 
separació històrica impulsa dinàmiques de cooperació transfronterera 
i transpirinenca que desdibuixen la frontera com a línia de ruptura. 

L’esforç del govern espanyol per formar part de l’espai europeu 
comú té altres efectes que reflecteixen aquest canvi. A principis dels 
anys noranta s’introdueix per primera vegada l’obligació de visat per a 
determinats països del Magrib, trencant amb una tradició de mobilitat 
transfronterera amb el Marroc i de mobilitat més flexible amb altres 
països del sud mediterrani. Aquesta decisió s’inscriu en la nova posició 
d’Espanya dins el sistema europeu de control de fronteres i anticipa 
el paper que assumirà en la governança europea de la migració.

L’Acord de Schengen i el seu Conveni d’aplicació tocaven el cor 
de la sobirania dels Estats: la delimitació del propi territori i la decisió 
sobre l’accés al mateix, posant les pròpies fronteres sota el control 
del conjunt. L’aplicació efectiva de la supressió de fronteres i la lliure 
circulació de persones generen la base del que seran les polítiques 
de justícia i interior de la Unió Europea. Aquest origen farà que les 
polítiques d’immigració i asil s’inscriguin en aquest àmbit i es posin 
en mans dels ministeris d’interior, una configuració jurídica i insti-
tucional que no és neutra: integrar les polítiques de migració i asil 
en l’àmbit dels afers d’interior i deixar-les en mans del Consell de Mi-
nistres d’Interior les insereix en una lògica que condicionarà de manera 
estructural el seu desenvolupament en el procés d’integració europea.

III.	 MAASTRICHT: LA INSTITUCIONALITZACIÓ 
DELS AFERS DE JUSTÍCIA I INTERIOR I ELS SEUS 
LÍMITS 

La creació del mercat únic i l’extensió de les llibertats a la circu-
lació ja no dels treballadors sinó de tots els ciutadans i aquells qui es 
trobin en el territori on s’apliquen els Acords de Schengen —nascuts 
de la cooperació entre Estats fora del marc comunitari— , fa un pas de-
cisiu amb el Tractat de la Unió Europea, signat a Maastricht l’any 1992. 
El Tractat crea la Unió Europea, explicita la voluntat d’avançar cap a 
una unió política, consolida el pilar comunitari vinculat al mercat únic 
i crea dos pilars intergovernamentals, un per a la política exterior i de 
seguretat comuna, i un dedicat a la justícia i els afers interiors que els 
dota del primer marc institucional i polític propi. 

En aquest marc es prepara la incorporació de Schengen a la via co-
munitària. S’hi incorporen també les qüestions relatives a la cooperació 
en matèria de seguretat, a l’asil, la immigració i el control de fronte-
res exteriors com a matèries d’interès comú. El tercer pilar configura 
un marc de cooperació i una arquitectura jurídica específica, basada 
en instruments com les accions comunes, les posicions comunes i els 
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convenis. Estableix un mètode de decisió clarament dominat pels Estats 
membres: iniciativa compartida entre aquests i la Comissió —que aviat 
es mostra problemàtica, en ser utilitzada sovint per objectius de polí-
tica nacional més que no pas per impulsar l’interès comú europeu—, 
adopció per unanimitat al Consell, i un paper limitat tant del Parlament 
Europeu com del Tribunal de Justícia, especialment en la cooperació 
policial i penal. 

La cooperació en matèria de seguretat beu de l’experiència del Grup 
de TREVI, establert l’any 1975 com a mecanisme de cooperació infor-
mal dels ministeris d’interior europeus, fora del marc comunitari, en el 
context dels grans episodis de terrorisme que viu Europa en aquella 
dècada. Aquesta experiència s’integra i es formalitza dins del nou marc 
institucional. No es tracta d’un recorregut fàcil: la coordinació opera-
tiva no encaixa directament en un marc que pretén acostar els afers 
d’interior al dret i a les institucions europees i als seus mecanismes, 
molt escassos llavors, de control democràtic i jurisdiccional. És un pe-
ríode d’aprenentatge que va concitar tants temors i resistències com ex-
pectatives, i que genera no poca creativitat política i institucional. 

El govern espanyol veu en aquest procés l’oportunitat d’intensificar 
la cooperació en matèria de seguretat, especialment en la lluita contra 
el terrorisme —encara dramàticament present a la península— ampliant 
una primera experiència de cooperació bilateral transfronterera. Entén 
bé la rellevància del moment polític i es consolida com un actor que, 
per les raons exposades, juga a favor d’una major integració comuni-
tària de les polítiques de justícia i interior, assumint progressivament 
un paper que, en certs moments, resultarà determinant.

La majoria d’Estats de la Unió Europea d’aquell moment tenia 
moltes dificultats per a admetre que, malgrat les polítiques anomena-
des d’«immigració zero» establertes a partir de la crisi dels setanta, 
Europa seguia essent un espai d’arribada. L’accés als sistemes d’asil 
s’havia convertit en la principal via d’accés a la residència, i era 
la principal preocupació per a la majoria dels governs. No és estrany 
doncs que, en paral·lel a l’aplicació de l’Acord de Schengen i l’inici 
de l’aproximació progressiva de les polítiques de visats i de control 
de fronteres exteriors, l’instrument principal que es pretengui integrar 
en el nou marc sigui el Conveni de Dublín, signat el 1990 fora del marc 
comunitari, que fixa el principi de responsabilitat de l’Estat de primera 
entrada en l’examen de les sol·licituds d’asil. 

El Conveni de Dublín assigna la responsabilitat d’acollida a l’Estat 
que ha «permès» l’entrada del sol·licitant de protecció. Els països 
del mediterrani europeu, en aquell moment, operaven encara com a 
països de trànsit cap a la resta de la Unió. La frontera espanyola, mal-
grat la introducció de visats amb el Marroc, Tunísia i Algèria, és motiu 
de preocupació, i es pretén que la transferència de la responsabilitat 
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al primer país d’entrada els forci a un millor control, i al desenvolupa-
ment d’un sistema d’asil propi que s’acostés al d’altres països amb tra-
dició d’acollida. La posició espanyola és molt reticent a fer aquest 
segon pas i reclama solidaritat per a la gestió de la frontera comuna. 
Aquesta dinàmica s’estendrà fins a l’actualitat. El Conveni de Dublín 
és la clau de volta del sistema europeu d’asil, i ha estat clau per limitar 
la cooperació, mantenint la institució de l’asil en el perímetre estricte 
dels Estats.

El pilar de justícia i interior del Tractat de la Unió Europea con-
figura un marc en què l’impuls a la integració derivat de la supressió 
de les fronteres interiors es desenvolupa inicialment a través de meca-
nismes intergovernamentals que mostraran aviat les seves limitacions. 
L’efecte d’arrossegament (spillover) derivat de l’aplicació dels Acords 
de Schengen i d’altres decisions prèvies és evident i té un impacte 
significatiu en el desplegament d’aquest nou espai de cooperació. Tan-
mateix, aquestes dinàmiques comporten una lentitud notable en la presa 
de decisions i posen de manifest les febleses dels instruments jurídics 
disponibles, amb el risc d’una construcció poc coherent, fortament 
condicionada per les prioritats i les lògiques polítiques nacionals.

El Tractat de Maastricht introdueix també el concepte de ciutadania 
europea, que reconeix als nacionals dels Estats membres un conjunt 
de drets vinculats, entre d’altres, el dret a la lliure circulació i resi-
dència en el territori de la Unió. Tot i el seu caràcter encara incipient 
en aquesta fase, la ciutadania europea incorpora una dimensió fona-
mental al procés en curs: la Unió com un espai de drets que deriven 
—o se sobreposen— als drets que confereix cada Estat i els amplien. 
Aquest pas no es va fer sense una forta controvèrsia i no poques resis-
tències. En el debat d’aquells anys va emergir la idea d’una ciutadania 
cívica europea, terme utilitzat per la pròpia Comissió i recollit en els 
debats parlamentaris, que volien incorporar una idea de pertinència 
diferent de la nacional. Aquest debat va tenir derivades en l’àmbit de la 
integració de ciutadans de tercers països. També va tenir ressò a Cata-
lunya i d’altres regions, en un moment en que el Tractat havia instituït 
el Comitè de les Regions. Aquell primer pas cap a la ciutadania europea 
obriria el camí cap a la proclamació de la Carta de Drets Fonamentals 
de la Unió Europea.

IV.	 D’AMSTERDAM A TAMPERE: CREACIÓ I IMPULS 
DE L’ESPAI DE LLIBERTAT, SEGURETAT I JUSTÍCIA

El Tractat d’Amsterdam, signat el 1997, estableix l’objectiu 
d’assolir un Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia que garanteixi 
als seus ciutadans un espai sense fronteres interiors en el qual es res-
pectin les llibertats —inclosa la lliure circulació de persones— en con-
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dicions de seguretat, amb mesures adequades en matèria de prevenció 
i lluita contra la delinqüència i la cooperació judicial en matèria penal 
i civil, i es desenvolupin polítiques comunes en matèria d’asil, immi-
gració i gestió de fronteres exteriors.

Els Acords de Schengen i tot el seu cabal s’integren en els Tractats 
mitjançant protocols específics. D’aquesta manera, un procés que havia 
nascut al marge del dret comunitari passa a formar part del sistema jurí-
dic de la Unió i és d’aplicació a tots els Estats, llevat dels qui han optat 
per quedar parcialment fora —Gran Bretanya, Irlanda i Dinamarca—.

Les competències es reordenen: les polítiques de visats, asil, im-
migració i cooperació judicial en matèria civil s’incorporen al pilar 
comunitari, mentre que la cooperació policial i judicial en matèria penal 
es manté en el pilar intergovernamental. Aquesta divisió reflecteix el di-
ferent grau de consens entre els Estats membres i configura les bases 
d’un desenvolupament que no serà homogeni.

Després de l’entrada en vigor del nou Tractat el 1999, el Consell 
Europeu, reunit a Tampere el mes d’octubre, fa una crida al Consell 
i a la Comissió perquè, en cooperació estreta amb el Parlament Euro-
peu, desplegui plena i immediatament el Tractat d’Amsterdam. Aquest 
és un moment fundacional en el que es defineixen els principis rectors 
de la cooperació en matèria d’afers d’interior i justícia, i s’estableixen 
les bases de les polítiques d’immigració i asil. El Consell estableix 
un programa global pel desenvolupament de l’ELSJ i en defineix els fo-
naments i l’arquitectura.

Les Conclusions del Consell afirmen que després d’haver asso-
lit el mercat interior, la Unió Econòmica i Monetària i la capacitat 
d’assolir reptes polítics i econòmics a escala internacional, ha de ga-
rantir que «aquestes llibertats, que inclou el dret a circular lliurement 
per tota la Unió» puguin gaudir-se en condicions de seguretat i justícia 
accessibles a tots. El Consell fa també explícit el vincle entre la lliure 
circulació de persones ja incorporada al marc comunitari i les polítiques 
de immigració i asil, afirmant que seria «[...] contrari a les tradicions 
europees negar aquesta llibertat a aquelles persones a les que les seves 
circumstàncies condueixen justificadament a tractar d’accedir al nos-
tre territori. Per aquesta raó, la Unió ha de desenvolupar polítiques 
comunes en matèria d’asil i immigració, tenint en compte al mateix 
temps la necessitat de dur a terme un control coherent de les fronteres 
exteriors per lluitar contra la immigració il·legal i els delictes inter-
nacionals connexos». Afegeix, a continuació, que aquestes polítiques 
d’immigració i asil han d’oferir garanties a les persones que busquin 
protecció.

Aquests son els dos eixos sobre els que es desplega el programa 
de Tampere: la necessitat de garantir la seguretat i l’accés a la justícia 
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en un espai econòmicament integrat sense fronteres interiors, i la neces-
sitat d’articular una política d’asil i migració comú davant l’evidència 
que la supressió del control de fronteres estén la lliure circulació 
a tothom qui es trobi dins del territori de la Unió, independentment 
de la seva nacionalitat.

1.	 Seguretat i justícia: reconeixement mutu i arquitectura 
operativa

Les Conclusions del Consell defineixen les bases d’un marc 
de prevenció i lluita contra la delinqüència que introdueix un element 
central en la construcció de l’Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia: 
el principi de reconeixement mutu de sentències i altres resolucions 
judicials. Aquest principi, que esdevé la pedra angular del sistema, 
permet avançar en la cooperació penal sense exigir una harmonització 
completa dels ordenaments jurídics nacionals, una opció políticament 
inviable per als Estats membres en aquest àmbit.

Més enllà del seu caràcter tècnic, el reconeixement mutu configura 
un model específic d’integració basat en la confiança recíproca entre 
sistemes jurídics: en un marc de compromís comú amb una llibertat 
sustentada en els drets humans, institucions democràtiques i l’Estat 
de dret —com recorden les Conclusions del Consell— els diferents 
sistemes poden considerar-se equivalents en termes de garanties. No es 
tracta doncs d’unificar els ordenaments, sinó de garantir que les deci-
sions adoptades en una jurisdicció produeixin efectes en les altres, per-
metent així una aplicació efectiva del dret en tot el territori de la Unió.

La cooperació deixa d’articular-se exclusivament a través de meca-
nismes intergovernamentals i es desplaça cap a relacions directes entre 
autoritats judicials, amb una creixent autonomia respecte de la mediació 
política dels governs. 

En aquest marc, el Consell impulsa també una evolució cap a meca-
nismes més automàtics i eficients de cooperació, incloent la substitució 
progressiva dels procediments tradicionals d’extradició, així com el 
reforç de les estructures de coordinació existents. Europol veu ampliat 
el seu paper, i es crea Eurojust amb l’objectiu de coordinar l’acció 
de les autoritats judicials dels Estats membres en la lluita contra la cri-
minalitat greu i organitzada.

2.	 Migració i asil: un programa ambiciós

En un context encara marcat per la memòria de la Guerra de Iu-
goslàvia (1992–1995) i pels conflictes dels Balcans, que s’estenen fins 
a finals de segle i desencadenen els primers moviments de refugiats 
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de gran abast a l’Europa de postguerra, el Consell de Tampere s’inscriu 
també en una constatació de fons: malgrat les polítiques d’immigració 
zero adoptades després de la crisi dels anys setanta, el territori europeu 
s’havia consolidat com un destí creixent de la migració internacional. 
Sobre aquesta doble premissa, Tampere fa una crida a establir políti-
ques comunes de migració i asil articulades al voltant de quatre eixos: 
la col·laboració amb els països d’origen; la construcció d’un sistema 
comú d’asil, amb ple respecte al dret internacional; el tracte just de les 
persones nacionals de tercers països, juntament amb la lluita contra 
el racisme i la xenofòbia; i la gestió dels fluxos migratoris. Les conclu-
sions de Tampere formulen per primera vegada una aproximació global 
a la política de migració i asil de la Unió, situant-la en un espai comú 
que combina dimensió interna i externa. El Consell planteja la neces-
sitat d’actuar sobre el conjunt del cicle migratori, des de la cooperació 
amb els països d’origen i de trànsit fins a la gestió dels fluxos i el con-
trol de les fronteres exteriors, integrant aquestes polítiques en l’acció 
exterior de la Unió. Al mateix temps, fixa com a objectiu la construcció 
d’un sistema europeu comú d’asil, fonamentat en el respecte del dret 
internacional i orientat a establir estàndards compartits entre els Estats 
membres. Més que un conjunt de mesures, el que es configura és un 
primer intent de dotar la Unió d’una veritable capacitat de governança 
en un àmbit fins aleshores dominat per respostes estrictament nacionals.

Aquest plantejament incorpora també una dimensió interna centra-
da en el tracte just de les persones nacionals de tercers països, la seva 
integració, i la lluita contra el racisme i la xenofòbia. Són elements 
que apunten a una concepció de la política migratòria vinculada 
als drets i a la cohesió social. Tanmateix, aquest equilibri entre drets, 
gestió dels fluxos i control de les fronteres es formula en termes amplis 
i deixa obertes qüestions essencials, en particular la distribució de res-
ponsabilitats entre els Estats membres i el marge real per avançar cap a 
una política comuna. A diferència del que succeeix en l’àmbit de la 
seguretat, Tampere no estableix aquí un mecanisme operatiu clar, sinó 
un marc d’orientació que reflecteix tant l’ambició del projecte com els 
límits polítics del moment.

3.	 La posició espanyola: suport a la integració i primeres 
tensions

En aquest període que va del Tractat d’Amsterdam al Consell Euro-
peu de Tampere es consolida la posició espanyola sobre l’aprofundiment 
de la cooperació europea en l’àmbit de justícia i interior. El principi 
de reconeixement mutu de sentències i decisions judicials és considerat 
una fita. Malgrat el canvi en el Govern, el conjunt de l’espectre polític 
—amb l’excepció de l’independentisme basc vinculat a ETA— i una 
gran majoria d’actors socials sostenen aquesta orientació. 



416� ANNA TERRÓN

Aquesta posició es construeix sobre dos processos diferents que ja 
hem esmentat. D’una banda, la lluita contra el terrorisme, que havia 
evidenciat les limitacions d’una acció estrictament nacional i havia 
impulsat el desenvolupament de mecanismes de cooperació, inicialment 
bilaterals, i que es preveu incardinar en el nou marc de cooperació 
contra la delinqüència.

De l’altra, la progressiva configuració d’Espanya com a frontera ex-
terior de la Unió i la seva inserció en els sistemes migratoris europeus, 
que reforcen l’interès en la construcció de marcs comuns en matèria 
de migració; l’assistència de la Unió a tercers països d’origen i trànsit, 
que les Conclusions del Consell de Tampere recullen, és un element 
que reforça la cooperació bilateral a la frontera sud.

Aquest doble vector explica l’orientació sostinguda favorable a la 
integració en aquests àmbits, àmpliament compartida en el sistema po-
lític i institucional espanyol. Ara bé, aquesta posició no és homogènia 
ni exempta de tensions.

La incorporació a un sistema comú d’asil es veu amb molta reticèn-
cia, i és aquí on comencen a identificar-se resistències que, amb ma-
tisos, es mantindran en el temps i tindran cert impacte en el desplega-
ment —limitat— del propi sistema d’asil.

L’altre espai en el que apareix una dinàmica de resistència és el 
de la cooperació judicial i policial en la lluita contra la criminalitat; 
aquesta prové, sobretot, d’una part de l’administració i els operadors 
jurídics, que observen amb escepticisme —i en alguns casos amb incre-
dulitat— els efectes d’un sistema basat en el reconeixement mutu i en 
la possibilitat que decisions adoptades en altres jurisdiccions tinguin 
conseqüències directes en el propi ordenament.

Aquestes tensions no desmenteixen l’orientació general favorable 
a la integració, però sí en matisen l’abast i anticipen algunes de les 
dificultats que es faran més visibles en el desplegament posterior 
del sistema.

En conjunt, el període que s’obre amb el Tractat d’Amsterdam i es 
desplega a Tampere estableix les bases jurídiques i polítiques del des-
envolupament posterior de l’ELSJ, però també en posa de manifest 
els seus límits des del moment fundacional: una arquitectura no plena-
ment integrada, una forta dependència del consens entre Estats. Aquest 
disseny introdueix una asimetria clara en el desenvolupament de l’Espai 
de Llibertat, Seguretat i Justícia. Mentre que en l’àmbit de la cooperació 
en seguretat el consens entre Estats és més ampli i facilita l’adopció 
d’instruments comuns, en matèria d’asil les dificultats associades a la 
solidaritat emergeixen amb força des del primer moment. En el terreny 
de la migració, la persistència de competències estatals en la determi-
nació de l’accés al territori en delimita de manera estructural l’abast.
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V.	 DE TAMPERE A LISBOA: DESPLEGAMENT  
I DESEQUILIBRIS EN LA CONSTRUCCIÓ  
DE L’ELSJ (1999–2009)

El període que s’obre amb el Consell Europeu de Tampere i es des-
plega al llarg de la dècada següent constitueix una fase decisiva en la 
construcció de l’Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia. Si Amsterdam 
n’havia establert el marc jurídic i Tampere n’havia definit l’orientació 
política, és en aquests anys quan aquest espai comença a adquirir den-
sitat pròpia, a través d’un desenvolupament normatiu i institucional 
que, lluny de ser lineal, es construeix sobre avenços desiguals i sovint 
reactius.

En l’àmbit de la cooperació judicial penal, sobre la base establerta 
a Tampere, el sistema s’articula entorn del desplegament normatiu 
en l’àmbit de la lluita contra la criminalitat internacional, i del principi 
de reconeixement mutu de resolucions judicials, que esdevé la pedra 
angular del conjunt. Aquest principi permet avançar sense exigir 
una harmonització completa dels ordenaments nacionals, substituint-la 
per una confiança operativa entre sistemes jurídics que, tot i les seves 
diferències, accepten produir efectes recíprocs.

1.	 La lluita contra el terrorisme: el Consell de Laeken

El Consell Europeu previst per desembre de 2001, havia de revi-
sar i fer avançar els acords del Consell de Tampere, a més de pilotar 
el procés en marxa, d’ampliació de la Unió. Es va reunir a Laeken 
(Brussel·les) els dies 14 i 15 de desembre de 2001, sota l’impacte 
dels atemptats de l’11 de setembre a Nova York, i adoptà una sèrie 
de mesures estructurades i de gran abast, curosament preparades per la 
Comissió arran d’una resolució prèvia del Parlament Europeu. Crida 
l’atenció que aquesta resolució fos adoptada el 5 de setembre de 2001, 
és a dir, abans dels atemptats. 

Abans del Consell de Laeken, la Comissió —liderada en aquests 
afers pel comissari António Vitorino— havia rebut del Parlament 
Europeu l’encàrrec d’avançar una proposta per a la lluita contra el te-
rrorisme, incardinada en el nou marc de lluita contra la criminalitat 
internacional. La resolució del 5 de setembre no es devia, òbviament, 
a una extraordinària capacitat d’anticipació, sinó que s’emmarcava 
en un procés que volia respondre als problemes interns d’Europa, 
i que gaudia d’una forta cooperació institucional entre la Comissió i el 
Parlament, tan formal com informal, prou habitual en aquell moment 
d’aprofundiment de la integració europea.
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Quan el Consell de Laeken es veu davant del repte que plantegen 
els atemptats a Estats Units, la Comissió disposa ja dels elements ne-
cessaris per formular propostes concretes, que es traduirien ràpidament 
en l’adopció de mesures clau, com la definició comuna del delicte 
de terrorisme i la creació de l’ordre de detenció europea. La resposta 
europea al terrorisme no sorgeix com a reacció immediata als atemp-
tats, sinó que es construeix sobre dinàmiques prèvies que aquests es-
deveniments contribueixen a accelerar. El Consell Europeu de Laeken 
no representa tant un punt de partida com un moment de cristal·lització 
política d’un procés ja en marxa.

La resta de l’agenda es continua desplegant en els anys posteriors, 
sobre les bases establertes. L’ordre de detenció europea constitueix 
la concreció més clara del principi de reconeixement mutu en l’àmbit 
penal i un dels instruments més emblemàtics del desenvolupament 
inicial de l’Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia. Adoptada el 2002, 
en el marc de les mesures impulsades després del Consell Europeu 
de Laeken, representa un canvi substancial respecte dels mecanismes 
tradicionals d’extradició.

A diferència d’aquests, basats en una lògica de cooperació entre 
Estats amb una forta dimensió política, l’ordre de detenció europea 
es fonamenta en una relació directa entre autoritats judicials, reduint 
la intervenció dels governs i establint terminis estrictes per al lliura-
ment de persones entre Estats membres.

La seva arquitectura jurídica incorpora elements que evidencien 
aquesta lògica. En particular, la supressió del requisit de doble incrimi-
nació per a una llista de delictes considerats especialment greus —entre 
els quals el terrorisme— permet agilitzar els procediments i reforçar 
l’eficàcia del sistema. 

Com ha destacat la doctrina, aquest model implica una transforma-
ció profunda del dret penal europeu, en desplaçar l’eix des de la coo-
peració clàssica cap a una integració funcional basada en la confiança 
entre sistemes jurídics diversos. La seva eficàcia depèn, en última 
instància, d’aquesta confiança, però també de l’existència de garanties 
suficients en matèria de drets fonamentals.

2.	 La posició espanyola

El paper d’Espanya és especialment rellevant en aquest recorregut. 
La lluita contra el terrorisme d’ETA havia posat de manifest les li-
mitacions dels mecanismes tradicionals de cooperació i la necessitat 
d’instruments més àgils i efectius, i la voluntat d’empènyer una coo-
peració que podia ser extraordinàriament útil per fer front a la delin-
qüència transnacional, en un context internacional que ja es percebia 
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com amenaçant. Malgrat una polarització política creixent, es va man-
tenir encara la pràctica unanimitat dels representants polítics espanyols 
i els catalans en relació amb aquestes decisions.

Els governs que se succeïren sostingueren una posició activa 
en l’impuls de la cooperació penal europea, tot i que en el terreny 
polític, que no el de les polítiques, els atemptats de Madrid de 2004 
van suposar un trencament profund de la confiança que, en part, es va 
estendre a les forces polítiques i institucions europees. En el període 
anterior a l’11 de setembre, podem afirmar que la Comissió va comptar 
fins i tot amb el suport tècnic directe de l’Administració espanyola, 
una implicació i cooperació directa que es van mantenir durant un llarg 
període —especialment en el que es va dedicar a completar el paquet 
de mesures adoptat— i que, malgrat el deteriorament permanent del cli-
ma polític a partir de 2004, han perviscut fins avui en la configuració 
de la voluntat de l’Estat en els afers del Consell de Justícia i Interior. 

3.	 Migració i asil: securitització i límits de la integració

En el mateix període, dins del mateix marc institucional, es des-
pleguen les polítiques de migració i asil, però el seu desenvolupament 
mostra des del primer moment una dinàmica diferent. 

El compromís de construir un sistema europeu comú d’asil es tra-
dueix en una primera fase d’harmonització normativa que estableix 
estàndards mínims. En aquest context, les guerres a l’antiga Iugoslàvia 
constitueixen un precedent determinant, en evidenciar la necessitat 
de disposar d’instruments específics per fer front a afluències massi-
ves de persones desplaçades, la qual cosa conduirà a l’adopció de la 
Directiva de protecció temporal de 2001. El Conveni de Dublín, que el 
2003 es transformaria en dret derivat, es consolida com a peça central 
del dispositiu, vinculant de manera estructural el dret d’asil al control 
de les fronteres exteriors a través del criteri del primer país d’arribada.

Tanmateix, aquest desenvolupament no aconsegueix superar les di-
ferències entre sistemes nacionals ni resoldre les tensions associades 
a la distribució de responsabilitats. El que es configura és, més aviat, 
un marc comú formal que conviu amb pràctiques estatals divergents, 
que viurà diferents reformes successives. 

La política de migració reflecteix una progressiva securitització 
de l’agenda. El desenvolupament d’aquest àmbit dona lloc a un re-
sultat paradoxal: mentre que les polítiques de seguretat es mantenen 
en un marc intergovernamental, la migració ja és matèria comuna. 
Com que el consens entre els ministres d’interior es més fàcil d’assolir 
en l’àmbit del control fronteres que en el de l’establiment de criteris 
d’admissió i altres elements indispensables d’una política de migració, 
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s’avança més i més de pressa en aquell àmbit, generant uns desequi-
libris en l’arquitectura jurídica i les polítiques que encara avui patim. 

El Tractat de Niça, que entra en vigor l’any 2003, no altera subs-
tancialment l’arquitectura del sistema, però introdueix les anomenades 
clàusules de passarel·la, que obren la possibilitat de traslladar determi-
nats àmbits cap al mètode comunitari i facilita l’establiment de dues 
bases jurídiques diferents per desplegar una mateixa política. La di-
ferència entre el que s’anomena política d’immigració il·legal i la polí-
tica d’immigració legal (noms ben peculiars per referir-se a una política 
pública) es consolida. Els instruments vinculats al control de la immi-
gració irregular i a la gestió de les fronteres exteriors es desenvolupen 
amb més rapidesa i coherència, consolidant una dimensió operativa 
que avança amb més facilitat que la resta. Això impedeix la configu-
ració d’una política comuna en sentit estricte i desplaça les iniciatives 
en l’àmbit de la migració pròpiament dita cap a mecanismes parcials 
i d’aproximació entre sistemes nacionals.

El Pacte Europeu sobre Immigració i Asil, adoptat pel Consell 
Europeu els dies 15 i 16 d’octubre de 2008, sota presidència francesa, 
intenta sense sortir d’aquest marc tornar a una visió global que incorpo-
ra la immigració laboral. Tanmateix, continuarà sotmès a les mateixes 
dificultats que els programes adoptats després del Consell de Tampere, 
i el seu desplegament seguirà essent fragmentari i irregular. Mostra 
d’això és l’adopció de l’anomenada Directiva de retorn abans d’acabar 
l’any 2008, que dota a la Unió d’una política comuna d’expulsió, però 
no d’una política de migració laboral o d’altres condicions per accedir 
al territori de la Unió i establir-hi la residència. L’intent d’aproximar 
les polítiques de migració regular dona resultats minsos, condicionat 
pels desequilibris en les bases jurídiques i la falta de consens en les 
polítiques. La politització negativa de la migració i, de la mà dels 
mateixos actors, de la Unió Europea, reforça aquesta dinàmica. abans 
d’acabar aquell any s’adopta la primera directiva de retorn, que sí es-
tableix un marc comú.

4.	 La posició espanyola

Hem assenyalat el rol que l’Estat espanyol assumeix com a país 
de frontera sud de la Unió, custodi de les fronteres comunes d’un dels 
nodes del sistema migratori entre Àfrica i Europa. Fruit de la pressió 
espanyola és la menció en el dret primari de la Unió de la obligato-
rietat d’actuar de manera comuna i solidària davant d’una arribada 
massiva i sobtada. En aquest període, el Govern espanyol i les seves 
institucions alternen una posició favorable a la comunitarització de les 
polítiques de migració, especialment vinculada a la demanda de so-
lidaritat amb aquesta situació d’exposició a la frontera sud, amb una 
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gestió d’aquesta frontera de manera bilateral amb els veïns del sud, 
i una certa reticència al desplegament de la dimensió exterior de la 
política de migració prevista a Tampere. Ens hem referit ja a l’actitud 
en relació a l’asil que, sense ser contrària a l’estabiliment d’un marc 
comú, es limita aquests anys a complir el mínim exigit.

5.	 Cap a Lisboa: ampliació, tensions i límits del model

El període que va de la segona mitat dels anys noranta del pas-
sat segle, quan s’adopta el Tractat d’Amsterdam (1997) i continua 
amb el Tractat de Niça (2003) estableix les bases jurídiques i políti-
ques de l’ELSJ vigent. Després de l’onze de setembre americà arribà 
la posterior onada d’atemptats terroristes a la Unió, entre ells el ja 
esmentat a Madrid el 2004. La securitizació de l’agenda es fa evident 
en l’àmbit de les polítiques de seguretat i, de la manera que hem vist, 
de les polítiques d’immigració. En aquest context, creixen les reserves 
d’altres actors, que temen esquerdes en la qualitat democràtica d’àrees 
tan sensibles. Algunes venen de la societat civil i pretenen millorar 
la manera com s’actua a nivell europeu. D’altres, de representants 
i ciutadans de països amb una llarga tradició de defensa dels drets civils 
i els drets humans, que mostren no poca desconfiança vers els membres 
més recents, particularment els mediterranis. Podem aportar el testi-
moni directe de qui va ser portaveu del Grup Socialista a la Comissió 
de Llibertats públiques, justícia i interior del Parlament Europeu, i va 
viure en primera persona la reacció que generava la possibilitat que un 
conciutadà d’un electe d’aquells països pogués perdre l’opció de la 
extradició, ser requerit o condemnat per qualsevol sistema judicial eu-
ropeu, o que el dret d’asil s’hagués d’exercir al primer país d’arribada. 
Superar reticències i reserves va requerir moltes hores de debat i com-
plexos exercicis d’equilibri, d’altra banda, molt ben vinguts, ja que 
calia, sens dubte, filar molt prim en el reforç dels controls democràtics 
i la garantia de drets.

Part d’aquestes reticències connectaven també amb l’ingrés pre-
vist de nous Estats. La Unió es trobava immersa en els processos 
d’ampliació a l’Est (2004, i 2007 per Bulgària i Romania), amb un 
debat entre si calia o no aprofundir en la integració abans d’acollir 
els nous països, evitant uns riscos per la construcció europea que en 
relació a les polítiques de justícia i interior tenien tints particulars.

Vist en perspectiva i a la llum del record guardat del procés 
d’ampliació l’adopció del cabal comunitari per part dels candidats, 
inclosos els mecanismes que permetien assegurar l’Estat de dret i uns 
sistemes compromesos amb els valors europeus, la futura integració 
en l’ELSJ va rebre menys atenció de la que requeria. La necessitat 
de resoldre l’ampliació va fer que les qüestions amb més impacte en el 
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pressupost, com la política agrícola o la regional, captessin més aten-
ció i recursos. Altres que haurien requerit més atenció, acompanya-
ment i finesa, en van rebre menys. En tot cas, formalment els nous 
països van incorporar el dret comunitari als seus ordenaments i van 
assumir el conjunt de responsabilitats associades a l’adhesió, també 
en els àmbits de la justícia i interior, inclosa la transposició del cabal 
de Schengen, ja dret comú. Això no va evitar que, per alguns Estats, 
igual que havia passat amb Espanya, aquest no fos un procés lineal.

El debat sobre l’aprofundiment de la integració europea va donar 
lloc a una activitat extraordinària. En aquell període vam veure néixer 
i morir la Constitució Europea, reviscuda parcialment en el text dels 
Tractats de Lisboa, de llarga vida i vigència.

VI.	 EL TRACTAT DE LISBOA: INTEGRACIÓ JURÍDICA, 
DRETS FONAMENTALS I REFORÇ INSTITUCIONAL

L’entrada en vigor del Tractat de Lisboa suposa un canvi qualitatiu 
en la configuració de l’Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia. La des-
aparició de l’estructura de pilars i la integració plena d’aquests àmbits 
en el dret de la Unió no només reforcen els mecanismes supranacionals, 
sinó que modifiquen la naturalesa mateixa de l’espai, que deixa de ser 
un projecte en construcció per consolidar-se com una política estruc-
tural de la Unió. Aquest canvi es tradueix en un reforç del paper de les 
institucions europees. El Parlament Europeu amplia la seva capacitat 
d’incidència en el procés legislatiu, mentre que el Tribunal de Justícia 
consolida la seva funció com a garant últim de la coherència i aplicació 
del dret de la Unió en aquests àmbits.

El Tractat de Funcionament de La Unió Europea deixa de considerar 
l’Espai de Llibertat, Justícia i Seguretat com un objectiu i passa a con-
siderar-lo un dret dels ciutadans. L’any 2009, no representa una ruptu-
ra, sinó la continuació —amb noves condicions— de les dinàmiques 
prèvies. Fruit d’un enfocament marcadament pragmàtic, supera la crisi 
i mort de la Constitució Europea amb un reforç institucional i jurídic 
que permet aprofundir en el desenvolupament dels instruments existents 
sense alterar els equilibris de fons. La Carta de Drets Fonamentals, 
ja sense caràcter constituent, passa a formar part dels Tractats. La in-
corporació amb valor jurídic vinculant de la Carta de Drets Fonamentals 
constitueix un element central d’aquest nou marc. Proclamada a l’inici 
de segle i revisada el 2007 amb l’objectiu de incorporar-la al Tractat, 
no només sistematitza drets ja reconeguts, sinó que estableix un estàn-
dard comú que esdevé imprescindible en un sistema basat en la con-
fiança mútua entre els diferents ordenaments, tal com exigeix l’ELSJ, 
en una Europa ampliada. Aquesta confiança requereix l’existència d’una 
base compartida de garanties exigibles jurisdiccionalment.
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Aquesta dimensió és especialment rellevant en l’àmbit de les po-
lítiques de migració i asil, en la mesura que la Carta reconeix drets 
que s’estenen a totes les persones presents en el territori de la Unió, 
juntament amb altres que es deriven de la condició de ciutadania. 
Aquests drets, també els dels no nacionals, són controlats pel Tribunal 
de Justícia, que assumeix un paper determinant en la seva interpretació, 
introduint criteris que condicionen el desplegament dels instruments 
existents.

El Títol v del Tractat de Funcionament de la Unió Europea consagra 
el principi de solidaritat i de repartiment equitatiu de responsabilitats 
en les polítiques d’asil, immigració i control de fronteres (art. 80 TFUE) 
com a principi general, així com la possibilitat d’adoptar mesures 
de suport a favor d’un o més Estats membres en cas d’afluència sobta-
da de nacionals de tercers països (art. 78.3 TFUE). La seva formulació 
en dret primari no resol, però, les dificultats associades a la seva aplica-
ció efectiva. Tot i això, l’article 78.3 és un èxit del govern d’Espanya, 
que reforça la seva posició en el difícil equilibri entre les exigències 
dels països de frontera i els països amb un sistema robust d’acollida 
de refugiats.

La pervivència de la clàusula que deixa en mans dels Estats la de-
terminació dels volums d’admissió d’immigrants econòmics deter-
mina la preeminència dels Estats en la determinació de les polítiques 
d’immigració i consolida el desequilibri a favor d’una acció comuna 
més centrada en la frontera i el seu control que en la determinació 
d’unes polítiques. Malgrat la comunitarització de la migració, les con-
dicions d’accés per a la residència i la migració laboral vinculada 
al mercat laboral i la política social —àmbits estrictament nacionals—
segueixen sense disposar d’un marc comú.

El Tractat de Lisboa consolida el conjunt de l’ELSJ, i facilita 
la consolidació d’instruments i agències que li donen contingut ope-
ratiu, reforçant una dinàmica ja present en fases anteriors: la capacitat 
d’avançar en la integració fins i tot en absència d’un consens polític 
ple, excepte en l’àmbit de les polítiques de migració anomenada legal. 

1.	 Seguretat: consolidació i governança operativa

Després de l’entrada en vigor del Tractat de Lisboa, l’Espai de Lli-
bertat, Seguretat i Justícia experimenta una consolidació significativa 
dels instruments en matèria de seguretat i lluita contra el terrorisme, 
tant des del punt de vista normatiu com operatiu. En l’àmbit penal, 
un dels avenços més rellevants és l’harmonització progressiva de de-
finicions i delictes vinculats a la criminalitat internacional, que pre-
sentava reptes nous. La definició comuna del terrorisme es concreta 
en una directiva que inclou noves formes vinculades al fenomen dels 
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combatents estrangers, el finançament del terrorisme o l’adoctrinament 
i entrenament, i reforça la coherència del marc penal europeu més enllà 
de les aproximacions fragmentàries anteriors.

Paral·lelament, s’avança cap una cooperació judicial més intensa 
també a través d’Eurojust, malgrat les mancances en aquesta àrea; i es 
reforcen els mecanismes de cooperació operativa policial i d’intercanvi 
d’informació, així com Europol, que amplia les seves capacitats 
analítiques i operatives. Instruments com el sistema d’informació 
de Schengen (SIS), els registres de noms de passatgers (PNR) —arti-
culats a través d’una directiva— o la interoperabilitat entre grans bases 
de dades europees responen a la necessitat de detectar moviments, 
patrons i riscos en un espai sense fronteres interiors.

El període posterior a Lisboa també veu l’aparició d’instruments 
orientats a anticipar i prevenir l’amenaça, més enllà de la repressió 
penal. Això inclou estratègies de lluita contra la radicalització, mesures 
de control de continguts terroristes en línia i l’impuls d’un enfocament 
més integrat que connecta seguretat interior i dimensió exterior. La coo-
peració internacional en seguretat interior i lluita contra la criminalitat 
guanya atenció, en un moment en que l’activitat i les finances del crim 
tenen també aquesta dimensió transnacional.

El principi de reconeixement mutu continua desplegant-se a través 
de nous instruments i del reforç dels existents, consolidant un sistema 
cada vegada més dens, però molt dependent del grau de confiança 
efectiva entre sistemes jurídics. En l’àmbit judicial, els operadors 
jurídics i determinats actors institucionals han tendit a adoptar inter-
pretacions restrictives dels instruments europeus, com es reflecteix 
en les dificultats d’aplicació de l’ordre de detenció europea. En l’àmbit 
penal, les cultures jurídiques nacionals segueixen dominant i establint 
perímetres d’actuació en què la dimensió comuna resulta útil en funció 
del cas, però es veu com a externa.

En conjunt, l’evolució de l’ELSJ en aquest àmbit reflecteix un re-
forç de la governança de la seguretat basada en la informació, la in-
teroperabilitat i la convergència normativa, en què la Unió estructura 
de manera creixent les seves capacitats d’actuació en coordinació 
amb els Estats i, malgrat totes les dificultats i resistències, n’ha ampliat 
de manera significativa l’abast i l’eficàcia.

2.	 Migració i asil: de la crisi de 2015 al nou Pacte

Les polítiques de migració i asil continuen desenvolupant-se sobre 
la base establerta en les etapes anteriors, mantenint-ne també les li-
mitacions. El Pacte Europeu sobre Immigració i Asil de 2008 havia 
de donar un nou impuls al desplegament de les polítiques comunes. 
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El 2012 es va reformar el Sistema Europeu Comú d’Asil. La regulació 
del nou marc d’asil es fonamenta en els Reglaments de Dublín i Euro-
dac, més quatre directives que pretenen garantir una major coherència. 
Però el nou marc jurídic no canvia les dinàmiques nacionals: el sistema 
europeu continua funcionant com un agregat de sistemes nacionals, 
amb diferències persistents i una assumpció desigual de responsabi-
litats, incapaços de fer front a la situació que arribarà el 2015. Quan 
la llarga crisi humanitària, llargament gestada a causa de la guerra 
de Síria i altres xocs regionals, va desplaçar milions de persones, algu-
nes de les quals van arribar al territori de la Unió per trobar-hi refugi, 
el sistema de Dublín va col·lapsar i amb ell la resta del Sistema Eu-
ropeu Comú d’Asil, portant a la Unió a una crisi de gran abast polític 
i institucional.

L’Agenda Europea de Migració de 2015, presentada per la Co-
missió Europea per abordar aquella situació de crisi perfectament 
previsible, no arriba ni a contenir-la. La resposta europea es construeix 
a partir d’un acord entre Estats que intensifica la cooperació amb paï-
sos tercers, utilitzant el pressupost comunitari per segellar els acords, 
especialment amb Turquia. Aquesta via aprofundeix una orientació de-
finida a Tampere i ja present en fases anteriors, amb un canvi d’escala 
i una dimensió radicalment instrumental que inaugura una nova fase 
de diplomàcia migratòria de la Unió i els Estats membres, amb geo-
metries diferents. 

Fruit de l’Agenda 2015 es reforça la dimensió operativa mitjançant 
l’evolució de les agències europees. Frontex amplia progressivament 
el seu mandat i les seves capacitats, mentre que l’Oficina Europea 
de Suport a l’Asil evoluciona cap a un paper més actiu en el suport 
als Estats membres. Aquest desenvolupament respon a necessitats ope-
ratives reals, però també posa de manifest els límits de la integració 
política.

Aquest cicle es tanca amb l’adopció del nou Pacte sobre Migració 
i Asil el 2024, que pretén donar resposta a les disfuncions evidenciades 
arran de la crisi de 2015. En aquest nou marc, l’èmfasi es desplaça cla-
rament cap a la gestió de la frontera exterior i el reforç dels mecanismes 
de retorn, que esdevenen els eixos operatius del sistema. Tanmateix, 
i com en etapes anteriors, l’articulació del mecanisme de solidaritat 
torna a emergir com el principal punt de fricció entre els Estats mem-
bres, posant de manifest les dificultats persistents per traduir en termes 
efectius el principi de repartiment equitatiu de responsabilitats consa-
grat en el dret primari de la Unió. En un ambient polític que utilitza 
la migració i la integració europea com a elements d’intoxicació de les 
arenes polítiques nacionals, un fenomen que no és nou però que s’ha 
intensificat, a la pugna tradicional entre països de frontera i d’acollida 
s’hi suma un tercer bloc que rebutja qualsevol participació en una 
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política migratòria i d’asil. La solució ha estat un sistema que permet 
fer-ho aportant exclusivament recursos econòmics. 

És interessant ressenyar aquí que després de 2015 la Unió ha vis-
cut una nova arribada de refugiats desplaçats per la guerra a Ucraï-
na, amb magnituds superiors a l’anterior. L’aplicació de la directiva 
de Protecció Temporal de 2001, adoptada després de la crisi dels 
Balcans, ha permès donar acollida immediata i coordinada i ha im-
pedit que l’arribada massiva de refugiats es convertís en una nova 
crisi. L’any 2022 i a proposta de la Comissió, el Consell de la Unió 
Europea va activar —per primera vegada— l’aplicació de la directiva. 
Resta obert si el sistema fruit del nou Pacte de Migració serà capaç 
d’abordar la següent crisi. Sabem, això sí, que aquest instrument 
que ha permès fer-ho no forma part del paquet de mesures que incor-
pora el nou reglament de crisis ni s’esmenta en cap altre instrument 
del nou Pacte.

3.	 La posició espanyola: convergència i especificitats

L’adopció dels Tractats de Lisboa es produeix dues dècades des-
prés de l’adhesió d’Espanya i Portugal. El desplegament posterior 
de les polítiques del ELSJ que hem vingut analitzant —la segure-
tat— amb un focus en la lluita contra el terrorisme, i les polítiques 
de migració i asil, segueixen essent centrals per als diferents governs, 
tot i que l’aproximació als mateixos ha deixat, fa molt temps, de ser 
consensual. 

La convergència d’Espanya amb Europa ha estat complerta en els 
dos eixos. El terrorisme domèstic ha desaparegut del territori penin-
sular, gràcies també a la cooperació europea en aquest objectiu. Però 
els atemptats del terrorisme internacional hi deixen ferides profundes, 
i la cooperació europea en matèria de seguretat interior segueix essent 
percebuda com a vital. L’experiència espanyola de lluita contra el terro-
risme forma part avui del cabal comunitari en la matèria. La ubicació 
de la lluita contra el terrorisme internacional en el marc de la segure-
tat civil i no militar -un temptació que han tingut alguns Estats de la 
Unió- és també deutora d’aquesta experiència. En política exterior, 
la segona guerra d’Iraq marca un trencament dels consensos interns 
i dels alineaments d’Espanya dins la Unió Europea; després d’aquell 
moment, l’alineament amb les polítiques europees en el marc de la 
política exterior i de seguretat ha estat la norma, també en les políti-
ques que es troben en la intersecció entre la seguretat internacional i la 
seguretat interior. 

La realitat migratòria ha viscut igualment un procés d’acostament 
a la resta de la Unió —més concretament, dels Estats de l’antiga Unió 
de disset membres—. País encara de migració en el moment de l’ingrés, 
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de trànsit durant la següent dècada, Espanya és avui un país d’arribada, 
amb dinàmiques pròpies, però completament integrat en els sistemes 
migratoris euro-africans i en una realitat de país d’acollida. El seu siste-
ma d’asil presenta encara determinades diferències, entre elles l’origen 
llatinoamericà de bona part dels sol·licitants de protecció, una especifi-
citat que també es dona en el terreny de la migració. La comunitaritza-
ció de les polítiques de migració i asil segueix essent un objectiu, mal-
grat les reticències —i resistències— històriques esmentades, que es 
manifesten en el Consell de Justícia i Interior i afecten al desplegament 
de les polítiques. La inversió de capital polític del govern espanyol 
en l’adopció del Nou Pacte de Migració i Asil, assolit en presidència 
espanyola, n’és la darrera prova. 

VII.	CONCLUSIONS I REPTES DE FUTUR

L’evolució de l’Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia posa de ma-
nifest una tensió estructural que travessa tot el procés d’integració 
europea: la contraposició entre les lògiques de sobirania nacional i les 
dinàmiques d’integració. La tensió és especialment intensa en aquest 
àmbit, ja que afecta competències que toquen el nucli mateix de l’Estat 
—el control de les fronteres, la seguretat interior, el dret penal o la 
decisió sobre l’accés al territori—.

L’Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia és avui un espai més in-
tegrat des del punt de vista institucional, però en què la relació entre 
els seus diferents components continua marcada per equilibris inesta-
bles. Les tensions que han acompanyat la seva concepció i el seu des-
plegament han resultat estructurals. Nascut de l’aplicació efectiva 
d’un espai europeu sense fronteres interiors, es va concebre com un 
mecanisme que garantís les llibertats i drets de què gaudim en un marc 
de seguretat i justícia recuperats a partir de la cooperació i no del con-
trol dins d’un perímetre nacional que havia quedat superat ja a finals 
del segle passat. L’objectiu és extremadament ambiciós. Els avenços 
han estat substancials, però en els darrers anys han emergit amb espe-
cial intensitat retrocessos de gran transcendència: les fronteres interiors 
han tornat a ser una realitat dins del territori comú.

Des de l’adhesió, l’Estat espanyol ha sostingut de manera con-
tinuada una orientació favorable a l’aprofundiment de la integració, 
tant en l’àmbit de la cooperació en seguretat com en el desplegament 
progressiu d’un marc comú en matèria de migració i, en un altre nivell 
de prioritat, d’asil. Aquesta posició s’ha traduït en un impuls actiu 
dels instruments europeus —també en la fase més recent, amb un 
paper destacat en l’adopció del nou Pacte sobre Migració i Asil— i, 
al mateix temps, en la defensa d’una aproximació a la migració que, 
independentment de les polítiques de immigració de cada govern, as-
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sumeix el control de la frontera sud i la seva dimensió bilateral, alhora 
que busca la solidaritat europea. 

La reaparició de controls a les fronteres interiors posa en qüestió 
un dels fonaments operatius i simbòlics del projecte europeu, inclòs 
el mercat interior. Per la seva posició geogràfica i per la centralitat 
que la lliure circulació ha tingut en el seu procés d’integració, el de-
bilitament de l’espai Schengen tindria una incidència particular en el 
cas espanyol, i comportaria l’alteració de dinàmiques territorials que, 
especialment en espais com el transpirinenc i en territoris com Cata-
lunya, han contribuït a desdibuixar la frontera com a línia de separació.

Aquest recorregut es projecta avui en un context europeu marcat 
per l’emergència de nous i vells actors polítics contraris a la integració 
europea i a la immigració, dues dimensions que tendeixen a articular-se 
conjuntament en el debat públic, i que han anat adquirint una centra-
litat creixent en la definició de l’acció dels Estats i de les institucions. 
La seguretat s’hi consolida com un registre privilegiat d’aquest discurs, 
en el qual es reforça la idea que només l’Estat, a través d’un govern 
fort, pot garantir-la.

L’Espai de Llibertat, Seguretat i Justícia es configura avui com un 
dels principals escenaris on es decideix el projecte europeu. El rep-
te no és només tècnic ni institucional. És, en essència, polític. I és 
en aquest espai on es jugarà, en bona mesura, el futur de la Unió Eu-
ropea.
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