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I. INTRODUCCIÓN

Actual men te, de los más de 56 mi llo nes de mi gran tes que vi ven y tra ba -
jan en la UE, en tre 15 y 20 mi llo nes lo ha cen de ma ne ra in do cu men ta da 
y con de na dos a un es ta tu to de “lum pen-ciu da da nía”. Esto, por no ha blar 
de los cien tos de hom bres, mu je res y ni ños que, mes a mes, de jan su vi da
en las fron te ras ma rí ti mas y te rres tres de la UE, an te la mi ra da ador me -
ci da de bue na par te de la po bla ción “in te gra da”. Bas ta re tro ce der en el
tiem po, en to do ca so, pa ra ad ver tir que es te pa no ra ma no cons ti tu ye una 
sim ple des via ción pa to ló gi ca de un pro yec to ori gi na ria men te sa no. Des -
de sus ini cios, por el con tra rio, es po si ble ras trear en el pro ce so de in te -
gra ción un hi lo eco nó mi co, po lí ti co y cul tu ral que, con fi su ras y de si gual
in ten si dad, ha fa vo re ci do el es ta do ac tual de co sas.

*  Este ar tícu lo re pro du ce, en par te, el pu bli ca do en 2007 en la re vis ta Vien to Sur,
bajo el tí tu lo: “La Eu ro pa, for ta le za tras el Tra ta do de Lis boa: otro la dri llo en el
muro”.
  **  Pro fe sor de de re cho cons ti tu cio nal en la Uni ver si dad de Gi ro na.
 ***  Pro fe sor de de re cho cons ti tu cio nal en la Uni ver si dad de Bar ce lo na.
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La uti li za ción de ma no de obra mi gran te en si tua ción de per ma -
nen te vul ne ra bi li dad ha si do des de siem pre una con di ción in dis pen sa -
ble pa ra apun ta lar la cons truc ción del mer ca do úni co eu ro peo. El re -
co no ci mien to de la li bre cir cu la ción y de de re chos ten den cial men te
igua les pa ra to dos los ciu da da nos só lo ha re sul ta do “sos te ni ble” al
pre cio de la exis ten cia de un nu tri do ejér ci to de re ser va in te gra do
por tra ba ja do res y tra ba ja do ras ex tran je ros. En las pri me ras dé ca das
del pro ce so de in te gra ción, es tos po dían re clu tar se, bien en tre ciu da -
da nos de an ti guas co lo nias, bien en tre tra ba ja do res in vi ta dos (Guest -
wor kers, en in glés, o Gas tar bei ter, en ale mán) de paí ses eu ro peos más
po bres.

Con la cri sis de los años se ten ta y el ini cio de la ofen si va neo li be -
ral que em pu jó en tre otras co sas a la ex ter na li za ción de par te de la
ac ti vi dad eco nó mi ca de las em pre sas eu ro peas, se pro du jo un cier to
fre no en la de man da de ma no de obra por par te de los paí ses co mu -
ni ta rios. Mu chos go bier nos apro ba ron le yes mi gra to rias res tric ti vas,
que en al gu nos ca sos in cluían la de por ta ción de in mi gran tes ya es ta -
ble ci dos. Más tar de, el cre ci mien to eco nó mi co de paí ses del sur de
Eu ro pa que has ta en ton ces ha bían si do ex por ta do res ne tos de ma no
de obra, pro vo ca ría una cier ta reor de na ción de los des ti nos mi gra to -
rios en el con tex to eu ro peo. Este cam bio iría acom pa ña do de la in -
tro duc ción, en los nue vos paí ses re cep to res, co mo el ca so de Espa ña,
de le yes de in mi gra ción di ri gi das a con tro lar la en tra da de nue vos ex -
clui dos per te ne cien tes a eco no mías to da vía más vul ne ra bles del Sur o 
del Este.1

Co mo es sa bi do, el Tra ta do de Ro ma ha bía pre vis to la crea ción
de un mer ca do co mún ca rac te ri za do por la li bre cir cu la ción de mer -
can cías, ser vi cios, ca pi ta les y tra ba ja do res den tro del te rri to rio de las
co mu ni da des eu ro peas, pe ro la su pre sión de fron te ras in te rio res só lo
se plan tea ría de ma ne ra abier ta con el Acta Úni ca de 1986. La de sa -
pa ri ción de con tro les fron te ri zos in ter nos tu vo co mo con tra par ti da la
in tro duc ción de se ve ras po lí ti cas de con trol ex te rior que res guar da ran 
la “se gu ri dad” de los Esta dos miem bros. Así, la li bre cir cu la ción re -
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1 El ca so es pa ñol es pa ra dig má ti co. La pri me ra ley de ex tran je ría se apro bó el
mis mo año del in gre so a la Co mu ni dad Eu ro pea, 1985. A par tir de en ton ces, la po lí -
ti ca mi gra to ria es ta ría con di cio na da por tra tar se de la prin ci pal fron te ra al sur de la
UE.



co no ci da a los gran des ca pi ta les y a los tra ba ja do res na cio na les de los 
paí ses miem bros se com pen sa ba con la es tre cha vi gi lan cia de una ne -
bu lo sa amal ga ma de su je tos que cor po ri za ban la ame na za ex te rior a
la se gu ri dad in ter na: te rro ris tas, cri mi na les, tra fi can tes de ar mas y
dro gas y, jun to a ellos, in mi gran tes ilegales.

Con el de sa rro llo del pro ce so de in te gra ción, es te víncu lo en tre
delin cuen cia e in mi gra ción ile gal, es ce ni fi ca do re gu lar men te en las
reu nio nes del Con se jo de Mi nis tros del Inte rior de los paí ses co mu ni -
ta rios, se in ten si fi ca ría, al tiem po que se per fec cio na rían los ins tru -
men tos pa ra su con trol y re pre sión. Ya el Gru po Tre vi, una ins tan cia 
de coo pe ra ción in ter gu ber na men tal crea da en los años se ten ta pa ra
lu char con tra “el te rro ris mo, el ex tre mis mo y el ra di ca lis mo”, in cluía
en tre sus ob je ti vos el con trol de las fron te ras y la in mi gra ción ile gal.

Se ría, en to do ca so, a par tir del Acuer do de Schen gen, de 1985,
cuan do se sen ta rían las ba ses pa ra la ges ta ción de una po lí ti ca “eu ro -
pea” de con trol mi gra to rio. El lla ma do Con ve nio de Apli ca ción del
Acuer do de Schen gen, de 1990, in tro du jo con di cio nes par ti cu lar men -
te res tric ti vas pa ra el cru ce de las fron te ras ex te rio res por par te de
los ex tran je ros ex tra co mu ni ta rios (“na cio na les de ter ce ros Esta dos”,
en la jer ga co mu ni ta ria). La coor di na ción po li cial del con trol de di -
chas fron te ras se apo yó en el lla ma do Sis te ma de Infor ma ción de
Schen gen (SIS), que con sis tía en una ba se de da tos pa ra el al ma ce na -
mien to e in ter cam bio de in for ma ción re la ti va a ex tra co mu ni ta rios
con si de ra dos co mo po ten cia les ame na zas al “or den pú bli co” o, en ge -
ne ral, de aqué llos que con ta ran con una prohi bi ción de en tra da emi -
ti da por cual quie ra de los “paí ses Schen gen”. Ta les prohi bi cio nes ex -
ten dían así su efi ca cia al res to de Esta dos sin po si bi li dad al gu na de
impugnación.

To do ello, co mo es evi den te, re sul ta ba fun da men tal pa ra jus ti fi car
una po lí ti ca de ex clu sión se lec ti va y de in clu sión sub or di na da de la
ma no de obra mi gran te. Un in mi gran te “no in te gra ble”, no “adap-
ta ble” a las pau tas cul tu ra les, po lí ti cas y, muy es pe cial men te, la bo ra -
les y eco nó mi cas do mi nan tes ofre ci das por los paí ses re cep to res, siem -
pre po dría con si de rar se un po ten cial de lin cuen te, in com pa ti ble con
el “um bral de to le ran cia” de los paí ses co mu ni ta rios y, por tan to,
sus cep ti ble de ser re cha za do en la fron te ra o, una vez den tro, ex pul -
sa do.
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Hay que de cir que, co mo es sa bi do, di cha di ná mi ca ex clu si va-in -
clu si va se pro yec ta so bre to do ti po de tra ba ja dor, pues tie ne efec tos
en las con di cio nes del mer ca do la bo ral en su con jun to. Por ello, la
ame na za de la fron te ra y su sig ni fi ca do se es ce ni fi can no só lo fren te
al que pre ten de emi grar, si no tam bién an te la per so na in mi gra da y
de lan te del na cio nal del Esta do de que se tra te. Es de cir, ha bla mos
de una se rie de op cio nes po lí ti cas que afec tan al con jun to de la so cie -
dad y no só lo a las per so nas in mi gra das. En es te sen ti do, es evi den te
que las res tric cio nes a los de re chos de las per so nas in mi gra das tie nen
efec tos no só lo den tro de es te co lec ti vo, si no res pec to de to dos los
tra ba ja do res, es pe cial men te aque llos que se en cuen tran en una si tua -
ción de ma yor vul ne ra bi li dad. La pre ca rie dad, la ex plo ta ción y la ac -
ci den ta li dad la bo ra les, tan to en el ám bi to de la eco no mía re gu lar co -
mo de la eco no mía su mer gi da (que en al gu nos paí ses, co mo Espa ña,
su po ne al re de dor del 24% del PIB), no son pa tri mo nio ex clu si vo de
los in mi gran tes; son si tua cio nes con una di ná mi ca ex pan si va que aca -
ba con fi gu ran do el mo de lo de re la cio nes la bo ra les en su con jun to y,
con él, un mo de lo de de sa rro llo eco nó mi co y so cial, unas prio ri da des 
y unos ob je ti vos es pe cí fi cos.

II. MANO DE OBRA INMIGRADA Y CONSTRUCCIÓN EUROPEA:
ENTRE LA EXCLUSIÓN SELECTIVA Y LA INCLUSIÓN SUBORDINADA

Tras el de rrum be del Mu ro de Ber lín, el Tra ta do de Maas tricht de 
1992 vi no a con so li dar el gi ro neo li be ral del pro ce so de in te gra ción,
im po nien do un rí gi do cor sé a las po lí ti cas eco nó mi cas a dis po si ción
de los Esta dos. La mi gra ción y el asi lo con ti nua ron, por el mo men to, 
en el ám bi to de la com pe ten cia es ta tal, y, sal vo al gu nas cues tio nes re -
la ti vas a los vi sa dos, a lo su mo en tra ron en los es pa cios de la coo pe -
ra ción in ter gu ber na men tal. Esto su po nía, por un la do, con fiar el di se -
ño de las po lí ti cas mi gra to rias a al tos fun cio na rios y a “téc ni cos”
es ta ta les y co mu ni ta rios, ale ja dos del de ba te pú bli co, de la opi nión de 
las po bla cio nes im pli ca das y, na tu ral men te, de los pro pios in mi gran -
tes. Por otra par te, se en co men da ba su eje cu ción a ins tan cias coac ti -
vas co mo Eu ro pol o las po li cías es ta ta les, no siem pre so me ti das a
con tro les par la men ta rios y ju rí di cos su fi cien tes, lo cual sem bra ba el
te rre no pa ra am plios ám bi tos de in se gu ri dad ju rí di ca y de prác ti cas
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vio la to rias de de re chos y li ber ta des fun da men ta les. Fi nal men te, se
con di cio na ba cual quier avan ce al con sen so uná ni me de los Esta dos
miem bros, fa vo re cien do así un es ce na rio en el que fal ta ban ob je ti vos
cla ros y vo lun tad pa ra ha cer cum plir los acuer dos al can za dos.

Con el Tra ta do de Amster dam, de 1997, las po lí ti cas de mi gra ción 
y asi lo pa sa ron al ám bi to com pe ten cial de la Co mu ni dad, es to es, al
lla ma do “pri mer pi lar” de la UE. Así, se in tro du jo un tí tu lo IV de no -
mi na do “Vi sa dos, asi lo, in mi gra ción y otras po lí ti cas re la cio na das con 
la li bre cir cu la ción de per so nas”. En él se pre veía que en un tér mi no
de cin co años —el pla zo se aca ba ba en ma yo de 2004— se adop ta -
rían, en tre otras, me di das pa ra ga ran ti zar la au sen cia de con tro les en 
las fron te ras in ter nas, y la exis ten cia de nor mas co mu nes so bre la en -
tra da en las fron te ras ex ter nas, re gu la ción so bre es tan cias por pe rio -
dos su pe rio res a tres me ses y un mo de lo co mún de vi sa dos. Al mis mo 
tiem po, se man te nía un “ter cer pi lar re si dual” de asun tos no co mu ni -
ta ri za dos, que in cluía la coo pe ra ción po li cial y ju di cial en ma te ria pe -
nal (tí tu lo VI del Tra ta do de la UE).

Di cha co mu ni ta ri za ción, y el he cho de que un pro ce so de in te gra -
ción re gio nal su pon ga ya de por sí un fre no al rí gi do dis cur so del
Esta do-na ción, ge ne ró cier tas ex pec ta ti vas de cam bio en el tra ta mien -
to de la in mi gra ción y el con cep to de ciu da da nía. El Con se jo Eu ro -
peo de Tam pe re de 1999 re co men dó que se ga ran ti za ra a los re si -
den tes de lar ga du ra ción “de re chos tan cer ca nos co mo sea po si ble a
los re co no ci dos a los ciu da da nos de la UE”. En sen ti do si mi lar, tu vie -
ron lu gar pro nun cia mien tos de la Co mi sión Eu ro pea, del Par la men -
to, del Co mi té Eco nó mi co y So cial, e in clu so se im pul sa ron di rec ti vas 
que fa ci li ta ban, al me nos en tér mi nos abs trac tos, una me jor tu te la de 
las per so nas in mi gra das.2

En con jun to, co mo se ha com pro ba do des pués, ta les se ña les no
han pa sa do de ser ele men tos mar gi na les de una po lí ti ca ge ne ral que
pri vi le gia la apro xi ma ción uti li ta ris ta, en tér mi nos eco nó mi cos, y re -
pre si va, en tér mi nos po li cia les, so bre las con si de ra cio nes de ti po ga -
ran tis ta. Esta ten den cia, le jos de re ver tir se, se ve ría re for za da con la
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his te ria de se gu ri dad y de or den pú bli co ins ta la da tras los aten ta dos
del 11 de sep tiem bre de 2001 en Esta dos Uni dos.

Algu nas di rec ti vas que en su dis cu sión pre via ha bían ge ne ra do
cier tas ex pec ta ti vas en ma te ria de re co no ci mien to de de re chos —co -
mo la Di rec ti va 2003/86, so bre el De re cho de Reu ni fi ca ción Fa mi -
liar; la 2003/109, so bre el Esta tu to de los Inmi gran tes Re si den tes de
Lar ga Du ra ción; o la 2004/38, so bre el De re cho de los Ciu da da nos
y de los Inte gran tes de su Fa mi lia a Cir cu lar y Re si dir Li bre men te en 
el Te rri to rio de los Esta dos miem bros— re sul ta ron frus tran tes. Le jos
de su po ner una igua la ción “por arri ba” en tér mi nos ga ran tis tas y de
un avan ce en la di rec ción de una ciu da da nía eu ro pea de re si den cia,
se que da ron en una ar mo ni za ción a la ba ja, to man do co mo re fe ren -
cia al gu nas de las re gu la cio nes más res tric ti vas.

El pro pio Tra ta do Cons ti tu cio nal apro ba do en Ro ma en 2004 y
anun cia do con bom bo y pla ti llo co mo “ac to de re fun da ción de mo crá -
ti ca de la Unión”, de jó en cla ro que el con tra to so cial so bre el que
pre ten día asen tar se era ex clu yen te y dis cri mi na to rio res pec to de to dos 
aqué llos que no es tu vie ran ya de es te la do del gran pro yec to eu ro -
peo. Las rim bom ban tes pro cla mas so bre Eu ro pa co mo “es pa cio pri vi -
le gia do pa ra la es pe ran za hu ma na”, que da ban re du ci das a una bro -
ma de mal gus to cuan do se co te ja ban con el tra to da do tan to a la
cues tión mi gra to ria co mo a la re la ción con los paí ses ve ci nos.

Al pro po ner se, en lo fun da men tal, con so li dar el mo de lo eco nó mi co 
y po lí ti co de in te gra ción per ge ña do a par tir del Acta Úni ca y, so bre
to do, del Tra ta do de Maas tricht, era evi den te que el Tra ta do Cons ti -
tu cio nal no po día traer nin gu na in no va ción de ca la do a la ho ra de
tra tar la cues tión de las fron te ras in te rio res o ex te rio res. Des de el
pun to de vis ta com pe ten cial, se en co men da ba a fu tu ras le yes co mu ni -
ta rias la re gu la ción de los vi sa dos, de los me dios de con trol de las
fron te ras ex te rio res, de las con di cio nes en las que los ex tran je ros po -
drán cir cu lar li bre men te du ran te pe rio dos cor tos, de la po lí ti ca de
asi lo e in clu so de las po lí ti cas de in te gra ción (con la ex cep ción de los
even tua les con tin gen tes que ca da Esta do qui sie ra man te ner). No obs -
tan te, hay que de cir que des de el pun to de vis ta pro ce di men tal co -
bra ba ma yor im por tan cia el pro ce di mien to or di na rio que per mi te las
de ci sio nes por ma yo ría cua li fi ca da del Con se jo, es to es, arrin co na la
po si bi li dad de ve to, y otor ga un ma yor pa pel al Par la men to Eu ro peo.
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Ocu rría, sin em bar go, que nin gu na de las com pe ten cias y de los
ob je ti vos mar ca dos se pro yec ta ba en el re co no ci mien to de de re chos o 
en un me jor es ta tu to pa ra los tra ba ja do res ex tra co mu ni ta rios. La pro -
pia Car ta de De re chos Fun da men ta les de la UE, pre sen ta da co mo
“hi to cons ti tu yen te” en el pro ce so de in te gra ción, y aho ra do ta da del
mis mo va lor ju rí di co que los tra ta dos, pres ta es ca sa aten ción a la
cues tión mi gra to ria. La preo cu pa ción por los de re chos de las per so -
nas inn mi gra das se li mi ta, en la lí nea del los Con ve nios de Gi ne bra,
a la prohi bi ción de ex pul sio nes co lec ti vas y a la ga ran tía de no de vo -
lu ción, ex pul sión o ex tra di ción de una per so na a un Esta do en el que 
co rra gra ve ries go de ser so me ti da a pe na de muer te u otras pe nas o
tra tos in hu ma nos o de gra dan tes.

Más allá de es tas dis po si cio nes —no siem pre efi ca ces, si se atien de
a las re cien tes pro pues tas de ela bo rar un lis ta do de “ter ce ros Esta dos
se gu ros” a los que po drían de vol ver se los in mi gran tes in do cu men ta -
dos— el res to de pre vi sio nes de la Car ta en ma te ria de de re chos po -
lí ti cos y so cia les de las per so nas mi gran tes son ino fen si vas. En la ma -
yo ría de los ca sos, se li mi tan a “ha cer vi si ble” lo ya con sa gra do en la 
ma te ria. Es ver dad que al gu nos de re chos —co mo el de re cho a la edu- 
ca ción, a las pres ta cio nes de se gu ri dad so cial, a las ayu das en ma te ria 
de vi vien da o a la pro tec ción de la sa lud— apa re cen re co no ci dos a
las per so nas en ge ne ral y no só lo a los “ciu da da nos”. Sin em bar go,
su su pe di ta ción a lo es ta ble ci do en “el de re cho de la Unión, en las
le gis la cio nes y prác ti cas na cio na les” no de ja de ma sia do mar gen pa ra
una in ter pre ta ción ver da de ra men te li mi ta do ra del mar gen de ac tua -
ción del le gis la dor, tan to es ta tal co mo co mu ni ta rio.

El es ca so im pac to de las pre vi sio nes ga ran tis tas en ma te ria mi gra -
to ria pro vo ca aún más es cán da lo cuan do se com pa ra con los efi ca ces 
me ca nis mos re pre si vos que la UE ha de sa rro lla do con el pro pó si to de 
re for zar el eu fe mís ti ca men te de no mi na do “Espa cio de li ber tad, se gu -
ri dad y jus ti cia”. Po li cía fron te ri za, ra da res, sen so res noc tur nos en las 
fron te ras ex te rio res, sis te mas in for má ti cos cen tra li za dos (la me jo ra del 
SIS), cen tros de in ter na mien to pa ra in do cu men ta dos, “zo nas es pe cia -
les” en los ae ro puer tos des ti na das a re te ner a ex tran je ros a los que se 
nie ga la en tra da, con tra tos con em pre sas pri va das de se gu ri dad pa ra
de le gar ta reas de con trol y vi gi lan cia en ma te ria de ex tran je ría, y
tras la ción a las em pre sas trans por tis tas de ta reas de con trol de do cu -
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men tos, ba jo ame na za de fuer tes san cio nes, son só lo al gu nos ejem plos 
del pre cio eco nó mi co y hu ma no que la UE ha pa ga do por su mo de lo 
de eco no mía se gu ra y “al ta men te com pe ti ti va”.

Uno de los as pec tos más so bre sa lien tes de las po lí ti cas eu ro peas de 
cor te re pre si vo en ma te ria mi gra to ria lo cons ti tu ye la pro li fe ra ción
de cen tros de in ter na mien to. Res pec to de los cen tros ubi ca dos den tro de 
las fron te ras co mu ni ta rias, du ran te 2007 la UE ha lan za do por me dio 
de la Co mi sión, una re gre si va pro pues ta de di rec ti va que pre ten de si -
tuar el tiem po má xi mo de de ten ción “tem po ral” en seis me ses, un
pe rio do muy por en ci ma, por ejem plo, de los 40 días que pre vé la le -
gis la ción es pa ño la vi gen te.

A es tos cen tros de de ten ción re co no ci dos por los Esta dos en el in -
te rior del te rri to rio de la UE hay que su mar los in for ma les, así co mo 
to das aque llas zo nas, cen tros y cam pos si tua dos en los már ge nes, más 
allá de las fron te ras. Se tra ta de rea li da des he te ro gé neas, de re gu la -
ción ju rí di ca opa ca y en oca sio nes ine xis ten te: cen tros de de ten ción y 
de in ter na mien to, cen tros de “trán si to” y de “es pe ra”; cen tros abier -
tos, se mia bier tos y ce rra dos; cen tros for ma les e in for ma les, et cé te ra.

En efec to, apa re ce con fuer za en el se no de la UE la idea de la
ex ter na li za ción de la ges tión de la mi gra ción y del asi lo. De ma ne ra
cla ra, la pro pues ta apa re ce en el Pro gra ma de La Ha ya (2004) don de 
la UE con si de ra que su po lí ti ca “de be ría as pi rar a ayu dar a ter ce ros
paí ses, en for ma de ple na aso cia ción… en sus es fuer zos por me jo rar
su ca pa ci dad de ges tión de la mi gra ción y de pro tec ción de los re fu -
gia dos… crear ca pa ci dad de con trol de fron te ra, me jo rar la se gu ri dad 
de los do cu men tos y abor dar el pro ble ma del re tor no”. Exter na li zar,
en es te con tex to, sig ni fi ca in vo lu crar, res pon sa bi li zar a ter ce ros paí ses en 
las ac cio nes que los Esta dos miem bros y la UE han ve ni do de sa rro -
llan do en su pro pio te rri to rio, den tro de sus pro pias fron te ras.

Na tu ral men te, es te con jun to de me di das no han te ni do por ob je to
“ce rrar” sin más las fron te ras, co mo po dría su ge rir una apro xi ma ción 
su per fi cial a la cues tión. Una fuer za de tra ba jo ex pues ta a la ex plo ta -
ción siem pre se rá esen cial pa ra ga ran ti zar un mo de lo eco nó mi co que 
ne ce si ta un “col chón” que amor ti güe los ata ques so bre los de re chos
“ciu da da nos”. Pa ra eso, más que de “blin dar” las fron te ras, de lo que 
se tra ta es de ge ne rar una di ná mi ca que per mi ta re cha zar a al gu nos,
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ile ga li zar a otros y ate mo ri zar al res to, in clui dos los au tóc to nos y los
ya re gu la res, pa ra fi jar su con di ción de ma no de obra vul ne ra ble.

En ese sen ti do, la aper tu ra y cie rre con tro la do de las fron te ras
apa re ce co mo un ins tru men to de dis ci pli na mien to fren te a los que
pre ten den in mi grar, pe ro tam bién fren te a los que con si guen bur lar
los con tro les e in clu so fren te a los na cio na les de los Esta dos miem -
bros, que con fre cuen cia en cuen tran en la xe no fo bia un ex pe dien te
sen ci llo y a ma no pa ra “ex pli car se” un fe nó me no sin du das más
com ple jo.

Se tra ta de una po lí ti ca apa ren te men te con tra dic to ria, por que en
ella se in ten tan com bi nar dos as pec tos di fí cil men te con ge nia bles: por
un la do se rei te ra que “Eu ro pa ne ce si ta in mi gran tes” y, por otro la -
do, que Eu ro pa ne ce si ta blin dar se, im per mea bi li zar se fren te a una
pre sión mi gra to ria que re sul ta, se nos di ce, ca da vez más in so por ta ble 
y ame na zan te res pec to de nues tros va lo res y mo do de vi da.

Pe ro no es que “Eu ro pa” ne ce si te in mi gran tes, si no más bien que
el mo de lo eco nó mi co que se vie ne cons tru yen do tie ne una de sus
prin ci pa les ba zas en una di ná mi ca de ex clu sión se lec ti va y de in clu -
sión sub or di na da de la ma no de obra. Pa ra ello, es ne ce sa rio ar mar
un sis te ma que com bi ne la en tra da de ma no de obra ba ra ta y dis ci -
pli na da, ve la da men te sub or di na da (in mi gra ción en si tua ción re gu lar),
con la in cor po ra ción de los ex clui dos del mar co le gal, la ma no de
obra abier ta men te sub or di na da (in mi gra ción en si tua ción irregular).

Hay que de cir que, co mo es sa bi do, di cha di ná mi ca ex clu si va-in -
clu si va se pro yec ta so bre to do ti po de tra ba ja dor, pues tie ne efec tos
en las con di cio nes del mer ca do la bo ral en su con jun to. Por ello, la
ame na za de la fron te ra y su sig ni fi ca do se es ce ni fi can no só lo fren te
al que pre ten de emi grar, si no tam bién fren te a la per so na in mi gra da
y fren te al na cio nal del Esta do de que se tra te. Es de cir, ha bla mos de 
una se rie de op cio nes po lí ti cas que afec tan al con jun to de la so cie dad 
y no só lo a las per so nas in mi gra das. En es te sen ti do, es evi den te que
las res tric cio nes a los de re chos de las per so nas in mi gra das tie nen
efec tos no só lo den tro de es te co lec ti vo, si no res pec to de to dos los
tra ba ja do res, es pe cial men te aque llos que se en cuen tran en una si tua -
ción de ma yor vul ne ra bi li dad. La pre ca rie dad, la ex plo ta ción y la ac -
ci den ta li dad la bo ra les, tan to en el ám bi to de la eco no mía re gu lar co -
mo de la eco no mía su mer gi da (que en al gu nos paí ses, co mo Espa ña,
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su po ne al re de dor del 24% del PIB), no son pa tri mo nio ex clu si vo de
los in mi gran tes, son si tua cio nes con una di ná mi ca ex pan si va que aca -
ba con fi gu ran do el mo de lo de re la cio nes la bo ra les en su con jun to y,
con él, un mo de lo de de sa rro llo eco nó mi co y so cial, unas prio ri da des 
y unos ob je ti vos es pe cí fi cos.

III. EL TRATADO DE LISBOA, LA EXTERNALIZACIÓN

Y EL “REDESCUBRIMIENTO” DE ÁFRICA

Cuan do el Tra ta do Cons ti tu cio nal fue re cha za do en los re fe ren dos 
po pu la res ce le bra dos en Fran cia y Ho lan da, los di ri gen tes eu ro peos
anun cia ron so lem ne men te que abri rían un pe rio do de re fle xión pa ra
to mar no ta de lo ocu rri do. Sin em bar go, ello no ha im pe di do que el
pro yec to de in te gra ción si guie ra su cur so sin apa ren te reo rien ta ción.
Aun que al gu nas de las pro pues tas más agre si vas de la Co mi sión, co -
mo la lla ma da “Di rec ti va Bol kens tein” so bre li be ra li za ción de ser vi -
cios, han ex pe ri men ta do una cier ta mo de ra ción, el im pul so de po lí ti -
cas neo li be ra les y de con trol no só lo no ha de ja do de for ta le cer se,
si no que se ha ex ten di do más allá de las fron te ras eu ro peas.

En la UE exis ten al me nos 178 cen tros de de ten ción tem po ral pa -
ra per so nas ex tran je ras cu ya úni ca fal ta es ca re cer de pa pe les. Las
con di cio nes de di chos cen tros, co mo se sa be, pue den lle gar a ser más 
de gra dan tes que las de los cen tros pe ni ten cia rios. No obs tan te, la Co -
mi sión de Li ber ta des Ci vi les del Par la men to Eu ro peo apro bó en
2007 un in for me del eu ro di pu ta do con ser va dor ale mán Man fred We -
ber, que pro po ne me dian te di rec ti va co mu ni ta ria ex ten der a 18 me -
ses el tiem po má xi mo de de ten ción de las per so nas in do cu men ta das.
La “Di rec ti va de la ver güen za”, co mo han de no mi na do al pro yec to
los mo vi mien tos de de fen sa de los de re chos de los mi gran tes, no es
una me di da ais la da. Una de las fa ce tas de la ex ter na li za ción del con -
trol de fron te ras em pren di da por la UE en los úl ti mos años es pre ci -
sa men te la mul ti pli ca ción de es tos es ta ble ci mien tos en ter ce ros paí ses. 
Este se ría el ca so de los cen tros de exa men de so li ci tu des de asi lo
(Tran sit Pro ces sing Cen ters) a los que irían a dar quie nes, de ma ne ra “in -
de sea ble”, hu bie ran con se gui do cru zar las fron te ras. En 2004, los mi -
nis tros de Jus ti cia e Inte rior de los 25 Esta dos acor da ron es tu diar la
crea ción de cin co “cen tros de trán si to” en Mau ri ta nia, Ma rrue cos,
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Tú nez, Li bia y Arge lia. La idea era que los ex tran je ros per ma ne cie -
ran en ellos has ta que se de ter mi na ra su es ta tus es pe cí fi co. Las ra zo -
na bles du das acer ca del tra to que es tos paí ses po dían dis pen sar a los
mi gran tes lle va ron a apar car tem po ral men te el pro yec to.

En una lí nea si mi lar, la lla ma da “Po lí ti ca Eu ro pea de Ve cin dad”
(PEV) ha in ten ta do en los úl ti mos años in cen ti var un sis te ma de ges -
tión con jun ta de las fron te ras, con sis ten te en la vi gi lan cia y con trol
de las fron te ras ma rí ti mas y te rres tres, el in ter cam bio de in for ma ción, 
la iden ti fi ca ción de la na cio na li dad de los in mi gran tes y la for ma ción 
de fun cio na rios de fron te ra, en tre otros ex tre mos.

Con el pro pó si to de fa ci li tar ta les ope ra cio nes, en 2004 se creó la
Agen cia Eu ro pea pa ra la Ges tión de Fron te ras (Fron tex). Esta Agen -
cia, con se de en Var so via, es tá do ta da con 116 bar cos, 27 he li cóp te -
ros, 21 avio nes y 400 ra da res mó vi les, ins ta la dos en las cos tas de paí -
ses de ori gen y de trán si to, en vir tud de acuer dos bi la te ra les que la
UE man tie ne con los mis mos. En 2005, el pre su pues to de Fron tex
era, se gún da tos de la pro pia Agen cia, de más de seis mi llo nes de eu -
ros. En 2007 as cen día a ca si 35 mi llo nes.

El nue vo Tra ta do de la UE fir ma do en Lis boa di fí cil men te al te ra -
rá es te pa no ra ma. Pa ra co men zar, por que un 90% de su con te ni do
co rres pon de al de la frus tra da “Cons ti tu ción Eu ro pea”. La di fe ren cia
es que es ta vez los eje cu ti vos es ta ta les po drán im pul sar lo evi tan do el
es cru ti nio de sus po bla cio nes, en oca sio nes im pre vi si bles.

En tér mi nos ge ne ra les, los asun tos de Jus ti cia e Inte rior, don de se
ven ti lan mu chas cues tio nes li ga das a la in mi gra ción, se apro ba rán en
el fu tu ro por el mé to do co mu ni ta rio, con in ter ven ción de la Co mi -
sión, la ma yo ría cua li fi ca da en el Con se jo y co de ci sión con el Par la -
men to y po si ble con trol por par te del Tri bu nal de Jus ti cia. Sin em -
bar go, es im pro ba ble que el aban do no del re qui si to de la una ni mi dad 
en la to ma de de ci sio nes com por te un cam bio sus tan cial de rum bo.

La pre vi sión de crear den tro del Con se jo un “Co mi té” en car ga do
de “la pro mo ción y re for za mien to de la coo pe ra ción ope ra cio nal en
ma te ria de se gu ri dad in te rior” (ar tícu lo 65), ya ha pues to en guar dia
a di fe ren tes aso cia cio nes de de re chos hu ma nos. La apues ta por los
“par te na ria dos... con ter ce ros paí ses pa ra ges tio nar los flu jos de de -
man dan tes de asi lo” (ar tícu lo 69 A), la in sis ten cia en la “lu cha” con -
tra la in mi gra ción ile gal (ar tícu lo 69 B.1) o la co ber tu ra otor ga da a

LA POLÍTICA MIGRATORIA EUROPEA 25



los “acuer dos con ter ce ros paí ses so bre read mi sión” de ex tran je ros en 
si tua ción de irre gu la ri dad (69.B.3), tam bién ha cen te mer una pro gre -
si va nor ma li za ción de las peo res prác ti cas de sa rro lla das en los úl ti -
mos años.

De sa for tu na da men te, es ta lec tu ra pe si mis ta es to do me nos in fun da -
da. La prue ba más pal pa ble de ello es la re cien te Cum bre UE-Áfri ca, 
ce le bra da co mo an te sa la de la fir ma del Tra ta do de Lis boa. En los
años no ven ta, tan to el co mer cio co mo las in ver sio nes de paí ses eu ro -
peos en Áfri ca eran bas tan te re du ci dos. Esto cam bió de pron to con el 
au ge de cier tas ma te rias pri mas y re cur sos ener gé ti cos y, so bre to do,
con la apa ri ción de Chi na en los mer ca dos afri ca nos. Enton ces, las
vie jas po ten cias co lo nia les vol vie ron a des cu brir Áfri ca. Pe ro es ta vez,
ba jo los aus pi cios de un ope ra dor su pues ta men te de sin te re sa do: la UE.

La Cum bre, rea li za da mien tras se ul ti ma ban los arre glos del mo -
nas te rio lis boe ta en el que se ru bri ca ría el nue vo Tra ta do de la UE,
sir vió pa ra que los go bier nos eu ro peos des ple ga ran el co no ci do re per -
to rio re tó ri co que en vuel ve sus ope ra cio nes neo co lo nia les: “preo cu pa -
ción por la se gu ri dad ener gé ti ca de Áfri ca”, im pul so de las “in ver sio -
nes eu ro peas”, uti li za ción de “fon dos de ayu da al de sa rro llo” pa ra
“con tro lar me jor los flu jos mi gra to rios”, “evi tar la fu ga de ce re bros”
y “lu char con tra la in mi gra ción ile gal”. Jun to a es tos fi nes, la UE
acor dó in cre men tar los aran ce les a las ex por ta cio nes de los paí ses de
Áfri ca que no fir men un acuer do pro vi sio nal an tes de fin de año.
Estos acuer dos obli ga rían a Áfri ca a li be ra li zar en tre el 80% y el
97% de las im por ta cio nes pro ve nien tes de Eu ro pa. Se pon drían en
pe li gro, así, em pleos y sec to res eco nó mi cos en te ros, for zan do el “efec -
to sa li da” de mi llo nes de afri ca nos que se ve rían con de na dos a en gro -
sar las fi las de la in mi gra ción clan des ti na cuan do no a de jar su vi da
a las puer tas de la for ta le za Eu ro pa.

Es di fí cil pen sar que es te es ce na rio va ya a re ver tir se mien tras la
“con ver gen cia eu ro pea” se sos ten ga en un pro yec to mer can ti lis ta y
pri va ti za dor que exi ge el cer co de la po bla ción mi gran te en el in te -
rior y el im pul so de po lí ti cas abier ta men te neo co lo nia les en el ex te -
rior. No obs tan te, tam bién es im pro ba ble que un pro yec to así pue da
as pi rar, du ran te mu cho tiem po, a se guir ven dién do se co mo si nó ni mo
de ilus tra ción y de al ter na ti va ci vi li za to ria a unas po bla cio nes que ca -
da vez ten drán me nos ra zo nes pa ra creer en él.
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De lo que se tra ta ría, por tan to, es de apos tar por que la ne ce sa ria
crí ti ca de la UE “real men te exis ten te” se nu tra tan to del re cha zo de
los can tos de si re na del an ti-eu ro peís mo xe nó fo bo co mo del tra ba jo
de las re des de so li da ri dad que, en el ám bi to lo cal, pe ro tam bién en
el “eu ro peo”, han irrum pi do en los úl ti mos años. Son es tas re des, in -
te gra das por co lec ti vos de in mi gran tes y au tóc to nos, las que, con tra
el aplas tan te “rea lis mo” del dis cur so ofi cial y la “le gi ti mi dad de lo
ine vi ta ble”, han man te ni do en el or den del día la rei vin di ca ción de
dos de re chos cen tra les en cual quier pro yec to cos mo po li ta a la al tu ra
de los tiem pos: la li ber tad de cir cu la ción y la li ber tad de re si den cia.

Estas exi gen cias, na tu ral men te, no nie gan que la ac tual si tua ción,
más que una in tem pes ti va aper tu ra de fron te ras, vin cu la da ade más a
po lí ti cas de de sa rro llis mo ex pan si vo y “cre ci mien to eco nó mi co”, re -
cla ma que las em pre sas y go bier nos eu ro peos en pri mer lu gar to men
con cien cia de la ne ce sa ria re for mu la ción del con cep to mis mo de de -
sa rro llo y, en se gun do lu gar, asu man de una vez su deu da so cial y
eco ló gi ca con el Sur y el Este, en lu gar de pro di gar se en de cla ra cio -
nes re tó ri cas a fa vor del “co de sa rro llo” y del “diá lo go en tre ci vi li za -
cio nes”. Sin em bar go, tam bién se apo yan en la con vic ción de que es -
ta to ma de con cien cia, co mo afir ma el ju ris ta ita lia no Lui gi Fe rra jo li, 
no ten drá lu gar mien tras los paí ses pri vi le gia dos no sien tan co mo
pro pio es te pro ble ma. Y es to no ocu rri rá, sos tie ne Fe rra jo li:

Si no se ven obli ga dos a afron tar, des pués de ha ber in va di do el mun do 
en te ro con sus con quis tas y pro me sas, la in va sión de las po bla cio nes
ham brien tas de to do el mun do que se agol pan en sus fron te ras. Siem -
pre ha si do así en la his to ria de los de re chos fun da men ta les. Éstos só lo
se ex tien den a los ex clui dos cuan do la pre sión so bre los in clui dos se
vuel ve irre sis ti ble. Pe ro tam bién pue de de cir se, al re vés, que es ta pre -
sión só lo se re du ci rá si el mun do de los in clui dos se ve cons tre ñi do a
re mo ver las cau sas que han he cho de la ciu da da nía un es ta tu to de pri -
vi le gio y a re co no cer a to dos los mis mos de re chos, in clui das la li ber tad
de cir cu la ción y de re si den cia.3
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