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I. INTRODUCCION

La cooperacién en los asuntos de justicia y de interior es, en lo esencial, la con-
secuencia necesaria del proceso de desmantelamiento de las fronteras interiores entre
los Estados miembros de la Unién Europea que comporta la construccién de un mer-
cado tinico interior en el que no sélo han de circular libremente las mercancfas, los
capitales y los servicios, sino también las personas.

La cuarta libertad comunitaria, la libre circulacién de personas, plantea sin em-
bargo problemas que desbordan con creces a los que derivan de las tres libertades an-
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teriores, a saber: los de la seguridad interior de cada Estado miembro, que la supre-
sién de las fronteras interiores, obviamente, no debe menoscabar. La eliminacién de
estas ultimas priva a los Estados miembros de un instrumento esencial para controlar
la entrada y la identidad de las personas y, por tanto, para garantizar la seguridad in-
terior en su territorio. Por ello resulta imprescindible adoptar medidas compensatorias
o complementarias que permitan reforzar los controles en las fronteras exteriores, esto
es, las que separan a los Estados miembros de terceros Estados. En definitiva, la libre
circulacién de personas produce un necesario desplazamiento de los controles en las
fronteras interiores a las fronteras exteriores de la Unién Europea, de modo que cada
Estado miembro responsable de los controles en estas iltimas garantiza no s6lo su
propia seguridad interior, sino también la de los demas Estados miembros.

Sin embargo, la supresién de las fronteras interiores permite no sélo la libre cir-
culacién de los ciudadanos de la Unién, sino también la de los nacionales de terceros
Estados, aun cuando se encuentren ilegalmente en territorio de algin Estado miem-
bro. Asi pues, la eliminacién de las fronteras interiores obliga asimismo a armonizar
las politicas nacionales de inmigracién, asilo y refugio, tradicionalmente vinculadas
al niicleo duro de la soberania de los Estados.

Por otro lado, la delincuencia organizada en 4mbitos como el terrorismo, el tra-
fico ilicito de estupefacientes, el fraude transnacional o a gran escala, el blanqueo de
dinero de origen delictivo, la trata de seres humanos, la inmigraci6n clandestina, la
explotacién sexual de los nifios, la pornografia infantil, etc., afecta a todos los Esta-
dos miembros, pues se trata de lacras que, hoy més que nunca, han dejado de tener
fronteras. La Uni6én Europea no quiere ser, ni ha querido ser en el pasado, un espacio
abierto para traficos de todo tipo, sino un espacio, precisamente, de libertad, seguri-
dad y justicia, lo que exige una cooperacién cada vez més estrecha entre los Estados
miembros —e incluso, como veremos més adelante, una comunitarizacion— en los
ambitos de los asuntos de justicia y de interior.

No en vano los Estados miembros han cooperado en este terreno —cierto es que
inicialmente de modo tan sélo informal y al margen del sistema institucional comu-
nitario— précticamente desde la propia constitucién de la Comunidad Econémica
Europea en 1957. Conozcamos, pues, €l origen y la evolucion posterior de la coope-
racién europea en los ambitos de los asuntos de justicia y de interior.

II. ANTECEDENTES

1. Origen y evolucién de la cooperacién en los asuntos de justicia y de interior
hasta la entrada en vigor del Tratado de la Unién Europea

1.1. Hasta 1986

Entre los primeros hitos hist6ricos de la cooperaci6n europea en los 4mbitos de
los asuntos de justicia y de interior destaca el Convenio de N4poles de 1967, en el que
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se contempla una serie de materias de asistencia mutua entre las autoridades aduane-
ras de los Estados miembros. Sin embargo, el proceso gradual de institucionalizacién
de dicha cooperacion, cefiida en sus inicios preferentemente al &mbito de la lucha con-
tra el terrorismo y la criminalidad internacional, no comienza hasta mediados de los
afios setenta, cuando empieza a utilizarse al efecto la cobertura que ofrecia la llamada
Cooperacién Politica Europea, es decir, aquella estructura que, aunque esencialmente
referida a la cooperacion en materia de politica exterior, acabé convirtiéndose con el
tiempo, como es sabido, en el marco flexible de casi toda cooperaci6n interguberna-
mental entre los Estados miembros que tuviera por objeto cualesquiera ambitos o sec-
tores no deferidos a la competencia comunitaria. En este sentido, el Consejo Europeo
de Roma de diciembre de 1975 acord6 formalizar reuniones peri6dicas de los Minis-
tros de Interior (y/o de Justicia) de los Estados miembros, dando asf lugar al naci-
miento del llamado Grupo de Trevi, Su finalidad era intercambiar de manera informal
experiencias, informacién y conocimientos técnicos, asi como construir redes para
facilitar estos intercambios entre los Estados miembros. Encargado inicialmente de
la colaboracién en materia de terrorismo y seguridad interior (no en vano uno de sus
primeros frutos es el Convenio sobre represién del terrorismo de 1979), el Grupo de
Trevi extendi6é su 4mbito de actuacién en 1985 a la inmigraci6n ilegal o clandestina
¥y a la delincuencia organizada. De forma paralela, los Ministros de Justicia e Interior
de los Estados miembros iniciaron a partir de 1984 una serie de encuentros regulares
cada seis meses cuyo objeto era el tratamiento monografico de cuestiones determina-
das correspondientes a sus 4mbitos de competencia (cooperacién policial, judicial y
aduanera y libre circulacién de personas).

1.2, El Acta Unica Europea

El proceso de profundizacién y de institucionalizacién individualizada o diferen-
ciada (si bien enmarcada aiin en la genérica Cooperacién Politica Europea) de la co-
operacién en los asuntos de justicia y de interior experiment6 un impulso notable de
la mano del Acta Unica Europea. Firmado en 1986, este instrumento amplia los ob-
jetivos y las competencias de la Comunidad Econémica Europea. Concretamente, y
por lo que aquf interesa, introduce en el Tratado CEE el articulo 8 A (art. 7 A tras el
Tratado de Maastricht y 14 tras el Tratado de Amsterdam), segiin el cual el objetivo
de un mercado interior «implicard un espacio sin fronteras interiores, en el que la li-
bre circulacién de mercancias, personas, servicios y capitales estard garantizada de
acuerdo con las disposiciones del presente Tratado». Paralelamente a la consolidacién
de un horizonte de supresién de las fronteras interiores cobra fuerza la idea, ya alu-
dida anteriormente, de que la libre circulacién de personas debe ir acompariada nece-
sariamente de medidas compensatorias que permitan reforzar los controles en las
fronteras exteriores y definir una politica comiin de asilo e inmigracion. La necesidad
de intensificar la cooperaci6n en estos 4mbitos (y de acercarla al marco comunitario)
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ya habia sido puesta de manifiesto por la propia Comisién en su Libro Blanco sobre
el mercado interior de 1985. Sin embargo, dos declaraciones anejas al Acta Unica
Europea (la general sobre los articulos 13 a 19 del Acta y la Declaracién politica de
ios Gobiernos de los Estados miembros sobre la libre circulacién de personas) se en-
cargan de dejar meridianamente claro que estos &mbitos de necesaria colaboracion
entre los Estados quedan excluidos de 1a competencia comunitaria y, por lo tanto, de-
feridos al terreno de la cooperacién intergubernamental entre los mismos.

Al amparo de estas previsiones se crearon inmediatamente grupos de trabajo —con
la participacién, en ocasiones, de representantes de 1a Comisién (aunque inicialmente en
calidad de meros observadores) y cuya secretarfa se establecié en algunos casos junto
a la del Consejo (buena prueba, tanto lo primero como lo segundo, del carécter inter-
gubernamental de la cooperacién en los 4mbitos que aquf nos ocupan)—, tales como,
en el marco fundamentalmente del Grupo de Trevi, el «Grupo ad hoc Inmigracién»
(1986), una «estructura administrativa ligera», una Troika de funcionarios expertos en
estas materias, el «Grupo de Coordinadores» sobre la libre circulacién de personas (el
llamado Grupo de Rodas, 1988), el Comité Europeo de Lucha contra la Droga (CE-
LAD, 1989) o, en fin, el Grupo de Ayuda Mutua (GAM) en materia aduanera.

La intergubernamentalidad de esta cooperacién se manifiesta asimismo en el he-
cho de que fuera la via convencional su principal instrumento de actuaci6n, sobre todo
en el 4mbito de la cooperacién judicial. Destacan en este contexto los convenios so-
bre represién del terrorismo (1979), sobre supresién de legalizacién de documentos y
sobre aplicacién del principio non bis in idem (1987), sobre transmisién de solicitu-
des de extradicién (1989), sobre trastado de personas condenadas (1989), sobre trans-
misi6én de procedimientos en materia penal (1990), sobre deudas alimentarias (1990),
o el relativo a la ejecucién de sentencias penales (1991).

1.3. El sistema Schengen

Con todo, el exponente m4s conocido y notable (tanto cuantitativa como cualita-
tivamente) de la cooperacion intergubernamental (al margen, pues, del sistema insti-
tucional comunitario) en materia de justicia y asuntos de interior lo constituye el lla-
mado sistema Schengen, relativo a la supresién gradual de los controles en las
fronteras comunes de —por ahora— trece Estados miembros (todos salvo el Reino
Unido e Irlanda) y dos Estados no miembros de la UE (Islandia y Noruega, miem-
bros, junto a los comunitarios Dinamarca, Finlandia y Suecia, de 1a Unién Nérdica de
Pasaportes, un espacio de libre circulacién de personas ya existente desde 1958). Este
sistema —que al tiempo que facilita la supresi6én de los controles en las fronteras in-
teriores refuerza (compensatoriamente) los controles en las exteriores y armoniza las
medidas nacionales en materia de visados, asilo y cooperacién policial y judicial—
tiene su origen y su base jurfdica, por un lado, en el Acuerdo de Schengen de 14 de
junio de 1985, suscrito inicialmente por los Estados del BENELUX, Francia y Ale-
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mania, y, por otro, en su Convenio de aplicacion, adoptado el 14 de junio de 1990 en
la misma ciudad que da nombre al sistema y por los mismos Estados (su plena y de-
finitiva entrada en vigor no tuvo lugar, sin embargo, hasta el 26 de marzo de 1995).
A ambos instrumentos se surnaron posteriormente otros Estados: Italia (noviembre de
1990), Espaiia y Portugal (junio de 1991), Grecia (noviembre de 1992), Austria (abril
de 1995), asi como Dinamarca, Finlandia, Suecia y los no comunitarios Islandia y
Noruega en diciembre de 1996. El sistema Schengen, integrado por los dos instru-
mentos recién mencionados (el Acuerdo y su Convenio de aplicacién) y la estructura
organica prevista por este dltimo, se completa con el que se ha dado en llamar acervo
de Schengen, una compleja marafia de normas, reglamentaciones, préicticas adminis-
trativas y mecanismos operativos emanados del Comité Ejecutivo del sistema, creado
por el Convenio, asi como de una complicada estructura orgénica dependiente del
mismo, compuesta de diversos 6rganos de ayuda y asesoramiento (entre ellos, princi-
palmente, 1a Secretaria Schengen), asi como grupos de expertos. Sin lugar a dudas,
ha sido este sistema, de cuyas peculiaridades e incardinaci6n final dentro de la Unién
Europea, operada por el Tratado de Amsterdam, trataremos més adelante (vid. infra 3.3.),
el marco de referencia por excelencia de la cooperacién en los 4mbitos de la justicia
y de los asuntos de interior (CAJI o JAI), incorporada a la Unién Europea (como su
tercer pilar, es decir, como uno de sus dos &mbitos de cooperacién intergubernamental,
junto con la PESC, cuya configuracién le sirve de gufa) por el Tratado de Maastricht
de 1992.

2. El Tratado de Maastricht: la configuracién de la cooperacién en los 4mbitos
de la justicia y de los asuntos de interior como pilar intergubernamental de
la Unién Europea (Titulo VI TUE)

Queda claro, asf pues, que la Conferencia Intergubernamental sobre la Uni6n Po-
litica (CIGUP) de 1991, que desemboca en el Tratado de la Unién Europea (TUE)
celebrado en Maastricht el 7 de febrero de 1992, no alterd, en lo esencial, por mas que
incorporase formalmente la cooperacién en los asuntos de justicia y de interior al 4m-
bito de accién y al marco institucional Gnico de la nueva Unién Europea (Titulo VI
TUE), la naturaleza intergubernamental de dicha cooperacién. Las materias objeto de
la misma, a las que nos referiremos de inmediato, no fueron deferidas, por tanto, a la
competencia comunitaria, tal y como, por lo demés, se encargaban de subrayarlo los
antiguos articulos E y L TUE. No obstante lo anterior, es de notar que el TUE sf pro-
cedi6 a la comunitarizacién —ciertamente excepcional— de alguna materia (residual)
propia de este 4mbito ! (asi, la determinacién de los terceros pafses cuyos nacionales

! El dificil deslinde en este terreno de los &mbitos de competencia comunitaria y los de la cooperacién in-
tergubernamental quedé puesto de manifiesto en la STICE de 12 de mayo de 1998, recaida en el caso Comi-
sién ¢, Consejo (asunto C-170/96), que, a propésito de la adopcién por el Consejo de una accién comin sobre
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deben estar provistos de visado para el cruce de la fronteras exteriores de Ia UE y es-
tablecimiento de un modelo uniforme de visado, art. 100 C TCE 2), previendo ademds
vias de transito (0 «pasarelas») —por cierto, nunca utilizadas— para la comunitari-
zacién de aquellas otras materias (como se dijo, la inmensa mayoria) que, como ve-
nia sucediendo hasta entonces en el marco de la Cooperacién Politica Europea, per-
manecieron residenciadas en el &mbito de la cooperacién intergubernamental. En este
sentido, el (antiguo) articulo K.9 TUE permitia derivar —eso s, por decisién undnime
del Consejo (esto es, respetandose en todo caso la interestatalidad de una decision de
semejante envergadura)— algunas materias (no todas) del tercer pilar a la competen-
cia comunitaria. De esta posibilidad —que, de practicarse, habria de suponer el so-
metimiento de las materias comunitarizadas al procedimiento comunitario del (anti-
guo) articulo 100 C TCE— se excluian s6lo los 4mbitos de la cooperacién judicial,
aduanera y policial (apdos. 7 a 9 del antiguo art. K.t TUE).

{Qué materias o 4mbitos se configuraban como objeto de la cooperacién en los
asuntos de justicia y de interior? El recién citado articulo K.1 TUE enumeraba nueve
«dmbitos de interés comiin», a saber: el asilo; el cruce de personas por las fronteras
exteriores y la préctica de controles sobre esas personas; la politica de inmigracion y
la relativa a nacionales de terceros Estados en relacién con determinados aspectos de
la misma; la Jucha contra la toxicomania y contra la defraudacion a escala internacio-
nal; la cooperacion judicial civil y penal; y, por ultimo, la cooperacién aduanera y la
policial para la prevencié6n y la lucha contra el terrorismo, el tréfico ilicito de drogas
y otras formas graves de delincuencia internacional. Cabe sefialar que el sistema
Schengen quedé al margen de la CAJl, ya que no todos los Estados miembros acep-
taban sus objetivos.

Finalmente, por lo que se refiere a la disciplina institucional y procedimental a la
que el Tratado de Maastricht sometia a la CAJI, ya se ha sefialado que ésta se inspira
claramente en el sistema disefiado por el mismo Tratado para la PESC, el otro pilar o
ambito de cooperaci6n intergubernamental de la UE. Asf pues, la CAJI qued? inte-
grada igualmente en el marco institucional Gnico de 1a UE que se refiere el (antiguo)
articulo C TUE, lo que comport6 la formacién (por vez primera en noviembre de
1993) del Consejo de Ministros de Justicia y/o de Interior, la asociacién plena de la
Comisién a las tareas del tercer pilar (con derecho de iniciativa en seis de los nueve’

el régimen de trénsito aeroportuario fundada en el articulo K.3.2 TUE, debi6 enjuiciar si la base jurfdica ele-
gida era la correcta o, por el contrario, el 4mbito regulado pertenecfa a la competencia comunitaria, debiéndose
adoptar al efecto un acto comunitario sobre la base del articulo 100 C TCE.

2 Sobre la base de este precepto y para la regulaci6n, respectivamente, de los dos 4mbitos mencionados
han sido adoptados sendos Reglamentos: por un lado, el Reglamento CE 574/1999, de 12 de marzo de 1999
(DOCE L 72, de 18 de marzo de 1999), adoptado en sustitucién del anterior Reglamento CE 2317/95, de 25
de septiembre de 1995 (DOCE L 234, de 3 de octubre de 1995), anulado, si bien con efectos meramente pros-

pectivos, por el TICE; y, por otro, el Reglamento CE 1683/95, de 20 de mayo de 1995 (DOCE L 164, de 14
de julio de 1995).
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dmbitos de actuacién antes enumerados), el reconocimiento de algunas funciones me-
nores (consultivas y de informacién) al Parlamento Europeo, asf{ como una racionali-
zacién de la compleja estructura orgdnica en cuyo marco se venfa desenvolviendo
hasta entonces la cooperacion en los asuntos de justicia y de interior (asf, los diversos
6rganos y grupos de trabajo preexitentes fueron reconducidos a una estructura —to-
davia muy compleja— de cinco niveles: grupos de trabajo especificos; comités di-
rectivos; el Comité de Coordinacién previsto por el antiguo art. K.4 TUE (el llamado
«Comité K.4»); el COREPER; y, finalmente, el ya mencionado Consejo de Ministros
de Justicia y/o de Interior). También compartian la CAJ1 y la PESC, en su disefio ori-
ginario, la misma tipologia de actos o instrumentos juridicos de actuacién (posiciones
comunes, acciones comunes y convenios).

No obstante la sustancial identidad del régimen juridico e institucional de los dos
pilares intergubernamentales de la UE, el de la CAJI presentaba algunas peculiarida-
des con respecto al de la PESC. Por lo pronto, cabe recordar las ya mencionadas vfas
0 pasarelas de comunitarizacién previstas para determinados dmbitos de la CAIJl.
Ademas, la CAJI se distinguia de la PESC (y se distingue atin hoy, por cierto, més
incluso que bajo el Tratado de Maastricht) en lo relativo a su sometimiento a la
competencia jurisdiccional del TICE. Porque si bien el citado Tratado no alter6, en
lo esencial, el alcance de las competencias hasta ese momento atribuidas al TICE (el
—antiguo— articulo L TUE exclufa précticamente toda competencia relevante del
TICE en el 4mbito de este Tratado y, en particular, en el de la cooperacion intergu-
bernamental), lo cierto es que mientras ninguna competencia se atribuia al TICE en
relacién con la PESC, en el 4mbito de la CAJI el tercer parrafo de la letra ¢) del apar-
tado 2 del (antiguo) art. K.3 TUE sf reconocfa al TICE una minima competencia, a
saber: la competencia para interpretar las disposiciones de los convenios celebrados
en este 4mbito y para dictar sentencia en los litigios relativos a su aplicacién, cuando
asi se hubiere previsto en el propio convenio en cuestion y de conformidad, en todo
caso, con las modalidades que en €l pudieran haberse establecido.

A pesar de estas singularidades, el disefio institucional de la CAJI en el Tratado
de Maastricht, muy apegado ain al de 1a PESC, se revel6 de inmediato insuficiente e
ineficaz, arrojando escasos resultados: por la debilidad juridica de dos de sus princi-
pales instrumentos de actuaci6n (las posiciones y acciones comunes); por la lentitud
de la via convencional (asf, por ejemplo, el «Convenio EUROPOL» sobre la creacion
de la Oficina Europea de Policfa, firmado en julio de 1995, no entr6 en vigor hasta el
1 de octubre de 1998 y no se aplicé de manera efectiva hasta el 1 de julio de 1999);
por la utilizacién creciente, derivada de lo anterior, de instrumentos de actuacién dis-
tintos de los previstos en el Tratado y, precisamente por ello, carentes de efectos juri-
dicos (tales como Resoluciones, Recomendaciones, Declaraciones, etc., todas ellas de
dudosa legalidad); por el limitado papel atribuido a las instituciones mds genuina-
mente comunitarias (Comisién, Parlamento y TICE); v, en fin, por la exigencia de
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unanimidad en las votaciones del Consejo, responsable de Ia frecuente paralizacion
del proceso de toma de decisiones. De ahi las —en ocasiones duras y severas— cri-
ticas al disefio institucional y al funcionamiento efectivo de la CAJI derivados del Tra-
tado de Maastricht, formuladas en particular por la Comisién y el Parlamento Euro-
peo en el marco de los debates habidos antes y durante la celebracion de la CIG 96
que elabor6 el Tratado de Amsterdam. Asi, la Comisién invitaba a la CIG a «(...) re-
mediar las insuficiencias del Tratado (TUE) en los 4mbitos de la justicia y de los asun-
tos de interior, en particular su falta de eficacia y ausencia de control democrético y
judicial, dotandolo de objetivos claros y de instrumentos y métodos apropiados» 3.
Como veremos a continuacién, el Tratado de Amsterdam recoge, en parte, estas pro-
puestas.

III. EL TRATADO DE AMSTERDAM: LA CONFIGURACION DE
UN ESPACIO EUROPEO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA

El Tratado de Amsterdam de 2 de octubre de 1997 procura responder a las caren-
cias e insuficiencias, recién sefialadas, que la CAJI venia arrastrando desde su misma
institucionalizacién por el Tratado de Maastricht. A tal efecto, y tras establecer como
un objetivo de la Unién el «mantener y desarrollar 1a Unién como un espacio de li-
bertad, seguridad y justicia, en el que esté garantizada la libre circulacién de perso-
nas conjuntamente con medidas adecuadas respecto al control de las fronteras exte-
riores, el asilo, la inmigracién y la prevencién y la lucha contra la delincuencia»
(nuevo art. 2 TUE), el Tratado de Amsterdam contiene tres grandes innovaciones:

En primer lugar, y siguiendo el modelo preconizado por la Comisi6n desde 1985
(en su Libro Blanco sobre el mercado interior), asf como el horizonte que algo timi-
damente habia delineado el propio Tratado de Maastricht (que, como se recordaré,
preveia ya vias o pasarelas de comunitarizacion de determinadas materias objeto de
la CAIJl), se comunitarizan —en su mayoria, pero no todos— los 4mbitos de actuacién
hasta entonces incluidos en aquélla (vid. infra 3.1).

En segundo lugar, se mejora (y desvincula progresivamente de la PESC), aunque
sin desbordar naturalmente su esencia intergubernamental, el disefio institucional y
procedimental del —si bien jibarizado todavia subsistente— tercer pilar de la UE, el
cual, en virtud de la comunitarizacién de buena parte de los antiguos contenidos de la
CAII operada por el Tratado de Amsterdam, queda ahora reducido a la «cooperacién
policial y judicial en materia penal» (vid. infra 3.2). La finalidad es aproximarla y
coordinarla con el tronco comunitario del espacio de libertad, seguridad y justicia
(Titulo IV TCE). La vinculaci6n entre los dos 4mbitos —comunitario e interguber-
namental— del citado espacio es tan estrecha que el nuevo articulo 42 TUE prevé in-

3 Vid. el Dictamen de la Comisién para 1a CIG 96’ de 28 de febrero de 1996 («Reforzar la Uni6n y pre-
parar la ampliacién»), COM (96) 90 final, de 28 de febrero de 1996, p. 6.
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cluso la posibilidad de que el Consejo, a propuesta de la Comision o de un Estado
miembro y previa consulta al Parlamento Europeo, decida por unanimidad comunitari-
zar la cooperacion policial y judicial en materia penal, incluyéndola en el Titulo IV TCE.

Finalmente, en tercer lugar, se opta por la incorporacién a la UE del sistema
Schengen (vid. infra 3.3).

1. El 4mbito comunitario del espacio de libertad, seguridad y justicia: el nuevo
Titulo IV TCE

El Tratado de Amsterdam introduce un nuevo Titulo IV en el TCE (arts. 61 a 69),
titulado Visados, asilo, inmigracidn y otras politicas relacionadas con la libre circu-
lacién de personas. En €l se residencian los 4&mbitos, materias o sectores de la antigua
CAJI comunitarizados por el Tratado de Amsterdam (vid. infra 3.1.1), objeto ahora de
una nueva —aunque, como veremos de inmediato, por el momento peculiar (en el
sentido de restringida)— polftica comunitaria 4, debido, en lo esencial, a ciertas limi-
taciones y particularidades del sistema de atribucién competencial, al mantenimiento,
al menos durante un perfodo transitorio de cinco afios, de un modus operandi atin bas-
tante préximo al de un 4mbito de cooperacion intergubernamental (vid. infra 3.1.2 y
3.1.3), asi como a la no aplicaci6én de estas polfticas a determinados Estados miem-
bros (vid. infra 3.1.4). Todo ello no es, en definitiva, sino buena muestra del dificul-
tuso y, por ello, s6lo gradual trinsito de una «politica o forma de cooperacién» inter-
gubernamental a una politica plenamente comunitaria.

1.1. Ambitos y limites materiales de las politicas comunitarias del Titulo IV TCE

El Titulo IV TCE se inicia (art. 61) con una compleja enumeracién de aquellos
dmbitos materiales en los que el Consejo adoptard medidas «a fin de establecer pro-
gresivamente un espacio de libertad, seguridad y justicia»:

En primer lugar, en un plazo de cinco aiios a partir de la entrada en vigor del Tra-
tado de Amsterdam, el Consejo adoptard medidas destinadas a garantizar la libre circu-
lacion de personas, conjuntamente con las medidas de acompariamiento directamente
vinculadas con aguélla y relativas a la ausencia de controles sobre las personas en el
cruce de las fronteras interiores, los controles en las fronteras exteriores, el asilo y la
inmigraci6n, asi como medidas en el campo de la cooperacién en materia penal, en
concreto enderezadas a establecer normas mfnimas relativas a los elementos consti-
tutivos de los delitos y a las penas en los 4mbitos de la delincuencia organizada, el te-
rrorismo y el tréfico ilicito de drogas [art. 61, a) TCE]. En cuanto a la ausencia de con-
troles en las fronteras interiores, se establece que deberd garantizarse esta libertad de

4 Al respecto vid., con carficter fundamental, J. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, La inmigracion y el asilo
en la Unidén Europea, COLEX, Madrid, 2002.
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circulacién tanto a los ciudadanos de la Unién como a los nacionales de terceros pai-
ses (art, 62.1 TCE). Las medidas sobre el cruce de las fronteras exteriores establece-
rdn normas comunes sobre visados aplicables a estancias cuya duracién no supere los
tres meses, que incluirdn [art. 62.2.b) TCE]: la lista de terceros paises cuyos naciona-
les tengan la obligacién de ser titulares de visado para cruzar una frontera exterior, y
de aquellos cuyos nacionales estén exentos de esta obligacién; los procedimientos y
las condiciones para la expedicién de visados por los Estados miembros; un modelo
uniforme de visado; y normas comunes para un visado uniforme. Respecto a la cir-
culacién por territorio comunitario de nacionales de terceros paises, se deberdn esta-
blecer medidas encaminadas a que estas personas puedan viajar libremente por el
territorio de los Estados miembros durante un periodo no superior a los tres meses
(art. 62.3 TCE). El Consejo fijard también, en el mismo plazo de cinco afios, los cri-
terios y mecanismos para determinar el Estado miembro que asume la responsabili-
dad de examinar una solicitud de asilo presentada en uno de los Estados miembros
por un nacional de un tercer pafs, asi como las normas minimas para conceder pro-
teccién temporal a las personas desplazadas procedentes de terceros paises que no
pueden volver a su pais de origen y para las personas que por otro motivo necesiten
proteccién internacional (art. 63 TCE).

En segundo lugar, el Consejo adoptard otras medidas, no necesariamente vincu-
ladas en forma directa con la libre circulacion de personas, «en los dmbitos del asilo,
la inmigracién y la proteccion de los derechos de los nacionales de terceros paises»
fart. 61, b) TCE]. Dentro de estas medidas, las que deben adoptarse en el plazo de
cinco afios desde la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam son las siguientes. Por
un lado, medidas en materia de asilo en los siguientes 4mbitos (art. 63.1 TCE): nor-
mas minimas para la acogida de los solicitantes de asilo en los Estados miembros;
normas minimas para la concesién del estatuto de refugiado a nacionales de terceros
paises; y normas minimas para los procedimientos que deben aplicar los Estados
miembros para conceder o retirar el estatuto de refugiado. Por otro lado, medidas so-
bre politica de inmigracién en el &mbito de la inmigracién y la residencia ilegales, in-
cluida la repatriacién de residentes ilegales [art. 63.3.b) TCE). Por el contrario, no es-
tdn sometidas al plazo de cinco aifios las siguientes medidas: las relativas al fomento
de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros en la acogida de refugiados
y personas desplazadas y en la sunci6n de las consecuencias de dicha acogida
[art. 63.2.b) TCE]; las medidas sobre politica de inmigraci6n relativas al establecimiento
de las condiciones de entrada y de residencia y de las normas sobre procedimientos
de expedicién por los Estados miembros de visados de larga duracién y de permisos
de residencia, incluidos los destinados a 1a reagrupaci6n familiar [art.63.3.a) TCE]; y,
por ultimo, las medidas que definan los derechos y las condiciones con arreglo a los
cuales los nacionales de terceros paises que residan legalmente en un Estado miem-
bro pueden residir en otros Estados miembros (art. 63.4 TCE).
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En tercer lugar, el Consejo adoptard medidas en el &mbito de la cooperacion ju-
dicial en materia civil con repercusion transfronteriza en la medida necesaria para el
correcto funcionamiento del mercado interior [arts. 61, ¢) TCE]. Estas medidas ten-
dran como objetivo (art. 65 TCE): a) mejorar y simplificar el sistema de notificacién
o traslado transfronterizo de documentos judiciales y extrajudiciales, la cooperacién
en la obtencién de pruebas y el reconocimiento y la ejecucién de resoluciones en
asuntos civiles y mercantiles, incluidos los extrajudiciales; b) fomentar la compatibi-
lidad de las normas aplicables en los Estados miembros sobre conflictos de leyes y de
jurisdiccidn; y c) eliminar obstdculos al buen funcionamiento de los procedimientos
civiles, fomentando, si fuera necesario, la compatibilidad de las normas de procedi-
miento civil aplicables en los Estados miembros.

En cuarto lugar, el Consejo adoptard medidas adecuadas para fomentar e inten-
sificar la cooperacion administrativa entre los servicios pertinentes de las Admi-
nistraciones de los Estados miembros en los 4mbitos previstos en el Titulo IV TCE
(a que se estd haciendo referencia), asf como entre dichos servicios y la Comisién
[arts. 61, d) y 66 TCE].

Finalmente, en quinto lugar, el Consejo adoptard medidas en el 4mbito de la co-
operacién policial y judicial en materia penal destinadas a garantizar un alto grado
de seguridad mediante la prevencién y la lucha contra la delincuencia dentro de la
Uni6n [art. 61, e) TCE]. Si bien la cooperacién policial y judicial en materia penal no
es, en principio, materia comunitarizada por el Tratado de Amsterdam, constituyendo
precisamente el objeto, como se dijo, del nuevo tercer pilar de la UE [al que, de he-
cho, remite expresamente el articulo 61, e} TCE], se residencian en este Titulo IV
TCE aquellos aspectos de la cooperacién policial y judicial en materia penal relacio-
nados con la libre circulacién de personas. Se manifiesta aquf, por tanto, la estrecha
vinculacién existente entre los dos &mbitos —comunitario e intergubernamental—
que componen el espacio de libertad, segunidad y justicia. No en vano, como ya se ha
sefialado, el Tratado de Amsterdam ha previsto expresamente la posibilidad de que el
Consejo, a propuesta de la Comisién o de un Estado miembro y previa consulta al Par-
lamento Europeo, decida por unanimidad comunitarizar la cooperacion policial y ju-
dicial en materia penal, incluyéndola fntegramente en el Titulo IV TCE (art. 42 TUE).

Aun asi definidos los 4mbitos materiales a los que se extienden las polfticas co-
munitarias del Titulo IV TCE, éstas hallan un limite infranqueable en la cldusula ge-
neral de proteccién o salvaguardia de las competencias estatales en materia de orden
publico y seguridad interior que expresamente ha incorporado el Tratado. En efecto,
segtin el articulo 64.1 TCE, el Tftulo IV TCE «se entiende sin perjuicio del ejercicio
de las responsabilidades que incumben a los Estados miembros en materia de mante-
nimiento del orden piblico y salvaguardia de la seguridad interior».
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1.2. Peculiaridades en el sistema de atribucién competencial y en los procedimientos
decisorios

Como ya se ha sefialado, las politicas comunitarias a que se refiere el Titulo IV
TCE son —al menos por el momento— peculiares (en ¢l sentido de restringidas) de-
bido, en lo esencial, a ciertas limitaciones y particularidades del sistema de atribucién
competencial (acabamos de hacer referencia a una de ellas), asi como al manteni-
miento, durante un perfodo transitorio de cinco afios, de un modus operandi ain bas-
tante préximo al de un 4mbito de cooperacion intergubernamental (preeminencia
decisoria del Consejo, exigencia de unanimidad en la toma de decisiones, €l papel me-
nor de las otras instituciones comunitarias, incluido el mas débil sistema de control
jurisdiccional por el TICE, al que nos referiremos més adelante). Como es sabido,
éste es el precio que hubo de pagarse para que los Estados mds reticentes a la comu-
nitarizacién de la CAJI aceptasen finalmente la inclusién de la mayoria de sus conte-
nidos en el TCE. Veamos entonces de manera més detenida dénde radican las pecu-
liaridades en el sistema de atribucién competencial y en los procedimientos decisorios
por los que se rige el Titulo IV TCE.

Por lo que se refiere al sistema de atribucién competencial, la particularidad re-
side en que, como ya se ha visto, la introduccién de la competencias comunitaria en
estas materias no es instantinea sino gradual.

También es singular el procedimiento de adopcién de actos (reglamentos, directi-
vas, decisiones, recomendaciones y dictimenes). Por lo pronto, el procedimiento de
codecisién no serd de aplicacién al Titulo IV TCE hasta pasados cinco afios desde la
entrada en vigor del Tratado de Amsterdam. A partir de dicho momento, su aplicacién
s6lo serd automdtica (art. 67.4 TCE), sin embargo, para aquellas materias que ya ve-
nian rigiéndose por el Derecho comunitario (antiguo art. 100 C TCE), a saber: proce-
dimientos y condiciones para la expedicién de visados por los Estados miembros y
normas para un visado uniforme [art. 62.2.b), ii) y iv) TCE]. Por el contrario, la apli-
cacion del procedimiento de codecisién, transcurridos cinco afios desde la entrada en
vigor del Tratado de Amsterdam, a la totalidad o a parte de las restantes materias del
Titulo IV TCE requeriré que asf lo decida undnimemente el Consejo, previa consulta
al Parlamento Europeo (pérrafo segundo del art. 67.2 TCE).

Asf pues, en lugar de por el procedimiento de codecisién el Tftulo IV TCE se rige,
al menos durante los primeros cinco afios desde la entrada en vigor del Tratado de
Amsterdam, por un procedimiento decisorio especifico, el previsto en el articuio 67
TCE. Segiin éste, durante el perfodo transitorio de cinco afios el Consejo decidir por
unanimidad, a propuesta de la Comisi6n o a iniciativa de un Estado miembro (no rige
aquf inicialmente, por tanto, el monopolio de la iniciativa de la Comisi6n) y previa
consulta al Parlamento Europeo, la m4s débil de sus intervenciones posibles en el pro-
ceso decisorio comunitario (art. 67.1 TCE). Como excepcién, la Comisién mantiene
su monopolio de iniciativa y el Consejo decide por mayoria cualificada en los 4mbi-
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tos a que se refiere el articulo 62.2.b), i) y iii), a saber: la lista de terceros paises cu-
yos nacionales tengan la obligacion de ser titulares de visado para cruzar una frontera
exterior, y de aquellos cuyos nacionales estén exentos de esta obligacién; y las nor-
mas para un modelo uniforme de visado. En todo caso, transcurridos cinco aiios desde
la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam (y salvo que el Consejo, previa consulta
al Parlamento Europeo, decida undnimemente declarar aplicable el procedimiento de
codecisién), el Consejo decidira ya s6lo a propuesta de la Comisién (ésta recupera su
monopolio de iniciativa), si bien deber4 estudiar cualquier peticién que le haga un Estado
miembro para que presente una propuesta al Consejo (primer pérrafo del art. 67.2 TCE).

1.3. Particularidades del sistema de control y garantia jurisdiccional de los actos
adoptados en el marco del Titulo IV TCE

Las peculiaridades del Titulo IV TCE se extienden, asimismo, a las competencias
del TICE en este d4mbito. Estas particularidades, recogidas en el art. 68 TCE, recuer-
dan muchas veces, por cierto, a las de las nuevas competencias del TICE que et Tra-
tado de Amsterdam ha introducido en el 4mbito del tercer pilar (art. 35 TUE) y a las
que tendremos ocasion de referirnos més adelante. El Tratado prevé, no obstante, que
si, transcurridos cinco afios desde la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, el
Consejo, previa consulta al Parlamento Europeo, decide por unanimidad someter la
totalidad o parte de las materias objeto del Titulo IV TCE al procedimiento de code-
cisién, se deberdn adaptar las disposiciones relativas a las competencias del Tribunal
de Justicia (art 67.2, parrafo segundo in fine, TCE).

a) Particularidades de la cuestién prejudicial (art. 68.1 TCE)

En primer lugar, el art. 68.1 TCE introduce una especialidad con respecto a la re-
gulacién general de la cuestién prejudicial, contenida en el art. 234 TCE, concreta-
mente en lo relativo a qué 6rganos junsdiccionales nacionales pueden dirigirse en via
prejudicial al TICE. Como es sabido, el articulo 234, parrafo segundo, TCE reconoce
esta facultad a cualquier érgano jurisdiccional nacional, con independencia de si sus
resoluciones son o no susceptibles de ulterior recurso judicial de Derecho interno.
Pues bien, para el 4mbito del nuevo Titulo IV TCE el articulo 68.1 limita esta facul-
tad, sin embargo, a aquellos érganos jurisdiccionales nacionales cuyas resoluciones
no sean susceptibles de ulterior recurso judicial de Derecho interno; si bien, eso sf, €s-
tos quedan obligados a plantear la cuestién prejudicial, tal y como prevé con cardcter
general el articulo 234, parrafo tercero, TCE. En este sentido, el citado articulo 68.1
TCE establece que:

«El artfculo 234 seré de aplicacion al presente titulo en las siguientes circunstancias
y condiciones: cuando una cuestién sobre la interpretaci6n del presente titulo o sobre la
validez o la interpretacién de actos de las instituciones comunitarias basados en el pre-
sente titulo se plantee en un asunto pendiente ante un 6rgano jurisdiccional nacional,

69



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

cuyas decisiones no sean susceptibles de ulterior recurso judicial de Derecho interno,
dicho 6rgano jurisdiccional pedira al Tribunal de Justicia que se pronuncie sobre la
misma, si estima necesaria una decisién al respecto para poder emitir su fallo».

La regulacién resultante de la cuestion prejudicial en este 4mbito se sitda, asi pues,
a medio camino entre la general de la cuestién prejudicial comunitaria a que se re-
fiere el articulo 234 TCE y la de la cuesti6n prejudicial prevista en el articulo 35 TUE,
relativa al tercer pilar de la UE. En efecto, con la primera comparte la obligatoriedad
de los 6rganos jurisdiccionales nacionales cuyas resoluciones no sean susceptibles de
ulterior recurso judicial de Derecho interno de plantear la cuestién prejudicial (obli-
gatoriedad que, por el contrario, no contempla, en principio, ¢l articulo 35 TUE en re-
lacién con el tercer pilar), y con la segunda comparte [al menos en el caso de aque-
llos Estados miembros que, como Espafia, han aceptado la competencia prejudicial
del TICE en el 4mbito del tercer pilar con arreglo a la modalidad a) del articulo 35.3
TUE] la limitacién de la facultad de plantearla a aquellos mismos 6rganos jurisdic-
cionales nactonales.

b) Limites materiales de la competencia del TICE: la cldusula de salvaguardia
en materia de orden publico y de seguridad interior (art. 68.2 TCE)

Como ya se ha sefialado, una de las peculiaridades o limitaciones de la nueva po-
litica comunitaria que aqui nos ocupa reside en la cldusula de salvaguardia en mate-
ria de orden piblico y de seguridad interior, contenida en el ya citado articulo 64.1
TCE, en virtud del cual el Titulo IV TCE «se entiende sin perjuicio del ejercicio de
las responsabilidades que incumben a los Estados miembros en materia de manteni-
miento del orden puiblico y salvaguardia de la seguridad interior».

Al igual que, como veremos, sucede asimismo en el marco del tercer pilar, tal
cldusula afecta necesariamente también al alcance de las competencias del TICE en
este ambito. Asi lo explicita, en todo caso, el articulo 68.2 TCE, segiin el cual el Tri-
bunal de Justicia «no tendr4 en ningiin caso competencia alguna sobre las medidas o
decisiones adoptadas con arreglo al punto 1 del articulo 62 (medidas encaminadas a
garantizar la ausencia de controles sobre las personas en el cruce de las fronteras in-
teriores) relativas al mantenimiento del orden piblico y a la salvaguardia de la segu-
ridad interior». A través de esta limitacién, coherente con la conservacién por los Es-
tados miembros del monopolio de la coerci6n, éstos han pretendido retener dmbitos
de decision que consideran inherentes al niicleo duro de la soberania estatal.

c¢) La nueva cuestion de interpretacion (no prejudicial) en el dmbito del Titulo IV TCE
(art. 68.3 TCE)

Las particularidades que el Tratado de Amsterdam ha introducido en el &mbito del
Titulo IV TCE con respecto a las competencias del TICE se completan, por dltimo,
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con la incorporacién de una nueva competencia (que, ademds, carece de precedente
en el sistema jurisdiccional comunitario), a saber: la competencia para pronunciarse
sobre una cuestion de interpretacién de naturaleza (y aquf radica la novedad) no pre-
Judicial, es decir, una cuestién abstracta, no planteada por un 6rgano jurisdiccional en
el marco de un concreto litigio pendiente ante el mismo, sino por el Consejo, la Co-
misién o un Estado miembro al margen de y sin incidencia sobre proceso alguno en
que haya recaido ya sentencia firme. En efecto, segiin el articulo 68.3 TCE:

«El Consejo, la Comisién o un Estado miembro podrd pedir al Tribunal de Justicia
que se pronuncie sobre una cuestién de interpretacién del presente titulo o de actos de
las instituciones comunitarias basados en el presente titulo. El fallo emitido por el Tri-
bunal de Justicia en respuesta a tal peticién no se aplicaré a sentencias de 6rganos ju-
risdiccionales de los Estados miembros que tengan fuerza de cosa juzgada».

Adyviértase, en todo caso, que el fallo emitido por el TICE s vinculari a los 6rga-
nos jurisdiccionales nacionales no sé6lo en futuros procesos en que se plantee la cues-
tién resuelta por el TICE, sino incluso en aquellos otros iniciados con anterioridad a
su pronunciamiento (o aun al propio planteamiento de la cuestién de interpretactn de
que éste traiga causa) pero ain pendientes de resolucién firme, esto es, en los que no
haya recaido todavia una resolucion con fuerza de cosa juzgada.

1.4. Excepciones que excluyen la aplicabilidad del Titulo 1V TCE a varios Estados
miembros

El Titulo IV TCE no se aplica, sin embargo, a los quince Estados miembros. En
efecto, segiin el articulo 69 TCE (precepto con el que se cierra este Titulo), la aplica-
cién del mismo «quedard sometida a lo dispuesto en el Protocolo sobre la posicién del
Reino Unido y de Irlanda, asi como al Protocolo sobre la posicién de Dinamarca, y
se entender4 sin perjuicio del Protocolo sobre la aplicacién de determinados aspectos
del articulo 14 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea al Reino Unido y a
Irlanda». De acuerdo con los dos primeros Protocolos (Protocolos anejos al TUE y al
TCE n’ 4 y 5), ninguna de las disposiciones del Titulo IV TCE, ninguna medida
adoptada en virtud de dicho Titulo, ninguna disposicién de acuerdo internacional al-
guno celebrado por la Comunidad en virtud del mismo y ninguna resotucién del TICE
interpretativa de cualquiera de dichas disposiciones o medidas serd vinculante ni apli-
cable a ninguno de los tres Estados miembros antes citados. Asimismo, el Protocolo
anejo al TUE y al TCE n.° 3, sobre la aplicacién de determinados aspectos del arti-
culo 14 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea al Reino Unido y a Irlanda,
permite a estos dos Estados conservar el derecho a ejercer en sus fronteras con otros
Estados miembros, respecto de personas que deseen entrar en sus respectivos terri-
torios, los controles que puedan considerar necesarios. Recfprocamente, los demés
Estados miembros estan capacitados para ejercer en sus fronteras o en cualquier punto
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de entrada en su territorio dichos controles sobre personas que deseen entrar en sus
respectivos territorios procedentes del Reino Unido o de Irlanda.

2. La incorporacién de Schengen a la Unién Europea
2.1. El acervo de Schengen

Como ya se ha sefialado (vid. supra 2.1.3.), el sistema Schengen, relativo a la su-
presién gradual de los controles en las fronteras comunes de —por ahora— trece Es-
tados miembros (todos salvo el Reino Unido ¢ Irlanda) y dos Estados no miembros
de la UE (Islandia y Noruega), tiene su origen y su base juridica, por un lado, en el
Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985, suscrito inicialmente por los Estados
del BENELUX, Francia y Alemania, y, por otro, en su Convenio de aplicacién, adop-
tado, también en Schengen y por los mismos Estados miembros, el 14 de junio de
1990 (su plena y definitiva entrada en vigor no tuvo lugar, sin embargo, hasta el 26
de marzo de 1995). A ambos instrumentos se sumaron posteriormente los demés Es-
tados que hoy en dia forman parte del sistema (Italia, Espaiia, Portugal, Grecia, Aus-
tria, Dinamarca, Finlandia, Suecia y los no comunitarios Islandia y Noruega). El sis-
tema Schengen, integrado por los dos instrumentos recién mencionados (el Acuerdo
y su Convenio de aplicacién) y la estructura orgénica prevista en este tltimo (en cuya
cispide se sitiia el llamado «Comité Eejecutivo», un 6rgano de representacion inter-
gubernamental, arts. 131 a 133 del Convenio), se completa, como ya se dijo, con el
que se ha dado en llamar acervo de Schengen, una compleja red de normas, regla-
mentaciones, practicas administrativas y mecanismos operativos emanados del Co-
mité Ejecutivo y de la estructura orgénica dependiente de éste, compuesta de diversos
6rganos de ayuda y asesoramiento (entre ellos, principalmente, la Secretaria Schen-
gen), asi como grupos de expertos. Esta regulacién material (el acervo de Schengen)
se extiende a los siguientes 4mbitos: supresion de controles en el cruce de fronteras
interiores; control del cruce de fronteras exteriores; politica de visados, inmigracién
ilegal y condiciones de circulacién de los extranjeros; determinacién del Estado res-
ponsable de la tramitacién de las solicitudes de asilo; cooperacién policial y judicial
en materia penal; Sistema de Informacién Schengen; y proteccién de datos de cardc-
ter personal. Como cabe apreciar ficilmente, son todos ellos dmbitos incluidos hoy
por el Tratado de Amsterdam en el espacio de libertad, seguridad y justicia, ya sea
en el sector comunitario del mismo (Titulo IV TCE), ya sea en el Titulo VI TUE
(cooperaci6n intergubernamental en materia penal). Es ésta la razén por la que la CIG
96’ consider6 imprescindible incorporar el acervo de Schengen al marco de 1a Unién
Europea, formando parte de su espacio de libertad, seguridad y justicia.
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2.2. La articulacién juridica de la incorporacion del acervo de Schengen
al espacio de libertad, seguridad y justicia

La incorporacién del acervo de Schengen al marco de 1a Unién Europea es com-
pleja por, al menos, cuatro motivos: en primer lugar, porque hay dos Estados miem-
bros (el Reino Unido e Irlanda) que no eran partes en el sistema Schengen; en se-
gundo lugar, porque del mismo formaban parte dos Estados no miembros de la UE;
en tercer lugar, porque el acervo de Schengen incluye, como ya se dijo, una compleja
marafia de normas, reglamentaciones, practicas administrativas y mecanismos opera-
tivos que dificultan extraordinariamente la determinacién de su composicién exacta;
¥, en cuarto lugar, porque, como se ha sefialado también, el acervo de Schengen se ex-
tiende a materias incluidas en los dos 4mbitos —tanto el comunitario como el inter-
gubernamental— del espacio de libertad, segundad y justicia.

Estos cuatro problemas los resuelve el Protocolo anejo al TUE y al TCE n.° 2, por
¢l que se integra el acervo de Schengen en el marco de la Unién Europea, del si-
guiente modo:

Por lo que se refiere a la no participacién del Reino Unido y de Irlanda en el sis-
tema Schengen, éste se configura, una vez incorporado a la Uni6én Europea, como un
ambito de «cooperacién reforzada» (tanto en el marco del Titulo IV TCE como en el
del Titulo VI TUE) entre los trece Estados miembros adheridos al sistema Schengen.
En efecto, segtin el articulo 1 del citado Protocolo, estos Estados (todos salvo el Reino
Unido e Irlanda) «quedan autorizados a establecer entre s{ una cooperacion reforzada
en el ambito de aplicacién de dichos acuerdos (...)» de Schengen. La configuracién
del sistema como un dmbito de cooperacion reforzada permite, a su vez, que el Reino
Unido e Irlanda puedan «solicitar en cualquier momento participar en algunas o en todas
las disposiciones de dicho acervo», lo que, llegado el caso, deberd decidir el Consejo
por unanimidad de los trece Estados miembros signatarios de los acuerdos de Schen-
gen y del representante del gobierno del Estado solicitante de que se trate (art. 4 del
Protocolo).

Por su parte, el problema que plantea la participacién en el sistema Schengen de
dos Estados no miembros de la UE (Noruega e Islandia) se ha resuelto mediante la
celebracién de dos acuerdos internacionales: uno entre estos dos Estados y los trece
Estados miembros signatarios de los acuerdos de Schengen, y otro entre aquellos dos
Estados, por un lado, y el Reino Unido e Irlanda, por otro.

Por lo que concierne a la dificil tarea de identificacién de los miltiples instru-
mentos y actos de diverso rango y procedencia que integran el acervo de Schengen,
el Protocolo anejo pretendi6 facilitarla incorporando un Anexo en el que se determi-
nan los instrumentos y actos que integran dicho acervo. Sin embargo, tal objetivo no
se logr6 plenamente, ya que el citado Anexo, al incluir en el acervo (ademas, por su-
puesto, del Acuerdo de junio de 1985, el Convenio de aplicacién del mismo de junio
de 1990 y los Protocolos y Acuerdos de adhesién a ambos instrumentos celebrados
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con los Estados que se incorporaron al sistema Schengen con posterioridad) «las de-
cisiones y declaraciones adoptadas por el Comité Ejecutivo creado por el Convenio
de aplicacién de 1990, asi como actos adoptados para la aplicacién del Convenio por
instancias a las que el Comité Ejecutivo haya atribuido competencias decisorias», no
enumera ni especifica cudles son esas decisiones y declaraciones (que algunas fuen-
tes cifran en cerca de doscientas). Esta tarea le ha correspondido, asf pues, al Consejo,
que ha adoptado al efecto una Decisién (1999/435/CE, de 20 de mayo 3) sobre la de-
finicién del acervo de Schengen a efectos de determinar la base jurfdica de cada una
de las disposiciones o decisiones que constituyen dicho acervo.

Finalmente, la incorporacién del acervo de Schengen a la Uni6n Europea plan-
teaba el problema de que éste afecta a materias incluidas tanto en el Titulo IV TCE
como en el Titulo VI TUE. Pues bien, el Protocolo anejo sobre la integracién del
acervo de Schengen resolvi6 este problema ordenando su incorporacién selectiva, se-
gun proceda (en virtud de las bases juridicas que en cada caso resulten afectadas), bien
al 4mbito comunitario del espacio de libertad, seguridad y justicia, bien al del tercer
pilar de la UE. Para ello el Consejo ha debido determinar por unanimidad la base ju-
ridica de cada una de las disposiciones o decisiones que constituyen dicho acervo
(parrafo segundo del art. 2.1 del Protocolo, desarrollado por 1a Decisiéon 1999/436/CE,
de 20 de mayo de 1999 6).

En lo atinente a la estructura orgénica del sistema Schengen, ésta desaparece al ser
absorbida por el marco institucional de la UE. Asf, el Comité Ejecutivo es sustituido por
el Consejo de la Uni6n (pérrafo primero in fine del art. 2.1 del Protocolo), correspon-
diendo también a éste decidir, por mayoria cualificada, las disposiciones para la inte-
gracion de la Secretaria de Schengen en la Secretarfa General del Consejo (art. 7 del
Protocolo), lo que se ha hecho por la Decisién del Consejo de 1 de mayo de 1999
(1999/307/CE7).

IV. LAS REFORMAS DEL TRATADO DE NIZA

Como es sabido, el Tratado de Niza amplia tanto el mbito de la toma de decisio-
nes comunitarias por mayoria cualificada como el campo de aplicacién del procedi-
miento de codecisién.

Pues bien, por lo que respecta al Titulo IV TCE (en ¢l que, como ya nos consta,
se residencia el &mbito comunitario del espacio de libertad, seguridad y justicia) la
CIG 2000 ha optado por un paso tan sélo parcial y a la vez —en parte— diferido
a la mayorfa cualificada (operado, a su vez, por medio de diversos instrumentos:
bien a través de una modificacién del articulo 67 TCE, bien a través de un protocolo

5 DOCE L 176, de 10 de julio de 1999.
6 DOCE L 176, de 10 de julio de 1999.
7 DOCE L 119, de 7 de mayo de 1999.
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anejo o una declaracién politica de la CIG). A la mayoria cualificada pasa de forma
inmediata a partir de la entrada en vigor del Tratado de Niza tan s6lo la coopera-
cién judicial en materia civil (art. 65 TCE), excepto en lo relativo al Derecho de

familia. Por el contrario, se difiere el paso a la mayoria cualificada en los siguientes
Ambitos:

letra a) del articulo 62.2 TCE (normas y procedimientos que deben aplicar los
Estados miembros para la realizacién de controles sobre las personas en las
fronteras exteriores): después de que se logre un acuerdo sobre el &mbito de
aplicacién de dichas medidas (Declaracién de la CIG);

articulo 62.3 TCE (medidas que establezcan las condiciones en que los nacio-
nales de terceros paises puedan viajar libremente en el territorio de los Esta-
dos miembros durante un perido no superior a los tres meses): a pattir del 1 de
mayo de 2004 (Declaracién de la CIG);

articulo 63.1 TCE (medidas en materia de asilo): a partir de la adopci6n de un
marco comunitario;

letra a) del articulo 63.2 TCE (normas minimas para conceder proteccién tem-
poral a personas desplazadas procedentes de terceros paises que no pueden
volver a su pafs de origen y a personas que por otro motivo necesitan protec-
ci6n internacional): a partir de la adopci6én de un marco comunitario (Decla-
racién de la CIG),

letra b) del articulo 63.3 TCE (inmigracién y residencia ilegales, incluida la
repatriacién de residentes ilegales): a partir del 1 de mayo de 2004 (Declara-
cién de la CIG);

articulo 66 TCE (cooperacién administrativa en los &mbitos previstos en el Ti-
tulo IV TCE): a partir del 1 de mayo de 2004 (Protocolo anejo).

Los 4mbitos a que se refiere el Titulo IV TCE no incluidos en la enumeracién an-
terior seguiran rigiéndose por la unanimidad.

Tan pronto pasen a la mayorfa cualificada se les aplicar4 el procedimiento de co-
decisi6n a los siguientes 4mbitos:

art. 65 TCE (cooperacién judicial en materia civil);

letra a) del articulo 62.2 TCE (normas y procedimientos que deben aplicar los
Estados miembros para la realizacién de controles sobre las personas en las
fronteras exteriores);

articulo 62.3 TCE (medidas que establezcan las condiciones en que los nacio-
nales de terceros paises puedan viajar libremente en el territorio de los Esta-
dos miembros durante un perfdo no superior a los tres meses);

articulo 63.1 TCE (medidas en materia de asilo);

letra a) del articulo 63.2 TCE (normas minimas para conceder proteccién tem-
poral a personas desplazadas procedentes de terceros paises que no pueden
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volver a su pais de origen y a personas que por otro motivo necesitan protec-
cién internacional);

— letra b) del articulo 63.3 TCE (inmigracidén y residencia ilegales, incluida la
repatriacion de residentes ilegales).

Por el contrario, la cooperacién administrativa en los 4mbitos previstos en el Ti-
tulo IV TCE (art. 66 TCE), aunque pasa a la mayoria cualificada a partir del 1 de mayo
de 2004, continuar4 rigiéndose por el procedimiento de consulta.
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