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I. INTRODUCCIO

La incorporacié d’Espanya a les Comunitats Europees [’any 1986
no només marca el final de la transicio, sind que contribueix deci-
sivament a definir els perfils de la nova democracia. En un moment
de transformacions profundes, 1’adhesi6 ofereix un marc des del qual
afrontar reptes estructurals encara oberts, dins d’un espai europeu en el
qual I’Estat adquireix veu propia.

Quan Espanya s’incorpora a les Comunitats Europees 1’1 de gener
de 1986, ho fa encara amb el perfil d’un pais d’emigraci6, amb fluxos
dirigits majoritariament cap a altres paisos del continent. Aquesta
realitat es tradueix en I’establiment d’un periode transitori que limita
la Iliure circulaci6 de treballadors espanyols, amb restriccions espe-
cialment significatives per part d’alguns estats membres com Frang:a
o Alemanya. La moratoria, prevista per a fins a set anys, pero en la
practica escurcada, reflecteix tant les asimetries economiques existents
com el caracter gradual del procés d’integracio.

En aquells primers anys, 1’accés ple al mercat interior i a la lliure
circulacio de persones esdevé una prioritat estratégica. La integracio
europea es percep com un instrument de modernitzacio i de normalitza-
ci6 democratica, perd també com una via per superar una certa condicid
periferica. La dimensio territorial hi és central: la integracio iberica
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amb Portugal i, sobretot, la integracid transpirinenca amb Franca ad-
quireixen una rellevancia estructural. La lliure circulacioé no és només
un principi juridic, sin6 una condicié material per a la plena insercid
d’Espanya en 1’espai europeu, també en termes de seguretat.

Aquesta dimensi6 de seguretat presenta, tanmateix, una especificitat
rellevant. Durant décades, el territori francés havia funcionat com a es-
pai de refugi per a membres d’ETA, posant en evidencia les limitacions
d’una resposta estrictament nacional i la necessitat de desenvolupar
mecanismes efectius de cooperacid, que inicialment son bilaterals.
Les fronteres amb els veins comunitaris no es percebien principal-
ment com un instrument de control, siné també com un limit a 1’accio
de I’Estat. Aquesta experiéncia contribuiria, amb el temps, a consolidar
una clara voluntat d’europeitzar la cooperacio en materia de seguretat.

Aquesta combinacié de factors ajuda a entendre per que, en els
ambits que avui conformen I’Espai de Llibertat, Seguretat i Justi-
cia de la Uni6 Europea, Espanya ha impulsat de manera sostinguda
una orientacid favorable a la integracid i a la cooperacidé europea,
malgrat determinades reticéncies internes. La gestio de les fronteres,
la mobilitat de les persones i la resposta al terrorisme es van percebre
des de I’inici com qiiestions que superaven 1’ambit estrictament na-
cional i que requerien mecanismes de cooperacié més amplis, primer
bilaterals i progressivament europeus.

El desenvolupament d’aquest espai comu ha estat, tanmateix, lluny
de ser lineal. S’ha construit al llarg d’un procés d’avengos desiguals,
sovint impulsat per crisis, i travessat per una tensié constant entre dues
logiques: d’una banda, la voluntat d’avangar cap a respostes compar-
tides davant reptes transnacionals; de 1’altra, la persisténcia de resis-
téncies estatals —també presents en determinats moments a 1’Estat
espanyol— a compartir o limitar competéncies en ambits nuclears
de la sobirania, com les fronteres, la seguretat interior o la cooperaciod
judicial i policial en materia penal.

En aquestes pagines s’analitza I’evolucidé d’aquest espai des de
I’adhesio d’Espanya a les Comunitats Europees fins a [’actualitat.
L’analisi s’estructura al voltant de 1’evolucio institucional dels afers
de justicia i interior, des de la cooperacié intergovernamental inicial
fins al tercer pilar del Tractat de Maastricht i la configuracio6 de 1’actual
Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia, 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 pero inscrits
en ’arquitectura juridica de la Unié en aquest ambit: la cooperaciod
judicial i policial en matéria penal, amb la Iluita contra el terrorisme
com a vector central; i la construccié d’un sistema europeu comu
de migracid6 i asil. La tensio, en cada moment, entre les forces les dina-
miques integradores i les forces contraries a la cessio de sobirania, aixi
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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. ADHESIO, FRONTERES I MOBILITAT: CAP A UN
ESPAI SENSE FRONTERES INTERIORS

L’ingrés d’Espanya es produeix 1’any 1986, un any després de la
signatura de I’Acord de Schengen, fora del marc comunitari, que anti-
cipava la creacio d’un espai interior de Iliure circulacio i la supressio
progressiva de les fronteres internes entre els estats participants.

L’Acord de Schengen de 1985 i el seu desenvolupament a través
del Conveni d’aplicacié de 1990 constitueixen un punt d’inflexié en la
construccié europea, en apostar per la supressio progressiva dels con-
trols a les fronteres internes com a resposta a una realitat creixentment
interdependent. La supressio de les fronteres internes —i la consoli-
daci6 del mercat interior— feia imprescindible articular mecanismes
comuns que permetessin actuar en un mercat Uinic i un espai sense con-
trols interiors. Els reptes de la seva implementacid eren molts i exigien
canvis profunds.

La posada en marxa efectiva de la lliure circulacio, que s’estén
a qualsevol persona present en el territori europeu, sigui nacional
dels Estats membres o de tercers paisos, requeria abordar aspectes
com |’harmonitzacio de politiques de visats de curta durada, la gestio
de les fronteres exteriors comunes i el refor¢ de la seguretat. La lliure
circulacio no elimina el control, siné que el reconfigura: transforma
la frontera interna en espai de cooperacio 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 ambits
de la seguretat interior i la justicia, que, més enlla dels mecanismes
de cooperaci6 bilateral o internacional existents, continuaven essent
competeéncia estrictament nacional.

L’entrada en vigor real no es produira, pero, fins Iany 1995,
amb ’anomenada implementaci6 efectiva de Schengen, que aixecara
els controls fisics de manera simultania entre els Estats participants.
El lapse de temps —deu anys des de la signatura de 1’ Acord— permet
constatar la complexitat de desenvolupar un conjunt ampli de mesures
previes requerides, anomenades mesures compensatories.

Per a Espanya, que s’hi adhereix el 1991, aquest procés té un signi-
ficat particular, en la mesura que materialitza una aspiraci6 llargament
anhelada d’obertura de la frontera amb Franca i d’integraci6 efectiva
en ’espai europeu, alhora que obliga a consolidar la cooperacio bila-
teral en materia de seguretat. L’eliminacio de les fronteres té¢ també
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una dimensié territorial visible a Catalunya, on la superacié d’una
separacio historica impulsa dinamiques de cooperacié transfronterera
1 transpirinenca que desdibuixen la frontera com a linia de ruptura.

L’esfor¢ del govern espanyol per formar part de 1’espai europeu
comu té altres efectes que reflecteixen aquest canvi. A principis dels
anys noranta s’introdueix per primera vegada I’obligaci6 de visat per a
determinats paisos del Magrib, trencant amb una tradicié de mobilitat
transfronterera amb el Marroc i de mobilitat més flexible amb altres
paisos del sud mediterrani. Aquesta decisio s’inscriu en la nova posicid
d’Espanya dins el sistema europeu de control de fronteres i anticipa
el paper que assumira en la governanca europea de la migracio.

L’Acord de Schengen i el seu Conveni d’aplicacio tocaven el cor
de la sobirania dels Estats: la delimitaci6 del propi territori i la decisid
sobre 1’accés al mateix, posant les propies fronteres sota el control
del conjunt. L’aplicacio efectiva de la supressio de fronteres i la lliure
circulacido de persones generen la base del que seran les politiques
de justicia i interior de la Unio Europea. Aquest origen fara que les
politiques d’immigracio i asil s’inscriguin en aquest ambit i es posin
en mans dels ministeris d’interior, una configuracio juridica 1 insti-
tucional que no és neutra: integrar les politiques de migracio i asil
en ’ambit dels afers d’interior i deixar-les en mans del Consell de Mi-
nistres d’Interior les insereix en una logica que condicionara de manera
estructural el seu desenvolupament en el procés d’integracié europea.

III. MAASTRICHT: LA INS,TITUCIONALITZACI(')
DELS AFERS DE JUSTICIATINTERIOR I ELS SEUS
LIMITS

La creaci6 del mercat tnic i I’extensio de les llibertats a la circu-
lacid ja no dels treballadors sin6 de tots els ciutadans i aquells qui es
trobin en el territori on s’apliquen els Acords de Schengen —nascuts
de la cooperaci6 entre Estats fora del marc comunitari— , fa un pas de-
cisiu amb el Tractat de la Uni6 Europea, signat a Maastricht 1’any 1992.
El Tractat crea la Uni6 Europea, explicita la voluntat d’avancgar cap a
una unio politica, consolida el pilar comunitari vinculat al mercat tnic
1 crea dos pilars intergovernamentals, un per a la politica exterior i de
seguretat comuna, i un dedicat a la justicia i els afers interiors que els
dota del primer marc institucional i politic propi.

En aquest marc es prepara la incorporacié de Schengen a la via co-
munitaria. S hi incorporen també les qiiestions relatives a la cooperacio
en matéria de seguretat, a I’asil, la immigracio i el control de fronte-
res exteriors com a materies d’interés comu. El tercer pilar configura
un marc de cooperacid i una arquitectura juridica especifica, basada
en instruments com les accions comunes, les posicions comunes i els



UNA INTEGRACIO EN TENSIO 411

convenis. Estableix un métode de decisié clarament dominat pels Estats
membres: iniciativa compartida entre aquests i la Comissio —que aviat
es mostra problematica, en ser utilitzada sovint per objectius de poli-
tica nacional més que no pas per impulsar I’interés comu europeu—,
adopcid per unanimitat al Consell, i un paper limitat tant del Parlament
Europeu com del Tribunal de Justicia, especialment en la cooperacio
policial i penal.

La cooperaci6 en materia de seguretat beu de I’experiencia del Grup
de TREVI, establert I’any 1975 com a mecanisme de cooperacio infor-
mal dels ministeris d’interior europeus, fora del marc comunitari, en el
context dels grans episodis de terrorisme que viu Europa en aquella
decada. Aquesta experiéncia s’integra i es formalitza dins del nou marc
institucional. No es tracta d’un recorregut facil: la coordinacié 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 democratic i jurisdiccional. Es un pe-
riode d’aprenentatge que va concitar tants temors i resisténcies com ex-
pectatives, i que genera no poca creativitat politica i institucional.

El govern espanyol veu en aquest procés 1’oportunitat d’intensificar
la cooperacid en matéria de seguretat, especialment en la lluita contra
el terrorisme —encara dramaticament present a la peninsula— ampliant
una primera experiéncia de cooperacio bilateral transfronterera. Entén
bé la rellevancia del moment politic i es consolida com un actor que,
per les raons exposades, juga a favor d’una major integracié comuni-
taria de les politiques de justicia i interior, assumint progressivament
un paper que, en certs moments, resultara determinant.

La majoria d’Estats de la Unié Europea d’aquell moment tenia
moltes dificultats per a admetre que, malgrat les politiques anomena-
des d’«immigraci6 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 residéncia, i era
la principal preocupacid per a la majoria dels governs. No és estrany
doncs que, en paral-lel a 1’aplicacio de 1’Acord de Schengen i I’inici
de I’aproximaci6 progressiva de les politiques de visats i de control
de fronteres exteriors, I’instrument principal que es pretengui integrar
en el nou marc sigui el Conveni de Dublin, signat el 1990 fora del marc
comunitari, que fixa el principi de responsabilitat de 1’Estat de primera
entrada en I’examen de les sol-licituds d’asil.

El Conveni de Dublin assigna la responsabilitat d’acollida a I’Estat
que ha «permés» I’entrada del sol-licitant de proteccid. Els paisos
del mediterrani europeu, en aquell moment, operaven encara com a
paisos de transit cap a la resta de la Uni6. La frontera espanyola, mal-
grat la introduccio6 de visats amb el Marroc, Tunisia i Algéria, és motiu
de preocupacid, i es pretén que la transferéncia de la responsabilitat
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al primer pais d’entrada els forci a un millor control, i al desenvolupa-
ment d’un sistema d’asil propi que s’acostés al d’altres paisos amb tra-
dicio d’acollida. La posicid espanyola €s molt reticent a fer aquest
segon pas i reclama solidaritat per a la gesti6 de la frontera comuna.
Aquesta dinamica s’estendra fins a ’actualitat. EI Conveni de Dublin
¢s la clau de volta del sistema europeu d’asil, i ha estat clau per limitar
la cooperacid, mantenint la institucié de 1’asil en el perimetre estricte
dels Estats.

El pilar de justicia 1 interior del Tractat de la Unid Europea con-
figura un marc en que I’impuls a la integracié derivat de la supressio
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 ’aplicacié dels Acords
de Schengen i d’altres decisions previes €s evident i t€ un impacte
significatiu en el desplegament d’aquest nou espai de cooperacid. Tan-
mateix, aquestes dinamiques comporten una lentitud notable en la presa
de decisions i posen de manifest les febleses dels instruments juridics
disponibles, amb el risc d’una construccié poc coherent, fortament
condicionada per les prioritats i les logiques politiques 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 circulacid i resi-
dencia en el territori de la Uni6. Tot 1 el seu caracter encara incipient
en aquesta fase, la ciutadania europea incorpora una dimensié fona-
mental al procés en curs: la Unié com un espai de drets que deriven
—o0 se sobreposen— als drets que confereix cada Estat i els amplien.
Aquest pas no es va fer sense una forta controversia i no poques resis-
téncies. En el debat d’aquells anys va emerglr la idea d’una ciutadania
civica europea, terme utilitzat per la propia Comissio i recollit en els
debats parlamentaris, que volien incorporar una idea de pertinéncia
diferent de la nacional. Aquest debat va tenir derivades en I’ambit de la
integraci6 de ciutadans de tercers paisos. També va tenir resso a Cata-
lunya i d’altres regions, en un moment en que el Tractat havia instituit
el Comite de les Regions. Aquell primer pas cap a la ciutadania europea
obriria el cami cap a la proclamacio de la Carta de Drets Fonamentals
de la Uni6 Europea.

IV. D’PAMSTERDAM A TAMPERE: CREACIO I IMPULS
DE L’ESPAI DE LLIBERTAT, SEGURETAT I JUSTICIA

El Tractat d’Amsterdam, signat el 1997, estableix 1’objectiu
d’assolir un Espai de thertat Seguretat 1 Justicia que garanteixi
als seus ciutadans un espai sense fronteres interiors en el qual es res-
pectin les llibertats —inclosa la lliure circulacié de persones— en con-
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dicions de seguretat, amb mesures adequades en matéria de prevencio
i lluita contra la delinqiiéncia i la cooperaci6 judicial en matéria penal
i civil, i es desenvolupin politiques comunes en materia d’asil, immi-
gracio 1 gestio de fronteres exteriors.

Els Acords de Schengen i tot el seu cabal s’integren en els Tractats
mitjangant protocols especifics. D’aquesta manera, un procés que havia
nascut al marge del dret comunitari passa a formar part del sistema juri-
dic de la Unid 1 és d’aplicacio a tots els Estats, llevat dels qui han optat
per quedar parcialment fora —Gran Bretanya, Irlanda i Dinamarca—.

Les competencies es reordenen: les politiques de visats, asil, im-
migracié i cooperacié judicial en matéria civil s’incorporen al pilar
comunitari, mentre que la cooperaciod policial i judicial en matéria penal
es manté en el pilar intergovernamental. Aquesta divisi6 reflecteix el di-
ferent grau de consens entre els Estats membres i configura les bases
d’un desenvolupament que no sera homogeni.

Després de ’entrada en vigor del nou Tractat el 1999, el Consell
Europeu, reunit a Tampere el mes d’octubre, fa una crida al Consell
1 a la Comissio perque, en cooperacid estreta amb el Parlament Euro-
peu, desplegui plena i immediatament el Tractat d’ Amsterdam. Aquest
¢s un moment fundacional en el que es defineixen els principis rectors
de la cooperacié en materia d’afers d’interior i justicia, i s’estableixen
les bases de les politiques d’immigraci6 i asil. E1 Consell estableix
un programa global pel desenvolupament de I’ELSJ i en defineix els fo-
naments i I’arquitectura.

Les Conclusions del Consell afirmen que després d’haver asso-
lit el mercat interior, la Unié Economica i Monetaria i la capacitat
d’assolir reptes politics i economics a escala internacional, ha de ga-
rantir que «aquestes llibertats, que inclou el dret a circular lliurement
per tota la Unidé» puguin gaudir-se en condicions de seguretat i justicia
accessibles a tots. El Consell fa també explicit el vincle entre la lliure
circulaci6 de persones ja incorporada al marc comunitari 1 les politiques
de immigracid i asil, afirmant que seria «[...] contrari a les tradicions
europees negar aquesta llibertat a aquelles persones a les que les seves
circumstancies condueixen justiﬁcadament a tractar d’accedir al nos-
tre territori. Per aquesta rad, la Uni6 ha de desenvolupar politiques
comunes en materia d’asil 1 immigracid, tenint en compte al mateix
temps la necessitat de dur a terme un control coherent de les fronteres
exteriors per lluitar contra la immigracio il-legal i els delictes inter-
nacionals connexos». Afegeix, a continuacio, que aquestes politiques
d’immigraci6 i asil han d’oferir garanties a les persones que busquin
proteccio.

Aquests son els dos eixos sobre els que es desplega el programa
de Tampere: la necessitat de garantir la seguretat i ’accés a la justicia



414 ANNA TERRON

en un espai economicament integrat sense fronteres interiors, i la neces-
sitat d’articular una politica d’asil i migracié comu davant I’evidéncia
que la supressio del control de fronteres estén la lliure circulacio
a tothom qui es trobi dins del territori de la Unio, independentment
de la seva nacionalitat.

1. Seguretat i justicia: reconeixement mutu i arquitectura
operativa

Les Conclusions del Consell defineixen les bases d’un marc
de prevencio i lluita contra la delinqiiéncia que introdueix un element
central en la construcci6é de I’Espai de Llibertat, Seguretat i1 Justicia:
el principi de reconeixement mutu de senténcies 1 altres resolucions
judicials. Aquest principi, que esdevé la pedra angular del sistema,
permet avancgar en la cooperacid penal sense exigir una harmonitzacio
completa dels ordenaments juridics nacionals, una opcid politicament
inviable per als Estats membres en aquest ambit.

Mg¢s enlla del seu caracter técnic, el reconeixement mutu configura
un model especific d’integracié basat en la confianca reciproca entre
sistemes juridics: en un marc de compromis comu amb una llibertat
sustentada en els drets humans, institucions democratiques i I’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, sin6 de garantir que les deci-
sions adoptades en una jurisdicci6 produeixin efectes en les altres, per-
metent aixi una aplicaci6 efectiva del dret en tot el territori de la Unid.

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

En aquest marc, el Consell impulsa també una evolucioé cap a meca-
nismes més automatics i eficients de cooperaci6, incloent la substitucio
progressiva dels procediments tradicionals d’extradicid, aixi com el
reforg de les estructures de coordinaci6 existents. Europol veu ampliat
el seu paper, 1 es crea Eurojust amb I’objectiu de coordinar 1’accio
de les autoritats judicials dels Estats membres en la lluita contra la cri-
minalitat greu 1 organitzada.

2. Migracio i asil: un programa ambicios
En un context encara marcat per la memoria de la Guerra de Iu-

goslavia (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 I’Europa de postguerra, el Consell de Tampere s’inscriu
també en una constatacié de fons: malgrat les politiques d’immigracio
zero adoptades després de la crisi dels anys setanta, el territori europeu
s’havia consolidat com un desti creixent de la migraci6 internacional.
Sobre aquesta doble premissa, Tampere fa una crida a establir politi-
ques comunes de migracio i asil articulades al voltant de quatre eixos:
la col-laboracié amb els paisos d’origen; la construccié d’un sistema
comu d’asil, amb ple respecte al dret internacional; el tracte just de les
persones nacionals de tercers paisos, juntament amb la lluita contra
el racisme i la xenofobia; i la gesti6 dels fluxos migratoris. Les conclu-
sions de Tampere formulen per primera vegada una aproximacio6 global
a la politica de migracio 1 asil de la Unio, situant-la en un espai comu
que combina dimensi6 interna i externa. El Consell planteja la neces-
sitat d’actuar sobre el conjunt del cicle migratori, des de la cooperacid
amb els paisos d’origen i de transit fins a la gestio dels fluxos i el con-
trol de les fronteres exteriors, integrant aquestes politiques en 1’accid
exterior de la Unid. Al mateix temps, fixa com a objectiu la construccio
d’un sistema europeu comu d’asil, fonamentat en el respecte del dret
internacional i orientat a establir estandards compartits entre els Estats
membres. Més que un conjunt de mesures, el que es configura és un
primer intent de dotar la Uni6 d’una veritable capacitat de governanga
en un ambit fins aleshores dominat per respostes estrictament nacionals.

Aquest plantejament incorpora també una dimensi6 interna centra-
da en el tracte just de les persones nacionals de tercers paisos, la seva
integracio, 1 la lluita contra el racisme i la xenofobia. So6n elements
que apunten a una concepcio de la politica migratoria vinculada
als drets i a la cohesio social. Tanmateix, aquest equilibri entre drets,
gestio dels fluxos i control de les fronteres es formula en termes amplis
1 deixa obertes qiiestions essencials, en particular la distribuci6 de res-
ponsabilitats entre els Estats membres i el marge real per avangar cap a
una politica comuna. A diferéncia del que succeeix en I’ambit de la
seguretat, Tampere no estableix aqui un mecanisme operatiu clar, sin6
un marc d’orientacio que reflecteix tant I’ambicio del projecte com els
limits politics del moment.

3. La posicio espanyola: suport a la integracio i primeres
tensions

En aquest periode que va del Tractat d’ Amsterdam al Consell Euro-
peu de Tampere es consolida la posicid espanyola sobre 1’aprofundiment
de la cooperacié europea en 1I’ambit de justicia i interior. El principi
de reconeixement mutu de senténcies i decisions judicials €s considerat
una fita. Malgrat el canvi en el Govern, el conjunt de ’espectre politic
—amb 1’excepcid de I’independentisme basc vinculat a ETA— i una
gran majoria d’actors socials sostenen aquesta orientacio.
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Aquesta posicid 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 accid estrictament nacional i havia
impulsat el desenvolupament de mecanismes de cooperacio, inicialment
bilaterals, i que es preveu incardinar en el nou marc de cooperacid
contra la delinqiiéncia.

De I’altra, la progressiva configuracié d’Espanya com a frontera ex-
terior de la Unid i la seva inserci6 en els sistemes migratoris europeus,
que reforcen I’interés en la construccié de marcs comuns en materia
de migracio; 1’assistencia de la Uni6 a tercers paisos d’origen i transit,
que les Conclusions del Consell de Tampere recullen, és un element
que reforca la cooperacié bilateral a la frontera sud.

Aquest doble vector explica I’orientacio sostinguda favorable a la
integracio en aquests ambits, ampliament compartida en el sistema po-
litic 1 institucional espanyol. Ara bé, aquesta posicio no és homogenia
ni exempta de tensions.

La incorporacid a un sistema comu d’asil es veu amb molta reticén-
cia, 1 és aqui on comencen a identificar-se resisténcies 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 dinamica de resisténcia €s el
de la cooperacio judicial i1 policial en la lluita contra la criminalitat;
aquesta prové, sobretot, d’una part de I’administracié i els operadors
juridics, 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
conseqiiéncies directes en el propi ordenament.

Aquestes tensions no desmenteixen 1’orientacié general favorable
a la integracio, perd si en matisen 1’abast i anticipen algunes de les
dificultats que es faran més visibles en el desplegament posterior
del sistema.

En conjunt, el periode que s’obre amb el Tractat d’Amsterdam i es
desplega a Tampere estableix les bases juridiques i politiques del des-
envolupament posterior de I’ELSJ, pero també en posa de manifest
els seus limits des del moment fundacional: una arquitectura no plena-
ment integrada, una forta dependeéncia del consens entre Estats. Aquest
disseny introdueix una asimetria clara en el desenvolupament de 1’Espai
de Llibertat, Seguretat i Justicia. Mentre que en I’ambit de la cooperacid
en seguretat el consens entre Estats ¢s més ampli i facilita 1’adopcio
d’instruments comuns, en matéria d’asil les dificultats associades a la
solidaritat emergeixen amb for¢a des del primer moment. En el terreny
de la migracio, la persisténcia de competéncies estatals en la determi-
nacio6 de I’accés al territori en delimita de manera estructural 1’abast.
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V. DE TAMPERE A LISBOA: DESPLEGAMENT
I DESEQUILIBRIS EN LA CONSTRUCCIO
DE I’ELSJ (1999-2009)

El periode que s’obre amb el Consell Europeu de Tampere i es des-
plega al llarg de la década segiient constitueix una fase decisiva en la
construccid de I’Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia. Si Amsterdam
n’havia establert el marc juridic i Tampere n’havia definit I’orientacio
politica, és en aquests anys quan aquest espai comenga a adquirir den-
sitat propia, a través d’un desenvolupament normatiu i institucional
que, lluny de ser lineal, es construeix sobre avengos desiguals i sovint
reactius.

En I’ambit de la cooperacid judicial penal, sobre la base establerta
a Tampere, el sistema s’articula entorn del desplegament normatiu
en I’ambit 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 avancar sense exigir
una harmonitzacio completa dels ordenaments nacionals, substituint-la
per una confianga operativa entre sistemes juridics que, tot i les seves
diferéncies, accepten produir efectes reciprocs.

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

El Consell Europeu previst per desembre de 2001, havia de revi-
sar 1 fer avangar els acords del Consell de Tampere, a més de pilotar
el procés en marxa, d’ampliaci6 de la Unid. Es va reunir a Laeken
(Brussel-les) els dies 14 i 15 de desembre de 2001, sota I’impacte
dels atemptats de 1’11 de setembre a Nova York, 1 adopta una serie
de mesures estructurades 1 de gran abast, curosament preparades per la
Comissio arran d’una resoluci6é previa del Parlament Europeu. Crida
I’atencio que aquesta resoluci6 fos adoptada el 5 de setembre de 2001,
¢s a dir, abans dels atemptats.

Abans del Consell de Laeken, la Comissié —liderada en aquests
afers pel comissari Antonio Vitorino— havia rebut del Parlament
Europeu I’encarrec d’avangar una proposta per a la lluita contra el te-
rrorisme, incardinada en el nou marc de lluita contra la criminalitat
internacional. La resolucio del 5 de setembre no es devia, Obviament,
a una extraordinaria capacitat d’anticipacid, sin6 que s’emmarcava
en un procés que volia respondre als problemes interns d’Europa,
1 que gaudia d’una forta cooperaci6 institucional entre la Comissio i el
Parlament, tan formal com informal, prou habitual en aquell moment
d’aprofundiment de la integracio europea.
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Quan el Consell de Lacken es veu davant del repte que plantegen
els atemptats a Estats Units, la Comissio disposa ja dels elements ne-
cessaris per formular propostes concretes, que es traduirien rapidament
en I’adopcié de mesures clau, com la definicié comuna del delicte
de terrorisme i la creacio de I’ordre de detenci6 europea. La resposta
europea al terrorisme no sorgeix com a reaccié immediata als atemp-
tats, sind que es construeix sobre dinamiques prévies que aquests es-
deveniments contribueixen a accelerar. E1 Consell Europeu de Laeken
no representa tant un punt de partida com un moment de cristal-litzacid
politica d’un procés ja en marxa.

La resta de I’agenda es continua desplegant en els anys posteriors,
sobre les bases establertes. L’ordre de detencié europea constitueix
la concrecié més clara del principi de reconeixement mutu en 1I’ambit
penal i un dels instruments més emblematics del desenvolupament
inicial de I’Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia. 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’extradicio.

A diferéncia d’aquests, basats en una logica de cooperacid entre
Estats amb una forta dimensié politica, I’ordre de detencid europea
es fonamenta en una relacid directa entre autoritats judicials, reduint
la intervencid dels governs i establint terminis estrictes per al lliura-
ment de persones entre Estats membres.

La seva arquitectura juridica incorpora elements que evidencien
aquesta logica. En particular, la supressio del requisit de doble incrimi-
naci6 per a una llista de delictes considerats especialment greus —entre
els quals el terrorisme— permet agilitzar els procediments i reforgar
I’eficacia del sistema.

Com ha destacat la doctrina, aquest model implica una transforma-
cio profunda del dret penal europeu, en desplagar 1’eix des de la coo-
peraci6 classica cap a una integracio funcional basada en la confianga
entre sistemes juridics diversos. La seva eficacia depén, en ultima
instancia, d’aquesta confianga, perd també de ’existéncia de garanties
suficients en matéria de drets fonamentals.

2. La posicié 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 cooperaci6 i la necessitat
d’instruments més agils i1 efectius, i la voluntat d’empényer una coo-
peracio que podia ser extraordinariament util per fer front a la delin-
qiiéncia transnacional, en un context internacional que ja es percebia
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com amenacant. Malgrat una polaritzacio politica creixent, es va man-
tenir encara la practica unanimitat dels representants politics espanyols
i els catalans en relacié amb aquestes decisions.

Els governs que se succeiren sostingueren una posicid activa
en ’impuls de la cooperacié penal europea, tot i que en el terreny
politic, que no el de les politiques, els atemptats de Madrid de 2004
van suposar un trencament profund de la confianga que, en part, es va
estendre a les forces politiques 1 institucions europees. En el periode
anterior a 1’11 de setembre, podem afirmar que la Comissié va comptar
fins 1 tot amb el suport técnic directe de 1’Administracidé espanyola,
una implicaci6 i cooperaci6 directa que es van mantenir durant un llarg
periode —especialment en el que es va dedicar a completar el paquet
de mesures adoptat— i que, malgrat el deteriorament permanent del cli-
ma politic a partir de 2004, han perviscut fins avui en la configuracio
de la voluntat de I’Estat en els afers del Consell de Justicia i Interior.

3. Migracio i asil: securititzacid i limits de la integracio

En el mateix periode, dins del mateix marc institucional, es des-
pleguen les politiques de migracio i asil, pero el seu desenvolupament
mostra des del primer moment una dinamica diferent.

El compromis de construir un sistema europeu comu d’asil es tra-
dueix en una primera fase d’harmonitzacid normativa que estableix
estandards minims. En aquest context, les guerres a I’antiga [ugoslavia
constitueixen un precedent determinant, en evidenciar la necessitat
de disposar d’instruments especifics per fer front a afluéncies massi-
ves de persones desplagades, la qual cosa conduira a 1’adopcio de la
Directiva de proteccié temporal de 2001. E1 Conveni de Dublin, que el
2003 es transformaria en dret derivat, es consolida com a peca central
del dispositiu, vinculant de manera estructural el dret d’asil al control
de les fronteres exteriors a través del criteri del primer pais d’arribada.

Tanmateix, aquest desenvolupament no aconsegueix superar les di-
feréncies entre sistemes nacionals ni resoldre les tensions associades
a la distribucio de responsabilitats. El que es configura és, més aviat,
un marc comu formal que conviu amb practiques estatals divergents,
que viura diferents reformes successives.

La politica de migraci6 reflecteix una progressiva securititzacio
de I’agenda. El desenvolupament d’aquest ambit dona lloc a un re-
sultat paradoxal: mentre que les politiques de seguretat es mantenen
en un marc intergovernamental, la migraci6 ja €s matéria comuna.
Com que el consens entre els ministres d’interior es més facil d’assolir
en [’ambit del control fronteres que en el de 1’establiment de criteris
d’admissio i altres elements indispensables d’una politica de migracio,
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s’avanca més i més de pressa en aquell ambit, generant uns desequi-
libris en I’arquitectura juridica i les politiques que encara avui patim.

El Tractat de Niga, que entra en vigor ’any 2003, no altera subs-
tancialment 1’arquitectura del sistema, pero introdueix les anomenades
clausules de passarel-la, que obren la possibilitat de traslladar determi-
nats ambits cap al metode comunitari i facilita I’establiment de dues
bases juridiques diferents per desplegar una mateixa politica. La di-
feréncia entre el que s’anomena politica d’immigracio il-legal i la poli-
tica d’immigraci6 legal (noms ben peculiars per referir-se a una politica
publica) es consolida. Els instruments vinculats al control de la immi-
graci6 irregular 1 a la gestio de les fronteres exteriors es desenvolupen
amb més rapidesa 1 coherencia, consolidant una dimensié operativa
que avanca amb més facilitat que la resta. Aixo impedeix la configu-
raci6 d’una politica comuna en sentit estricte i desplaca les iniciatives
en I’ambit de la migracié propiament dita cap a mecanismes parcials
i d’aproximacié entre sistemes nacionals.

El Pacte Europeu sobre Immigracié i Asil, adoptat pel Consell
Europeu els dies 151 16 d’octubre de 2008, sota presidéncia francesa,
intenta sense sortir d’aquest marc tornar a una visio global que incorpo-
ra la immigraci6 laboral. Tanmateix, continuara sotmeés a les mateixes
dificultats que els programes adoptats després del Consell de Tampere,
i el seu desplegament seguira essent fragmentari i irregular. Mostra
d’aixo és 1’adopcid de I’anomenada Directiva de retorn abans d’acabar
I’any 2008, que dota a la Uni6 d’una politica comuna d’expulsio, perd
no d’una politica de migracio laboral o d’altres condicions per accedir
al territori de la Unio i establir-hi la residéncia. L’intent d’aproximar
les politiques de migracié regular dona resultats minsos, condicionat
pels desequilibris en les bases juridiques i la falta de consens en les
politiques. La polititzacido negativa de la migracio i, de la ma dels
mateixos actors, de la Uni6é Europea, refor¢a aquesta dinamica. abans
d’acabar aquell any s’adopta la primera directiva de retorn, que si es-
tableix un marc comu.

4. La posici6 espanyola

Hem assenyalat el rol que 1’Estat espanyol assumeix com a pais
de frontera sud de la Unio, custodi de les fronteres comunes d’un dels
nodes del sistema mlgratorl entre Africa i Europa. Fruit de la pressi6
espanyola ¢és la mencid en el dret primari de la Uni6é de la obligato-
rietat d’actuar de manera comuna i solidaria davant d’una arribada
massiva i sobtada. En aquest periode, el Govern espanyol i les seves
institucions alternen una posicid favorable a la comunitaritzacio de les
politiques de migracio, especialment vinculada a la demanda de so-
lidaritat amb aquesta situacid d’exposicio a la frontera sud, amb una
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gestié d’aquesta frontera de manera bilateral amb els veins del sud,
1 una certa reticéncia al desplegament de la dimensi6 exterior de la
politica de migracio prevista a Tampere. Ens hem referit ja a I’actitud
en relacid a 1’asil que, sense ser contraria a 1’estabiliment d’un marc
comu, es limita aquests anys a complir el minim exigit.

5. Cap a Lisboa: ampliacid, tensions i limits del model

El periode 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 Nica (2003) estableix les bases juridiques i politi-
ques de ’ELSJ vigent. Després de 1’onze de setembre america arriba
la posterior onada d’atemptats terroristes a la Unio, entre ells el ja
esmentat a Madrid el 2004. La securitizacié de ’agenda es fa evident
en I’ambit de les politiques de seguretat i, de la manera que hem vist,
de les politiques d’immigracid. En aquest context, creixen les reserves
d’altres actors, que temen esquerdes en la qualitat democratica d’arees
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 paisos amb una llarga tradicio de defensa dels drets civils
i els drets humans, que mostren no poca desconfianga vers els membres
més recents, particularment els mediterranis. Podem aportar el testi-
moni directe de qui va ser portaveu del Grup Socialista a la Comissio
de Llibertats publiques, justicia i interior del Parlament Europeu, i va
viure en primera persona la reaccidé que generava la possibilitat que un
conciutada d’un electe d’aquells paisos pogués perdre 1’opcid de la
extradicid, ser requerit o condemnat per qualsevol sistema judicial eu-
ropeu, o que el dret d’asil s’hagués d’exercir al primer pais d’arribada.
Superar reticéncies 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 refor¢ dels controls democratics
1 la garantia de drets.

Part d’aquestes reticéncies connectaven també amb 1’ingrés pre-
vist de nous Estats. La Unid es trobava immersa en els processos
d’ampliacié a I’Est (2004, i 2007 per Bulgaria i Romania), amb un
debat entre si calia o no aprofundir en la integracié abans d’acollir
els nous paisos, evitant uns riscos per la construccidé europea que en
relaci6 a les politiques de justicia i interior tenien tints particulars.

Vist en perspectiva i a la llum del record guardat del procés
d’ampliacié 1’adopcid del cabal comunitari per part dels candidats,
inclosos els mecanismes que permetien assegurar 1’Estat de dret i uns
sistemes compromesos amb els valors europeus, la futura integracio
en I’ELSJ va rebre menys atenci6 de la que requeria. La necessitat
de resoldre 1’ampliaci6 va fer que les qliestions amb més impacte en el



422 ANNA TERRON

pressupost, com la politica agricola o la regional, captessin més aten-
cid i recursos. Altres que haurien requerit més atencidé, acompanya-
ment i finesa, en van rebre menys. En tot cas, formalment els nous
paisos van incorporar el dret comunitari als seus ordenaments i van
assumir el conjunt de responsabilitats associades a I’adhesio, també
en els ambits de la justicia i interior, inclosa la transposicié del cabal
de Schengen, ja dret comu. Aixd no va evitar que, per alguns Estats,
igual que havia passat amb Espanya, aquest no fos un procés lineal.

El debat sobre I’aprofundiment de la integracié europea va donar
lloc a una activitat extraordinaria. En aquell periode vam veure néixer
1 morir la Constitucié Europea, reviscuda parcialment en el text dels
Tractats de Lisboa, de llarga vida 1 vigéncia.

VI. EL TRACTAT DE LISBOA: INTEGRACIO JURIDICA,
DRETS FONAMENTALS I REFORC INSTITUCIONAL

L’entrada en vigor del Tractat de Lisboa suposa un canvi qualitatiu
en la configuraci6 de I’Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia. La des-
aparici6 de ’estructura de pilars i la integracié plena d’aquests ambits
en el dret de la Unié no només reforcen els mecanismes supranacionals,
sin6 que modifiquen la naturalesa mateixa de 1’espai, que deixa de ser
un projecte en construccid per consolidar-se com una politica estruc-
tural de la Uni6. Aquest canvi es tradueix en un reforg¢ del paper de les
institucions europees. El Parlament Europeu amplia la seva capacitat
d’incidencia en el procés legislatiu, mentre que el Tribunal de Justicia
consolida la seva funcié com a garant ultim de la coheréncia i aplicacid
del dret de la Unid en aquests ambits.

El Tractat de Funcionament de La Uni6 Europea deixa de considerar
I’Espai de Llibertat, Justicia i Seguretat com un objectiu i passa a con-
siderar-lo un dret dels ciutadans. L’any 2009, no representa una ruptu-
ra, sin6 la continuaci6 —amb noves condicions— de les dinamiques
previes. Fruit d’un enfocament marcadament pragmatic, supera la crisi
i mort de la Constituci6 Europea amb un reforg institucional i juridic
que permet aprofundir en el desenvolupament dels instruments existents
sense alterar els equilibris de fons. La Carta de Drets Fonamentals,
ja sense caracter constituent, passa a formar part dels Tractats. La in-
corporacié amb valor juridic vinculant de la Carta de Drets Fonamentals
constitueix un element central d’aquest nou marc. Proclamada a I’inici
de segle i1 revisada el 2007 amb 1’objectiu de incorporar-la al Tractat,
no nomes sistematitza drets ja reconeguts, sind que estableix un estan-
dard comu que esdevé imprescindible en un sistema basat en la con-
fianca mutua entre els diferents ordenaments, tal com exigeix I’ELS]J,
en una Europa ampliada. Aquesta confianca requereix 1’existéncia d’una
base compartida de garanties exigibles jurisdiccionalment.
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Aquesta dimensio és especialment rellevant en 1’ambit de les po-
litiques de migracio i asil, en la mesura que la Carta reconeix drets
que s’estenen a totes les persones presents en el territori de la Unid,
juntament amb altres que es deriven de la condici6 de ciutadania.
Aquests drets, també els dels no nacionals, son controlats pel Tribunal
de Justicia, que assumeix un paper determinant en la seva interpretacio,
introduint criteris que condicionen el desplegament dels instruments
existents.

El Titol v del Tractat de Funcionament de la Uni6 Europea consagra
el principi de solidaritat i de repartiment equitatiu de responsabilitats
en les politiques d’asil, immigraciod i control de fronteres (art. 80 TFUE)
com a principi general, aixi com la possibilitat d’adoptar mesures
de suport a favor d’un o més Estats membres en cas d’afluéncia sobta-
da de nacionals de tercers paisos (art. 78.3 TFUE). La seva formulacio
en dret primari no resol, pero, les dificultats associades a la seva aplica-
cio efectiva. Tot i aixo, I’article 78.3 és un ¢exit del govern d’Espanya,
que reforca la seva posicio en el dificil equilibri entre les exigencies
dels paisos de frontera i els paisos amb un sistema robust d’acollida
de refugiats.

La pervivencia de la clausula que deixa en mans dels Estats la de-
terminaci6 dels volums d’admissié d’immigrants economics deter-
mina la preeminencia dels Estats en la determinacio de les politiques
d’immigraci6 i consolida el desequilibri a favor d’una accié comuna
més centrada en la frontera i el seu control que en la determinacio
d’unes politiques. Malgrat la comunitaritzaci6 de la migracio, les con-
dicions d’accés per a la residéncia 1 la migracio laboral vinculada
al mercat laboral 1 la politica social —ambits estrictament nacionals—
segueixen sense disposar d’un marc comu.

El Tractat de Lisboa consolida el conjunt de I’ELSJ, i facilita
la consolidaci6é d’instruments i ageéncies que li donen contingut ope-
ratiu, reforcant una dinamica ja present en fases anteriors: la capacitat
d’avancgar en la integraci6 fins 1 tot en abséncia d’un consens politic
ple, excepte en I’ambit de les politiques de migracié anomenada legal.

1. Seguretat: consolidaci6 i governanca operativa

Després de ’entrada en vigor del Tractat de Lisboa, I’Espai de Lli-
bertat, Seguretat i Justicia experimenta una consolidaci6 significativa
dels instruments en matéria de seguretat i lluita contra el terrorisme,
tant des del punt de vista normatiu com operatiu. En 1’ambit penal,
un dels avengos més rellevants és I’harmonitzacié progressiva de de-
finicions i delictes vinculats a la criminalitat internacional, que pre-
sentava reptes nous. La definici6 comuna del terrorisme es concreta
en una directiva que inclou noves formes vinculades al fenomen dels
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combatents estrangers, el financament del terrorisme o I’adoctrinament
i entrenament, i reforga la coheréncia del marc penal europeu més enlla
de les aproximacions fragmentaries anteriors.

Paral-lelament, s’avanca cap una cooperacid judicial més intensa
també a través d’Eurojust, malgrat les mancances en aquesta area; i es
reforcen els mecanismes de cooperacio operativa policial i d’intercanvi
d’informacio, aixi com Europol, que amplia les seves capacitats
analitiques 1 operatives. Instruments com el sistema d’informacio
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 1 riscos en un espai sense fronteres interiors.

El periode posterior a Lisboa també veu 1’aparicié d’instruments
orientats a anticipar i prevenir ’amenaga, més enlla de la repressio
penal. Aixo inclou estrateégies de lluita contra la radicalitzacio, mesures
de control de continguts terroristes en linia i I’impuls d’un enfocament
més integrat que connecta seguretat interior i dimensio exterior. La coo-
peracio internacional en seguretat interior 1 lluita contra la criminalitat
guanya atencid, en un moment en que 1’activitat i les finances del crim
tenen també aquesta dimensié transnacional.

El principi de reconeixement mutu continua desplegant-se a través
de nous instruments i del refor¢ dels existents, consolidant un sistema
cada vegada més dens, perd molt dependent del grau de confianca
efectiva entre sistemes juridics. En 1’ambit judicial, els operadors
juridics i determinats actors institucionals han tendit a adoptar inter-
pretacions restrictives dels instruments europeus, com es reflecteix
en les dificultats d’aplicacio de I’ordre de detencid europea. En I’ambit
penal, les cultures juridiques nacionals segueixen dominant i establint
perimetres d’actuaci6 en que la dimensié comuna resulta util en funcid
del cas, pero es veu com a externa.

En conjunt, I’evolucié de I’ELSJ en aquest ambit reflecteix un re-
for¢ de la governanca de la seguretat basada en la informacio, la in-
teroperabilitat i la convergencia normativa, en que la Uni6 estructura
de manera creixent les seves capacitats d’actuacid en coordinacid
amb els Estats i, malgrat totes les dificultats i resisténcies, n’ha ampliat
de manera significativa 1’abast i 1’eficacia.

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

Les politiques de migracio i asil continuen desenvolupant-se sobre
la base establerta en les etapes anteriors, mantenint-ne també les li-
mitacions. El Pacte Europeu sobre Immigracié i Asil de 2008 havia
de donar un nou impuls al desplegament de les politiques comunes.
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El 2012 es va reformar el Sistema Europeu Comu d’Asil. La regulacio
del nou marc d’asil es fonamenta en els Reglaments de Dublin i Euro-
dac, més quatre directives que pretenen garantir una major coheréncia.
Pero el nou marc juridic no canvia les dinamiques nacionals: el sistema
europeu continua funcionant com un agregat de sistemes nacionals,
amb diferéncies persistents i una assumpci6 desigual de responsabi-
litats, incapagos de fer front a la situacié que arribara el 2015. Quan
la llarga crisi humanitaria, llargament gestada a causa de la guerra
de Siria 1 altres xocs regionals, va desplacar milions de persones, algu-
nes de les quals van arribar al territori de la Unid per trobar-hi refugi,
el sistema de Dublin va col-lapsar i amb ell la resta del Sistema Eu-
ropeu Comu d’Asil, portant a la Unid a una crisi de gran abast politic
1 institucional.

L’Agenda Europea de Migracido de 2015, presentada per la Co-
missio Europea per abordar aquella situacid 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 cooperacié amb pai-
sos tercers, utilitzant el pressupost comunitari per segellar els acords,
especialment amb Turquia. Aquesta via aprofundeix una orientacio de-
finida a Tampere i ja present en fases anteriors, amb un canvi d’escala
i una dimensi6 radicalment instrumental que inaugura una nova fase
de diplomacia migratoria de la Unid6 i els Estats membres, amb geo-
metries diferents.

Fruit de I’Agenda 2015 es refor¢a la dimensio operativa mitjancant
I’evolucid de les ageéncies europees. Frontex amplia progressivament
el seu mandat 1 les seves capacitats, mentre que 1’Oficina Europea
de Suport a 1’Asil evoluciona cap a un paper més actiu en el suport
als Estats membres. Aquest desenvolupament respon a necessitats ope-
ratives reals, pero també posa de manifest els limits de la integracio
politica.

Aquest cicle es tanca amb 1’adopcio6 del nou Pacte sobre Migracid
1 Asil el 2024, que pretén donar resposta a les disfuncions evidenciades
arran de la crisi de 2015. En aquest nou marc, 1I’émfasi es desplaga cla-
rament cap a la gestio de la frontera exterior i el refor¢ dels mecanismes
de retorn, que esdevenen els eixos operatius del sistema. Tanmateix,
i com en etapes anteriors, ’articulacié del mecanisme de solidaritat
torna a emergir com el principal punt de fricci6 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 Uni6. En un ambient politic que utilitza
la migracio i la integracid europea com a elements d’intoxicacio de les
arenes politiques nacionals, un fenomen que no €és nou pero que s’ha
intensificat, a la pugna tradicional entre paisos de frontera i d’acollida
s’hi suma un tercer bloc que rebutja qualsevol participacidé en una
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politica migratoria i d’asil. La soluci6 ha estat un sistema que permet
fer-ho aportant exclusivament recursos economics.

Es interessant ressenyar aqui que després de 2015 la Uni6 ha vis-
cut una nova arribada de refugiats desplacats per la guerra a Ucrai-
na, amb magnituds superiors a 1’anterior. L’aplicaci6 de la directiva
de Proteccio Temporal de 2001, adoptada després de la crisi dels
Balcans, ha permés donar acollida immediata i coordinada i ha im-
pedit que I’arribada massiva de refugiats es convertis en una nova
crisi. L’any 2022 i a proposta de la Comissid, el Consell de la Unid
Europea va activar —per primera vegada— 1’ aphcacw de la directiva.
Resta obert si el sistema fruit del nou Pacte de Migraci6 sera capag
d’abordar la segiient crisi. Sabem, aixo si, que aquest instrument
que ha permes 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 posici6 espanyola: convergéncia i especificitats

L’adopcio6 dels Tractats de Lisboa es produeix dues décades des-
prés de I’adhesié d’Espanya i Portugal. El desplegament posterior
de les politiques del ELSJ que hem vingut analitzant —Ila segure-
tat— amb un focus en la lluita contra el terrorisme, i les politiques
de migracid i asil, segueixen essent centrals per als diferents governs,
tot i que ’aproximaci6 als mateixos ha deixat, fa molt temps, de ser
consensual.

La convergencia d’Espanya amb Europa ha estat complerta en els
dos eixos. El terrorisme domestic ha desaparegut del territori penin-
sular, gracies també a la cooperacié europea en aquest objectiu. Pero
els atemptats del terrorisme internacional hi deixen ferides profundes,
i la cooperacid europea en matéria de seguretat interior segueix essent
percebuda com a vital. L’experiéncia espanyola de lluita contra el terro-
risme forma part avui del cabal comunitari en la matéria. La ubicacid
de la lluita contra el terrorisme internacional en el marc de la segure-
tat civil i no militar -un temptaci6é que han tingut alguns Estats de la
Unio- és també deutora d’aquesta experieéncia. En politica exterior,
la segona guerra d’Iraq marca un trencament dels consensos interns
i dels alineaments d’Espanya dins la Uni6é Europea; després d’aquell
moment, 1’alineament amb les politiques europees en el marc de la
politica exterior i de seguretat ha estat la norma, també en les politi-
ques que es troben en la interseccid entre la seguretat internacional 1 la
seguretat interior.

La realitat migratoria ha viscut igualment un procés d’acostament
a la resta de la Uni6 —més concretament, dels Estats de 1’antiga Unio
de disset membres—. Pais encara de migracio en el moment de 1’ingrés,
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de transit durant la segiient década, Espanya ¢€s avui un pais d’arribada,
amb dinamiques propies, perd completament integrat en els sistemes
migratoris euro-africans i en una realitat de pais d’acollida. El seu siste-
ma d’asil presenta encara determinades diferéncies, entre elles 1’origen
llatinoamerica de bona part dels sol-licitants de proteccio, una especifi-
citat que també es dona en el terreny de la migracid. La comunitaritza-
cio de les politiques de migracio i asil segueix essent un objectiu, mal-
grat les reticéncies —i resisténcies— hlstorlques esmentades, que es
manifesten en el Consell de Justicia i Interior i afecten al desplegament
de les politiques. La inversio de capital politic del govern espanyol
en I’adopcid del Nou Pacte de Migracio i Asil, assolit en presidéncia
espanyola, n’és la darrera prova.

VII.CONCLUSIONS I REPTES DE FUTUR

L’evolucio de I’Espai de Llibertat, Seguretat 1 Justicia posa de ma-
nifest una tensié estructural que travessa tot el procés d’integracid
europea: la contraposicio entre les logiques de sobirania nacional i les
dinamiques d’integracio. La tensid €és especialment intensa en aquest
ambit, ja que afecta competéncies que toquen el nucli mateix de 1’Estat
—el control de les fronteres, la seguretat interior, el dret penal o la
decisio sobre 1’accés al territori—.

L’Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia s avui un espai més in-
tegrat des del punt de vista institucional, perd en que la relaci6 entre
els seus diferents components continua marcada per equilibris inesta-
bles. Les tensions que han acompanyat la seva concepcio i el seu des-
plegament han resultat estructurals. Nascut de [’aplicaci6 efectiva
d’un espai europeu sense fronteres interiors, es va concebre com un
mecanisme que garantis les Ilibertats i drets de que gaudlm en un marc
de seguretat i justicia recuperats a partir de la cooperacio i no del con-
trol dins d’un perimetre nacional que havia quedat superat ja a finals
del segle passat. L’objectiu és extremadament ambicids. Els avencos
han estat substancials, pero en els darrers anys han emergit amb espe-
cial intensitat retrocessos de gran transcendéncia: les fronteres interiors
han tornat a ser una realitat dins del territori comu.

Des de 1’adhesio, 1’Estat espanyol ha sostingut de manera con-
tinuada una orientacid favorable a ’aprofundiment de la integracio,
tant en I’ambit de la cooperaci6 en seguretat com en el desplegament
progressiu d’un marc comu en materia de migracio i, en un altre nivell
de prioritat, d’asil. Aquesta posicid s’ha traduit en un impuls actiu
dels instruments europeus —també en la fase més recent, amb un
paper destacat en 1’adopcid del nou Pacte sobre Migracid i Asil— i,
al mateix temps, en la defensa d’una aproximacié a la migracié que,
independentment de les politiques de immigracié de cada govern, as-
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sumeix el control de la frontera sud i la seva dimensio bilateral, alhora
que busca la solidaritat europea.

La reaparicié de controls a les fronteres interiors posa en qiiestio
un dels fonaments operatius i simbolics del projecte europeu, inclos
el mercat interior. Per la seva posicio geografica 1 per la centralitat
que la lliure circulaci6 ha tingut en el seu procés d’integracio, el de-
bilitament de I’espai Schengen tindria una incidéncia particular en el
cas espanyol, 1 comportaria I’alteracio de dinamiques territorials que,
especialment en espais com el transpirinenc i en territoris com Cata-
lunya, han contribuit a desdibuixar la frontera com a linia de separacio.

Aquest recorregut es projecta avui en un context europeu marcat
per I’emergencia de nous i vells actors politics contraris a la integracio
europea i a la immigracio, dues dimensions que tendeixen a articular-se
conjuntament en el debat public, i que han anat adquirint una centra-
litat creixent en la definicié de 1’acci6 dels Estats i de les institucions.
La seguretat s’hi consolida com un registre privilegiat d’aquest discurs,
en el qual es reforca la idea que només 1’Estat, a través d’un govern
fort, pot garantir-la.

L’Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia es configura avui com un
dels principals escenaris on es decideix el projecte europeu. El rep-
te no €s només técnic ni institucional. Es, en esséncia, politic. I és
en aquest espai on es jugara, en bona mesura, el futur de la Unié Eu-
ropea.
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