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1. INTRODUCCION. LA UE Y LOS FLUJOS MIGRATORIOS

Los permanentes desplazamientos de poblacién estan produciendo cambios en
la UE, puesto que la inmigracion repercute de manera importante en la vida ordina-
ria de las sociedades emisora y de acogida.

Los flujos migratorios hacia la UE han sido intensos durante toda la década
de los noventa, pero ha experimentado un aumento cuantitativo y cualitativo en el
siglo XXI, y ha sido una inmigracion necesaria®. El nimero total de no nacionales
que vivia en el territorio de un Estado miembro de la UE a 1 de enero de 2013 era
de 33,5 millones de personas, lo que representa el 6,6% de la poblacion de la UE,
de los que mas de un tercio (un total de 13,7 millones de personas) eran ciudadanos
de otro Estado miembro de la UE. Hay 20,4 millones de extranjeros no nacionales
de paises miembros, que representan el 4,1% de la poblacion de la UES.

Sin embargo, los flujos migratorios en la UE muestran importantes diferencias
entre los Estados miembros. Asi, si durante las décadas 60-70, los Estados que re-
cibian un mayor flujo de inmigrantes eran Reino Unido, Francia, Alemania, Lu-
xemburgo o Suiza, y los flujos provenian de Estados menos desarrollados, entre los
que se encontraban algunos que hoy forman parte de la UE, un aspecto a destacar
del actual intenso ciclo migratorio es que los Estados del Sur de Europa que, con
anterioridad fueron lugar de origen en procesos migratorios, se han convertido en
lugar de destino.

La inmigracion posterior a 1980, cuando se reanudan los procesos masivos de
inmigrantes extracomunitarios, cambia sustancialmente su estructura sociodemogra-
fica, al tiempo que se amplian, tanto las areas de atraccién de inmigrantes como las
de acogida. Sin embargo, los flujos migratorios de esta etapa siguen teniendo un
caracter eminentemente laboral, que parece haber repuntado a partir del afio 2000 y
gue se traduce en altos niveles de participacién en la actividad econdmica. No obs-
tante, a la inmigracion reglada de trabajadores hay que unir la inmigracion politica,
suficientemente regulada, asi como la inmigracion de caracter familiar (inmigracién
por reagrupacion familiar), y la inmigracién irregular de trabajadores, que a pesar
de ser una constante que se produce en las migraciones europeas, como problema,
se desarrolla de manera alarmante cuando los Estados desarrollan politicas para im-
pedir la inmigracién, en lugar de gestionar los flujos migratorios de manera eficaz*.

2 Informe 2/2004, de 28 de abril, del CES, bajo el titulo La inmigracién y el mercado de trabajo
en Espafia. El Programa de La Haya expone esta necesidad de inmigracion legal: «La migracion legal
desempefiard un papel importante en el refuerzo de la economia basada en el conocimiento en Europa
y en el impulso del desarrollo econémico, contribuyendo asi a la ejecucion de la Estrategia de Lishoa.
Podria desempefiar asimismo un papel en las asociaciones con terceros paises». (Consolidacion de la
Libertad, la Seguridad y la Justicia en la Unién Europea» (CS16054/04))

3 Ultimos datos disponibles en EUROSTAT. Estadisticas de migracion y poblacion migrante.
Datos de mayo de 2014.

4 GoNzALVEZ PEREZ, V. «Inmigracion: causas y perspectivas» en Nueva Revista de Politica,
Culturay Arte, n° 71, 2000, pags. 94 y ss.
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La inmigracién es un fendmeno en expansion que afecta a todos los paises de
la UE, aunque sus dimensiones, la intensidad de los flujos, las formas de llegada al
pais y las caracteristicas de los inmigrantes presentan diferencias en cada uno de
los Estados miembros. Ahora bien, como ha manifestado el Consejo Econdmico y
Social espafiol, la inmigracion ha sido un fenémeno constante y fundamental para
el desarrollo econdmico, social y cultural del conjunto de la UE, y la intensidad y la
importancia de la inmigracion durante los tltimos diez o quince afios, ha hecho de
este fendmeno uno de los componentes mas importantes de su desarrollo econémi-
co®, aungue también uno de los temas mas urgentes de la agenda publica, tanto para
el conjunto de la UE, como para la mayoria de los Estados miembros.

Por ello, se hace necesaria una adecuada gestion de los flujos migratorios para
evitar la aparicién de sentimientos no deseados, que atenten contra los principios
que inspiran la UE, que, ademas, ha de afrontar la inmigracion en un horizonte de
importantes cambios politicos e institucionales y, sobre todo, socioeconémicos, deri-
vados de la reciente ampliacion con nuevos Estados de la Europa Oriental y Central.

Sin embargo, como ha indicado DE Lucas®, en la UE, parece haberse genera-
lizado un modelo de gestion de la inmigracién caracterizado por una politica ins-
trumental y defensiva, una politica de policia de fronteras y adecuacion coyuntural
a las necesidades del mercado de trabajo, que no se ha centrado en el inmigrante
y en su proyecto vital, al que se le imponen condiciones forzadas a la hora de re-
conocerles derechos y libertades, y que extranjeriza al inmigrante y estigmatiza la
distincién entre el inmigrante necesario laboralmente, y los demas, y, de manera
especial, al inmigrante en situacién irregular.

La delimitacion del espacio de libertad, seguridad y justicia ha implicado la
eliminacion de las fronteras interiores de los Estados miembros, de modo tal que el
control de las personas se ha trasladado a las fronteras exteriores’. Por esta razén
las instituciones comunitarias han adoptado progresivamente medidas orientadas a
mejorar el control de las personas en el cruce de las fronteras exteriores®:

a) La accion principal de la Union Europea se ha dirigido a mejorar los siste-
mas de seguridad en el control del cruce de las fronteras exteriores y a reforzar el
perimetro exterior de la Unién Europea®.

5 Informe 2/2004 del CES, «La inmigracion y el mercado de trabajo en Espafia», de 28 de abril
de 2004 , pag. 5

¢ DE Lucas, J. «Algunas propuestas para comenzar a hablar en serio de politica de inmigracion»
en Inmigrantes, ¢cémo los vemos? Algunos desafios y malas respuestas, DE Lucas, J. y TORREs, F.
(Dirs.), Madrid, Talasa, 2002, pag. 26.

7 Vid. PErAL, L. «Limites juridicos al discurso politico sobre el control de flujos migratorios:
non refoulement, proteccion en la region de origen y cierre de fronteras europeas», Revista Electrdni-
ca de Estudios Internacionales, n° 11, 2006,

8 OrEsTI RAYO, A. «La Union Europea y la progresiva creacion de un régimen comunitario de
extranjeria», en Revista catalana de Dret pablic, nim. 40, 2010, pags. 7y ss.

9 Vid. LiroLA DELGADO, 1. «El Cddigo comunitario de normas para el cruce de personas por las
fronteras. Comentario al Reglamento n® 562/2006 del Parlamento y del Consejo, de 15 de marzo de
2006», Revista General de Derecho Europeo, n° 13, mayo 2007.
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b) La vigilancia de la frontera exterior ha ganado tanta importancia para los Es-
tados miembros que se ha iniciado un proceso para compartir los agentes publicos
gue controlan las fronteras (FRONTEX).

c) Se estan elaborando instrumentos que permitan perfeccionar y precisar los
datos de los que se dispone en relacion con los nacionales de terceros paises y fa-
cilitar su consulta y su intercambio entre las autoridades competentes de los otros
paises miembros. En tal direccion se orienta el establecimiento del Sistema de In-
formacién Schengen de segunda generacion (SIS 1y I1), y otros instrumentos.

2. LAS PRIMERAS MEDIDAS EN LA POLITICA DE INMIGRACION
DE LA UNION EUROPEA

Entre las conclusiones adoptadas en el Consejo de Europa de Tampere cele-
brado durante los dias 15 y 16 de octubre de 1999, se puso de manifiesto cémo el
cambio cualitativo y cuantitativo de los flujos migratorios, que constituye uno de
los factores estructurales de nuestras sociedades actuales, determina que el fendme-
no migratorio deba ser entendido en su compleja integridad —desbordando de esta
forma la mera dimension econdmico-laboral- y exige la puesta en marcha de los
medios que permitan su gestion desde una perspectiva comunitaria, por constituir
la politica sobre migraciones una cuestién a la que ningun Estado puede tratar de
dar respuesta por si solo.

En la actualidad, uno de los objetivos fundamentales de la Unién Europea es
contar con una politica de migracion europea completa, con vision de futuro y ba-
sada en la solidaridad. La politica de migracién tiene por objeto establecer un enfo-
que equilibrado para abordar, tanto la migracion regular, como la irregular.

Ahora bien, si en la actualidad esto es aceptado no siempre ha sido asi en el
ambito comunitario y el camino para llegar a esta politica comin ha sido largo y no
exento de tensiones.

Uno de los rasgos que han caracterizado la politica comunitaria sobre migra-
ciones ha sido la postura anarquica, dispersa y defensiva que la Unién Europea ha
adoptado en materia de procesos migratorios, puesto que ha constituido uno de los
puntos de resistencia en el que con mayor fuerza se ha manifestado la tendencia de
los Estados a salvaguardar su propia soberania', considerando las politicas migra-
torias competencias internas de los Estados':.

10 MERCADER URQUINA, J. R. y MuNoz Ruiz, A. B. «El tratamiento de la politica migratoria de
la Uni6n Europea» en Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, n® 32, 20001, pags. 36-37.

1 Esta situacion dispar fue parcialmente remediada por via de acuerdos de emigracion en los
que, junto a las disposiciones tradicionales sobre las necesidades cualitativas y cuantitativas en mano
de obra inmigrante; las condiciones de edad o de conocimiento, etc., se fueron afiadiendo reglas sobre
la reagrupacion familiar, la formacion profesional y otras medidas de cooperacion. ORT{z-ARCE DE
LA FUENTE, A.- "Los extranjeros no comunitarios ante el Derecho Comunitario Europeo» en VV.AA
Derecho de extranjeria, asilo y refugio, Ministerio de Asuntos Sociales, 1995.
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El Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (TCE) preveia entre sus obje-
tivos la libre circulacion de personas. Sin embargo, ésta se concebia bajo un angulo
econodmico y hacia referencia exclusivamente a los trabajadores, en cuanto ciuda-
danos de los Estados miembros de la entonces CEE. No existia ninguna prevision
relativa al cruce de fronteras, a la inmigracion o a la politica de visados.

A pesar de los intentos por parte de la Comunidad de adoptar cierta concerta-
cién en la materia®?, hasta el Acuerdo Schengen de 1985, y el Convenio de Dublin,
la politica migratoria fue considerada como un asunto interno de los Estados, aun
tratandose de una materia que podria haber permitido una accién comun, por cons-
tituir la inmigracion un elemento susceptible de alterar el mercado de trabajo.

El Acta Unica Europea de 17 de febrero de 1986 manifesto la necesidad de que
los Estados miembros cooperaran en materia de entrada, circulacion y residencia
de inmigrantes, pero establecié que «ninguna de las nuevas disposiciones en ella
contenida afectaria al derecho de los Estados miembros de adoptar aquellas medi-
das que estimen necesarias en materia de control de la inmigracion proveniente de
terceros paises».

El Acuerdo Schengen constituye un elemento importante en materia de flujos
migratorios, puesto que inicia el camino hacia la instauracion de la libre circula-
cion de ciudadanos comunitarios a través de la eliminacion progresiva de controles
fronterizos internos, que no externos, aunque respecto a éstos Ultimos, se pone de
manifiesto la necesaria homogeneizacion.

Un paso importante en materia de politicas de inmigracion, aunque con matiza-
ciones y observaciones, lo constituyen los Tratados de Maastricht y de Amsterdam.

Maastricht incorporard como politica comunitaria relacionada con la libre cir-
culacién de personas, la politica de inmigracidn, con especial referencia a las con-
diciones de entrada, circulacion y estancia en el territorio de los Estados miembros
de nacionales de terceros paises y a la lucha contra la inmigracion, la estancia y
el trabajo irregular de inmigrantes (art. K.I). Se reconoce formalmente el interés
comun de todos los Estados miembros en materia de asilo e inmigracién, que no
pueden ser gestionados individualmente por cada Estado. Sin embargo, en Maastri-
cht, los fendbmenos migratorios fueron considerados como problemas de seguridad
nacional y de politica exterior, y domin6 una concepcion de los inmigrantes como
no ciudadanos llegados para trabajar, concepcion que quedaba muy desligada de
las politicas de integracion social.

Es en el Tratado de Amsterdam cuando se comunitariza la politica de asilo e
inmigracion. Hasta este momento, estos temas s6lo se regulan a través de acuerdos

2 De esta forma, tras el intento fallido de regular los procesos migratorios mediante una Directi-
va (DOCE, C, 27712, de 23 de noviembre de 1976), la Comisién aprob6 la Decision 85/381, de 8 de
julio, que fue recurrida ante el TICE. En la sentencia del TICE, de 9 de julio de 1987 Asuntos acumu-
lados Republica Federal Alemana; Republica de Francia; Reino de los Paises Bajos; Reino de Dina-
marca y reino Unido de la Gran Bretafia e Irlanda vs Comision, el Tribunal declar6 nula la decision
impugnada con fundamento en vicios competenciales.
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intergubernamentales, y las politicas y las normativas siguen siendo estrictamente
nacionales. Con la entrada en vigor en 1999 del Tratado de Amsterdam podemos
hablar de la busqueda de una politica comun de inmigracion, dentro de lo que es
también la busqueda de un espacio comun de Libertad, Seguridad y Justicia (ELSJ).

La Union Europea, con esta y otras medidas, deja de ser s6lo una comunidad eco-
nomica para convertirse en una Comunidad de valores. Al asumir el compromiso de
elaborar una politica comunitaria sobre inmigracion, el Tratado de Amsterdam marca
un cambio respecto al tratamiento de estas materias en el Derecho originario, intro-
duciendo en el Tratado de la Comunidad Europea un Titulo IV sobre Visados, asilo,
inmigracion y otras politicas relacionadas con la libre circulacion de personas.

Amsterdam, que incorpora el acervo Schengen, prevé la necesidad de la adop-
cion de medidas sobre politicas de inmigracion referentes a las condiciones de en-
trada, residencia, y reagrupacion familiar; medidas que definan los derechos y las
condiciones con arreglo a las cuales los nacionales de terceros paises, que residan
legalmente, puedan hacerlo en los Estados miembros, y aquellas destinadas a la in-
migracion y residencia ilegales (art. 67.3 y 4 TCE), pero se permite que los Estados
puedan mantener o introducir disposiciones internas sobre la materia, siempre que
dichas medidas internas sean compatibles con el Tratado.

Desde 1998, en distintos Consejos europeos se hace referencia expresa a la in-
migracion. Ya en el Consejo Europeo de Viena de 1998, los Estados miembros
habian apoyado un plan de accion especifico sobre las modalidades 6ptimas para
poner en marcha las disposiciones del Tratado de Amsterdam relativas al estableci-
miento del «Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia», prestando especial interés
en la definicion de una estrategia global relativa a los fenébmenos migratorios.

Sin embargo el paso mas importante en materia de politica comin de inmi-
gracion se manifiesta en las Conclusiones del Consejo Europeo de Tampere, que
determina una necesaria politica comdn en materia de asilo e inmigracion basada
en los siguientes principios:

1. Colaboracion con los paises de origen

2. Establecimiento de un sistema europeo comun de asilo.

3. Gestion de los flujos migratorios, incluyendo la reagrupacion familiar.

4. Trato justo a los nacionales de terceros paises.

En noviembre de 2000, la Comisidn publica su Comunicacion al Parlamento y
al Consejo sobre la politica comunitaria de inmigracion (COM (2000) 757), en la
que se explicitaban los proyectos de accién concretos en que se deberian traducir
las directrices de Tampere en relacion a los cuatro pilares basicos de la politica de
inmigracion.

Desde el afio 1999 se han producido una serie de iniciativas y actos hormativos
en desarrollo de la politica comunitaria de inmigracién y asilo, mayores en materia
de asilo que de inmigracién, y dentro de ésta, se ha otorgado mayor protagonismo a
la gestion y control de los flujos migratorios que a la integracion social y a la coo-
peracion con los Estados de origen.
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La Union Europea deberd garantizar un trato justo a los nacionales de terce-
ros paises que residan legalmente en el territorio de sus Estados miembros, en el
seno de una politica de integracion —integracion que debe de ser bidireccional por
cuanto debe de buscar la adaptacion de todos los sujetos implicados, es decir los
inmigrantes y la sociedad de acogida— que pasa indefectiblemente por concederles
derechos y libertades, y obligaciones, comparables a las de los ciudadanos de la
Unién, fomentando la ausencia de discriminacion en la vida econémica, social y
cultural, y por desarrollar medidas contra el racismo y la xenofobia. Esta procla-
macion también se manifiesta en la Carta de Derechos Fundamentales de Niza en
la que se reconocen determinados derechos aplicables a los nacionales de terceros
paises. La eficacia de esta «politica comunitaria de emigracion» exigira, tanto me-
didas de adecuacion y ajuste normativo, como acciones dirigidas a hacer efectiva la
prohibicién de discriminacién por razén de nacionalidad en el &mbito de aplicacion
de los Tratados europeos.

Sobre el principio de trato justo a los nacionales de terceros paises, en el am-
bito comunitario se ha avanzado en varias propuestas para dar cumplimiento a la
prevision del Tratado de Amsterdam de establecer un marco juridico comun sobre
el estatuto de los ciudadanos de terceros paises, aunque los avances en materia de
integracion y reconocimiento de derechos son los que mas estan costando y los que
se desarrollan mas lentamente. Ello provoco, en el afio 2002, que el Consejo soli-
citara a la Comision la necesidad de abordar, en un Unico documento, las medidas
adoptadas y las necesarias a adoptar en un futuro para la adecuada integracién de
los inmigrantes.

A partir de este momento, se producen una serie de acciones dirigidas a favo-
recer el principio constitutivo de trato justo. Las medidas mas importantes en este
ambito la constituye la Propuesta de Directiva del Consejo relativa al estatuto de
los nacionales de terceros paises residentes de larga duracién (D. 501PC0127) en la
gue se reconocen como principios generales del Derecho Comunitario los derechos
humanos garantizados por el CEDH, y equipara en trato los derechos a la educa-
cion y formacion profesional, a un empleo, el derecho a la proteccién y asistencia
social y otorga una mayor proteccion frente a la expulsion.

Mas numerosas son las acciones referidas a la lucha contra la discriminacion.
La Directiva 2000/43 para la lucha contra la discriminacion por razones de origen
racial o étnico, es aplicable en los ambitos del empleo, la formacion, la proteccion
social, la educacion y el suministro de bienes y servicios entre los que se incluye
la vivienda. La Directiva 2000/78 sobre discriminacion en el empleo por razones
de religion o creencias, discapacidad, edad u orientacion sexual, también mantiene
como objetivo la equiparacion en esta materia en derechos y deberes como incenti-
vo a la integracion de nacionales de terceros paises.

También, en materia de derechos, y tras un largo periodo de deliberaciones, se
aprueba la Directiva 2003/86/CE, relativa al derecho de reagrupacion familiar. En el
mismo orden, mediante el Reglamento n® 859/2003, del Consejo, de 14 de mayo de
2003, se amplian las disposiciones de los Reglamentos (CEE) num. 1408/71 y ndm.
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574/72 a los nacionales de terceros paises que, debido Unicamente a su nacionalidad,
no estan cubiertos por las mismas, y en su virtud, los nacionales de terceros paises que
ya residan legalmente en un Estado miembro y deseen trabajar en un Estado miembro
diferente podran beneficiarse de la transferencia de sus derechos de Seguridad Social.

La aprobacion definitiva de la Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de
noviembre de 2003, relativa al estatuto de los nacionales de terceros paises residen-
tes de larga duracion, garantiza un estatuto europeo de residentes de larga duracién
a los nacionales de terceros paises que hayan residido legal e ininterrumpidamente
en el territorio de un Estado miembro durante un periodo minimo de 5 afios in-
mediatamente anteriores a la solicitud, que permitira a estos inmigrantes, siempre
bajo ciertas condiciones, desplazarse de un Estado miembro a otro, y un trato igual
al de los nacionales respecto al acceso al empleo por cuenta ajena y propia y las
condiciones de empleo y trabajo; la educacion y formacion profesional; el recono-
cimiento de prestaciones de seguridad social, asistencia social y proteccion social;
los beneficios fiscales; el acceso a bienes y servicios; la libertad de asociacion y
afiliacion y una proteccion reforzada contra la expulsion.

El camino hacia una politica europea comin en materia de inmigracion no ha re-
sultado nada facil. Esta politica de inmigracion se encuadra, inicialmente, en el marco
de la libre circulacion de personas, tanto en su vertiente ad extra, respecto a los na-
cionales de terceros paises, como en su vision ad intra en relacion a los nacionales de
los Estados miembros. El objetivo de la libre circulacion de personas, que nace con el
Acta Unica Europea, se deja, sin embargo, en su vertiente exterior como competencia
basica de los Estados miembros. Esta situacion se modifica a partir del Consejo Euro-
peo de Tampere que pone de manifiesto la necesaria labor armonizadora al objeto de
acercar las legislaciones nacionales en materia de admision y residencia de naciona-
les de terceros Estados y de eficaz gestion de los flujos migratorios.

Pero junto a esta politica, existe otra, consistente en la necesidad de ofrecer un
trato justo a los inmigrantes, y en esta idea, la UE ha manifestado la existencia de
dos principios esenciales que parten de la consideracion positiva de la inmigracion,
elemento decisivo para evitar que surjan determinados peligros no deseados,: por
un lado la necesaria integracion de los inmigrantes, y por otro, e intimamente rela-
cionado con el primero, el ambito de derechos a otorgar a los inmigrantes, y que,
inicialmente se situa en la idea de acercar el estatus en materia de derechos a los
de los ciudadanos de la UE, en base a dos condicionamientos esenciales: otorgar a
los inmigrantes un permiso de residencia de larga duracién y un permiso de trabajo
permanente a las personas que han residido un nimero determinado de afios en la
Union, creando una situacion de residencia que implicaria unos derechos que se
inspiran en los de los ciudadanos de los Estados miembros, puesto que el principio
de igualdad constituye principio inspirador del Derecho Comunitario, pero que, en
realidad, se limitan a los derechos «sociales» y no incluyen los derechos politicos®e.

13 IzQUIERDO, C. y TORRECUADRADA, S. «La regulacion internacional de los flujos migratorios»
en Ciudadania e Inmigracion, Zaragoza, Revista Aragonesa de Administracion Plblica, serie Mono-
grafias, n° VI, 2003, pags. 52 y 54.
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3. POLITICAS DE INMIGRACION Y DERECHOS DE LOS
INMIGRANTES EN EL TRATADO POR EL QUE SE INSTITUYE
UNA «CONSTITUCION» PARA EUROPAM

La politica migratoria de la UE se enmarca, principalmente, en la creacion de
un espacio de libertad, seguridad y justicia, tal y como manifesto el art. 111-158 del
Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa (Seccion | del Capi-
tulo 1V Espacio de libertad, seguridad y justicia) siempre «dentro del respeto de los
derechos fundamentales» (antiguos arts. 29 TUE y 61 TCE), a cuyo fin se garantiza
la ausencia de controles de personas en las fronteras interiores y el desarrollo de una
politica comun de asilo, inmigracion y controles de las fronteras exteriores basada en
la solidaridad entre Estados miembros, que sea «equitativa para con los nacionales de
terceros paises» y en la lucha contra la delincuencia, el racismo y la xenofobia.

Al objeto del fomento de estos principios, el «Proyecto de Constitucion Euro-
pea» (art. 111-166 de la Seccion 2 sobre Politicas sobre controles en las fronteras,
asilo e inmigracion) proclamaba el desarrollo de una politica encaminada a:

a) garantizar la ausencia de controles de las personas, sea cual sea su naciona-
lidad, cuando crucen las fronteras interiores.

b) garantizar los controles de las personas y la vigilancia eficaz en el cruce de
las fronteras exteriores.

c) instaurar progresivamente un sistema integrado de gestion de las fronteras
exteriores, y

d) establecer las condiciones en las que los nacionales de terceros paises po-
dran circular libremente por territorio de la UE durante un periodo breve (antiguo
art. 62 TCE).

Junto a ello se reconocia el desarrollo de una politica comun en materia de asi-
lo, de proteccidn subsidiaria y de proteccion temporal, destinada a ofrecer un esta-
tuto apropiado a todo nacional de un pais tercero que necesite proteccion interna-
cional y garantizar el principio de no devolucion, politica que deberia ajustarse a
la Convencion de Ginebra de 28 de julio de 1951, al Protocolo de 31 de enero de
1967 sobre el estatuto de los refugiados y a los demas tratados pertinentes (Art. 111-
167 Constitucion Europea, antiguos apartados 1y 2 del antiguo articulo 63 TCE y
apartado 2 del antiguo art. 64 TCE).

Especificamente en materia de inmigracion, el art. 111-168 del «Proyecto de
Constitucion» (puntos 3 y 4 del primer parrafo del antiguo art. 63 TCE), establecia
que la Unidn desarrollaria una politica comudn de inmigracion destinada a garantizar,
en todo momento, la gestion eficaz de los flujos migratorios, la prevencion y lucha
reforzada contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos asi como el trato
«equitativo» de los nacionales de terceros paises, pero siempre que se encuentren en

14 Sobre el contenido y el proceso de elaboracidn puede verse, ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES,
J. La elaboracion del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa, CEPC-BOE,
Madrid, 2005
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situacion regular de residencia en los Estados miembros, para lo que se establecerian
mediante ley o ley marco europea las medidas en los siguientes &mbitos:

a) Las condiciones de entrada y de residencia y las normas relativas a la ex-
pedicidn por los Estados miembros de visados de larga duracién y de permisos de
residencia, incluidos los destinados a la reagrupacion familiar.

b) La definicion de los derechos nacionales de terceros paises en situacion
regular de residencia en un Estado miembro con inclusién de las condiciones que
rigen la libertad de circulacion y de residencia en los deméas Estados miembros.

c) Lainmigraciony residencia ilegales, incluida la expulsion y la repatriacion
de residentes en situacion ilegal

d) La lucha contra la trata de seres humanos, en particular de mujeres y nifios.

Mediante ley o ley marco europea, podrian establecerse medidas para fomentar
y apoyar la accion de los Estados miembros a fin de propiciar la integracion de los
nacionales de terceros paises, siempre que residieran legalmente en el territorio de
los Estados miembros, pero con dos prevenciones: a) con exclusion de toda armo-
nizacion de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros, y
b), teniendo en cuenta que el articulo en comentario no afectaria al derecho de los
Estados miembros de establecer volimenes de admision en su territorio de naciona-
les de terceros paises procedentes de terceros paises con el fin de buscar trabajo por
cuenta ajena o por cuenta propia.

Se trataba, en definitiva, de medidas dirigidas exclusivamente a los inmigrantes
cuya situacién administrativa esta regularizada, en las que se respeta la legislacion
interna de los Estados miembros, con lo que parece que se admite la inicial consi-
deracion de que la extranjeria y la inmigracion corresponde a la soberania interna
de los Estados miembros, perdiéndose asi la gran oportunidad de fijar, de manera
precisa, una actuacion y normativa comun que, en materia de derechos de la nacio-
nales de terceros paises, pudiera permitir su reconocimiento.

En definitiva, la regulacion comunitaria de la inmigracion se basa en los prin-
cipios basicos de la extranjeria, es decir, en la entrada con visado, como elemento
preventivo de control de fronteras; permanencia mediante autorizacion y trabajo
bajo permiso, y como objetivo a cumplir: reprimir la inmigracion irregular y el tré-
fico ilegal de seres humanos. Esto constituye el nicleo duro de la politica comuni-
taria migratoria, en detrimento de la creacion de un &mbito de derechos y libertades
y de la pretension de que Europa sea un espacio de libertad, seguridad y justicia
para «todos», puesto que del cumplimiento de los requisitos legales de entrada, per-
manencia y trabajo va a depender su regularizacion y los derechos que de ello se
derivan y que pretende definir la propia UE, mas alla de la definicion contenida en
las Constituciones internas y en el Derecho Internacional.

El «Proyecto de Constitucion Europea», en el Predmbulo de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién (Parte 1), aunque crea un espacio de libertad,
seguridad y justicia, situando «a la persona en el centro de su actuacion», lo hace
bajo el instituto de la ciudadania, y aun cuando garantiza la libre circulacion de
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personas, bienes, servicios y capitales, asi como la libertad de establecimiento, lo
hace respecto a los nacionales de los Estados miembros, y respecto a los inmigran-
tes cuando se encuentren en situacion regular, y ello es asi a pesar de que la propia
Carta de Derechos Fundamentales de la Union reconoce:

1. Que «la Union esta fundada sobre los valores indivisibles y universales de la
dignidad humana, la libertad, la igualdad y la solidaridad, y se basa en los princi-
pios de la democracia y del Estado de Derecho».

2. Que es necesario «reforzar la proteccion de los derechos fundamentales a te-
nor de la evolucion de la sociedad, del progreso social y de los avances cientificos
y tecnoldgicos», y

3. Que la Carta «reafirma, respetando las competencias y misiones de la Union,
asi como el principio de subsidiariedad, los derechos reconocidos especialmente
por las tradiciones constitucionales y las obligaciones internacionales comunes de
los Estados miembros, el Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales, las Cartas sociales adoptadas por la
Union y por el Consejo de Europa, asi como por la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos».

Los problemas derivados de la ratificacion del Tratado por el que instituye
una Constitucion para Europa por parte de determinados Estados, ha dado lugar a
una reforma de los Tratados de la UE menos ambiciosa que la pretendida reforma
«constitucional»®,

4. LA POLITICA MIGRATORIA DE LA UE EN EL TRATADO DE LISBOA$

El articulo 2 del Tratado de Lisboa de 2007 (articulo 1-2 TUE) establece:

La Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad,
democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, inclui-
dos los derechos pertenecientes a las minorias. Estos valores son comunes a los Esta-
dos miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion,
la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres.

El articulo 3 del Tratado de Lisboa reconoce que la Union ofrecera... un espa-
cio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores..., combatira la exclu-
sion social y la discriminacion, pero todo ello se hace en relacion a sus ciudadanos
(articulos 1-3, 1-8 y novedad CIG 2007).

15 El Tratado de Lisboa adoptado en octubre de 2007, en su version consolidada del Tratado de
la Union Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (DO n° C115, de 9 de mayo
de 2008), entrd en vigor en diciembre de 2009 tras la ratificacion por todos los Estados miembros.

16 Sobre el Derecho de la UE adaptado al Tratado de Lisboa, vid., en general, MELLADO PRADO,
P; SANCHEZ GONZALEZ, S. y MARTIN DE LLaNo, M* 1. Fundamentos de Derecho de la Unién Eu-
ropea, Ed. Universitaria Ramon Areces, Madrid, 2012. También LINDE PANIAGUA, E. y MELLADO
PrADO, P. Iniciacion al Derecho de la Union Europea, 5% ed., Colex, Madrid, 2010.
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A partir de Lisboa se refuerza la idea de que la UE tiene como objetivo esta-
blecer un enfoque equilibrado para abordar la migracién legal y luchar contra la
inmigracion ilegal. Una gestidn apropiada de los flujos migratorios exige garantizar
un trato equitativo de los nacionales de terceros paises que residan legalmente en
los Estados miembros, mejorar las medidas de lucha contra la inmigracion ilegal y
fomentar la cooperacidn con terceros paises en todos los campos. La UE pretende
desarrollar un nivel uniforme de derechos y obligaciones de los inmigrantes legales
comparable al de los ciudadanos de la Union.

El Tratado de Lisboa, que entrd en vigor en diciembre de 2009, introdujo el
procedimiento de codecision y la votacion por mayoria cualificada en el &mbito
de la migracion legal, asi como un nuevo fundamento juridico para las medidas de
integracion. Actualmente, el procedimiento legislativo ordinario se aplica a las po-
liticas en materia de inmigracion tanto legal como ilegal, en las que el Parlamento
es colegislador en situacion de igualdad con el Consejo.

Por su parte, el Tratado de Funcionamiento de la UE, adoptado en Lisboa junto
con el Tratado de la UE, dedica el Titulo IV a la definicion del Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia, regulando en el Capitulo 2 de dicho Titulo las politicas rela-
tivas al control en las fronteras, asilo e inmigracion, en las que procede a fijar las
bases de la «Politica migratoria de la UE», y en sus arts. 79 y 80 se determina que:

1. La UE desarrollara una politica de inmigracion destinada a garantizar, en
todo momento, una gestion eficaz de los flujos migratorios, y tratamiento equi-
tativo de los nacionales de terceros paises que residan legalmente en los Estados
miembros, asi como una prevencion de la inmigracion ilegal y de la trata de seres
humanos y una lucha reforzada de ambas.

2. Se estableceran medidas en los ambitos siguientes:

a) Las condiciones de entrada y residencia y las normas relativas a la expedi-
cion por los Estados miembros de visados y permisos de residencia de larga
duracion, incluidos los destinados a la reagrupacion familiar.

b) La definicion de los derechos de los nacionales de terceros paises que re-
sidan legalmente en un Estado miembro, con inclusion de las condiciones
que rigen la libertad de circulacion y de residencia en los demas Estados;

c) La inmigracion y residencia ilegales, incluidas la expulsion y la repatria-
cion de residentes en situacion ilegal;

d) La lucha contra la trata de seres humanos, en particular de mujeres y nifios.

3. La Unidn celebrara acuerdos con terceros paises para la readmision, en sus

paises de origen o procedencia, de nacionales de terceros paises que no cumplan o

que hayan dejado de cumplir las condiciones de entrada, presencia o residencia en
el territorio de uno de los Estados miembros'’.

7 Dichos acuerdos incluyen compromisos reciprocos de cooperacion entre la UE y sus socios de ter-
ceros paises. Se han celebrado negociaciones y han entrado en vigor acuerdos con Hong Kong, Macao,
Sri Lanka, Albania, Rusia, Ucrania, Bosnia y Herzegovina, la Antigua Republica Yugoslava de Macedo-
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4. El Parlamento Europeo y el Consejo, de conformidad con el procedimiento
legislativo ordinario, podran establecer medidas para fomentar y apoyar la accion
de los Estados miembros destinadas a propiciar la integracion de los nacionales de
terceros paises que residan legalmente en su territorio, con exclusién de toda armo-
nizacion de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros.

El Tratado de Lisboa también ha aclarado que las competencias de la UE en
este campo seran compartidas con los Estados miembros, sobre todo en lo que
respecta a la cantidad de inmigrantes que pueden entrar legalmente en un Estado
miembro para buscar trabajo (articulo 79, apartado 5, del TFUE). Ademas, prevé
que, en caso de afluencia repentina de nacionales de terceros paises en un Estado
miembro, se puedan adoptar medidas para ayudar al Estado miembro afectado (ar-
ticulo 78, apartado 3, del TFUE).

Las politicas de inmigracion se regiran por el principio de solidaridad y de re-
parto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el
aspecto financiero (articulo 80 del TFUE).

Con el fin de establecer una politica de la UE en materia de migracion legal, se
han adoptado una serie de medidas de distinto alcance.

La Directiva 2009/50/CE, relativa a las condiciones de entrada y residencia de
nacionales de terceros paises para fines de empleo altamente cualificado, crea la
«tarjeta azul UE», un procedimiento abreviado para expedir un permiso especial de
residencia y de trabajo con unas condiciones mas atractivas para los trabajadores
de terceros paises que entren en los Estados miembros para desempefiar un empleo
altamente cualificado. La Directiva del «permiso Gnico» (2011/98/UE) establece
un procedimiento comun y simplificado para los ciudadanos de terceros paises que
soliciten un permiso de residencia y de trabajo en un Estado miembro, asi como un
conjunto comUn de derechos que han de concederse a los inmigrantes regulares.

En noviembre de 2011, la Comisién adopté su Comunicacion titulada «Enfo-
que Global de la Migracion y la Movilidad», a fin de agrupar todas las politicas en
materia de migracion de forma mas coherente. EI Enfoque Global, que se centra en
el didlogo regional y bilateral entre los paises de origen, de transito y de destino, se
basa en cuatro pilares: migracion legal y movilidad; migracion irregular y trata de
seres humanos; proteccién internacional y politica de asilo, y maximizacion de la
repercusion en el desarrollo de la migracion y la movilidad, y aborda el tema de los
derechos humanos de los migrantes como un tema transversal.

En diciembre de 2009, el Consejo Europeo adopté el Programa de Estocolmo
«Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano», continuacion de
los de Tampere y La Haya, como un programa plurianual dedicado a las medidas
en el &mbito de la libertad, la seguridad y la justicia, incluidas las prioridades de la
UE en materia de politica migratoria, durante el periodo 2010-2014.

En el afio 2011, se ha modificado la Directiva 2003/109/CE del Consejo por la
que se regula el estatuto de los nacionales de terceros paises que son residentes de

nia, Montenegro, Pakistan, Serbia, Moldavia, Georgia, Armenia, Azerbaiyan y Cabo Verde. En febrero de
2014, el Parlamento concedi6 su aprobacion a la celebracion de un acuerdo de readmision con Turquia.
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larga duracion en la Unién Europea, con el fin de extender su &mbito de aplicacion
a los refugiados y otros beneficiarios de proteccion internacional.

El 25 de marzo de 2013, la Comisidn presentd una nueva propuesta de Directi-
va (COM (2013) 151) por la que se mejoran los instrumentos legislativos vigentes
aplicables a los nacionales de terceros paises que deseen entrar en la UE con fines
de estudio o investigacion (Directivas 2004/114/CE y 2005/71/CE).

La Directiva 2014/36/UE, adoptada en febrero de 2014, regula las condiciones
de entrada y estancia de nacionales de terceros paises para fines de empleo como
trabajadores temporeros, por la que se autoriza a los trabajadores temporeros mi-
grantes a permanecer temporalmente de manera legal en la UE durante un periodo
méaximo de entre cinco y nueve meses (variable en funcién del Estado miembro)
para realizar una actividad sujeta al ritmo estacional, mientras conservan su resi-
dencia principal en un tercer pais, y se precisa el conjunto de derechos que asiste a
estos trabajadores migrantes.

A pesar de las dificultades que existen en la actualidad, en el Tratado de Lis-
boa se crean los fundamentos sobre los que sera necesario desarrollar una politica
comun de asilo, inmigracién y control de fronteras exteriores, apelando a la solida-
ridad interestatal y al trato equitativo a los nacionales de los terceros Estados®. La
desaparicion de las estructuras de cooperacién intergubernamental y la instauracion
de una Unica organizacion internacional que recoja las competencias y poderes
gue estaban distribuidos en los tres pilares, facilita y redimensiona el desarrollo
de una verdadera politica de inmigracion comun?®,

Con Lishoa se ha avanzado en la configuracion de un estatuto juridico europeo
que regule los derechos y las obligaciones aplicables a los extranjeros, las condicio-
nes para ejercer la reagrupacion familiar o el contenido del estatuto del residente de
larga duracion, sin embargo, la reserva estatal prevista en el TFUE que establece el
derecho de los paises miembros a determinar el volumen de extranjeros que pueden
admitir en su territorio con la finalidad de buscar trabajo por cuenta propia o ajena,
viene a romper la tendencia paulatina a la definicién de una politica europea comin
capaz de proporcionar un marco flexible que teniendo en cuenta las situaciones par-
ticulares de los paises de la Unidn Europea, se pueda aplicar de forma conjunta por
los paises miembros y que debe basarse en los principios de solidaridad, confianza
mutua, transparencia, responsabilidad y esfuerzos conjuntos de la UE y de sus paises.

Tampoco podemos olvidar la normativa dictada en la lucha contra la inmigra-
cion ilegal, de la que la Directiva sobre el retorno (2008/115/CE)% contempla nor-

18 OLEsTI RAYO, A. «La Union Europea y la progresiva creacion de un régimen comunitario de
extranjeria», en Revista catalana de Dret pablic, nim. 40, 2010, pag. 5.

19 Vid. DEL VALLE GALVEZ, A. «Inmigracion, extranjeria y fronteras en la Unién Europea. Cin-
co problemas conceptuales», Fronteras exteriores de la UE e inmigracion a Espafia: Relaciones inter-
nacionales y derecho, Cuadernos de la Escuela Diplomatica, n°. 33, Tirant lo Blanch, 2007, Valencia.

2 | os Estados miembros debian ejecutar la Directiva antes del 24 de diciembre de 2010; el primer
informe sobre su aplicacion, adoptado en marzo de 2014, ha sefialado los avances positivos que se han
producido, asi como los retos pendientes. Los principales aspectos en los que se deberian adoptar mas me-
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mas y procedimientos comunes de la UE para el retorno de los nacionales de terce-
ros paises en situacion irregular es la norma mas importante. La Directiva 2009/52/
CE especifica las sanciones y medidas aplicables en los Estados miembros a los
empleadores que no respeten la prohibicion del empleo de nacionales de terceros
paises en situacion irregular.

5. LA POLITICA DE INTEGRACION DE INMIGRANTES DE LA UE

La politica comunitaria de inmigracion, como politica de libertad, seguridad y
justicia, implica la homogeneizacion y coordinacion de las legislaciones sobre en-
trada, residencia, visados y asilo de los Estados miembros para gestionar los flujos
migratorios estableciendo planes comunes para la integracion de los residentes me-
diante politicas adecuadas de equiparacion en trato con los nacionales, evitando,
persiguiendo y erradicando la inmigracion irregular, sin embargo, como ha indica-
do VILLAVERDE MENENDEZ?', las politicas de integracion y equiparacion en dere-
chos y deberes del estatus del extranjero con el del ciudadano europeo, asi como la
prohibicion de cualquier forma de discriminacion, la persecucion del racismo y la
xenofobia, y las politicas de derechos fundamentales, no sélo carecen de un plan
especifico, sino que ha quedado en pronunciamientos genéricos, al destino de los
legisladores estatales, y se reservan, ya no solo para los residentes legales, sino
para los residentes legales de larga duracion.

La Convencion Europea defendia la adopcion de medidas que fomentaran la ac-
cién de los Estados para propiciar la integracion de los nacionales de terceros paises,
siempre que residan legalmente en su territorio, aunque con exclusion de toda armo-
nizacion de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros.

La integracion ha adquirido un perfil importante en los debates politicos euro-
peos, puesto que se ha alcanzado la idea de que la integracion es un aspecto clave
en cualquier debate sobre inmigracién, sin embargo estas cuestiones sobre integra-
cién se alejan de la igualdad y la variedad para centrarse en la seguridad, lo que
constituye un importante error. La integracién es algo mas importante que la inser-
cién social, y elaborar una politica de integracién eficaz debe plantearse cuestiones
en diversas areas politicas y garantizar derechos, la igualdad de trato, la no discri-
minacion, la naturalizacion y la ciudadania.

Los «Principios basicos comunes para las politicas de integracion de los inmi-
grantes en la Unidn Europea» aprobados por el Consejo de la Unién Europea y los
representantes de los Gobiernos de los Estados miembros el 19 de noviembre de
2004, definen la integracién como «un proceso bidireccional y dinamico de ajuste
mutuo por parte de todos los inmigrantes y residentes de los Estados miembros»,

didas son, entre otros, velar por su correcta aplicacion, fomentar practicas coherentes y compatibles con los
derechos fundamentales, mejorar la cooperacion entre los Estados miembros y reforzar el papel de Frontex.

2L VILLAVERDE MENENDEZ, 1. «El reagrupamiento familiar y la politica de contingentes» en
Ciudadania e Inmigracion, Op. Cit. pag. 157.
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para posteriormente afirmar que «la integracion implica el respeto de los valores
basicos de la Union Europea.

Todo ello no impide separar el debate sobre integracion de los temas relacio-
nados con la admision, puesto que la integracion no es sustituta de la gestion de
la migracion, y ambos pardmetros deben conformar una auténtica politica comin
europea en materia de inmigracion.

La mayoria de los Estados miembros de la UE se enfrentan actualmente a fe-
noémenos migratorios y a los correspondientes problemas de integracion. Algunos
paises, incluidos los nuevos Estados miembros, no han tenido que hacer frente a
la inmigracion hasta tiempos muy recientes. Otros Ilevan décadas gestionando la
inmigracion y asumiendo el reto de la integracion, pero no siempre con resultados
satisfactorios, por lo que estan revisando sus politicas. Como reflejo de las dis-
tintas historias, tradiciones y medidas institucionales, son muchos y diversos los
enfoques adoptados para dar solucion a los problemas que se han ido planteando.
La inmigracion y la integracion son indisociables y deben reforzarse mutuamente.
El Marco relativo a la integracion de los nacionales de terceros paises en la Union
Europea, constituye un compromiso fundamental y pone de manifiesto que la UE
sitla la integracion entre las prioridades de su agenda politica. Muchas de las poli-
ticas e instrumentos financieros europeos existentes pueden contribuir a apoyar los
esfuerzos de las autoridades nacionales y de la sociedad civil. En el futuro, el reto
consistird en promocionar un esfuerzo concertado de todos los agentes relevantes
con vistas a optimizar el impacto y la eficacia de tales instrumentos.

La Comisién ha adoptado con fecha 20 de julio de 2011 una «Agenda Europea para
la Integracion de los Nacionales de Terceros Paises» destinada a acrecentar las ventajas
econdmicas, sociales y culturales que la inmigracion aporta a Europa. La Agenda subra-
ya la necesidad de que los inmigrantes participen plenamente en todos los aspectos de la
vida colectiva, y destaca el papel fundamental que desempefian las autoridades locales.

La Agenda responde a la peticion presentada por el Programa de Estocolmo
a la Comision para que mejorase la coordinacién y las herramientas y estructuras
para el intercambio de conocimientos en materia de integracion, y se apoya en la
nueva base juridica introducida por el Tratado de Lisboa para incentivar y apoyar
las actividades de los Estados miembros destinadas a promover la integracion de
los ciudadanos de terceros paises que residen legalmente en la UE.

El proceso de integracion requiere una estrecha cooperacion entre la UE y los go-
biernos nacionales, que siguen siendo los responsables a la hora de definir sus politicas
de integracion, y las autoridades regionales o locales, asi como los actores no estatales,
que son los que se estan encargando de llevar a la préctica las medidas de integracion
sobre el terreno®. A fin de reforzar la coordinacion y el intercambio de conocimien-

22 No podemos olvidar los intereses comunitarios. Como ha indicado la propia Comision, la di-
versidad suscitada por la inmigracion, si se gestiona bien, puede suponer una ventaja competitiva y ser
una fuente de dinamismo para las economias europeas. Para que la UE cumpla su objetivo de conseguir
una tasa de empleo del 75% de aqui a 2020, es fundamental eliminar los obstaculos que impiden a los
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tos, la Comision esta desarrollando una «caja de herramientas» europea flexible que
consiste en modulos de integracion para apoyar las politicas y practicas de los Estados
miembros. Dichos modulos parten de la experiencia de qué es lo que funciona para
apoyar la integracion y conseguir que la sociedad de acogida se comprometa seriamen-
te, 0 aumentar la participacion de los inmigrantes. También se han definido indicadores
europeos comunes para supervisar los resultados de las politicas de integracion.

La esencia del proceso de integracion es garantizar que los inmigrantes gocen
de los mismos derechos y tengan las mismas obligaciones que los ciudadanos de
la Unidn Europea. Para que la integracion sea un éxito, hay que ofrecer a los inmi-
grantes la oportunidad de participar plenamente en sus nuevas comunidades; tener
acceso al empleo y la educacién y formacion; contar con la capacidad socioeco-
noémica necesaria para mantenerse a si mismos y facilitar la posibilidad de que los
inmigrantes voten en las elecciones locales, crear 6rganos consultores locales, re-
gionales y nacionales o promover el espiritu emprendedor, la creatividad y la inno-
vacion, son elementos cruciales para una buena integracion.

La integracion de los inmigrantes en Europa no ha tenido demasiado éxito hasta
la fecha. Es necesario un mayor esfuerzo por las personas que vienen, pero también
porque unos inmigrantes integrados suponen un activo para la UE, ya que enrique-
cen nuestras sociedades tanto desde el punto de vista cultural como desde el econé-
mico. La integracion debe empezar en los lugares en los que las personas se retinen
en su vida cotidiana (centros de trabajo, escuelas, zonas publicas, etc.).

El mandato de la UE para promover la integracion emana de los Tratados
Constitutivos, los Programas plurianuales del Consejo Europeo, y la Estrategia de
los Tratados de 2020.

El Tratado de Lisboa proporciona, por primera, vez una base juridica para la
promocién de la integracion en la Union Europea: el articulo 79.4 estipula que el
Parlamento Europeo y del Consejo, de conformidad con el procedimiento legislati-
vo ordinario, podran establecer medidas para alentar y apoyar la accién de los Es-
tados miembros para promover la integracion de nacionales de terceros paises que
residan legalmente en su territorio, con exclusién de toda armonizacion de las leyes
y reglamentos de los Estados miembros.

En lo que respecta a los Programas plurianuales del Consejo Europeo, en el
Consejo Europeo de Tampere, los lideres de la Union Europea reclamaron el de-
sarrollo de una politica comUn en materia de inmigracion, que incluyera medidas
mas dindmicas para la integracién de nacionales de terceros paises residentes en

emigrantes acceder a un puesto de trabajo —mas aun teniendo en cuenta que la poblacion activa europea
esta disminuyendo como consecuencia del problema demografico existente en la Union Europea—. La
poblacion activa de la Unién se reducira en unos 50 millones para 2060 en relacion con 2008: en 2010
habia 3,5 personas en edad laboral (20-64) por cada persona de 65 0 mas afios; en 2060 se espera que
esta proporcion sea de 1,7 a 1. Por ejemplo, considerando la demanda futura de cuidadores de personas
mayores, la Agenda de nuevas cualificaciones y empleos 2010 de la Comision estima que para el afio
2020 puede haber una carencia de alrededor de un millén de profesionales en el sector sanitario —o de
hasta dos millones, si se tienen en cuenta las profesiones auxiliares del ambito de la salud-.
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la Union Europea, y acordaron que el objetivo de esta politica de integracion era
conceder a los nacionales de terceros paises de los derechos y obligaciones compa-
rables a los de los ciudadanos de la UE.

La integracion de los nacionales de terceros paises que viven y trabajan en la
UE ha ido cobrando cada vez mayor importancia en los programas europeos du-
rante estos Ultimos afios. A peticion del Consejo de Justicia y Asuntos de Interior
de 2002, favorable a la creacion de unos «Puntos de Contacto Nacionales para la
integracion», el Consejo Europeo de junio de 2003 confirmo este mandato. El Pro-
grama de La Haya, aprobado por el Consejo Europeo en La Haya (2004), hizo hin-
capié en la necesidad de una mayor coordinacién de las politicas de integracion
nacional y las iniciativas de la UE en este &mbito.

La integracion efectiva y responsable de los inmigrantes constituye un impor-
tante factor para lograr los objetivos de Lisboa. La Comision fomenta y respal-
da los esfuerzos de los Estados miembros en materia de empleo, asuntos sociales
e igualdad de oportunidades, haciendo hincapié en las cuestiones de género para
aprovechar plenamente el potencial de las mujeres inmigrantes en el mercado labo-
ral. La promocion de los derechos fundamentales, la ausencia de discriminacion y
la igualdad de oportunidades para todos, son elementos clave de la integracion

El Consejo Europeo de Estocolmo (diciembre de 2009) ha adoptado un am-
bicioso programa para la integracion. «Las politicas de integracion de «Estados
miembros» deberian ser apoyadas por el desarrollo de estructuras y herramientas
para el intercambio de conocimiento y coordinacion con otras areas de politica per-
tinentes, incluyendo el empleo, la educacion y la inclusién social». En particular,
invita a la Comision que apoye los esfuerzos de los Estados miembros «a través del
desarrollo de un mecanismo de coordinacion con un marco de referencia comun,
que deberia mejorar las estructuras y herramientas de intercambio de conocimien-
tos Europeo». También invita a la Comision a identificar los modulos europeos
para apoyar el proceso de integracion y elaborar indicadores de base para el segui-
miento de los resultados de las politicas de integracion.

Los principios basicos comunes (PBC) sobre la integracion de los migrantes en la
politica de la UE fueron aprobados por el Consejo de Justicia y Asuntos de interior en
noviembre de 2004 y forman la base de las iniciativas de integracion de la comunidad:

e La integracion es un proceso dinamico, bidireccional compromiso recipro-
co entre todos los inmigrantes y residentes de los Estados miembros.

e La integracion va de la mano con el respeto de los valores fundamentales
de la Unién Europea.

e El empleo es un elemento clave del proceso de integracion.

e Los esfuerzos en la educacion son indispensables para la preparacion de los
inmigrantes y particularmente de sus descendientes.

e El acceso de inmigrantes a las instituciones y los bienes y servicios publicos
y privados, en igualdad de condiciones con los nacionales y en la ausencia
de cualquier discriminacion, es fundamental para la mejor integracion.
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e Un mecanismo de interaccion frecuente entre inmigrantes y nacionales de
los Estados miembros es esencial para la integracion, en especial el didlogo
intercultural y la educacion para obtener mas informacién acerca de los in-
migrantes y sus culturas.

e La préctica de diferentes culturas y religiones esta garantizada por la Carta
de derechos fundamentales y debe ser protegida, a menos que dichas prac-
ticas entren en conflicto con otros derechos europeos inviolables o con la
legislacién nacional.

e La participacion de los inmigrantes en el proceso democratico y la formula-
cion de politicas y medidas de integracidn, en particular a nivel local, apoya
su integracion.

Para el desarrollo de estos puntos, en concreto los que se refieren a la gestion de
la diversidad, se han propuesto una serie de politicas que tienen como objetivo su
efectividad. Estas politicas se han diferenciado a nivel nacional® y a nivel europeo?.

En la COM (2005) (Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento
Europeo, al Comité Econémico y Social europeo y al Comité de las regiones), se
establecia el «Programa Comun para la Integracién», marco para la integracion de
los nacionales de terceros paises en la UE, en el que la Comisién defendia la nece-
sidad de reforzar los Principios Basicos Comunes de la Integracién.

2 A nivel nacional, se ha defendido la necesidad de: desarrollar un dialogo intercultural cons-
tructivo y promover una reflexion publica en profundidad; promover plataformas de dialogo «intra»
e «interconfesionales» entre las comunidades religiosas y/o entre las comunidades y los responsables
politicos; reforzar la participacion civica, cultural y politica de los nacionales de terceros paises en la
sociedad de acogida y mejorar el didlogo entre los distintos grupos de nacionales de terceros paises, el
Gobierno y la sociedad civil para promover la ciudadania activa; fomentar el dialogo y el intercambio
de experiencias y buenas practicas entre los distintos grupos y generaciones de inmigrantes; reforzar
la participacion de los nacionales de terceros paises en el proceso democratico, promover una repre-
sentacion equilibrada de los sexos mediante acciones de sensibilizacion, campafias de informacion y
el refuerzo de las capacidades; reducir los obstaculos al ejercicio de los derechos de voto; facilitar la
participacion de los inmigrantes en las organizaciones de caracter general; reforzar la participacion
de los nacionales de terceros paises en la respuesta social al fendmeno de la inmigracion; crear aso-
ciaciones de inmigrantes capaces de asesorar a los recién llegados y de implicar a sus representantes
en los programas de introduccién como formadores y «modelos, y elaborar programas nacionales de
preparacion a la ciudadania y naturalizacion».

24 En el ambito de la UE, se defiende: facilitar un dialogo intercultural e interconfesional a nivel
europeo que incluya a las distintas partes interesadas; desarrollar ulteriormente el didlogo de la Co-
misidn con organizaciones humanistas y religiosas profundizar en la identificacion de los derechos y
obligaciones de los nacionales de terceros paises en los Estados miembros; fomentar el acceso a las
organizaciones de caracter general de los inmigrantes y la creacion de organizaciones que representen
sus intereses a escala de la UE, y favorecer la creacion de una plataforma que agrupe a las organiza-
ciones de inmigrantes y a las organizaciones que representan sus intereses en la UE; analizar la con-
veniencia de desarrollar un concepto de ciudadania civica como medio para promover la integracion
de los nacionales de terceros paises, incluidos los derechos y obligaciones necesarios para dar a los
inmigrantes un sentido de participacion en la sociedad, y promover la investigacion y el didlogo sobre
las cuestiones de identidad y ciudadania.
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La Agenda comdn para la integracion (2005-2010) establece un marco para la
aplicacion de los principios basicos comunes. Este programa también prevé una
serie de proyectos de mecanismos de apoyo y los instrumentos comunitarios, tales
como portal de integracion europea y el Foro Europeo de integracion, para promo-
ver la integracion y facilitar el intercambio entre los actores de la integracion.

La Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Co-
mité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones de 17 de junio de
2008 —Una Politica Comun de Emigracion para Europa: Principios, medidas e ins-
trumentos [COM (2008) 359 final- no publicada en el Diario Oficial], indicaba la
necesidad de promover la integracién como un «proceso reciproco», que debe me-
jorar la participacion de los inmigrantes, aumentar la cohesion social y desarrollar
enfoques de la diversidad en las sociedades de acogida. Para que ello sea posible, la
UE vy sus paises deben:

e consolidar el marco de la UE en materia de integracion;

e apoyar la gestion de la diversidad y la evaluacion de los resultados de las
politicas de integracion en los paises de la UE;

e promover programas de integracion para la llegada de nuevos inmigrantes;

e asegurar igualdad de oportunidades de promocién en el mercado laboral a
los trabajadores legales de paises no pertenecientes a la UE;

e aplicar los sistemas de seguridad social del mismo modo a inmigrantes que
a ciudadanos de la UE;

e desarrollar medios para aumentar la participacién de inmigrantes en la so-
ciedad;

e revisar la Directiva 2003/86/CE del Consejo sobre el derecho a la reagrupa-
cion familiar;

e seguir aplicando la politica de asilo de la UE, y al mismo tiempo desarro-
llar medidas adicionales, en especial a través del plan de politica de asilo.

Europa 2020, es la estrategia de crecimiento que fue adoptada por la Unién
Europea para los proximos 10 afios. Aprobada por el Consejo Europeo en marzo de
2010, la estrategia de Europa 2020 esta estructurada en una serie de grandes objeti-
VvOS comunes que guian las acciones de los Estados miembros y la Unidn. Entre es-
tos principales objetivos europeos, algunos se centraran en la integracién, a través
de directrices integradas:

e La Directriz 7 estipula que «los Estados miembros deben aumentar la parti-
cipacion en el mercado laboral mediante medidas de fomento de envejeci-
miento activo, la igualdad de género e igualdad de remuneracion, asi como
la insercion de los jévenes, las personas con discapacidad, los migrantes en
situacion regular y otros grupos vulnerables en el mercado laboral». Tam-
bién afirma que «los Estados miembros deben quitar barreras a la entrada
de inmigrantes en el mercado laboral».
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e La Directriz 8 menciona «las politicas de inmigracion e integracion dirigi-
das» y la necesidad de «eliminar los obstaculos a la movilidad de los traba-
jadores y profesionales».

e La Directriz 9 insiste en la necesidad de «una apertura de la educacion su-
perior en los estudiantes no tradicionales».

e La Directriz 10 alega la necesidad de garantizar la igualdad de oportunida-
des y acceso a servicios publicos y servicios asequibles, sostenibles y de
calidad, en particular en el campo de la salud. Esta pauta se refiere especifi-
camente a los inmigrantes legales.

La COM (2011), de 20 de julio, regula la Agenda Europea para la Integracion
de nacionales de terceros paises. Los migrantes procedentes de paises terceros re-
presentan alrededor del cuatro por ciento de la poblacion total de la UE. La com-
posicion de la poblacion de la Unidn esta cambiando y las sociedades europeas se
enfrentan cada vez a una mayor diversidad. Esta evolucidn exige un nuevo contex-
to de la cohesion social y la respuesta a las preocupaciones de la poblacion. Europa
debe encontrar una manera de dar mejor cabida a la diversidad y la multiculturali-
dad y hacer la integracion mas efectiva para el migrante.

Los desafios relacionados con la integracion deben encontrarse en cada contex-
to nacional y local, pero sin olvidar que la integracion también exige un marco le-
gislativo y politico definido y coordinado a nivel de la UE. Realizar esfuerzos para
garantizar la existencia de un marco legislativo para la igualdad de trato y otorgar
a todos los migrantes un correcto nivel de derechos, forma parte de la accion de las
iniciativas de integracion de la UE.

La integracion exige un compromiso por parte de la sociedad de acogida para
tener en cuenta las necesidades de los migrantes, respetar su cultura y sus derechos
y para informarles de sus obligaciones. Al mismo tiempo, los migrantes deben estar
dispuestos a integrarse y aceptar y cumplir las reglas y valores de la sociedad en
que viven.

Las medidas de inclusion social destinadas a los inmigrantes deberian tratar de
eliminar los obstaculos que impiden el acceso real a los servicios publicos y lu-
char contra la pobreza y la exclusion de los mas vulnerables. La integracion de los
beneficiarios de la proteccion internacional requiere una atencion especial. Deben
disefarse politicas para minimizar su aislamiento y la limitacion de sus derechos y
proporcionar acceso y atencién a los servicios que promuevan la integracion.

Los Estados miembros deben continuar desarrollando el concepto central de la
integracion como motor de desarrollo y la cohesion en el orden social, al objeto de
aumentar la contribucion de los inmigrantes para el crecimiento y la riqueza cultural.

Las acciones que se adopten a nivel nacional deberan incluir entre sus objeti-
VOos garantias para que la integracion sea un componente importante de las politicas
que abordan las cuestiones relacionadas con la inmigracion econdmica, y prestar la
atencion necesaria a la inclusion de las cuestiones relacionadas con la igualdad de
géneros y a las necesidades especificas de los jovenes y nifios inmigrantes.
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Pero todo ello tiene que hacerse desde el respeto de los valores universales y
los derechos humanos fundamentales consagrados en el derecho comunitario. Los
Estados miembros deben intensificar los esfuerzos para combatir la discriminacion
y dar a los inmigrantes las herramientas que les permitan familiarizarse con los va-
lores fundamentales de la Union Europea y los Estados miembros, y los inmigran-
tes tienen que respetar escrupulosamente estos valores y el Derecho.

6. LOS RETOS ACTUALES DE LA POLITICA EUROPEA DE
INMIGRACION

La migracion se ve influida por una combinacion de factores econémicos, po-
liticos y sociales, tanto en el pais de origen del emigrante (factores de incitacion)
como en el pais de destino (factores de atraccion), y la relativa prosperidad econo-
mica y estabilidad politica de la UE han ejercido un efecto de atraccién considera-
ble sobre los inmigrantes

Desde 1950 Europa no ha dejado de ser receptor de inmigracion. ElI compor-
tamiento migratorio de los paises miembros es, sin embargo, heterogéneo: la zona
norte (Irlanda, Reino Unido, Finlandia y Suecia) ha sido muy dindmica en cuanto a
movimientos migratorios; la zona central (Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia,
Luxemburgo, Holanda y Austria) es el principal foco de atraccion de la inmigra-
cién que se dirige a Europa; la zona mediterranea (ltalia, Espafia, Portugal y Gre-
cia) ha experimentado un cambio radical, dado que ha pasado de ser proveedora
de emigrantes de la zona central a ser receptora de inmigrantes procedentes en su
mayoria del norte de Africa.

A través de un largo proceso, y con bastantes dificultades, la UE ha intentado
abordar la politica migratoria como una politica europea, estableciendo elementos
comunes en una regulacion muy profusa, que ha abarcado muchos aspectos: la mi-
gracion legal; la inmigracion irregular, o las politicas de integracion.

Dos cuestiones, intimamente relacionadas, es preciso tratar cuando nos cuestio-
namos la politica migratoria de la UE. Una primera referida al tratamiento de los
derechos y libertades de los nacionales de terceros paises, caracterizada por la con-
cepcion de la ciudadania comunitaria. La otra, estd marcada por el momento actual
que vive Europa.

En lo que a la primera cuestion se refiere, con independencia del avance que
Tampere implica en el desarrollo de una Politica Comunitaria de inmigracion, se ha
perdido una gran oportunidad de que esta politica comUn se dirigiera de una mane-
ra mas eficaz a dar cumplimiento a los tres pilares basicos —Democracia, Derechos
humanos y Desarrollo— necesarios para dar efectividad a cualquier politica de in-
migracion que se situé en el contexto de la globalizacion?.

% DE Lucas, J. «Las propuestas sobre politicas de inmigracion en Europa y la nueva Ley 4/2000
en Espafia», en CoLomMER VIADEL, A (Coord.), Emigrantes y estabilidad en el Mediterraneo. La
polémica Ley de extranjeria, Madrid, Poder, Ed. Nomos, 2001 pag. 150 (nota 13).
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La equiparacion de derechos, libertades y deberes de los nacionales de terceros
paises respecto a los ciudadanos de la Union Europea para incrementar la integra-
cién se refiere a los inmigrantes que residen legalmente en la Comunidad. Se fa-
vorece la lucha contra la inmigracion irregular, beneficiando el establecimiento de
instrumentos que agilicen la resolucién y ejecucion de la expulsion de inmigrantes
irregulares, y haciendo de la lucha contra la irregularidad migratoria un asunto casi
interno de los Estados miembros que ha llevado a la adopcion de medidas dispares
destinadas a reforzar los controles de identificacion; hacer mas rigurosas las con-
diciones para la expedicién de visados y de permisos de estancia y trabajo; pena-
lizando la ayuda a la inmigracion irregular, y lo que es mas grave, privandoles del
ejercicio de derechos humanos?.

Entre las consideraciones que caracterizan la politica comunitaria en materia de
derechos y libertades de los inmigrantes, existe una que es la clave de dicha politica
y es que no podemos olvidar que la concepcion de ciudadania de la Unién Euro-
pea?” se vincula a las viejas concepciones del Estado/nacion y de la nacionalidad
y se concibe en un sentido complementario, que no sustitutivo, de la ciudadania
nacional.

Sin embargo, la nocion de ciudadania esta siendo objeto de una importante re-
vision producida por factores ligados a la transformacion de la sociedad contempo-
ranea y por la aparicion de diferentes revisiones de su significado y de su papel en
las democracias liberales. La quiebra del concepto tradicional de ciudadania obe-
dece a una serie de factores entre los que se destacan la crisis del Estado social, la
emergencia de sociedades multiculturales y la mundializacién, y en este contexto
no es el de menor importancia el aumento y los cambios en los flujos migratorios,
de manera tal que se deberia llegar a la elaboracion de un modelo de ciudadania
universal cuyo anclaje debieran ser los Tratados Internacionales universales en ma-
teria de derechos y libertades y que se basase en el caracter universal de los dere-
chos en ellos proclamados?.

En el Consejo Europeo de Sevilla de 2002, se puso de manifiesto la necesidad
de un equilibrio entre tres politicas: a) la integracion de los inmigrantes en situa-
cion regular; b) una politica europea de asilo, y ¢) una posicién comdn en materia
de inmigracion irregular, como pieza clave de la actuacion de la UE en materia de
inmigracion.

Pero la construccion de una ciudadania europea que fije un estatuto para los
inmigrantes caracterizado por el reconocimiento de derechos fundamentales no es

% MERCADER URQUINA, J. R. y MuRNoz Ruiz, A.B. «El tratamiento de la politica migratoria de
la Unién Europea» en Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, n° 32, 2001 pag. 62.

27 Esta nocion de ciudadania irrumpe en el Derecho de la Unién Europea en los arts. 8 y 8A a 8E
del TCE en su version de Maastricht de 1992. EI TCE, en la redaccion dada en Amsterdam, lo regula,
con alguna modificacion respecto a la originaria, en sus articulos 17 a 22. La Cumbre de Niza introdu-
ce en el actual art. 18 TCE algunas limitaciones en aspectos relativos a la libre circulacion.

28 MARTINEZ DE P1séN CAVERO, J. «Ciudadania e inmigracién en las sociedades multicultura-
les» en Ciudadania e inmigracion. Op. Cit. pags. 29 y ss.
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la que se ha impuesto en la UE desde el Tratado de Maastricht, sino que se opta por
una consideracion de la ciudadania que tiende a separar perfectamente el estatus
entre los nacionales de Estados miembros y los nacionales de Estados terceros, de
manera especial en materia de derechos y libertades.

Como ha indicado MIRALLES SANGRO?, la nocion de ciudadania de la UE debe
impulsarse hacia una dindmica juridica, politica, social y econdmica que permi-
ta hacer realidad el principio de no discriminacion por razon de la nacionalidad y
otras condiciones, y hacia la perspectiva universalizadora de los derechos humanos
sobre los que se construye el edificio de la UE. Si las menciones que el Derecho
Comunitario hace de los derechos humanos y de las libertades publicas debe de
orientarse en relacion a una perspectiva que sea conciliable con la vision solidaria y
universalista de los mismos, el espacio de libertad, seguridad y justicia, como uno
de los pilares comunitarios, no puede seguir centrandose solamente sobre la base
del reforzamiento de las fronteras externas ni sobre la discriminacion y limitacion
en sus derechos a los inmigrantes®, pues se corre el riesgo de chocar frontalmente
con las exigencias del Estado de Derecho y con el modelo de democracia plural e
integradora. La amenaza que al Estado de Derecho implica la politica comunitaria
se observa en que no apuesta con claridad por el principio de igualdad de derechos
entre ciudadano e inmigrantes residentes estables, y 1o que es peor, porque rega-
tean, e incluso niegan, el reconocimiento y garantia efectiva de derechos humanos
fundamentales en funcion de una condicion administrativa como es la irregulari-
dad, que se usa como justificacion de dicha exclusion.

En materia de derechos y libertades en la UE no se parte de la nada®, sino que,
por el contrario ya estan sistematizados y desarrollados, existe una abundante ju-
risprudencia sobre derechos fundamentales, y las referencias en los Tratados son
numerosas, y se ha partido de la CEDH, pero también de los principios constitucio-
nales de sus miembros.

Estos planteamientos, referentes a derechos humanos, también tienen su plas-
macion en el art. 6.1 del Tratado de la Unidn Europea, tras la reforma de Amster-
dam, al establecer que "la Unidn se basa en los principios de libertad, democracia,
respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el Estado de
Derecho, principios que son comunes a los Estados miembros".

Tampoco podemos olvidar que la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea manifiesta en su Preambulo que «... la Union esta fundada sobre

29 MIRALLES SANGRO, PP. «Presente y futuro de la ciudadania de la Union Europea» en Revista
de Derecho de la Unién Europea, n°1, 2° semestre, 2001, pags. 156 y 157.

30 Una visioén de la ciudadania europea conciliable con la globalizacién democrética y solidaria
puede consultarse en TRUYOL SERRA, A. La integracion europea. Analisis historico-institucional con
textos y documentos. 1 Génesis y desarrollo de la CE, Madrid, Técnos, 1999.

3 Las sentencias del Tribunal Constitucional aleman Solange | de 1974, y Solange Il de 1986,
ya indicaron en su momento los derechos fundamentales de los ciudadanos de la UE, cuestionando,
incluso, la primacia del derecho comunitario en Alemania en tanto no se ofreciera una garantia de
derechos equiparable a la que ofrecia el ordenamiento aleman.
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los valores indivisibles y universales de la dignidad humana, la libertad, la igual-
dad y la solidaridad, y se basa en los principios de la democracia y el Estado de
Derecho», reconociendo en su articulo 1 que «La dignidad humana es inviolable.
Seré respetada y protegida»®.

Respecto a la segunda cuestion que planteabamos en lineas anteriores, en los
Gltimos tiempos, terrorismo e inmigracion ilegal amenazan uno de los principios
mas importantes de la UE, la libre circulacion, por lo que es preciso que nos plan-
teemos la manera de gestionar la seguridad en las fronteras sin vulnerar los dere-
chos y libertades de los inmigrantes, y sin traicionar los principios comunitarios.

Los recientes acontecimientos pueden propiciar situar en la misma posicion
la lucha contra el terrorismo, la politica europea exterior comdn, en especial haca
Oriente Préximo, el control de fronteras la libertad de circulacion, la lucha contra la
inmigracion irregular, y la integracion de minorias de distinta cultura o religién en
nuestras sociedades.

En 2015 se ha producido un aumento de inmigracion irregular®, incrementada
por diversos factores: la oleada de conflictos en Oriente Proximo (en especial los
problemas en Libia y Siria); la presion demogréfica en Africa; el aumento de tréafi-
co ilegal de personas como consecuencia del desarrollo de mafias organizadas; la
emigracién econdmica procedente de los Balcanes, y las propias dificultades de la
UE para gestionar de manera homogénea sus fronteras.

A ello hay que afadir el desafio del terrorismo yihadista, que puede exigir mayo-
res controles internos y externos de nuestras fronteras, incluso la mejora de los ins-
trumentos que ya existen como el Sistema de Informacion Shengen (SI-1'y SIS-11)%,
que desde 1995 permite compartir determinados datos, o el Sistema de Informacion
Avanzada de Pasajeros (APIS), que es un registro de pasajeros al que se tiene acce-
so antes de que se realice el transporte aéreo, el sistema de Informacion de Visados
(VIS), incluso se defiende la puesta en marcha del Archivo de Nombres de Pasa-
jeros (PNR), registro con informacion relacionada con una reserva aérea en el que

32 RODRIGUEZ BERENO, A. «La Carta de Derechos Fundamentales de la UE» en Revista de De-
recho de la Unién Europea, n° 1, 2° semestre, 2001, pags. 45 y ss.

8 Los Gltimos datos que ofrece FRONTEX, indican que mas de 57.000 inmigrantes irregulares
llegaron a Europa en el primer trimestre de 2015, cifra que triplica los datos del mismo periodo del
afio 2014.

3 Reglamento (CE) n° 1104/2008 del Consejo de 24 de octubre de 2008 sobre la migracién del
Sistema de Informacién de Schengen (SIS 1+) al Sistema de Informacion de Schengen de segunda
generacion (SIS 1), y Decision n° 2008/839/JAl del Consejo de 24 de octubre de 2008 sobre la mi-
gracion del Sistema de Informacion de Schengen (SIS 1+) al Sistema de Informacion de Schengen de
segunda generacion (SIS 11). (ACTOS CONEXOS: Informe de la Comision al Parlamento Europeo
y al Consejo, de 6 de mayo de 2010, sobre el desarrollo del sistema de informacion de Schengen de
segunda generacion (SIS 11) —Informe de ejecucion julio 2009-diciembre 2009 [COM(2010) 221 final
—no publicado en el Diario Oficial-], Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo,
de 22 de octubre de 2009, sobre el desarrollo del sistema de informacion de Schengen de segunda
generacion (SIS 1) —Informe de ejecucion enero de 2009-junio de 2009 [COM(2009) 555 final- no
publicado en el Diario Oficial].
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se detallan ciertos datos, siempre y cuando se respeten los derechos fundamentales
implicados (especialmente el derecho a la intimidad personal, y la prohibicion de
discriminacion)®®, pero lo que no tendria cabida, de acuerdo con las politicas comu-
nitarias, seria la drastica alteracion del espacio Shengen, puesto que constituye uno
de los principios comunitarios basicos.

Es necesario potenciar la politica exterior europea, que, ademas de los princi-
pios de defensa y diplomacia, y de una adecuada politica de asilo y refugio, desa-
rrolle una acertada politica de cooperacién y desarrollo con nuestros vecinos, as-
pecto que constituye un elemento indispensable para el desarrollo de una adecuada
politica migratoria.

Incluso son posibles restricciones temporales al espacio Shengen, en situacio-
nes coyunturales, en la idea de que la cooperacion se hace precisa, sin restringir la
libertad de movimientos, y colaboracién de la UE con determinados Estados miem-
bros que sufren una mayor presion migratoria, con la consiguiente comprension de
otros Estados.

La situacion actual, sin embargo, no es muy alentadora: Bélgica ya limita bene-
ficios sociales a ciudadanos comunitarios, y Reino Unido pretende establecer limi-
taciones a dichos beneficios —incluso se ha propuesto la posible celebracion de un
referéndum sobre su permanencia en la UE—; Francia ha amenazado con endurecer
los controles en el territorio Shengen; Alemania propone impedimentos a la libre
circulacion de nacionales de ciertos Estados de la UE®¢; Suiza ha convocado un re-

% La creacion de bases de datos personales, con la finalidad de determinar perfiles étnicos y
culturales- religiosos, plantea importantes objeciones a la hora de velar por el derecho a la no discri-
minacion (art. 21 Carta de los Derechos Fundamentales de la UE). Cfr. DICTAMEN DEL COMITE
ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO (2009), de 4 de noviembre, sobre «EI respeto de los derechos
fundamentales en las politicas y la legislacion europeas en materia de inmigracién» (SOC/335-CESE
1710/2009).

3% El Tribunal de Justicia de la Union Europea, en Sentencia de 11 de noviembre de 2014 (C-
333/13, Danol/Leipzig), resalta que, segun la directiva que regula el derecho a la libre circulacion de
los ciudadanos de la UE, el Estado miembro de acogida no esta obligado a conceder prestaciones de
asistencia social durante los tres primeros meses de residencia. Cuando el periodo de residencia es
superior a tres meses pero inferior a cinco afios, la norma condiciona el derecho de residencia a que
las personas que no ejercen una actividad econémica dispongan de recursos propios suficientes. «Un
Estado miembro debe contar con la posibilidad de denegar las prestaciones sociales a ciudadanos de
la Unidn que no desarrollen una actividad econémica y que ejerzan su libertad de circulacién con el
Unico objetivo de percibir la ayuda social de otro Estado miembro cuando no disponen de recursos
suficientes para optar al derecho de residencia». La directiva pretende, sefiala el fallo, «impedir de
ese modo que los ciudadanos de la Union que no ejerzan una actividad econémica utilicen el sistema
asistencial del Estado miembro de acogida para garantizar su subsistencia». En estas circunstancias,
el Tribunal de Justicia concluye que las reglas de la UE «no se oponen a una normativa nacional con-
forme a la cual los nacionales de otros Estados miembros estan excluidos de la percepcion de deter-
minadas «prestaciones especiales en metalico no contributivas», a pesar de que éstas se garanticen a
los propios nacionales que se encuentren en la misma situacion, siempre y cuando esos nacionales de
otros Estados miembros no disfruten del derecho de residencia en el Estado miembro de acogida en
virtud de la directiva». «El Reglamento n® 883/2004, en su version modificada por el Reglamento n°
988/2009, y la Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004,
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feréndum para limitar la inmigracién europea, violando la relacion de movimientos
que rige desde 2002; Grecia amenaza con abrir sus fronteras para dejar paso a la
inmigracion que procede del sur, como medida de presion en la negociacion de su
rescate, y Espafia —ha limitado derechos a inmigrantes en situacion irregular, como
el derecho a la sanidad, y ha legalizado el «rechazo en frontera» sin garantias—, e
Italia, que sufren una presion migratoria muy fuerte, por ser fronteras exteriores, no
pueden gestionar adecuadamente los flujos migratorios irregulares en sus territorios.

En materia de derechos sociales, el TIUE, ha determinado que «Los ciudadanos
de la UE econdmicamente inactivos que van a otro Estado miembro exclusivamen-
te para obtener ayuda social podrian ser excluidos de ciertos beneficios sociales»,
de manera que el Tribunal europeo no solo acota el acceso a las ayudas sociales en
cualquier pais de la UE, sino que también da respaldo a iniciativas restrictivas de lo
gue se denomina turismo de bienestar o turismo social. La sentencia TIUE de 11
de noviembre de 2014 (C-333/13), clarifica que la libre circulacion no implica que
se tenga automaticamente acceso a los sistemas sociales de los Estados miembros».
No existe «un derecho a acceder libremente a los sistemas de asistencia social de
los Estados miembros», por lo que la sentencia aporta mas claridad sobre los dere-
chos de los ciudadanos de la UE y sus familias respecto al acceso a los beneficios
sociales cuando residen en otro Estado miembro. En este mismo orden, Estados
como Bélgica, Francia, Reino Unido, Dinamarca o Espafia, solicitan la revision y
ajuste de los sistemas sociales para ciudadanos de Estados miembros, que inclu-
yen conceptos como la introduccion de planteamientos de temporalidad (limitar el
tiempo de estancia en la prestacion), la vinculacion de las ayudas con la activacién
laboral y la participacion en procesos de reinsercion individual, el reforzamien-
to de los sistemas de control y sancion, la exigencia de contraprestacion laboral
(participacion en trabajos de interés colectivo) y la limitacion de la cuantia de las
prestaciones. La mayor parte de los Estados limitan la proteccion a la poblacion ex-
tranjera con residencia legal (Francia, Bélgica, Luxemburgo, Paises Bajos, Suecia,
Portugal, Republica Checa, Eslovaquia, Estonia) o, de forma aln més restrictiva, a
la que dispone del derecho a la residencia legal permanente (Finlandia, Malta, Chi-
pre, Eslovenia, Hungria, Polonia, Lituania, Letonia, Bulgaria). También orientadas
en exclusiva a las personas con residencia legal, otras normativas se centran en la
presencia en el territorio o la residencia habitual en él (Reino Unido o Irlanda).

Sin embargo, el Gltimo ambito donde la UE debe de mantener su firmeza es el
relativo a la libertad de circulacion para mantener el proyecto politico y ciudadano
que ha desarrollado a lo largo de un proceso muy largo, porque la libre circulacion

relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular y resi-
dir libremente en el territorio de los Estados miembros por la que se modifica el Reglamento (CEE)
n° 1612/68 y se derogan las Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/
CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE, no se oponen a la eleccion del legislador
nacional de excluir de la percepcion de una prestacion especial en metalico no contributiva a los na-
cionales de los demas Estados miembros sobre la base de un criterio general, como el motivo de la
llegada al territorio del Estado miembro de acogida, que pueda demostrar la inexistencia de vinculo
real con dicho Estado, y ello a fin de evitar una carga excesiva para su sistema de asistencia social».
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de personas es un derecho fundamental que asiste a los ciudadanos de la UE en
virtud de los Tratados®. La cooperacion Schengen, como parte del marco juridico
e institucional de la UE, se ha expandido paulatinamente hasta incluir a la mayo-
ria de los Estados miembros y a algunos paises extracomunitarios, y se expresa a
través del espacio de libertad, seguridad y justicia exento de fronteras internas. La
supresion de las fronteras internas implica una gestion reforzada de las fronteras
externas de la Unidn asi como la regularizacién de la entrada y la residencia de
personas de paises extracomunitarios a través de medidas como la politica comun
de asilo e inmigracion.

La cuarta dimension substantiva del proyecto europeo se refiere a su papel
como actor global en un sistema internacional caracterizado por rapidos e intensos
procesos de cambio en la naturaleza, las fuentes y las pautas de distribucion del po-
der. Solo a través de una accion exterior comun, y en particular mediante la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC), incluyendo la Politica ComUn de Segu-
ridad y Defensa (PCSD), se lograria que los Estados miembros y la UE como tal
sigan siendo relevantes y puedan promover en el exterior tanto sus intereses como
sus valores.

La perspectiva global e integrada para la politica migratoria comunitaria plan-
teada por la UE, y formalmente apoyada por los gobiernos de los Estados miem-
bros, se esta revelando, simplemente, como una declaracion de principios. En rea-
lidad, en los ultimos afios, la UE ha demostrado una absoluta incapacidad para ela-
borar una politica migratoria comun, coherente y multidimensional: la gestion de la
inmigracion se sigue caracterizando mas bien por la externalizacion de las fronteras
comunitarias, la lucha contra la inmigracion «no controlable», y la definicion de
estatus juridicos distintos y discriminantes entre el colectivo migrante. Esta vision
se manifiesta cada vez mas incompleta y unilateral, ademas de insuficiente y equi-
vocada. El control de las fronteras a cualquier precio esta suponiendo la falta de
criterios de transparencia, legalidad y humanidad, asi como de las violaciones de la
legalidad y de los Derechos Humanos de las personas migrantes®.

La realidad nos muestra que el control y vigilancia de fronteras sigue en manos
de cada Estado; que FRONTEX apoya las labores de vigilancia pero no tiene me-
dios propios, y que los paises no fronterizos podrian limitar el Espacio Schengen.

La migracion es un fenédmeno complejo y cambiante, y la UE debe asegurar
que sus politicas migratorias protejan los beneficios que la inmigracién puede con-
llevar para la UE y sus ciudadanos, asi como para los inmigrantes mismos y sus
paises de origen. La inmigracion no es algo que se haya de impedir, sino gestionar.

87 La Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, re-
lativa al derecho de los ciudadanos de la Union y de los miembros de sus familias a circular y resi-
dir libremente en el territorio de los Estados miembros, modifica el Reglamento (CEE) n°® 1612/68 y
deroga las Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE,
90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE.

% Vid. Bazzaco, E. «La Unidn Europea frente a los procesos migratorios: lejos de una politica
integral», en Papeles, n® 104, 2008/2009.
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El Programa de La Haya afirma que «la migracién internacional continuard», y sera
cada vez mas dificil para cualquier pais gestionar en solitario con éxito este desafio
cambiante, por lo que es necesario contemplar los asuntos migratorios de forma
completa y coherente, a través de una adecuada Politica Comudn en materia de Mi-
gracion de la UE®.

Para adoptar un planteamiento global, debemos admitir que la inmigracion le-
gal es s6lo una parte del fendmeno migratorio, de manera que para ser exhaustivos,
la UE debe abordar también la inmigracion ilegal. EI control de las fronteras exte-
riores de la Union Europea ha sido objeto de especial atencion como resultado de
la ampliacion, la cuestion de la seguridad y el incremento de la presion migratoria,
y en el interior de la Union Europea hay que culminar la libertad de circulacion
para las personas en el Espacio Schengen. Pero el interés en la integracion exige
un tratamiento similar entre los crecientes desafios sobre inmigracién y seguridad.
No puede haber inmigracion sin integracion, por lo que las politicas migratorias co-
munitarias deben respetar las diferentes tradiciones, culturas y religiones, mientras
cumplan rigurosamente con las leyes nacionales y de la UE, y con absoluto respeto
al valor de la vida y dignidad humana.

Pero el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) consolida la
inmigracion y el asilo como asuntos de seguridad interior del territorio de la UE,
bajo la rabrica «Espacio de libertad, seguridad y justicia» (Titulo V). Al amparo de
esta cartera, se contintian gestionando los flujos migratorios a través de una politica
comun de inmigracion, asilo y control de las fronteras exteriores (art. 67.2 TFUE)
basada, primordialmente, en la prevencion y lucha «reforzada» contra la inmigra-
cion «ilegal» (art. 79.1 TFUE), como presupuesto del espacio de seguridad al que
se aspira. La politica inmigratoria de la UE concibe la lucha contra el inmigrante
ilegal como baluarte estratégico de la primacia de la potestad de los Estados sobre
el control del acceso y condiciones de permanencia de extranjeros en el territorio,
eje principal de la politica comun y presupuesto para alcanzar un espacio de liber-
tad, seguridad y justicia en el territorio de la UE (art. 67.2 TFUE)*

El Dictamen del Comité de las Regiones —«Esfuerzos por fomentar una ver-
dadera solidaridad mediante una auténtica politica migratoria europea» (2015/C
019/12), de 21 de enero de 2015-, recuerda que quince afios después de los pri-
meros intentos de elaborar una politica migratoria coman, persiste un gran desfase
entre la practica y los principios y valores comunitarios. No se ha recurrido sufi-
cientemente al articulo 80 del TFUE para adoptar medidas que materialicen la soli-
daridad y el reparto equitativo de responsabilidades en cuanto a la libre circulacion,
incluidas sus repercusiones financieras, entre Estados miembros. Los compromisos
adoptados en materia de circulacion, instalacion y retorno se han hecho sobre una

3 FrRATTINI, F. «La politica de migracion de la UE: del Programa de La Haya a los importantes
logros actuales», en Europa en la encrucijada, Coleccion Mediterrdneo Econdmico n°® 12, de la Fun-
dacion Cajamar, 2009

40 Vid. Pomares CINTAs, E. «La Unidn Europea ante la inmigracién ilegal: la institucionaliza-
cion del odio» Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, N° 7, septiembre 2014-febrero 2015
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base voluntaria y considera que, en una cuestion tan delicada y estratégica, la UE y
sus principales instituciones deberian configurar una verdadera politica migratoria
y asumir las responsabilidades politicas consiguientes en cuanto a su aplicacion, sin
dejar este papel a cada Estado, sobre todo en el caso de los Estados fronterizos.

La politica de inmigracién de la Unién Europea relativa al control y la gestion
de los flujos migratorios, puede abordarse desde mdltiples perspectivas. Ademas
de la dimension economica, es necesaria la orientacion defensiva que pone en evi-
dencia la exigencia de blindar las fronteras ante la interpretacion de la inmigracion
desde una vision de seguridad y orden publico. Pero junto a ello, es preciso un en-
foque social, que supere la pretendida homogeneidad europea que se toma como re-
ferencia en la articulacion de esta politica —esta politica desde la perspectiva social
viene marcada por el intento de proteger a los europeos frente a la invasién o a la
posible desnaturalizacién consecuencia de la inmigracion—, reconociendo derechos
y libertades a los inmigrantes, en la medida en que sea constitucionalmente admisi-
ble, y en la necesidad de integracion de los inmigrantes, concibiendo la integracion
en forma de derechos y obligaciones*.

La crisis econdmica y sus efectos sociales, y el terrorismo, estan provocando
que en la UE se apliquen politicas mas restrictivas en materia migratoria y de asilo,
Ilegando a poner en cuestion los valores fundacionales de la Union y la letra del
propio Tratado de Lisboa en materia de derechos humanos.

Una Europa basada en un enfoque pragmatico y juridico de la solidaridad y de
la responsabilidad compartida debe esforzarse en adoptar y aplicar medidas orien-
tadas a prevenir la inmigracion irregular y crear rutas alternativas seguras y legales
hacia Europa, con el fin de evitar més pérdidas de vidas humanas durante viajes
peligrosos. Pero considerar la inmigracion unicamente como un problema «de fron-
teras fisicas» es optar por una perspectiva parcial. ES necesario tener en cuenta las
otras fronteras y recordar que la solidaridad procede de la sensibilizacion: puesta
en comun de las mejores précticas, informaciones y directrices comunes.

En realidad, la integracion se basa en un dificil equilibrio entre dos actitudes o
conductas: por un lado, quienes se instalan en nuestro pais deben respetar las leyes
vigentes y los principios y valores en los que se inspiran; por otro, hemos de acep-
tar sus diferencias culturales y religiosas salvo que vulneren la legislacioén, princi-
pios y valores a los que acabamos de referirnos. Parece una propuesta obvia, pero
no es facil ponerla en préctica.

El V Informe Anual de Migracion y Asilo (2013) de la Comisién*? ha manifes-
tado la necesidad de que la UE interviniera para ayudar a los Estados miembros a
responder al reto de la presion migratoria, respetando plenamente los derechos fun-
damentales de los inmigrantes. La UE debe garantizar la seguridad de las fronteras

4 Vid. SoLanes CorRELLA, A. «La politica de inmigracion en la Union Europea. Desde tres cla-
ves», en ARBOR, CLXXXI, 713, mayo-junio, 2005.

42 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO Y AL CONSEJO,
COM (2014), de 22 de mayo de 2014.
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de Europa con adecuados canales legales de entrada, pero también redoblarse el
trabajo para combatir la violencia y la discriminacion contra inmigrantes y fomen-
tar activamente su integracion en nuestras sociedades.

La creacién del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia contemplado en el
Titulo V del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) exige el ple-
no respeto de los derechos fundamentales por parte de la UE y de todos los Estados
miembros, y segun el articulo 6 del TUE, la UE tiene la responsabilidad de respetar
y hacer respetar los derechos fundamentales en todas sus acciones, independiente-
mente de las competencias®.

El PROYECTO DE INFORME sobre la situacion de los derechos fundamentales en
la UE (2013-2014) (2014/2254(INI), de 6 de abril de 2015) de la Comision de Li-
bertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior del Parlamento Europeo, en materia
de «Migrantes y refugiados»:

e Condena la detencion de migrantes irregulares, incluidos los menores no
acompafiados, con fines de expulsion, y pide a los Estados miembros el
cumplimiento de las disposiciones de la Directiva sobre el retorno, y

e Lamenta la tragica y reiterada pérdida de vidas humanas en el Mediterra-
neo, y reitera la necesidad de hacer todo lo posible para salvar la vida de las
personas en peligro; mejorar los canales legales para los refugiados e intro-
ducir nuevas formas de acceso legal*.

Los ultimos acontecimientos en el Mediterraneo, tanto en los naufragios pro-
cedentes del Africa Subsahariana frente a la costa espafiola, y, sobre todo, en los
naufragios de embarcaciones procedentes de Libia y Siria en las costas italianas,
han puesto de manifiesto la necesidad de modificar los sistemas de control exterior,
reconociendo a FRONTEX competencias en salvamento maritimo —con dotacion
de medios adecuados a las Operaciones de salvamento (las Operaciones «Mare
Nostrum», «Tritén» y «Poseidon», han dado resultados, pero las dotaciones son in-
suficientes)—, pero, de manera especial, exigen la solidaridad de la UE con los Es-
tados fronterizos, politicas de codesarrollo con los Estados de origen y de transito,

4 Durante los dltimos afios, la actividad normativa de la UE en materia de derechos y liber-
tades ha sido frecuente. Vid. entre otras: Comunicacion de la Comision sobre un nuevo marco de
la UE para reforzar el Estado de Derecho (COM(2014)0158) y las conclusiones del Consejo de 16
de diciembre de 2014 tituladas «Garantizar el respeto del Estado de Derecho»; Informe de la Comi-
sion sobre la aplicacion de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea en 2013
(COM(2014)0224); Informe de la Comisién sobre la ciudadania de la UE 2013 - Ciudadanos de la
Union: vuestros derechos, vuestro futuro (COM(2013)0269); Dictamen 2/2013 del Tribunal de Justi-
cia de la Unién Europea sobre el proyecto de acuerdo relativo a la adhesion de la UE al Convenio Eu-
ropeo de Derechos Humanos; Directrices estratégicas para el espacio de libertad, seguridad y justicia
adoptadas por el Consejo Europeo el 27 de junio de 2014; Conferencia anual de la Agencia Europea
de los Derechos Fundamentales (FRA) de 10 de noviembre de 2014 sobre el tema «Los derechos fun-
damentales y la inmigracién en la UE».

4 En el mes de abril, se han producido varios naufragios en las costas italianas que arrojan datos
de 1500 muertos, y mas de 30.000 personas rescatadas. EI 19 de abril han fallecido méas de 900 perso-
nas en un solo naufragio.
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la lucha contra las redes de trafico de seres humanos, y la apuesta decidida por una
politica comun e integral de la inmigracion.

RESUMEN: A través de un largo proceso, la UE ha buscado crear una «Politica comdn en
materia migratoria». Esta politica, que se encuadra en el propdsito de hacer de Europa un
espacio comun de libertad, seguridad y justicia, debe de sustentarse en el pleno reconoci-
miento y garantia de los derechos humanos. No obstante, en materia de politica inmigratoria,
en la UE se ha avanzado mas en materia de gestion y control de flujos que en materia de
justicia en el trato a los inmigrantes, y el resultado ha sido una politica restrictiva en cuanto
a entrada y permanencia de extranjeros de terceros paises que también se ha visto reflejada,
y en algunos casos impulsada, en el &mbito de derechos y libertades para el inmigrante.

PALABRAS CLAVE: Politica migratoria comun; espacio de justicia, libertad y seguridad;
derechos de los inmigrantes; politicas de integracion; control de fronteras.

SUMMARY: Through a long process, the EU has sought to create a "common policy on
migration". This policy, which is part of the purpose of making Europe a common space of
freedom, security and justice, must be based on the full recognition and guarantee of human
rights. However, in terms of immigration policy in the EU has gone further in the manage-
ment and control flows on justice in the treatment of migrants, and the result has been a
restrictive policy regarding entry and stay of foreigners from third countries has also been
reflected, and in some cases driven, in the field of rights and freedoms for the immigrant.

KEYWORDS: Common migration policy; area of justice, freedom and security; immigrant
rights; integration policies; border control.

222 Revista de Derecho de la Unién Europea. Madrid ISSN 1695-1085. n° 29 - julio - diciembre 2015. Pdgs. 191-222.





