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L Introduccion

Dentro del marco de estas Jornadas, dedicada al balance de la Presidencia espafiola, me co-
rresponde analizar brevemente los “logros” conseguidos en el d4mbiro de la inmigracién en
una mesa cuyo tituio es: “Profundizando en una Unién Europea para los ciudadanos”. En una
primera aproximacion, quizés no parezca adecuada la inclusién de la mencionada materia en
esta mesa, ya que ctudadanos de la Unién Europea sélo lo son los nacionales de un Estado
miembro. La Europa de libertad, seguridad y justicia que pretende garantizarse para los ciu-
dadanos, en principio, no irfa dirigida a los millones de personas que residen legalmente en
Ja UE sin ostentar la nacionalidad de ningin Estado miembro ¥, por supuesto, de ningin
modo pensada para quienes se encuentran en sicuacién irregular!. Los genuinos inmigranres
se aglutinan en el ségimen general de extranjeria de la UE y en el del Estado miembro en el
que se encuentran. El concepto de ciudadanta se convierte en el punto de referencia obligado
para concretar ¢l de extranjero de la Unién?. Como sefala 1. Blizquez Rodriguez, hay dos
clases de ciudadanos: los que son nacionales de un Estado miembro de la UE y los que,
procedentes de otros, residen en uno de los Estados miembros: nacionales de terceros paises

o ciudadanos extracomunitarios?.

Sin embargo, y hecha esta salvedad, intentaremos esbozar los “esfucrzos” realizados en los
primeros meses de 2010 para avanzar en el reconocimiento de derechos a los nacionales de
terceros Estados que permanecen y trabajan legalmente en la Unién Europea. El propésito

1. Véase M. Moya Escudero, “Inmigracidn y ciudadania de fa Unidn Europea”, Fducar para la civdadania intercultu-
ral y democrdtica, La Muralla, S.A, Madrid, 2008, pp. 49-50.

2. C Escobar Herndndez, “[xtranjeria y ciudadania de la Unién®, Extranjeria e inmigracion en Espafia y en la Unidn
turopea, Coleccidn Escuela Diplomatica, ne 3, 1998, p. 109.

3.1, Blazquez Rodriguez, “La ciudadania europea: una aproximacion a su significado y alcance desde el Tratado de
Maastricht hasta ef Tratado por el que se constituye una Constitucién para Buropa”, Revista juridica de ia Universidad
de Ciencias Sociales y Empresariales, 2005, pp. 162 y $5.)
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de impulsar una politica comin de intnigracién que “incluya la creacién de un permiso de
trabajo tinico, una estrategia de integracién de inmigrantes comin a roda la UE y unos
controles de fronteras fuertes v bien coordinados entre todos los paises, apostando por
una inmigracién reguiar, legal, v, a la vez, hacer de Europa un espacio de integracion para
que todas aquellas personas que han emigrado se integren y compartan cludadania” son,
cn palabras del Ministro espafiol de Trabajo e Inmigracién, pronunciadas en Toledo en Iz
reunién del JAI en febrero de 2010, los objetivos marcados. La respuesta a las preguntas
acerca de si se han cumplido las medidas de aplicacién del Programa de Estocolmo que
debfan estar para junio de 2010, y si el programa presentado por Espafia ha llegado =
buen término, debe proporcionarse desde la dimensién global con que la UE contempla
hoy la inmigracién: control de la inmigracién ilegal, integracién de los nacionales de
terceros Estados que residen legalmente en su territorio, cooperacién con los paises de pro-

cedencia.

7

i, Control de las fronteras. Lucha contra la inmigracion ilegal
1. Politica comin y controies de las fronteras fuertes y bien coordinados

A) Refuerzso de la proteccidn de las fronteras exteriores

En el Consejo de Ministcos de Justicia e Interior celebrado en Bruselas a finales de encro de
2010, los 27 acordaron reforzar adn mds la vigilancia sobre los pafses emisores de inmigra-
cién ilegal a través de la Agencia Europea para Ja Gestion de la Cooperacion Operativa en las
Fronteras Exteriores (FRONTEX)4, Durante el Consejo se debatid la adopcién de una estra-
tegla de seguridad interior para la Unién Europea, y la creacién del Comité Permanente e
Cooperacién Operativa en materia de Seguridad Interior (COSI). Asimismo se tratd, entre
otros asuntos relacionados con la proteccidn de las fronteras exteriores, la modificacién de!
Reglamento de FRONTEX. La Comisién justifica fa revisién en la necesidad de potenciar
su papel en el contexto de la politica de inmigracién de la UE debido 2 la afluencia masiva

de ciudadanos de terceros pafses que intentan entrar ilegalmente en el territorio de los Esta-
dos miembros, e introduce la modificacién del Reglamento conforme a un nuevo desarrolic

del acervo de Schengen, para la lucha contra las redes criminales que organizan la inmigra-
cién ilegal. La Comisién en el Plan de Accién por el que se aplica el programa de Estocolme
afirma que los organismos como FRONTEX, Europol y Eurojust tienen que desempefnar un
papel crucial en el objetivo de garantizar la seguridad, por lo que deben mejorar su coopera-
cién y ser dotados de las facultades v recursos para lograr sus objetivos dentro del gjercicio

4. En el Consejo de Administracion de FRONTEX (3.03.2010), Espaiia pide mas medios, reglas mas claras y oficinas
especializadas para FRONTEX.

5. Propuesta de Reglamento de Parfarnento Europec y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CL
200742004 del Conseio, por el que se crea una Agencia Europea para la Gestion de fa Cooperacion Operativa en las
Fronteras Exteriores de los Estados miembros de la Unidn Europea. Consejo de la Unidn Euwropea, Bruselas 15 a2
marzo de 2010, 7392/10, CODEX 194, VISA 80, COMIX 205; 17 de marzo de 2010, n® 6998/10 COR 1. Anteproyecto
de Dictamen de la Seccidn especiafizada de Empleo, Asuntos Sociales y Ciudadania de 10 de mayo de 2010.
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de unas funciones claramente definidas. Una de las acciones recogidas es la creacién a lo
largo de 2010 de oficinas regionales o especializadasS,

Junto con los aspectos referentes a FRONTEX, el Consejo JAI en su sesién de 25 v 26 de
febrero de 2010, adopts las conclusiones referentes a 29 medidas destinadas al refuerzo de la
proteccidn de las fronteras exteriores v a la lucha contra la inmigracién ilegal’. Se adopran,
en lo que afecta especificamente a inmigracién, medidas respecto a FRONTEX, Eurosur,
lucha contra redes de inmigracidn ilegal y la trata de seres humanosS, Se adopta también un
paquete de medidas en lo que se refiere a la solidaridad v la gestidn integrada de las fronceras
exteriores por parte de los Escados miembros, y a fa cooperacién con terceros paises. Esta
cooperacién se centra fundamentalmente en que todas las partes implicadas asuman sus
responsabilidades en materia de repatriacién y admisién de migrantes que lleguen o perma-
nezcan de forma ilegitima?,

En tercer lugar, durante la Presidencia espafiola se elabora el Proyecto de Estrategia de Segu-
ridad Interior de la UE: “Hacia un modelo europeo de seguridad”!0. Se considera que la
seguridad es una de las prioridades principales para fos ciudadanos de la UE v por ello ha de
darse respuesta a los riesgos v amenazas actuales como el terrorismo, la delincuencia organi-
zada y grave, el trdfico de drogas, la ciberdelicuencia, la trata de seres humanos, la exploracién
sexual de menores y la pornografia infantil, el trfico de armas y la delincuencia rransfronte-
riza. No se menciona, en principio, como riesgo o amenaza la inmigracién irregular. Sin
embargo, ¢l principio VI1 denominado: “Una gestién integrada de fronteras” lo incluye como
tal al establecer: “Ademds de la lucha conzra la inmigracién ilegal, la gestién integrada de las
fronteras desempefia un papel importante en el mancenimiento de la seguridad”. Asimismo,
estiman que deberd ddrsele especial énfasis al desarrollo del Sistema Europeo de Vigitancia de
Fronteras (Eurosur). Se afirma que la cooperacién y coordinacién de FRONTEX, con las otras

6 COM(2010} 171 final, pp. 6 v 7.

7. Consejo de la Unidn Europea, Bruselas, 1 de marzo de 2010, 6875/10, ASIM 33, FRONT 24, COMIX 158,

8. Ademas de |z propuesta de Reglamento, entre otras medidas, invitar a FRONTEX a que defina, como parte de
sus ya amplios programas de formacién, un programa piloto de tipo Erasmus para los guardias de fronteras. Respec-
to a kurosur: 1. Instar a los Estados miembros para que lieven a cabo fas fases y medidas necesarias para la creacion
de Eurosur; 2. Un (nico sisterma de vigifancia de las fronteras nacionales, red de centros de coordinacion nacioiales
compatibles con FRONTEX, se invita a la Comisidn a presentar propuestas legislativas a efectos de la entrada en
funcionamiento en 2013; 3. Estimular la cooperacion de terceros paises vecinos en la vigilancia de fas fronteras. Ya que
se considera esencial que se ponga a disposicion de terceros paises cuya aportacién pueds contribuir de manera
apreciable a! control de flujos de inmigracion itegal un apoyo financierc. Por lo que se refiere a la trara: 1. Velar por e
desmantefamiento de tales redes; 2. Alentar a los Estados miembros a que mejoren el intercambio de informacidn
sobre el nuevo modus operandi de las redes,

9. Intensificar los esfuerzos para repatriar a los nacionales de terceras paises en situacion de estancia ilegal, como
parte de una politica de mmigracion de la UL, eficaz y sostenible, que incluya todo el peso de fa UE para garantizar el
regreso seguro y la cooperacién con terceros paises en mareria de readmision; intensificar la aplicacion del Enfoque
Global de la Migracion sobre las cuestiones de migracion con {os principales paises de origen y transito, asi comao, con
arreglo ai Programa de Estocolmao, con fos de |a region medicerranea, Europa oriental y sudoriental y Africa,

10. Doc5242/2/10 REV 2 JAI, de 23 de febrero de 2010, Se elevd al Consejo para que lo refrende en cafidad de
Orientacidn estratégica en el sentido del art. 68 del TFUE con miras a garantizar la seguridad interior de la UE, Conse-
jo de fa Unidn Europea, 8 de marzo de 2010, 7120/10.
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Agencias de la UE y las autoridades en materia de seguridad de los Estados miembros ¢s uin
elemento esencial para el éxito de esta Agencia. Se estima que la envada en vigor del Cédigo
de visados, el desarrollo del sistcerma de informacién Schengen, asf como sistemas electrénicos de
control fronterizo, tales como un sistema de entrada-salida, contribuird a una gestion inte-
grada de las fronteras basada en la informacién. Y se considera rambién fundamental la coope-
racién v el didlogo con los rerceros Estados de origen o trdnsito para, por ejemplo, desarrollar
la capacidad de conurol fronterizo.

Por tltimo sefialar, entre las multiples medidas adoptadas en ¢l 4mbito de la seguridad, la
Decisién del Consejo de 26 de abril de 2010, por la que se completa el Cédigo de frontesas
Schengen. La Decision se refiere a la vigilancia de las fronteras maritimas exteriores en ¢l
marco de la cooperacién operativa coordinada por FRONTEX!!, Se acomparia de unas
directrices no vinculantes que formardn parte del plan operativo elaborado para cada upa ds
las operaciones coordinadas por la agencia. Las acciones a desarrollar en el terreno de iz
vigilancia de fronteras, que deberdn respetar las competencias de los Estados miembros, tie-
nen por objetivo “impedir el cruce no autorizado de las fronteras, luchar contra la delincuen-
cia transfronteriza y detener a las personas que cruzan ilegalmente las fronteras o adoptar otro
tipo de medidas”, y “debe servir también para detectar el cruce no autorizado en las fronteras
exteriores”. La Comisién en el perfodo 2010-2011 deberd elaborar una propuesta legislativa
para modificar e Cédigo de fronteras (Reglamento (CE} n® 562/2006)12,

B) Politica de visados

En la busqueda de un enfoque integrado del conerol de acceso a su territorio en el espacio
Schengen ampliado, a fin de lograr un mds alto nivel de seguridad incesna, el Programa de
Estocolmo establece como objetivo la liberalizacién del régimen de visados con pafses vecinos,

11. DOUE L/117, de 4 dle mayo de 2010, pp. 20-26.

12. $in poder realizar un andlisis exhaustivo por el tiempo en la exposicidn oral y las paginas de las que dispongc,
mencionar en el ambirto del control de fronteras, entre owas muchas, normas suplementanas para el fondo de fas
fronteras exteriores respecto a lslandia, Noruega, Confederacion Helvética y Principado de Liechtenstein sobre nor-
mas suplementarias en relacién con el Fondo para las fronteras exteriores para el periodo 2007-2013, 12.04.2010. Y de
9 de febrero de 2010, Decision del Consejo relativa a la celebracion, en nombre de fa UE por una parte y ia Confede-
racion Suiza y el Principado de Liechtenstein, por otra parte, sobre las modalidades de participacidn de estos Lstacos
en la Agencia Buropea paia la Gestion de fa Cooperacion Operativa en las Fronteras Exteriores de ios Estados miem-
bros en fz Unidn Europea. Asimismo, y unos dias después de finaiizar el semestre de la Presidencia espaiiola, Decisidn
del Consejo de 29 de junio de 2010, relativa 2 1a aplicacién de las disposiciones del acervo de Schengen sobre ef S
rema cle Informacién de Schengen en la Republica de Bulgariz y Rumnania, DOUE |/ 66, de 1 de julio de 2010. Borradc
de conclusiones del Consejo sobre |a facilitacion del acceso a través de las fronteras exteriores a los ciudadanos de fos
Estacdlos miembros de la Umidn Europea, 21.04.2010.

En los préximos ahos se prevé fa creacidn de la Agencia para la Cestion Operativa de Sistemas Informaticos, desz-
voilo de Eurosur, entrada en funcionamiento del sistema de informacion Schengen I, intensificacion de la cooperza:
cién en los puertos, aeropuertos y fronteras terrestres (en curso).... €l Reglamento del Consejo por el que se modifica
el Reglamento {CE) n® 1104/2008 sobre fa Migracion del Sistema de informacion de Schengen (SIS 1+) al Sistema de
informacion de Schengen de segunda generacion (515 11) es de 31 de mayo de 2010: Consejo de la Unidn Europea. Por
altimo, Propuesta de Reglamento del Parfarmento Buropeo y del Consejo por la que se modifica el Convenic de
Aplicacién del Acuerdo de Schengen y of Reglamento {(CE) n® 562/2006 por io que se refiere a fa circulacion de per-
sonas con visados de larga duracién {primera lectura), Consejo de la UE, Bruselas, 15 de marzo de 2010, 7392/10.
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objetivo que reproduce el Plan de Accién por ef que se aplica dicho programa!3. Desde que
se celebrara la Cumbre de Salénica en junio de 2003, la Unién Europea ha reafirmado en
varias ocasiones su compromiso politico con la liberalizacién del régimen de visados para los
paises de los Balcanes occidentales. Este compromiso constituye un objetivo vinculado a
los avances que éstos realicen en la aplicacién de reformas de gran calado en d4mbitos como
la consolidacién del Estado de Derecho, la lucha contra la delincuencia organizada, la
corrupcion, la migracién clandestina y el desarrollo de las capacidades adminiscrativas en
materia de control fronterizo y seguridad de los documentos. A partir del 19 de diciembre
de 2009, los ciudadanos de [2 antigua Republica de Yugoslavia, Montenegro y Serbia pasaron
a engrosar la lista de terceros pafses cuyos nacionales no estdn sometidos a la obligacién de
visado para cruzar las fronteras exteriores'4. Por lo que se refiere a Albania y Bosnia y Her-
zegovina, la Comisién ha propuesto en mayo de 2010 una nueva modificacidn del Regla-
mento (CE) n® 539/200115. En el momenro de presentar su evaluacidn, la Comisién
anuncié su intencién de emprender, tras la abolicién de la obligacién de visado, un control
adecuado en todos los paises de los Balcanes occidentales acerca de la aplicacién efectiva v
sostenible de las medidas adoptadas por estos pafses en el marco del proceso de liberalizacién
de visados!C. El desarrollo de una estrategia y de una politica de reintegracién de los repa-
triados, es decir, la efectiva readmisién de los que se encuencran en situacién irregular en el
territorio de la UE, es una de las obligaciones exigidas con mayor énfasis.

Es relevanre, también, en la polftica europea de vecindad que, en ef Plan de Accién de Pro-
grama de Estocolmo, se establece como objetivo la celebracién de acuerdos de facilitacién de
visados con la Asociacién Oriental, v de supervisién de la aplicacién de los acuerdos de faci-
litacién de visado UE-Rusial”. Asimismo, se dispone promover el didlogo con China sobre,
entre otros aspectos, la lucha contra la inmigracién ilegal v negociar un acuerdo de readmi-
sion UE-China. Recientemente se ha concluide un Acuerdo de este tipo con Georgial®,

2. Retorno de los nacionales de terceros Estados en situacién irregular

A) Transposicién de in Directiva de retorne

En el senc de la Unién Europea, al menos hasta ahora, sélo se han podido elaborar regla-
mentos para unificar en cuestiones formales. La férmula de la Directiva es urilizada para
regular aquellas cuestiones en que los Estados tienen una legislacion mds dispar. La Directiva

13. Asimismo, se prevé en el Plan que para diciemnbre de 2010 entre en funcionamiento el sisterna de informacion
de visados (VIS) y su despliegue gradual posterior.

. Reglarnento (CE) n® 1244/2009, de 30 de noviembre de 2009 que madifica ef Reglamento (CE} n® 539/2007,
DOUE de 18 de diciembre de 2009,

15. Comisidn Europea, Bruselas, 27 de mayo e 2010, COM{2010) 256 final. En ambos casos tan séio se exime de
visado de corta duracidn a quienes posean pasaportes biomeétricos.

16. Los informes de evaluacion de Albania y Bosnia y Herzegovina se presentaron a sus respectivas autoridades ¢l
6 de mayo de 2010 Los informes de evaluacion concluyen que Albania y Bosnia y Herzegovina han reaiizado impor-
tantes progresos y tan solo sigue pendiente de cumplimiento un ndmero reducido de criterios de referencia.

17. &l vigente del aio 2007, DOUE L 129, de 17 de mayo de 2007,

18. Consejo de la Unién Europes, Bruseias, 7 de junio de 2010, 1195/10,

e
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2008/115/CE del Pardamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre de 2008 relativa a
normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacie-
nales de terceros paises en situacion irregular es un magnifico exponentce del desacuerdo’?,
La intencidn, no obstante, es que llegue a constituir una de las principales herramientas
para la gestién de la migracién ilegal. Pero, como tantas otras Directivas del Espacio de
Seguridad, Libertad y Justicia, establece un marco juridico bdsico que exigird pocas modi-
ficaciones en las legislaciones nacionales de la mayoria de los Estados miembros®0. A pesar
de ello, los cambios que pueden llegar a producirse en los Estados miembros que tienen el
nivel mds bajo de garantfas para las personas objeto de una expulsion serdn de una gran
importancia y supondsdn un reconocimiento de derechos bisicos que hasta ahora habian

sido negados.

Garantizar ef retorno a su pals de origen 0 a un pais de trédnsito de los extranjeros en situacidn
irregular constitufa un compromiso fundamental en el Pacto Europeo sobre Inmigracion ¥
Asilo. En la evaluacién que se realiza acerca de su cumplimiento en el Primer Informe de Iz
Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo,2! se recomienda la transposicién completa y
a dempo de la Directiva de retorno, el estimulo del retorno voluntario, la organizacién de
vuelos conjuntos de retorno y el intercambio de informacién??, Sin embargo, no se aporta
ninguna solucién para la gran cantidad de nacionales de terceros Estados que, encontrdndo-
sc en situacién irregular, no pueden ser expulsados y, aunqgue la Comisién se compromerte &
realizar un estudio al respecro, mantiene como objetivo prioritario ejecutar las expulsiones fo
antes posible, para lo que es preciso la conclusién de Acuerdos de readmisidn con terceros
Estados.

Con su transposicién a los ordenamientos juridicos nacionales, que deberd realizazse anees
del 24 de diciembre de 2010, quedard patente la utilizacién por parte de los Estados miem-
bros de los amplios margenes de interpretacién que la Directiva permite23. Hasta junio de
2010 tan solo Bélgica, Espafia y Eslovaquia han comunicado las disposiciones nacionales
de ejecucién de la Directiva. En lo que afecta a nuestro pafs se comunica como medida

19. DOUE L 348, de 24 de diciembre de 2008, Por todos, T. Fajardo del Castillo, “La Directiva de retorno de inmi-
grantes irregulares”, Derecho comunitario eurapeo, n° 33, Madrid mayo/agosto de 2009, pp. 453-499,

20. 5 ha codificado en un {nico inserumento juridico las garantias y derechos reconocidos a las personas objeto
de una decisidén de expulsion.

21. Primer Informe Anual sobre Inmigracion y Asilo (2009), Consejo de la Unidn Eurcpea, Bruselas 10 de mayc de
2010, 927310, Adjunto se reimite a las Delegaciones el documente COM(2010} 214 final.

22, Primer Informe Anual sobre Inmigracion y Asilo (2009), Consejo de la Unién Europes, Bruselas 10 de mayo de
2010, 927310 Adjunto se remite a las Delegaciones el documento COM(2010) 214 fina!

3. En las Recomendaciones elevadas a la Presidencia espafiola por los participantes del “I Congreso Hispano-
Holandés sobre Derecho Europeo de Inmigracién y Asito”, celebrado en Huelva fos dias 26 y 27 de noviembre de 2095,
recomiendan que los Estados prioricen ef retorno voluntaric en las condiciones previstas por fa Divectiva y se absten-
gan de imponer la prohibicién de entrada. Los Estados miembros, propanen ios de Huelva, deberfan limitar ios
sUpUestos en que no se pone a disposicién un perfodo de retorno voluntario € interpretar estos casos de forma
restrictiva. Deberian también cumplir con la obligacién de crear un sistema eficaz de retorno forzoso conforme & {o
dispuesto en el art. & de fa Directiva), La Presidencia espafiola podré jugar un papel positivo animando a los Escados
miembros a trasponer las cldusulas menos restrictivas {punte 6).
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nacional de ejecucién fa LO 4/2000, de derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia ¥
su integracion social, tras la reforma por LO 2/2009, de 11 de diciembre2d,

B) Acuerdos de readmision

La polftica de retorno de la UE no puede tener resufrados positivos si los nacionales de ter-
ceros Lstados que se encuentran irregularmente en el rerritorio europeo no pueden ser expul-
sados, devueltos, repatriados, a otro pais. El escollo intenta salvarse con la denominada
politica de readmisién en la que se pone de manifiesto la visible preeminencia de los Estados
miembros en el proceso de creacién de un Derecho de extranjerfa comunitario®®, En este
aspecto la UE insta a aquellos a cooperar mds estrechamence con los pafses de origen en
orden a conseguir que readmitan a los “inmigrantes ilegales” que traspasan las fronteras de la
UE, o que dejan de poseer las autorizaciones exigidas para su permanencia en aque! territo-
rio. De hecho, cualquier cooperacién con tercer Estado o la exencidn de visado para sus
nacionales va indisolublemente unida al compromiso de readmisién20,

En el Plan de Accién por el que se aplica el programa de Estocolmo, bajo el ticulo “Poliricas
para combatir la inmigracién clandesting”, se fija como objetivo la presentacién por parte de
la Comisién durante el 2010 de una Comunicacién sobre Ja evaluacion de los acuerdos
de readmisién y sobre el desarrollo de una estraregia coherente sobre la readmision que tenga
en cuenta las relaciones globales con ¢l pafs afectado, asf como nuevos esfuerzos para concluir
acuerdos de readmisidn que estdn en curso. Fn concreto, durante la Presidencia espafola debe
destacarse fa decision del Consejo relativa a la celebracién del Acuerdo enure fa Comunidad
Furopea y la Republica Istdmica de Pakistdn sobre readmisién de residentes ilegales de 16 de
febrero de 2010, y la Propuesta de Decisién concerniente a la conclusién de un Acuerdo entre
la UE v Georgia sobre readmisién de personas que residen sin autorizacién, de 6 de mayo de
2010. Proceso de negociacién ya en marcha con Marruecos, Turqufa y Argelia??,

24.BOE n° 299, de 12 de diciembre de 2009, Fi retorno voluntario (arc. 28 de a Ley de fxuranjeria d) cumplimien-
to del piazo en que un trabajador excranjero se hublese comprometido a regresar en el marco de un programa de
recorno veluntario); los efectos de la expulsién (arc. $8: 1z auroridad no impondrd la prohibicion de entrada cuande
el extranjero hubiere abandonado el territorio. .. o revocarg cuando abandone el territorio nacional en el plazo de
cumplimiento voluntario previsto en la orden de expulsion; los efectos de fa denegacién de entrada {are. 60} obliga-
cién de regresar a st punto de origen; ejecucion de la expulsion: expirade el plazo de cumplimiento voluntario sin
que el extranjero haya abandonado el rerritorio nacional; o fa ampliacion del internamiento a 60 dias, son algunas de
fas modificaciones introducidas en la mencionada refonma,

25. Vease 1. Fajardo del Castilio: “Los acuerdos de readmisién de los mmigrantes en situacion irregular celebrados
por Espafia”, Francisco Aldecoa Luzdrraga, fosé Manuel Sobrino Heredia, Il Jornadas iberoamericanas de Fstudios Inier-
naciongles, Montevideo 25, 26 y 27 de ocrubre de 2006, Marcial Pons, Madrid, 2007, pp. 94-102; M. Schieffer: “Com-
munity readmisién Agreements with Third Countries-Objetives, Substance and Current Stare of Negotiations”, fiAdL,
n° 5, 2003, pp. 343-357.

26. Durante la primera sesion de la decimocuarta reunion del G-6 celebrada en {a localidad italiana de Varese
{29.05.2010), fa Presidencia espafiola expuso el “significativo descenso” en la llegada de mrugrantes ilegales que han
supuesto {os acuerdos firmados con paises del sur del Mediterréneo.

27. Negociaciones de readmision de la UF con Marruecos, Argelia v Egipto; con Turquia {para ¢l 2010) UE-Rusia
{en curso), y continuacién del debate sobre cuestiones de migracion, incluica readimision, con Libia, Se prevén Acuer-
dos con Afganistan, Irak y Bangladesh, ¥y Negociaciones cor otros palses: regiones administrativas de Hong Kong,
Reptbiica Popular China, Sri Lanka, Federacion de Rusia
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C) Menores no acompariados

Una de las prioridades de la Presidencia espafiola ha sido la aprobacién de un Plan de Accion
sobre Menores Fxtranjeros No Acompafiados (MENA). Espafia presentd formalmente en
septiembre de 2009 a sus socios comunitarios su peticién de adoptar un Plan de Accion que
comprenda medidas de prevencién y que facilite el retorno asistido de los menores a sus
familias o a instituciones de rurela en los paises de origen, garantizando la proteccién asl

menor en todo momento. Su aprobacién ha sido posible al final de semestre?®,

Aunque la medida estrella sigue siendo el retorno de los menores, la virtud de este Plan de
Accién es ser ¢l punto de partida de una estrategia comun, global y 2 largo plazo de la UZ
respecto a los MENA, Comprende la asociacién con los paises de origen para evitar la emi-
gracién de los menores en condiciones de riesgo ¢ inseguridad y la trata de personas, garantias
procesales especificas como el nombramiento de un representance del menor desde el primer
momento de su deteccién, mayor compromiso en la biisqueda de la familia en el pais de origen
y opciones de integracién mds alld de retorno como tinica alternativa posible que venia siendc
la opcién dominante. 12 Comisién Buropea asume compromisos importantes, con instrumen-
tos concretos de financiacién de politicas de prevencién e integracién, y sobre todo con una
previsién de continuidad en estas politicas. Sin embargo, el Plan de Accién no incorpora com-
promisos reales y concretos para los Estados miembros, y no va mds alld de “animar” o “pro-
mover” desde la Unién Europea acciones de los Estados a favor de estos menores.

Algunas de las ideas “clave” del Plan ya estdn siendo aplicadas por Espaiia, como la suscrip-
cién de acuerdos con los pafses de origen para cooperar tanto en fa prevencién como en la
posible reagrupacién de estos menores con sus familias??; o las garantias de defensa y procesa-
Jes?0. Sin embargo, no puede olvidarse que las mejoras de derechos de Jos MENA en Espafi
han tenido que venir de la mano de la jurisprudencia y que la tlidma reforma piensa més en iz
forma de distribuir el “probiema” entre las distintas Comunidades Auténomas mediante
la posibilidad de traspasar la tutela de los menores entre ellas o incluso a entidades privadas,

Lo esencial, coma apunta en varias ocasiones el Plan, es la mdxima rapidez en la averiguacios
de la situacién socio-familiar de los menores que permita adoptar “soluciones duraderas”
acordes con el principio del interés superior del menor. Entre estas soluciones debe destacar-

se el apoyo al menor y a la familia cuando la mejor opcidn sea el rerorno, y especialmente la

28, COM{2010) 213 final, Bruselas 6 de mayo de 2010. De hecho Espafia publica en fa Red Europes de Migracionas
en junio de 2009, “La politica de acogida, repatriacion y acuerdos para la integracion de los menores extranjeros no
acompafados” (hitp://extranjerosmein.es),

29, Véase F. | Duran Ruiz, “Los menores inmigrantes acompafados y no acompaniados en situacion de desamparo.
Régimen juridico vy derechos a la luz del nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia”, Competencias y estraiegias de
las Comunidades Autdnomas en materia de immigracion, Seviila, 2009, pp. 208-234.

30. Tras ta reforma de la LO de derechos y libertades de los extranjeros en Espaia y su integracion social por LO
2/2009, de 11 de enero, existe la posibilidad de nombrar un representante ¢ contar con un Defensor Judicial parz ics
menores de 16 afos, sobre todo para su defensa frefte a un retorno no deseado. E Plan va mas all3, ya que fa nece-
sidad del representante del interés del menor comienza en el momento de su deteccion y Ja determinacion de su
adad.
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necesidad de otorgar un “estarus protegido” al menor cuando el regreso con su familia no sea
posible o aconsejable. Un estaturo que les permita como minimo los mismos derechos v la
proteccibn de la que disfrutaban anteriormente, ¥ que se busque un alojamiento que facilire
su integracién. Por desgracia, apenas se menciona en ¢l Plan un aspecto esencial, la necesidad
de que se garantice una transicidn adecuada 4 la mayorfa de edad para que al cumplir los 18
afios los menores no corran el riesgo de perder toda la proteccién ¥ apoyo anteriormente
recibidos,

En resumen, todo esto no serdn mas que buenas intenciones si no termina plasméndose en
instrumentos comunes, con financiacién concreta y Juridicamente vinculantes para los Estados
miembros que garanticen los derechos de estos menores. Se trata en su mayorfa de varones de
entre 14 y 18 afios, que se encuentran acogidos ¢n centros de emergencia en distintos puntos
de la costa europea, a la espera de que se resuelva su situacién legal. Solo en fas Islas Canarias
existen 30 centros para extranjeros, que han acogido a mds de 6.000 nifios en los ditimos diez
anos. Por eso, la formacién de personal que atienda a los menores en estos centros se confi-
gura como medida prioritaria,

I, Inmigracion legal/integracién

1. Una politica concertada adaptada a las necesidades del mercado
laboral nacional

A) Programas de actuacién

En el Programa de Estocolmo, el Consejo Europeo reconoce ranto las oportunidades como
los desafios que plantea el aumento de Ia movilidad de las personas, y destaca que una migra-
cidn bien gestionada puede ser beneficiosa para todos los interesados. Reconoce que, en el
contexto de los importantes desafios demogrdficos a que se enfrentard la Unidn en ol futuro,
junto con un aumento de la demanda de mano de obra, unas poliricas flexibles de migracién
contribuirdn de forma importante al desarrollo v a los resultados econdmicos a largo plazo?!,
Opina que las consecuencias de la migracién, por ejemplo, en las mercados de trabajo y la
situacién social de los migrantes, han de ser tomadas en consideracidn, y que resulta funda-
mental la interconexidn entre la migracién y la integracién, en relacién con, entre otros
aspectos, los valores fundamenrales de [a Unign, Reconoce que la inmigracién laboral puede
contribuir al aumento de Ia compeutividad y la viralidad econémica. Fn este sentido, consi-
dera que la Unién deberfa fomentar la creacion de sistemas de admisién flexibles que den
respuesta a las prioridades, las necesidades, las cifras y los volimenes determinados por cada
Estado miembro y permitir a los migrantes aprovechar plenamente sus cualificaciones y su
competencia. A fin de facilitar un mejor ajuste de la mano de obra, proclama que se estdn
ejecutando polfticas de inmigracién coherentes, asf como unas mejores evaluaciones de

»

31. Punto 6 "Una Furopa de responsabilidad, sofidaridad v colaboracién en jos émbitos de migracién y asiio”,
Consejo de la Unidn Europea, Bruseias 3 de marzo de 2010, 5731710,
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integracién de las cualificaciones demandadas por los mercados laborales europeos. No obs-
rante, el Plan de Accién para la aplicacién del Programa de Estocolmo evidencia que hasta ef
momento los objetivos marcados no han sido cumplidos y algunos ni siquiera han comenza-

do a ¢jecutarse.

La razén de una faira de politica cornin, segin las conclusiones de la IV Conferencia Minis-
terial sobre Integracion de Inmigrantes celebrada en Zaragoza los dias 15 y 16 de abnl de
2010, ha sido la inexistencia de una base juridica sélida. En las premisas establecidas para el
facuro sician el empleo como parte fundamental del proceso de integracién y esencial para
la participacién de los inmigrantes en la sociedad de acogida. Sefialan la necesidad de
establecer mecanismos apropiados para el reconocimiento de las cualificaciones profesionales
adquiridas por los inmigrantes fuera de la UL, y de elaborar instrumentos legislativos en
relacién con los derechos de acceso al empleo v al estaruto juridico de fos nacionales de ter-
ceros paises v residentes de larga duracién, ademds de buscar nuevas formas de reconocer lag
cualificaciones, la formacién o las competencias profesionales v la experiencia laboral de los
inmigrantes. Asimismo, priorizan buscar mecanismos para controlar el desajuste que implica

la baja tasa de empleo de las mujeres migrantes.

Por su parte, la Comisién ha propuesto establecer una nueva estrategia para el empleo v e
crecimiento para la préxima década: Europa 2020%2, que permita a fa Unidn emerger més
fuerte de la crisis y orientar su economfa hacia un crecimiento inteligente, sostenible ¢ inclu-
sivo, La estrategia Europa 2020 demanda una politica global de migracién laboral y una
mejor integracién de los migrantes también en el dmbito laboral. En este contexto, por lo
que se refiere al empleo, la Propuesta de Decisidn del Consejo sobre directrices para las poli-
ticas de empleo de los Estados miembros, Parte 1 de las directrices integradas Europa
2020,33 que fijan el marco para la Estrategia Europa 2020 v para las reformas en cada Esta-
do miembro, dispone aumentar la participacién en el mercado laboral y reducir el desempleo
estrucraral, buscando una mayor participacién de la poblacién activa a través de politicas
destinadas a promover la integracién, as{ como medidas efectivas de lucha contra la discri-
minacién y la pobreza, especialmente entre los grupos de riesgo de exclusién social, como los

emigrantes en situacién regular4.

Pues bien, para valorar si se han cumplido, aunque sea en grado minimo, los imperativos del
Programa de Estocolmo, no bastan los meros propdsitos de una conferencia. Se exige Ia
elaboracién de normas que recojan su espiritu. Y, como se verd en los epligrafes siguientes,

demasiados aspectos quedan en meras proclamaciones.

32. COM(2010) 2020, de 3 de marzo de 2010,

33. Consejo de fa Unidn Europea, Bruselas, 30 de abril de 2010, 9233/10.

34, lgualmente, el informe Proyecto Europa 2030: retos y oportunidades, del famado grupo de sabios de ia Ut
presentado el 8 de mayo de 2010, apuesta por una inmigracidn cualificada profesionaimente y que garantice ia iguai-
dad de dereches y obligaciones con respecto a los nacionales de los Estados miembros, sin perjuicio de tomar en
consideracidn cuando sea necesario fas necesidades del mercado de wabajo de cada Estado.
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B) Directivas referentes al trabajo de los nacionaies de terceros Ferados

En los tltimos anos se ha intenrado avanzar, no sin dificultades, en Ja unificacién de Jos
procedimientos acerca de Jas aurtorizaciones pertinentes bara que los nacionales de terceros
Estados puedan residir y trabajar en el territorio de la UE, asf como al reconocimiento de sus
derechos: Directiva para residentes de larga duracién, Directiva referente a investigadores,
tarjeta azul para trabajadores altamenre cualificados, tecogen estdndares minimos35, En rodas
cllas se dispone de maners expresa la competencia de Jos Estados para decidir log volimenes
de admisién en el mercade laboral. Y, por Supuesto, cada Estado podrd exigir las aurorizacio-
nes pertinentes para que aquéllos puedan realizar ung actividad laboral o profesional en sy
tetritorio. Si podsfa estimarse un avance necesario e importante cf que estas Direcrivas con-
rempien la posibilidad de que el reconocimiento de titulos obtenidos en fa UT g rija por e
Derecho comunitario, v que incluso se haga mencidn a los obtenidos en tercerog Estados.
Sin embargo, dicha posibilidad sélo se plasma en ¢l Preimbulo, con lo que se trata mds de
una declaracién de intenciones que de una Imposicién, F Precepto concreto que regula est
materia se remite a las normag nacionales, “de conformidad con los procedimientos naciona-
les aplicables”, quedando a la dnica y exclusiva voluntad de [os Estados miembros36, Epy of
Programa de Estocolmo se nvita a la Comisign y al Consejo a que evalgen las politicas exig-
tentes que deberfan, entre orrag cosas, “mejorar e reconocimiento de las cualificaciones yel
ajuste de las mismas en ¢] pafs de origen37.

En este intento de unificacién de Jos ordenamientos de og Estados miembros, la UE se
planted un dificil rero: regular las condiciones de entrada y residencia de nacionales de ter-
Ceros paises por razones de trabajo por cuenta ajena y de actividades econdmicas por cuenta
propia?8. Las dificultades de poder legislar en este dmbiro llevaron a que la propuesta fuera
retirada por la Comisign39, Sin embargo, los objetivos definidos en Tampere se reafirman en
el Programa de Estocolmo, y [a negociacion de la mencionada horma vuelve a retomarsed0,

—_—

35 &n concreto, el art, 6 de la Directiva 2009/50/CE del Consejo, de 25 de Mayo de 2009, relativa a Jas condiciones
de entrada y residencia de nacionales de Terceros paises para fines de empleo altarnente cuaiificado, dispone que en
ningun caso menoscabard el derecho de ios Estados miembros para determinar &l volumen de admisidon de trabaja-
dores nacionales de terceros tstados, DOUE ¢ 155, de 18 de junio de 2009. Debers sor transpuesta antes del 19 de
junio de 2011. & are. 38 ter de la LO) sobre derechos y liberrades de los extranjeros en Espana v su integracion social
dispone que “podis tenerse en cuenta la sicuacién nacional de empieo” para la obrencién de Ia aUlorizacion inicial
de trabajo.

36. lgualmente, I3 Directiva sobre permiso Gnico a la que nos referiremos mas adelante establece que las cualifica-
ciones profesionales adquiridas por nacionales de terceros paises en otro Estado miembro deberfan reconocerse igual
que se reconocen las adquiridas por cludadanos de i Unidn, y fas cualificaciones adquiridas en un pals tercero debe-
rian tenerse en cuenta de acuerdo con Jas disposiciones de |5 Directiva 2005/36/CF del Parfamento Europeo y del
Consejo, de 7 de septiembre de 2005, rejaciva al reconocimiento de cualificaciones profesionales,

37.En el Pacto por iy Inmigracion y el Asilo, ya citado, los acuerdos eran: a) Organizar la inmigracion legal teniendq
&N cuenta las prioridades, Jas necesidades v (as capacidades de acogida determinadas por cada Estado miembrog ¥
favorecer Ja integracisn,

38. Propuesra de Directiva e Consejo relativa a fas condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros
paises por razones de trabajo por cuenra ajena y de actividades econdmicas por cuenta propia, COM(2201) 386,

39. DOCE C 64, de 17 de marzo de 2006, )

0. Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo v del Consejo por Iz Que sz establece un procedimiento inico
de solicitud de un Permise nice que autoriza & los nacionales de Lerceros paises a residir ¥ rabajar en el rerri-
torio de un Fstado miembro v por Iy qQue se establece un COMUING comin de derechos para fos trabajadores de
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La finalidad sigue siendo la misma: introducir un tinico procedimiento nacional de solicitud
que conduzca, en un solo acto administrativo, a la concesién de un ttulo combinado de
residencia y permiso de ctrabajo a efectos de simplificar y armonizar mds las normas actual-
mente aplicables en los Estados miembrosd?. La competencia soberana de los Estados se
refleja en el hecho de que las condiciones y criterios sobre la base de los cuales puede dene-
garse una solicitud de permiso unico los fija el Derecho nacional.

Pues bien, uno de los objetivos que se habfa marcado la Presidencia espaiola ¢ra buscar ¢l
acuerdo sobre la Directiva de permiso tinico. Esto no ha sido posible al negarse algunaos
Estados miembros a admitir los minimos derechos que reconoce este instrumento a los
“inmigrantes legales”, Quizds sea posible en el préximo semestre con ¢l sistema de mayoria
cualificada que establece el Tratado de Lisboa. De hecho, en ¢l primer Informe anual de la
Comisién sobre inmigracién vy asilo correspondiente al afio 2009 y presentado en mayo de
2010, ya citado, se recomienda avanzar tanto en la transposicién de la Directiva sobre traba-
jadores altamente cualificados (que debe ser transpuesta de manera ambiciosa y a uempo),
como en la aprobacién de la Directiva Marco reguladora de un permiso tnico y de los dere-
chos socioecondmicos de los trabajadores migrantes.

Por su parte, en el Programa de Estocolmo, junto a la exigencia de aprobar la Directiva anali-
zada, se dispone que la Unién debe desarrollar una auténtica politica de inmigracién comuin
que consistird en marcos nuevos y flexibles para la admisidn de inmigrantes legales. Lo exige la
adaptacién de la creciente movilidad y las necesidades de los mercados laborales. Al cierre de
la Presidencia espafiola, no han visto la luz ninguna de las dos propuestas de directivas funaa-
mentales: la que regulard las condiciones de entrada y residencia legal de trabajadores tempora-
les v la Directiva sobre procedimientos de entrada, estancia v residencia de los trabajadores
procedentes de terceros paises trasladados por sus empresas. Respecto  la tltima mencionada,
con fecha de 13 de julio de 2010, la Comisién ha presentado su Propuesia al objeto de facilitar
a las empresas multinacionales el traslado temporal de wabajadores cualificados nacionales de
terceros paises desde una empresa ubicada fuera de la UE a sucursales o filiales de los Estados
miembros. La justificacién, recogiendo el planteamiento del Programa de Estocolmo, es que
los trastadados dentro de una misma empresa constituyen una categorfa de trabajadores de gran
relevancia para la economyfa de la UE ya que, por lo general, se trata de especialistas y directivos
que poseen conocimientos especificos muy necesarios para las enpresas y para quienes no se ha
podido encontrar sustitute. El problema, hasta ahora, han sido los obstdculos a tales migracio-
nes temporales va que las empresas se enfrentan a multitud de normas y procedimientos dife-
rentes cuando desean enviar personal clave a sus filiales en los distintos Estados miembros®™,

tercercs paises que residan legalmente en un Estade miembro. Véase Doc. 6273/10 MIGR 26 SOC 94 CODEC 104,
Véase Informe de ta reunion del grupo de consejeros (AL celebrada el 12 de febrera de 2010, Consejo de la Union
Europea, Bruselas 23 de febrero de 2010, 6492/10, MIGR 22, SOC 114, CODEC 114

41, Este procedimiente Unico de autorizacién de residencia v trabajo es el tipificade en el ordenamiento juridico
espariol.

42. La Comisidn propone la adopcidn de un conjunto de normas relativas a un nueve procedimiento de entada
répida {30 dias de tiempo limire, permisc combinado de residencia y trabajo, ventajas para traer a fa familia. ) para
un grupo especifico de personal altamente cualificado.
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2. Reconocimiento de derechos

A) Devechos de los nacionales de terceros Estades residentes legales

Podrfa extrafiar que en un epigrafe destinado al reconocimiento de derechos no se dedique
alguna pdgina, o al menos unas lineas, a los derechos de los “inmigrantes en situacién irre-
guiar”, La realidad es que son absolutamene ignorados, en ningiin caso se les menciona para
otorgarles algin derecho en los diferentes programas o instrumentos juridicos. Se consideran
“inmigrantes ilegales”, “sin dercchos”, salvo los minimos que la Carta de Derechos Funda-
mentales otorga a toda personat3, 1] ordenamiento juridico comunitario CONLrasta, cn este
aspecto, con ia generosidad del Derecho espafiol que otorga una alta cora de derechos a los
CXIIanjeros que se encuentran en nuestro terrivorio, sea cual sea su situacién adminisctrariva.

Centrdndonos, por tanto, en quienes residen legalmente en Europa, ya el Consejo Europeo
en su reunién de Tampere afirmé que la Unién Europea debe garantizar un trato justo a los
nacionales de terceros paises que residen legalmente en el territorio de sus Estados miembros
y que una politica de integracién mds firme deberia encaminarse a concederles derechos y
obligaciones comparables a los de los ciudadanos de la Unién Europea. 1.2 necesidad de
alcanzar los objetivos definidos en Tampere se ha reafirmado en el programa de Estocolmo,
pero los avances siguen siendo minimos. Queda mucho por andar para que Jos nacionales de
terceros Estados residentes legales, ni siquiera los de larga duracién o altamente cualificados,
puedan lograr la ciudadana econémica. Y, desde luego, resulea utépico pensar en que puedan
alcanzar la ciudadania politicad4,

Como se ha dichoe, no se ha llegado a un acuerdo sobre fa Directiva de permiso tnico preci-
samente porque algunos Estados no aprueban su contenido en lo que afecta a fos derechos
socioecondmicos que recogedS. Y ello, a pesar de que, tanto esta Propuesta como la Directi-
va relativa a profesionales alramente cualificados, establecen Importantes restricciones al

. P . 4 . . . . .,
¢jercicio de determinados derechos?6, Se admicen restricciones ranto para la incorporacidn

43. [l analisis de ta Carra es objeto de otra ponencia de esta misima mesa.

44. Sobre esta bifurcacién del concepro de ciudadania, M. Soto Moya, “La libre circutfacion de Personas como
concepto ambivalente”, REDL vol. LX (2008}, 1, pp. 163-178.

45. En fas recomendaciones en marteria de Derecho europeo de inmigracion y asile para la Presidencia espanala
reaiizadas por ios participantes en ef | Congreso Hispano-Holandés sobre Derecho turopeo de Inmigracion v Asilo, ya
mencionado, recomiendan que se vigife de cerca el principio de conferir 2 los inmigrantes legales derechos y obliga-
ciones comparables a los nacionales de la UL, ya que las negociaciones evidencian los recelos de algunos Estados.

46. Incluso en la Directiva 2003/109/CF del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, refativa al estatuzo de ios nacionales
de terceros Estados residentes de larga duracién (DOUE L 16, de 23 de enero de 2004}, sobre ¢l residente de larga duracién,
a pesar de que se mantiene la igualdad de tato en el acceso al emples, la educacion, reconocimiento de ttuios segdin
procedimientos nacionales, prestaciones de seguridad sociai, asistencia social ¥ proteccion social, beneficios fiscales, acceso
a bienes y servicios, libertad de asociacion y afifiacion, circulacion por todo ef territerio, se permice a los Fsraclos restringiv
la igualdad de trato en educacién y formacidn profesional, prestaciones e seguridad social y socizles, beneficios fiscales..
a los casos en que ef residente de larga duracién o los miembros de su famifia se haflen en e tenivoric de ese Estado
miernbro. Se permite también mantener restricciones a la igualdad de orato: en el acceso al emplec cuando ese puesto
eseé reservado 2 los nacionaies o civdadanos de la UE; en educacion ¥ formacion podrd exigirse gue se acredite un nivel
ingliistico adecuado; podran limitar [a igualdad de trato a las prestaciones basicas respecto a iz asistencia social y protec-
cién social podran decidir Gue se oLorgue igualdad de trato en dmbitos no considerados {art. 11).
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al mercado de trabajo en funcién de los volumenes de admisién de cada Estado como en lo
que afecta a créditos, becas, procedimientos de acceso a la vivienda, a la ensefianza universi-
tatia y postsccundaria, o derecho a determinadas prestaciones. Se ignora, una vez mds, que
el principio de igualdad de trato deberfa aplicarse a todo trabajador en situacién legal con
independencia de su nacionalidad®’.

En concreto, por lo que se refiere a un derecho esencial, el derecho a la seguridad social, atin
no se ha sustituido el Reglamento 859/2003%8, que extiende el Reglamento 1408/71 a los
nacionales de terceros Estados, por otro Reglamento que posibilite {a aplicacién del Reglamen-
to 883/2004 a estas mismas personas. FHay que tener en cuenta que la Presidencia espafiola de
2002 trabajé muy activamente en este campo y pudo aprobarse durante el primer semestre de
aquel afio el Reglamento 859/2003. Lo que entonces resulté muy complicado, se reputd impo-
sibie cuando la Presidencia checa en ¢l primer semestre de 2009 intenté aprobar por unanimi-
dad la nueva propuesta de la Comisién para la extensién del Reglamento 883/04 a los
nacionales de terceros Escados®. En el Reglamento 859/2003 existia un anexo que limiraba,
muy ligeramente eso si, el principio de la igualdad de trato en el dmbito de las prestaciones
familiares para Austria y Alemania. Cuando se analizé la nueva propuesta, algunos Estados
defendieron eliminar la excepcién o bien que estas restricciones pudieran también aplicarse con
cardcter general a todos aquelios pafses que asf lo desearan®?. Finalmente, no pudo alcanzarse
el consenso necesario. El Tratado de Lisboa abre una via de solucién en base a la mayorfa cuz-
lificada que puede permitir su aprobacion. Pero no se ha conseguido en este primer semesare,
Otro derecho esencial para la integracién, el derecho a la educacién, ha sido recogido en Jas
conclusiones de Ja IV Conferencia Ministerial Europea sobre Integracidn. Concepriian la edu-
cacién como elemento esencial, prestando especial atencién a la ensefanza de las lcnguasﬁ. Fn
definitiva, estiman que Jos principales dmbitos de actuacién que resulran pertinentes a la hora
de controlar los resultados son: empleo, educacién, inclusién social y ciudadania activa.

47, Enla 1O 4/2000 de derechos y libertades de los exeranjeros en Espafa y su integracion social los trabajadores
en situacién regular gozan de todes los derechos socio econémicos en igualdad con los espafioles. ¥, aungue s
encuentren en situacion iregular, st estan realizando una actividad laboral poseen todos tos derechos derivados el
contrato de trabajo a excepcidn de la prescacidon por desempleo (art. 36.5 LO}

48. Reglamento (CE) n® 859/2003 del Censejo, de 14 de mayo de 2003 por el que se amplian las disposiciones diel
Reglamento (CEE) n® 1408/71 y del Reglamento (CEE) n° 574772 a los nacionales de terceros paises que, debido
(nicamente a su nacionalidad, no estén cubiertos por fas mismas. DOUE L 124 de 2052003

49. Doc.12166/07, de 25 de julio de 2007. Propuesta de Reglamento del Consejo por el que se amplian fas disposi-
ciones del Reglamento (CE) n® 883/2004 y del Reglamento (CEE) n® [...] 3 los nacionales de terceros paises gug,
debido Unicamente 2 su nacionaiidad, no estén cubiertos por las mismas.

50. La primera opcidn fue rechazada de plano por parte de Austria y Alemania v la segunda contestada por un
grupo de delegaciones encabezadas por Espafia que no deseaba una reformatio in peius. Para nuestra Administracion,
era inaceptable gue transcurridos ocho afios desde fz aprobacion del Reglamento 859/03, la situacion empeorass &n
vei de Imejorar.

51, A finales de 2009 se presenta un documento de consuita de fa Presidencia del Consejo sobre fa educacion az
los mifios procedentes de la migracion destinado a servir de base para el debate de orientacion relativo a este asunte.
Consejo de la Unidn Europea, Bruselas 6 de noviembre de 2009, 15489709, EDUC. 177, SOC 663 MICR, 105 a la necesidad
de un concepto de sociedad civil ampliado, en el que 1as asociaciones de inmigrantes tengan un papel destacado. Afrmzn
que tas politicas de integracidn aspiran a garantizar la igualdad de dervechos, obligaciones y oportunidades para todos.
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La prueba de lo poco que se ha avanzado en log primeros meses de 2010 se evidencia en los
objetivos del Plan de Accién. En este dltimo se reitera que “la firme defensa de fos derechos
fundamentales de los migrantes, basada en nuestros valores de respero 2 la dignidad humana
y a la solidaridad, permitirs que dichos migrantes contribuyan plenamente a la economia y
sociedad europeas”. Mantiene que la UE debe esforzarse por alcanzar un nivel uniforme de
derechos y obligaciones de los mmigrantes legales comparable al de los ciudadanos europeos.
Estos derechos, consolidados en un cédigo de inmigracién, y las normas comunes para ges-
tionar eficazmente la reagrupacién familiar, son esenciales para aprovechar al mdximo los
efectos positivos de la inmigracién legal en bencficio de los interesados y reforzardn la com-
petitividad de la Unidn. Resulta inverosimil a estas alruras y con tan solemnes proclamacio-
nes la baja cota de derechos que se les reconocen, Sigue siendo una asignatura pendiente,
suspendida ya en multiples ocasiones,

B) Derecho a la veagrupacién Jamiltiar ¢ integracién

La Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de sepuembre de 2003, sobre el derecho a ia
reagrupacién familiar ¢s una norma comuniraria donde ef término “podrdn” se emplea en
todos los articulos excepto en ¢l 3, 13, 17 y 18%2, El texto que finalmente se aprobd dista
mucho de la propuesta inicial que el Consejo presentd el 1 de diciembre de 1999, cuyo
objetivo era unificar Ja respuesta de los Estados ance el fendmeno de la reagrupacién, buscan-
do evirar el simil al forum shopping que podria producirse ante el diferente estaruro juridico
reconocido en los Estados miembros, Una regulacién uniforme hubiera impedido que los
nacionales de terceros Estados tuvieran la “tentacién” de decidir la entrada en ¢l territorio de
fa Unidn por unos paises en lugar de por otros, atendiendo al diferente nivel de proteccidn
cstablecido en la normativa interna, pero tal posibilidad se ha demostrado inviable en ¢
wctual estado de cohesidn. Y es que fas legislaciones de los Estados miembros presentan fuer-
es disparidades. Desde aquellos en los que el derecho se reconoce como ral, a los que aplican
ina politica de cuoras, pasando por otros que se reservan un poder discrecional en funcién
de la categoria o el estaruto juridico de los nacionales de rerceros paises. Eso sf, todos some-
en la concesién del derecho al cumplimiento de una serie de condiciones que afectan, por
Jlemplo, a fa posesién de una vivienda de determinado nivel, a la tenencia de un minimo de
ecursos ccondmicos, al cumplimiento de un plazo de residencia previa o a consideraciones
le orden publico o de seguridad puiblica.

- Directiva no ha cumplido ni siquiera los minimos que se pretendfan, ya que la amplia
acultad concedida a los Estados ha conducido Cn numerosas ocasiones a una incorrecta
ransposicién y a interpretaciones arbitrarias por parte de fas autoridades competentes de los
adltiples conceptos jurfdicos indererminados que contiene®3. No hay la mds minima armo-
Hzacidn. La necesidad de revisar este inscrumento juridico va se sefialé por Ja Comisién en
u Informe relativo a la aplicacién dc esta Directiva, en el que se indicaba que “tiene previsto

52. DOUE L 257, de 3 de octubre de 2003, ’
53. En fas polizicas de reagrupacion familiar de ios £stados se han establecido condiciones més estrictas y un incre-
ience de las medidas para impedir los matrimonios de conveniencia.
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abrir una amplia consulra en forma de Libro Verde sobre el futuro del régimen de reagrupa-
cién familiar”, aseveracidn que se reitera en el Plan de Accidn para la aplicacién del Programa
de Estocolmo, en el que la Comisién se compromete a presentar una nueva propuesta e
2012. Todo ello evidencia el mal funcionamiente de la Directiva. Corrobora esta afirmacion
la pregunta que se realiza al Consejo acerca si estd de acuerdo en que los Estados miembros
dispongan de suficiente margen de maniobra en lo que se refiere a las cuestiones de integra-
cidn importantes, por ejemplo, un dominio suficiente del idioma, posibilidades para conse-
guir ingresos propios, y también en cuestiones como la formacién y la reagrupacién familiar:
matrimonios concertados, manipulados e incluso forzados™. Y se le insta a que indigue s;
defiende la urgente revisién de la Directiva. El Consejo sdlo responde que “en sesidn de 10
y 11 de diciembre de 2009 invitd a la Comisidn a que, en el marco del Programa de Este-
colmo, presentara propucstas de evaluacién v, en caso necesario de revisién”, lo que ha hecho

fa Comision.

IV. Cooperacion con terceros Estados

El Consejo Europeo ha venido destacando la necesidad de que la politica de migracidn de la
Unién forme parte integrante de la polirica exterior de la Unién y asf lo reitera en el Progra-
ma de Estocolmo. Reconoce que el Enfoque Global de la Migracidn ha dejado patente su
pertinencia como marco cstratégico para lograr este fin. Basado en los principlos originales de
solidaridad, equilibrio y genuina colaboracién con los paises de origen y trdnsito exteriores a la
Unidn, y en consonancia con o gue ya se ha logrado, hace un llamamiente para seguir desz-
rrollando y consolidando este enfoque integrado. El nucleo principal debe seguir siendo la
cooperacién con los pafses de Africa y Europa orienral y sudoriental mds afectados. Ha de
conrinuar el diélogo y la cooperacion también con otros paises y regiones, como Asta y Améri-
ca Latina, sobre fa base de la determinacidn de los intereses y de los desafios comunes.

De nuevo, el conuol v la seguridad se configuran como temas estrella durante el semesure, v
brillan con luz propia las Conclusiones del Consejo sobre 29 medidas destinadas al refuerzo
de la proteccidn de las fronteras exteriores v a la lucha contra la inmigracidn ilegal en las que
la cooperacién se centra en: las responsabilidades en materia de repatriacion de rodas fas
partes implicadas; intensificar los esfuerzos para repatriar a los nacionales de terceros palscs
en situacién de estancia ilegal, como parte de una politica de inmigracién de la UE, eficaz v
sostenible, que incluya todo el peso de la UE para garantizar €l regreso segura y la cooperacién
con terceros paises en materia de readmisién?”; en la necesidad de intensificar la aplicacion

54. Anteproyecto de respuesta a la pregunta escrita £-1958/10, de jeanine Hennis-Plasschaert (ALDE}, Consejo <z
la Union Europea, Bruselas 19 de abnil de 2010, 8522/10. La cuestion surge a raiz de la sentencia del T) en el asunto
Chakroun {C-578/08), de 4 de marzo de 2010. En dicha sentencia el Tribunal evalud dos elementos de fa politica de
reagrupacion familiar neerlandesa en el marco de la Directiva; el vequisite de ingresos para la formacion de familias
la distincién que establece la legislacion neerlandesa segin el vinculo familiar. Esto tiene consecuencias tanto pare ¢
requisito de ingresos como para el limice de edad. -

55, Respecto a los Acuerdos de readmision y los Acuerdos de liberalizacién de visados nos remitimaos al epigrafe
correspondiente: Turquia, Asociacién Oriental, Rusia,
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del Enfoque Global de Ia Migracién con los principales paises de origen y wdnsito, asf como,
con arreglo al Programa de Estocolmo, con los de la reglén mediterrinea, Europa orlental y
sudoriental y Africa, ademds de estimular el didlogo con Asia y América Latina>%. Por iiltimo,
destacar la importancia que se otorga a la rdpida conclusién de la negociacidn del art, 13 del
Acuerdo de Cotont, de 23 de junio de 2000, cuya revisién deberia procurar reforzar fas tres
dimensiones del Enfoque Global y, en particular, la eficacia de las obligaciones de readmi-
sién?7.,

Mencionar también que el 10 de mayo de 2010 el Consejo decidié autorizar a Ja Comisidn
y a la Alta Representante de la Unién para Asuntos Exteriores para iniciar las negociaciones
con Armenia y con Azerbaiydn. En la misma ocasion, los representantes de los gobiernos de
los Estados miembros decidieron autorizar a la Comisidn a negociar en nombre de éstos las
disposiciones del Acuerdo de Asociacién que corresponden al dmbito de competencia de [os
Estados 8. UE y Argelia han celebrado su 52 reunién desde que enurd en vigor el Acuerdo de
Asociacién en 2005, en la que se ha plasmado como las dos sociedades pueden tener el mejor
desarrollo posible dentro de una comunidad de intereses a través de la circulacién de perso-
nas, fa polftica de visados y los acuerdos de readmisién. Ll didlogo UE-Nueva Zelanda,
celebrado el 16 de junio de 2010, ha sido el dltimo encuentro de los 27 con terceros paises
en el semestre de la Presidencia espafiola.

Por citar algtin instrumento juridico mds, pucede mencionarse la Propuesta de Decisién del
Consejo relativa a la celebracién del Acuerdo entre fa Comunidad Europea y sus Estados
miembros, por una parte, y la Repiblica de Sud4frica, por otra, por ¢l que se modifica ¢l
Acuerdo en materia de comercio, desarrollo y cooperacién®?. Ambas partes acuerdan que la
migracién serd objeto de un didlogo politico cn profundidad, que incluird: “a) ef trato justo
de los nacionales de pafses extranjeros que residan legalimente en sus territorios, la politica de
integracidn dirigida a concederles derechos y obligaciones comparables a los de sus propios
ciudadanos, el refuerzo de la no discriminacién en marteria ccondmica, social y cultural y el
desarrollo de medidas de proteccin contra ef racismo y la xenofobia, y la intolerancia y la
violencia conexas; un trato comparable en materia laboral a de los nacionales, simplificacién de
los procedimientos de entrada para viaje turfstico... Se establecen compromisos de vincular
migracién y desarrollo, incluyendo cstrategias para la exclusién de la pobreza, de fomentar fa

56. 5¢ han producido a lo largo del semestre diversas reuniones con América Latina. £n concreto, la reunidn cele-
brada los dias 17 v 18 de febrero de 2010 se produce a nivel de directores generales, en aplicacién de lo acordado por
el Consejo de Ministros de la UE de § de diciembre de 2008 cuando se realizo la evaluacion del Enfoque Global de la
Migracidn. La reunidn se centré en educacién y samidad. Aplazadas las reuniones preparatorias de la Il Curmbre UE
oor el Mediterraneo (Euromed, 5/6/2010) y I Cumbre, 7/6/2010, y la Cumbre Ut-Egipto, 6/6/2010.

57. La primera revisidn se produjo en 2005 (2005/599/CE). Entrada en vigor el 17 de agosta de 2005, DO L 209, de
21 de junio de 2005. La UE quiere transformario en un Acuerdo de partenariado econdmico, pero los paises ACP
Juieren cuotas de inmigracion. Masta ahora nunca se ha aplicado. £ 22 de junio de 2010 se firma en Burkina Fasso fa
yevisidn del Acuerdo.

58. Con Armenia, Consejo de la Union Furopea, Bruselas 26 de abrit de 2010, 7460/10; con la Repiblica de Azerbai-
7n, idem, 74671/2010.

39. COM(2010) 0220 final-NLE20106/0119.
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participacién de los emigrantes en el desarrollo de sus pafses de origen, de facilitar remesas
legales y rdpidas... Se prevé la claboracién de una politica preventiva eficaz contra la inmi-
gracién clandestina, incluidos los problemas relacionados con el retorno y la readmisién, e
tréfico ilicito de emigrantes y la trata de seres humanos. En concreto, en el marco de la
cooperacién para impedir y convolar fa inmigracién ilegal, las Partes acuerdan rambién

readmitir a sus inmigrantes ilegales”.

V. Valoracién

Europa debe apostar por tres lincas de actuacién, en palabras del Ministro Corbache. La
primera, “un reforzamiento de los controles de entrada a Europa. Si queremos una inmigra-
cién legal, eso pasa necesariamente por tener unos controles en las fronteras fuertes y coor-
dinados entre todos los pafses”. No cabe duda que se han producido importantes avances
tanto en el control y refuerzo de las fronteras para luchar contra la inmigracion ilegal como
en la configuracién de una politica de retorno centrada en los acuerdos de readmision e.
incluso, de repatriacién de menares no acompafiados. Todo ello coordinado con el tercer eje
de actuacién, “encamirado a reforzar la cooperacién con los paises de origen. Para que un
pais de origen se impligue, conclufa, ha de ver que Europa se compromerte también con ese pais,

con su presente y su fururo”,

La segunda linea de actuacion, continuaba el Ministre, pasa porque “la inmigracién en la UL
es una realidad y que comparte una ciudadania con nosotros. El reto es hacer una politica de
integracidn a través de los Estados miembros dentro de un marco general. Para lograr esea inte-
oracién debemos potenciar la escuela como el elemento central que mejor Integra y que
mejor prepara para la ciudadania y el futuro”. Pero hoy por hoy no existe un estatuto del
extranjero no comunitario, quedando a cada Estado soberano la determinacién de los limites
al ¢jercicio de derechos e, incluso, ef reconocimiento de los mismos. Se han volcado en acordar
y poner en funcionamiento medidas represivas y de control de fronteras, y tienen mayores
dificultades, o menor interds, en adoptar mecanismos comunes de integracién, en obtener un
estatuto comun para los nacionales de terceros Estados que Jos equipare en ¢l mayor grado
posible a los propios nacionales. Bl marco de la justicia, centrado en el justo reconocimiento de
derechos a quienes residen en Europa, sélo ha avanzado en proclamaciones pomposas. Unica-
mente los residentes de larga duracién, los investigadores y los profesionales altamente cualifi-
cados, hoy necesarios en Europa, reciben una mayor atencion, sin que se les reconozca
tampoco un elenco de derechos equiparable a los nacionales de los Estados miembros. fodo
ello resulta de especial gravedad en un momento de crisis en el que un importante niimero de
residentes en Europa han perdido su trabajo v no pueden renovar las autorizaciones exigidas.
Se “convierten” en “inmigrantes ilegales” segiin denominacién frecuentemente utilizada por las
instituciones de la UE, términos que debfan desterrar de una vez por todas.

.a Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Conseje, al Comité Econdmico
y Social Europeo v al Comité de las Regiones (“Garantizar ef Espacio de Libertad, Seguridad

of
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y Justicia para los ciudadanos europeos”) demuestra que la liberrad y la justicia siguen siendo
un fururible en el seno de la Unidn Europea para Jos nacionales de terceros Escados. Y lo que
es peor, evidencia que lo es en gran parte de los Estados que la companen®®,

Cada sociedad, en este caso la sociedad curopea en la que estamos inmersos, debe calibrar
adecuadamente qué margen de derechos y facilidades conviene atribuir en cada coyuntura a
los extranjeros. La integracién debe ser entendida como la incorporacién de la poblacién
inmigrada al sistema comiin de derechos y obligaciones que sc establecen en un sistema
democrdrico. De nuevo habrd que confiar en que s¢ cumplan las expectarivas del Plan de
Accién que propugna que: “El impulso principal a la accién de la Unién en los préximaos
afios consistird en progresar en la Europa de los ciudadanos”, con la garantia de que éstos
puedan ejercer sus derechos y disfrutar plenamente de las ventajas de la integracién europea”,
incluyéndose en ese espacio a los nacionales de terceras Estados.

En definitiva, la conclusién tltima es que, sin dudar de los esfuerzos polfticos de la Presiden-
cia espafiola para lograr avances en este dmbito, los nacionales de terceros Estados que se
encuentran cn situacién regular en el territorio de la UE han vuelto a ser ignorados. Los
esfuerzos se han centrado en el contro! de las fronteras para evitar la inmigracidn irregular y
en las negociaciones de acuerdos de readmisién con los paises de origen o de procedencia
pata retornar a los mds posibles.

60. £n el proyecro de conclusiones del Consejo sobre la Comunicacion de la Comisién “Garantizar el Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia para ios cludadanos europeos-Plan de Accién por el que se aplica el Programa de Esto-
colmo” {COM{2010) 171 final), el Censejo de la Unidn Furopea recalca que el Programa de Estocolmo es el tnico
marco de referencia orientativo para el orden de prioridades de ta Unign turopea en el Espacio de Libertzd, Seguridad
¥ Justicia y sefiala que algunas de las acciones propuestas ne estan en consonancia con aquel y otras que sf figuran en
éste no se recogen en la Comunicacién. nsta a la Comisidn a que sdio tome las iniciativas acordes con aquel y pide
que presente antes de funio de 2012 la revisién intermedia det citado Programa. Consejo de la Unidn Furopea de 3
de junio de 2010
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