FRANCISCO JAVIER DONAIRE VILLA
ANDREU OLESTI RAYO
(Coords.)

TECNICAS Y AMBITOS
DE COORDINACION EN
EL ESPACIO DE LIBERTAD,
SEGURIDAD Y JUSTICIA

M.? Asuncidn ASIN CABRERA Silvia MoRrRGADES GIL
Celia Diaz MORALES Andreu OLESTI RAYO
Francisco Javier DONAIRE ViLLA Marta ORTEGA GOMEZ

Sonia Garcia VAZQUEZ Roberto SERRANO AMADO
Sara IGLESIAS SANCHEZ David VALLESPIN PEREZ
Marcial Pons

MADRID | BARCELONA | BUENOSAIRES | SAO PAULO
2015



2.1.

2.2.

INDICE

Pag.
ABREVIATURAS . ... e 7
PRESENTACION, por Francisco Javier Donaire Villa y Andreu Olesti
..................................................................................................... 9
CAPITULO 1. ;(DE QUE HABLAMOS CUANDO HABLAMOS DE
COORDINACION EN EL AMBITO DE LA UNION EUROPEA, Y
POR TANTO, DEL ELSJ?, por Francisco Javier Donaire Villa........... 13
1. HABLAMOS, EN PRIMER LUGAR, DE UNA NOCION COMU-
NITARIA, POLISEMICA Y DE INDOLE COMPETENCIAL ........ 14
2. DENTRO DE LA UNION EN GENERAL... .....ccoooviiiiiiiiiiieeeeene 15
... Hablamos de un criterio de reparto competencial, dando lu-
gar, nominatim, a competencias «de coordinacidon»... .............. 15
... Pero hablamos también de modalidades de ejercicio de otros
tipos de competencia COMUNITALIA. .. c..eevereeeverienierienienienienenens 18
2.2.1. ... Denominadas como «de coordinacion» y previstas
en el propio Derecho originario... ........ccceceeeeverenuennene 19
2.2.2. ... O también denominadas como «de coordinacion» y
tipificadas por el Derecho derivado... ......ccccceevveeennnee. 22
2.2.2.1. ... Haciendo equivaler coordinacidon a armo-
nizacion o aproximacion de legislaciones... 22
2.2.2.2. ...Ono (coordinacidn normativa sin armoni-
zacion de las legislaciones: reconocimiento
001011010 ) TSRS 24
2.2.3. ... O generados mediante la praxis, en combinacion
con el Derecho originario... .......ccoeceeevieeriercieenienieenn 26
Por su contenido funcional, cuando hablamos de coordinacion... 27

2.3.



256 INDICE
Pag.
2.3.1. ... Hablamos de coordinacion normativa... .................. 27
2.3.2. ... O hablamos de coordinacidén administrativa... ......... 30
2.3.2.1. ... Obligatoria... ...cccceevereerieniieienieieeienieenne 31
2.3.2.2. ... O voluntaria... .....coceveevenienienienieeienenns 33
2.3.3. ... O hablamos de formulas funcionalmente mixtas
(coordinacidon normativa y administrativa simultanea-
IMNEINLE)... cevvrreeeeeeeirreeeeeeeiitreeeeeeeearreeeeesiarreeeeeeiareeeeeeannnes 35
2.34. ... ;O de coordinacion jurisdiccional?...........ccccecueneeee. 36
2.4. En cuanto a los actores intervinientes, cuando hablamos de
COOTAINACION... .vieieieeiiieiieeieerieeeteeeteeereesteeebeesteesaseebeesseeseens 36
2.4.1. ... Hablamos de coordinacion comunitaria de la accion
de los Estados miembros... .....cc.cceceevvevvenienienieniennennn 37
2.4.2. .. O de coordinacion paracomunitaria entre los pro-
pios Estados miembros... .....cccccocevienieriinenienieienene 37
2.4.2.1. ... Exclusivamente intergubernamental... ..... 38
24.2.2. .. O con odrganos de la Union como foro
exclusivamente institucional de desenvolvi-
TNIENTO. .. tuveerirerteeriteeiee ettt ere e e 39
3. Y CONCRETAMENTE EN LA POLITICA DE LA UNION RELATI-
VA AL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA... ..... 40
3.1. ... ;Cabe hablar de coordinacion pese a tratarse de materia de
competencia compartida...? .....ooceevieiiiienienieeeee e 41
3.2. Las (diversas) modalidades de coordinacion textualmente
presentes en la regulacion originaria del ELSJ: un panorama
GlODALL.ciiiiiei e 43
CAPITULOII. LA JURISPRUDENCIA DEL TJUE EN EL AMBITO
DEL ESPACIO DE LA LIBERTAD, SEGURIDAD U JUSTICIA Y
LAS COMPETENCIAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS, por Sara
TGLOSTAS ..ot et 47
1. INTRODUCCION ....ccccooiiiiiiiiiieiiniteteeieeie ettt 47
2. REFLEXIONES EN TORNO A LA NOCION DE «COORDINA-
CIOND ettt et e e et e e tb e e e eaaeeeeaaeas 49
3. LAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LOS ESTADOS E IM-
PACTO DEL DERECHO DE LA UNION........cccccevieiirieieererenenn 51
4. COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LOS ESTADOS EN EL
AMBITO DEL ELSJ EXPRESAMENTE PREVISTAS POR EL
TRATADO ..ottt 54
5. LA FORMULA DE LOS «RETAINED POWERS» EN EL ESPACIO
DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA .....cccooveiiieieeeeeee. 57
6. EL ENCUADRE DEL MARGEN DE APRECIACION DE LOS ES-
TADOS MIEMBROS EN EL ELSJ Y LOS INSTRUMENTOS BA-
SADOS EN EL RECONOCIMIENTO Y CONFIANZA MUTUOS. 60
7. REFLEXIONES FINALES........ooiioiiiiee ettt 63



INDICE 257

Pag.
CAPITULO III. EL LARGO CAMINO HACIA LA CONSTRUC-
CION DE UN ESPACIO JUDICIAL EUROPEOQ, por Sonia Garcia
VIAZGUET ... 65

1. EL NACIMIENTO DE LA FISCALIA EUROPEA: LA COORDI-
NACION EFICAZ DENTRO DEL MARCO JURISDICCIONAL
EUROPEO ..o e 65

2. LA PERMANENTE APROXIMACION ENTRE SISTEMAS JURI-
DICOS: UN INTENTO DE CONVERGENCIA COHERENTE DE
LOS SISTEMAS JUDICIALES DE LOS ESTADOS-MIEMBROS
EN UN CONTEXTO DE TENSIONES ENTRE LAS DISTINTAS
TRADICIONES JURIDICAS NACIONALES .......ccccoeviiieieininnn 78

CAPITULO IV. LA EUROORDEN Y EL RESPETO DE LOS DE-
RECHOS FUNDAMENTALES, por Roberto Serrano Amado y Dr.
David ValleSPiin PEFeZ .....uuuuecuiiouieieeeiiesiieeieesieeieesieesieesae e esive e 93

1. LA EUROORDEN COMO «MANIFESTACION EUROPEA DE
LA EXTRADICION». EL CAMINO HACIA LA «<ARMONIZA-
CION EUROPEA» DE LA NORMATIVA SUSTANTIVA Y PRO-
CESAL, COMO PRESUPUESTO NECESARIO DEL RECONOCI-
MIENTO MUTUO........ccciiiiiiiiiiiiiiiicieieceseeeeeeeeee 94
2. ALGUNAS REFLEXIONES, DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES, ACERCA DE LOS PRINCI-
PIOS GENERALES QUE RIGEN LA EUROORDEN ..................... 97
3. ALGUNAS REFLEXIONES, DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES, ACERCA DE LOS PRESU-
PUESTOS PARA LA EJECUCION DE UNA EUROORDEN SO-
LICITADA A ESPANA POR OTRO MIEMBRO DE LA UNION
EUROPEA ... 100
4. LA CONVENIENCIA DE HABER INCORPORADO UNA CAU-
SA ADICIONAL DE DENEGACION EN ATENCION A LA
INOBSERVANCIA DEL DEBIDO RESPETO DE LOS DERE-
CHOS FUNDAMENTALES. ESPECIAL REFERENCIA A LAS
SENTENCIAS DICTADAS EN REBELDIA Y A LA CORREC-
TA INTERPRETACION DEL DERECHO A LA ASISTENCIA
LETRADA ....cciiiiieecee e 103

CAPITULO V. EL ACERVO DE SCHENGEN COMO INSTRU-
MENTO Y ESCENARIO DE COORDINACION EN EL ESPACIO
DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA, por Francisco Javier
DONQAITE.........ocueeeiiiiiiiiiiiiiiiiiiciceee s 107

1. SCHENGEN Y LA LIBRE CIRCULACION DE PERSONAS
SIN CONTROLES EN LAS FRONTERAS INTERIORES DE
LA UNION EUROPEA (O LA «SCHENGENIZACION» DE LA
UNION EUROPEA) ....c.oooiiiiiiiiiiiiiicieececeeeeeee 108



258

INDICE

Pag.

EL ACERVO DE SCHENGEN COMO DERECHO DERIVADO (DE
UNA COOPERACION REFORZADA) PARA LA REALIZACION
DEL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA............
CATALOGACION COMPETENCIAL DEL ACERVO DE SCHEN-
GEN: MATERIA DE COMPETENCIA COMPARTIDA (ESPACIO
DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA) ....ccccocveviinieiirienenen.
EL PLURAL ENCAJE DEL ACERVO DE SCHENGEN EN LA
NOCION POLISEMICA DE COORDINACION COMO CATEGO-
RIA COMPETENCIAL DE LA UNION EUROPEA ...............c........
EL ACERVO DE SCHENGEN COMO INSTRUMENTO DE
COORDINACION COMUNITARIA DE LAS NORMATIVAS
NACIONALES: EL CODIGO DE FRONTERAS SCHENGEN.......

5.1. Ladefinicidn de las fronteras interiores y exteriores ................
5.2. Las normas sobre control de las fronteras exteriores................

5.2.1. Los requisitos generales de entrada...........cccccceeeennnne.
5.2.2. Los servicios nacionales competentes para la practica
de los controles (la guardia nacional de fronteras).......

5.3. Las disposiciones sobre la ausencia de controles en las fronte-
ras interiores y sobre las condiciones para su (ahora ya no tan)
excepcional restablecimiento temporal.........c.cceceveeeieneeniennens

EL ACERVO DE SCHENGEN COMO INSTRUMENTO DE
COORDINACION COMUNITARIA DE ACTUACIONES EJECU-
TIVAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS: LA AGENCIA FRON-
TEX 'Y LA COOPERACION LOCAL SCHENGEN............cccc.c.....

6.1. FRONTEX: instancia de coordinacion operativa de los Esta-
dos miembros en las fronteras exteriores y de organizacion y
ejecucion de operaciones de retorno de inmigrantes en situa-
CION 1AL ..viiiiieiieeeee e

6.2. El Cddigo de Visados y la cooperacion local Schengen como
mecanismo de coordinacion de las Administraciones consula-
res nacionales en la expedicion de visados ..........ccceeeeveeiienne

EL ACERVO DE SCHENGEN COMO INSTRUMENTO DE
COORDINACION DE ACTUACIONES JUDICIALES NACIO-
NALES: EL ART. 54 DEL CONVENIO DE SCHENGEN Y EL AL-
CANCE TRANSFRONTERIZO DEL PRINCIPIO NE BIS IN IDEM
EN EL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA......
SCHENGEN COMO ESCENARIO (U OBJETO) DE COORDI-
NACION: EL NUEVO MECANISMO DE EVALUACION DE LA
APLICACION DEL ACERVO POR LOS ESTADOS MIEMBROS
PARTICIPANTES ...t

CAPITULO VI. LA LUCHA CONTRA LA INMIGRACION IRRE-

GULAR, por Celia Diaz Morgado ..................ccccocevcemoeenienoecniencineecnennns

INTRODUCCION ....coooiiiiiiiiiiiiteeeese ettt

111

113

113

116

117
117

117

120

121

125

125

128

133

135



INDICE 259

Pag.
2. POLITICA DE LA UNION EUROPEA DE LUCHA CONTRA LA
INMIGRACION IRREGULAR........ccootiiieeeeeeeeee e 143
2.1.  Control de fronteras exteriores de la Unidon Europea................ 144
2. 1.1, FIONTEX .ovvviiiiiiiiiieee e e 146
2.1.2. BUTOSUT ..ovviiiiiiiiieec e 148
2.2. Lautilizacion del derecho penal en la lucha contra la inmigra-
CION IITEZUIAL ... 149
2.2.1 El trafico ilegal de personas .........ccccceceeevereenieneeniennnenn 150
2.2.2. Contratacion de trabajadores extranjeros en situacion
ITTEZUIAT .t 153
2.3. Politica de RetOrno .......c.c.eeeeevevvveieiieiiiieee e 156
3. CONCLUSIONES ...t 160
CAPITULO VII. LAS ASOCIACIONES PARA LA MOVILIDAD
CON CABO VERDE, MARRUECOS Y TUNEZ: UN INSTRU-
MENTO MARCO DE DIALOGO, COOPERACION Y COORDI-
NACION ENTRE LA UE Y TERCEROS PAISES, por Maria Asun-
CLON ASIT CADTCEQ ...t 163
I. INTRODUCCION .....ccutiiiiiiieeie et aens 163
2. LAS ASOCIACIONES PARA LA MOVILIDAD: UN INSTRU-
MENTO MARCO DE DIALOGO POLITICO, COOPERACION
OPERATIVA Y COORDINACION ENTRE LA UNION EURO-
PEA Y TERCEROS PAISES ... 166
2.1.  Aproximacion conceptual y objetivos de las Asociaciones de
MOVIIIAA ... 167
2.2.  El modus operandi y la formalizacion de las Asociaciones de
MOVIIIAA.....oiiiiiiiiii s 167
2.3. Criterios de establecimiento de las Asociaciones de Movilidad
y de seleccion de los terceros Paises ........coevveveeriercieenienieennn, 169
3. LAS ASOCIACIONES PARA LA MOVILIDAD CON CABO
VERDE, MARRUECOS Y TUNEZ......coveiiiiiieeieeeeeeeeeeeeee e 171
3.1. Estructura y contenido de las Asociaciones de movilidad........ 174
4. REFLEXIONES FINALES.......coooiiiooeieeeee e 178
CAPITULO VIII. LA TRATA DE SERES HUMANOS EN EL DERE-
CHO DE LA UNION EUROPEA, por Marta Ortega Gomez................ 181
1. INTRODUGCCION ....cooiiiiiiiiiieieiee ettt 181
2. LA TRATA DE SERES HUMANOS EN EL DERECHO ORIGI-
NARIO DE LA UNION......coiiiiiiiieeeeeiieee et e e s 183

3. CARACTERIZACION DE LA TRATA DE SERES HUMANOS
EN LA DIRECTIVA 2011/36/UE ......cccoocimiiiniiniiiieieieieeeeeeenn, 185



260

INDICE

Pag.

4. LA DIRECTIVA 2011/36/UE Y EL NUEVO ENFOQUE INTE-

GRADO Y GLOBAL BASADO EN LA VULNERACION DE DE-
RECHOS HUMANOS .......ooiiiiiiiiiiiicnieececeeee e
PROTECCION Y ASISTENCIA A LAS VICTIMAS DE TRATA
EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA...........ccccecvvinnnenn.

5.1. Asistencia y apoyo a las victimas de trata............coceeeeveeiennenns
5.2. Derecho de residencia temporal vinculado a la cooperacion de

la victima con las autoridades nacionales ...........c..ceceeeevenneene.
5.3. Derechos de las victimas en el proceso penal ............cccccecuennee.

6. CONSIDERACIONES FINALES ........cccccoiiiiiiiiiiiiiiiiiice,

CAPITULO IX. LA COORDINACION DE LOS ESTADOS MIEM-
BROS EN LA SEGUNDA FASE DE LA POLITICA EUROPEA
COMUN DE ASILO: EL PAPEL DE LA OFICINA DE APOYO AL
ASILO (EASO), por Silvia Morgades Gil ..............cccocevceevenceenccnancnnne.

1.

INTRODUCCION ..ottt
EL SISTEMA DUBLIN EN CONTEXTO......c.cccccceciiiiiniiiiininne

2.1.  La coordinacidén en materia de asilo de los Estados miembros
de la UE a través del sistema de Dublin y sus limites, tras las
interpretaciones jurisprudenciales del TEDH y del TJUE ........

2.1.1. La Sentencia del TEDH, de 21 de enero de 2011,
M.S.S. c. Bélgicay Greciq...............ccuucuceueecuceueancnne.
2.1.2. La Sentencia del TJUE, de 21 de diciembre de 2011,
N.SYME. Y OrOS ..eeeiiiieeeiiieniieeeieeeeitee et
2.1.3. La Sentencia del TIUE, de 6 de noviembre de 2012, K
Y BundeSaylamt ..............ccoeccveeeeeceeneeeieeiiesieeseennens

2.2. Segunda fase de los instrumentos normativos para el desarrollo
de una Politica Europea Comin de Asilo: el Reglamento Du-
DUM L.

2.2.1. Principales cambios en el Reglamento Dublin III: las
excepciones al traslado.......ccccevvveevieniienieniieeienee,
2.2.2. Cambios en las clausulas sobre proteccion de la vida
familiar y en las clausulas de flexibilidad ....................

LA OFICINA EUROPEA DE APOYO AL ASILO, INSTRUMEN-
TO PARA LA COORDINACION DE LOS SISTEMAS DE ASILO
DE LOS ESTADOS MIEMBROS DELA UE........cccccciviiiiniinen.

3.1. Creacidn, naturaleza y organizacion de la EASO .....................
3.2. Principales actividades y logros de la EASO.........cccccoeeiene.

3.2.1. Respecto del apoyo a la cooperacidn (y) practica en
materia de asilo de los Estados miembros....................
3.2.2. Respecto del apoyo a los Estados miembros sometidos
a presiones eSpeciales.........ccoveverierienieneeieeeeeene

190

191
191

192
194

195

197

198
199

200

204

205

206

208

208

211

214
216
218

218



INDICE 261

Pag.
3.2.3. Respecto de la contribucion a la instauracion del S(R)
ECA o 223
4. REFLEXIONES FINALES........ccceottitrtrintninenenceeereeeeeeeeeienes 224
CAPITULO X. LA COORDINACION DE LOS ESTADOS MIEM-
BROS DE LA UNION EUROPEA EN LA LUCHA CONTRA EL
BLANQUEO DE CAPITALES, por Andreu Olesti Rayo....................... 229
1. PLANTEAMIENTO PREVIO: EL GRUPO DE ACCION FINAN-
CIERA INTERNACIONAL ......cocoiiiiiiiniiieieiccicreeeeeee e 229
2. LA ACCION DEL GRUPO DE ACCION FINANCIERA INTER-
NACIONAL (GAFI) ..ttt 231
2.1. Las recomendaciones del GAFI ............ccccccceviiiiiiiinnnnnnnnnn. 231
2.2. La creacion de instancias que complementen la accion del
GAFL...oiiii et 237
2.2.1. Las asociaciones regionales para actuar en comiin en
la lucha contra el blanqueo de capitales....................... 237
2.2.2. Las Unidades de Informacion Financiera..................... 240
3. LOS INSTRUMENTOS JURIDICOS ADOPTADOS POR LAS
INSTITUCIONES DE LA UNION EUROPEA PARA SATIS-
FACER EL CONTENIDO DE LAS RECOMENDACIONES DE
GAF L.t e 242
3.1.  La primera aproximacion: la Directiva del Consejo 91/308 de
10 d@ JUNTO vttt 243
3.2. Laampliacion del ambito de aplicacion operada por la Directi-
VA 2001797 o 244
3.3.  El incremento de las medidas preventivas contemplado en la
Directiva 2005/60 de 26 de octubre ...........ccccecveveieinenennnnne. 247

3.4. Los cambios introducidos en la nueva propuesta de Directiva
contra el blanqueo de capitales y la financiacion del terroris-



PRESENTACION

El Tratado de Amsterdam consagr6 la consecucion del Espacio de Li-
bertad, Seguridad y Justicia como uno de los objetivos a alcanzar por la
UE, consistente en la plena realizacidon de la libre circulacion de personas
sin controles fronterizos intracomunitarios y en la simultidnea adopcidn de
medidas compensatorias o «de acompanamiento» (en materia de control de
las fronteras exteriores, inmigracion, visados, asilo, cooperacion judicial en
asuntos civiles y penales, cooperacidon policial, cooperacion administrativa
y aproximacion de legislaciones penales). El nuevo objetivo, y las consi-
guientes bases juridicas para alcanzarlo, trasladaban as{ al entramado insti-
tucional y juridico de la Union la cooperacion intergubernamental que con
anterioridad emprendieron para su realizacion la mayor parte de los Estados
miembros fuera del ambito del proceso de integracion europea.

El desarrollo de estas nuevas politicas se vio posteriormente condicio-
nado por los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001, alterando
las prioridades normativas de la Unidn, al centrarlas en el ambito de la se-
guridad (tendencia que se amplificd después de los atentados de Madrid, en
marzo de 2004, y de Londres, en julio de 2005). Y también supusieron un
condicionamiento relevante, aunque ya de orden estructural, las dificultades
técnicas derivadas de la inicial regulacion de estas cuestiones en los Trata-
dos constitutivos, que conducia a un régimen heterogéneo en el despliegue
del ELSJ, de fuertes inercias intergubernamentales, con un control judicial
y parlamentario atin debilitados, y con la diferente participacion de algunos
Estados. La entrada en vigor del Tratado de Lisboa, si bien no ha soluciona-
do todos los problemas mencionados, ha supuesto un cambio fundamental
en la articulacion del ELSJ, al haber agilizado y democratizado el proce-
dimiento de toma de decisiones, con mayor presencia de las instituciones
comunitarias, y dado lugar al aumento y creacion de agencias y programas
que favorezcan la cooperacion y coordinacion.
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Desde esta perspectiva, en el marco del proyecto de investigacion DER
2011-23492, denominado «El ejercicio de la competencias comunitarias en-
tre la Unidon Europea y sus Estados miembros: técnicas juridicas de coor-
dinacidon», y financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad,
hemos elaborado la monografia que aqui se presenta. Abordamos en ella
diversas cuestiones que consideramos relevantes para entender las politicas,
mecanismos y técnicas de coordinacion entre los diferentes Estados miem-
bros y la propia Union Europea, para el logro y alcance de los objetivos
fijados por los Tratados constitutivos dentro de la politica relativa a la con-
secucion y mantenimiento de un espacio de libertad, seguridad y justicia.
Para ello, nos ha parecido interesante proceder a examinar los siguientes
aspectos que a continuacion desarrollamos, y que fueron objeto de discusion
en las jornadas que los profesores del grupo de investigacion realizamos en
Barcelona el 7 de febrero de 2014.

En primer lugar, el profesor Francisco Javier DONAIRE VILLA encuadra el
marco conceptual de la obra colectiva en su contribucion titulada «;De qué
hablamos cuando hablamos de coordinacion en el ambito de la Unidon Eu-
ropea, y por tanto, del ELSJ?». Se examina en primer término el alcance del
concepto polisémico de coordinacion, asi como su empleo en el Derecho de
la Unidn con caracter general, para, una vez discernida la nocion comunita-
ria de coordinacidn, abordar el uso, significado y modalidades de su utiliza-
cion especifica en el contexto del ELSJ. Una vez enmarcada la monografia,
la Dra. Sara IGLEsIAS, con su articulo titulado «La Jurisprudencia del TJUE
en el &mbito del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia y las Competen-
cias de los Estados miembros», analiza la aportacion del Tribunal de Justicia
de la UE. El objeto de dicho trabajo es el estudio de la jurisprudencia del
TJUE, donde las normas prevén reservas de competencia a los Estados, as{
como el efecto coordinador de dicha jurisprudencia en el contexto del ELS]J,
complementando de este modo las disposiciones comunitarias.

En el tercer capitulo del presente libro, la profesora Sonia Garcia Go-
MEZ, con su trabajo denominado «El largo camino hacia la construccion de
un Espacio Judicial Europeo», emprende el estudio historico y presente de
la cooperacidn judicial en materia penal, especialmente de los d6rganos de
Eurojust, la OLAF y la Fiscalia Europea, como instrumentos de coordina-
cion de actuaciones penales entre las autoridades de los Estados miembros.
Asimismo, se sefialan los futuros desafios a conseguir por dichas agencias y
los vinculos entre ellas. Ademas, se adentra en el examen del reconocimien-
to mutuo de resoluciones y sentencias judiciales propio de la cooperacion
judicial en la Unidon Europea.

Seguidamente, la contribucion referente a «La Euroorden y el respeto a
los derechos fundamentales», elaborada por el catedratico David VALLESPIN
y el abogado Roberto SERRANO, pone de manifiesto la tension y conflicto
entre la seguridad y la lucha eficaz contra la delincuencia internacional y
las salvaguardia de los derechos fundamentales de los justiciables a partir
de la implementacidn de la Decision Marco de 13 de junio de 2002, y de la
interpretacion de la misma realizada por el TJUE.
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A continuacidn, se encuentra la contribucidn del profesor Javier DoNAlI-
RE sobre «El acervo de Schengen como instrumento y escenario de coor-
dinacion en el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia». Se expone en
ella el impacto de los Acuerdos de Shengen y la normativa generada para
desarrollarlos en garantia de la libre circulacion de personas, al eliminar los
controles transfronterizos comunes entre los Estados miembros, del mis-
mo modo que su papel de instrumento de coordinacion comunitaria de las
normas estatales y de actuaciones administrativas nacionales, en especial a
través del Codigo de Fronteras Schengen. El articulo destaca, igualmente,
a la Agencia Frontex como ejemplo de coordinacion dirigida a gestionar
las fronteras exteriores de los Estados miembros, dilucidando su naturaleza,
ambito de actuacion y facultades.

Acto seguido, se exponen dos trabajos que inciden mas especificamente
en la politica migratoria de la Union. La Dra. Celia Diaz MorGapo, bajo el
titulo «La lucha contra la inmigracion irregular», retrata las consecuencias
que se desatan de las politicas estatales de inmigracidon, conduciendo a la
aparicion de organizaciones criminales que buscan superar dichas barreras
legales. Asimismo, enumera y destaca los principales retos de las principa-
les politicas comunitarias, de variada naturaleza, tendentes a controlar la
inmigracion irregular en el espacio europeo, medidas destinadas al control
de las fronteras exteriores, medidas de caracter penal, asi como politica re-
torno de los nacionales de terceros estados. La profesora M.* Asuncidon AsIN,
mediante su contribucidn, sefiala el cambio en la dimension exterior de la
politica migratoria comunitaria destacando las llamadas Asociaciones para
la Movilidad. Estas actan como instrumento alternativo a las disposiciones
normativas que dispone la UE para gestionar los flujos migratorios y com-
batir la inmigracion irregular mediante el dialogo politico y la cooperacion.
Por Gltimo, la autora ilustra las experiencias que ha tenido el Estado espaiiol
con las Asociaciones de Movilidad de Cabo Verde, Marruecos y Tlnez.

Posteriormente, se analiza la actuacidn politica y normativa de la Union
Europea frente al delito de trata de seres humanos, objeto de estudio en la
contribucion elaborada por la profesora Marta ORTEGA GOMEZ. En su trabajo
se examina cobmo queda abordada la trata de seres humanos en el marco
comunitario en tanto objeto de actuacion dentro de la cooperacidn judicial
en materia penal. Concretamente, se ilustran los elementos mas relevantes
de la Directiva 2011/36/UE como principal instrumento para la lucha y pre-
vencion de la trata de seres humanos y la asistencia a las victimas, al igual
que los cambios que introduce este instrumento normativo comunitario, au-
mentando la proteccion y amparo de los derechos humanos.

La profesora Silvia MoRGADEs GIL, en su articulo sobre la coordinacion
de los Estados miembros en la segunda fase de la politica europea comin de
asilo, examina la actividad de coordinacidn horizontal de la funcion estatal
de asilo entre Estados miembros de la Union Europea y los Estados asocia-
dos, y analiza las funciones de la Oficina Europea de Apoyo al Asilo, en
tanto que instrumento de coordinacion vertical de los sistemas de asilo de
los Estados miembros y participantes en el espacio Schengen.
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Por Gltimo, en el trabajo que presenta el Dr. Andreu OLESTI sobre la
coordinacion de los Estados miembros de la UE en la lucha contra el blan-
queo de capitales, se analizan las consecuencias de las acciones adoptadas
desde la UE a los efectos de cumplir con las Recomendaciones, en principio,
medidas de soft law, adoptadas por el Grupo de Accidon Financiera Interna-
cional. Ello se realiza asumiendo, sin excesivos problemas, las Recomenda-
ciones del GAFI y adoptando normas juridicas obligatorias que transponen
los estandares previstos en tales Recomendaciones.

Para concluir la presentacion, sirvan estas Gltimas lineas para agradecer
y reconocer la extraordinaria labor realizada por la Sra. Anna M.* RODRIGUEZ
CABALLE, que ha asumido con método, rigor y seriedad la paciente tarea de
revisar el contenido y armonizar el formato de los trabajos que integran esta
monografia. Sin su generosa contribucion y dedicacion esta monografia no
hubiera visto la luz.

Octubre de 2014.

Francisco Javier DONAIRE VILLA
Andreu OLESTI RAYO
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zacion de las legislaciones: reconocimiento mutuo)... 2.2.3. ...O generados mediante
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de coordinacion...: 2.4.1. ...Hablamos de coordinacidon comunitaria de la accion de
los Estados miembros... 2.4.2. ... O de coordinacion paracomunitaria entre los propios
Estados miembros...: 2.4.2.1. ... Exclusivamente intergubernamental... 2.4.2.2. ...O
con organos de la Unidon como foro exclusivamente institucional de desenvolvimien-
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AL ESPACIO DE LIBERTAD, SEGURIDAD Y JUSTICIA...: 3.1. ... Cabe hablar
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de coordinacion pese a tratarse de materia de competencia compartida...? 3.2. Las
(diversas) modalidades de coordinacion textualmente presentes en la regulacion ori-
ginaria del ELSJ: un panorama global.

1. HABLAMOS, EN PRIMER LUGAR, DE UNA NOCION
COMUNITARIA, POLISEMICA Y DE INDOLE
COMPETENCIAL

Una primera matizacion debe efectuarse al inicio del presente trabajo:
se parte en €l de la premisa de que quien «habla» de coordinacion es, en este
caso, el propio Derecho de la Unidn Europea (permitase la prosopopeya).
En consecuencia, la exposicidon que sigue presupone que la nocidon de coor-
dinacion es comunitaria. Pero, como podra comprobarse en seguida, mas
que nocidn o concepto, el de coordinacidon es un término, y ademas de valor
polisémico, empleado en el ordenamiento juridico de la Union. Debido a
esta pluralidad de significados asignados a un solo significante, alcanzar
una definicion genérica que pretenda dar cobertura a los maltiples sentidos
en que el término se utiliza en la normativa de la UE, originaria y derivada,
resultaria arriesgado, tanto por exceso como por defecto.

Por exceso, pues trazar una nocion comprensiva de estas maltiples mo-
dalidades, como se veri, haria excesivamente amplia, y por tanto inoperante,
a la propia definicion. Y por defecto, porque ensayar una caracterizacion lo
suficientemente sintética, y que a la vez capte los elementos comunes a todas
las manifestaciones especificas de coordinacion en el Derecho originario y en
el Derecho derivado comunitarios, la reduciria en tan considerable medida,
dada la variedad de tales manifestaciones, que probablemente la condenase
a la inutilidad, conduciendo a la principal conclusion, magnificamente tau-
toldgica, de que modalidades de coordinacion hay muchas, y que es poco lo
que éstas tienen de comin, por lo que no cabria ubicarlas bajo una categoria
conceptual Gnica, siendo entonces precisa una aproximacion casuistica.

Con los cdveats que preceden, el relato subsiguiente, en el contexto de la
obra colectiva en la cual se inserta (sobre las técnicas y 4&mbitos de coordina-
cion en la politica de la Union relativa al espacio de libertad, seguridad y jus-
ticia), pretende dar cuenta resumida de la diversidad de manifestaciones que
alcanza la noci6on comunitaria de coordinacion, caracterizando las que se con-
sideran principales, para a continuacion analizar cudles de ellas tienen opera-
tividad, precisamente, dentro de las competencias de la Unidn referentes a la
realizacion y mantenimiento de un espacio de libertad, seguridad y justicia.

Una tltima precision se hace necesaria. Y es que la nocion de coordina-
cion, en su uso por las normas originarias y derivadas de la Union Europea,
presenta un claro componente o matiz competencial. Como en seguida se
analizara mas extensamente, el término «coordinacion» hace referencia en
unos casos, lisa y llanamente, a un criterio de reparto de competencias entre
la Uni6n y los Estados miembros, dando lugar, no a una sino a varias clases
de competencias de la primera, que vienen asi a denominarse competencias
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«de coordinacidon». En otros supuestos, en cambio, la palabra denota o «eti-
queta» a técnicas que pueden emplearse en ejercicio de competencias de
la Union distintas de las de coordinacion, formando parte del contenido de
tales otras competencias, aunque sin agotarlo.

En tales tesituras, la coordinacion no resulta ser en si un tipo o clase
de competencia de la Unidn, sino mas bien una modalidad de ejercicio de
esas competencias, que puede afectar, incrementando la multiplicidad de
acepciones juridico-comunitarias del término, no sdlo a materias variopin-
tas, sino incluso a categorias funcionales diversas (legislacion, ejecucion
administrativa, aplicacion judicial), dependiendo de los tipos de potestades
de los Estados miembros que, en cumplimiento del Derecho comunitario,
pueden quedar sujetas, precisamente, a coordinacion, en ejercicio de titulos
competenciales asimismo diversos de la UE.

2. DENTRO DE LA UNION EN GENERAL...

Comencemos, pues, por rastrear como se emplea el término e idea de
coordinacion, y sus diversas modalidades, en el Derecho de la Union Eu-
ropea en general, para mas adelante hacerlo en particular con respecto a
la politica relativa al espacio de libertad, seguridad y justicia. No sin antes
aclarar que la pesquisa no puede restringirse al Derecho originario, sino que
necesariamente ha de ampliarse al Derecho derivado. Y que debe extender-
se, también, a la praxis de las instituciones y de los Estados miembros gene-
radora de técnicas de coordinacidén no previstas ni en el Derecho originario,
ni inicialmente a su amparo en el Derecho derivado, como en la actualidad
sucede con el muy conocido y ain méas analizado «Método Abierto de Coor-
dinacion».

2.1. ... Hablamos de un criterio de reparto competencial, dando
lugar, nominatim, a competencias «de coordinacion»...

Una de las principales acepciones del término en el Derecho comunita-
rio es aquélla que hace de la coordinacion un criterio de reparto de compe-
tencias entre la Unidn y sus Estados miembros. O si se quiere, una de las
técnicas de atribucion de competencias de los segundos a la primera, dando
lugar a una clase o tipologia competencial de la UE, las expresamente ca-
racterizadas o denominadas por el propio Derecho originario como compe-
tencias «de coordinacion». Pero tampoco en esta acepcion es el término de
univoco significado, sino que de nuevo encontramos variedad o diversidad.

De hecho, no hay una sola clase de competencias de coordinacion. Den-
tro de la categorizacion general que de los tipos de competencia de la Unidon
Europea realiza el Tratado de Funcionamiento de la misma (en adelante,
TFUE), tras ser reformado en este punto especifico por el Tratado de Lisboa,
el vocablo «coordinacion» aparece como contenido definitorio, en todo o en
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parte, de al menos dos tipos diferenciados de titulos competenciales comu-
nitarios. Por orden de ubicacion, se trata de los respectivamente previstos en
los arts. 5y 6 de dicho Tratado.

Nos referimos a la coordinacion de las politicas econdémicas y de las
politicas empleo de los Estados miembros (art. 5), por una parte. Y por otra
parte, a las competencias de apoyo, coordinacion o complemento de la ac-
cion de los Estados miembros en los &mbitos de la proteccion y mejora de
la salud humana, la industria, la cultura, el turismo, la educacion, formacidén
profesional, juventud y deporte, la proteccion civil y la cooperacion admi-
nistrativa (art. 6), también conocidas de manera mas abreviada como com-
petencias de apoyo o supporting competences. Técnicamente, las razones de
esta disociacion son complejas de discernir, habiéndose apuntado a razones
simbolicas o politicas sin mas, para destacar la importancia de las primeras
respecto de las segundas'.

No siendo objeto de este trabajo la conceptualizacion detallada de unas
y otras competencias, baste efectuar algunas precisiones basicas en torno a
ellas. Desde una perspectiva estrictamente técnico-juridica, ademas de re-
caer sobre ambitos materiales distintos, quizas la principal diferencia fun-
cional entre ambos tipos de competencias de coordinacion resida en que
para las referentes a las politicas econdmicas de los Estados miembros no
solo no se excluye la armonizacion de las disposiciones legales, reglamen-
tarias o administrativas de los Estados miembros, sino que tal armonizacion
es contenido posible, como modalidad de coordinacion normativa, de tales
titulos competenciales.

Ejemplo sobresaliente de lo que acaba indicarse es la introduccion del
denominado «semestre europeo» en la normativa derivada de estabilidad
presupuestaria adoptada al amparo de esta competencia de coordinacion de
las politicas econdémicas nacionales, que requiere la coordinacidn, siquiera
sea temporal, de los procedimientos presupuestarios de los Estados miem-
bros®. Mas alla de este posible contenido, el de armonizacion de las legis-
laciones nacionales (rasgo, por otra parte importante), es dificil distinguir
entre si las competencias de coordinacion respectivamente previstas en los
arts. 5y 6 del TFUE.

En efecto, al ejercicio los titulos competenciales establecidos en uno y
otro precepto es comiin el empleo de técnicas de soft law, conocidas en la
jerga comunitaria como el «método abierto de coordinacion», sobre el que
mas adelante se volvera con detalles adicionales. Consiste, esencialmente,
en el uso de recomendaciones, y otros sistemas de persuasion para la accion

' V. MIcHEL, «Article I-17», en L. BOURGORGUE-LARSEN, A. LEvADE y F. Picop (dirs.), Traité
établissant une Constitution por I’ Europe. Commentaire article par article», t. 1, Bruselas, Bruylant,
2007, p. 259.

2 Vid., mas en detalle, F. J. DonNAIRE ViLLA, «Coordinacion, convergencia y supervision de las
politicas macroecondmicas y presupuestarias de los Estados miembros en el Derecho originario de
la Uni6on Europea», en A. OLEsTI (coord.), Crisis y coordinacion de las politicas economicas en la
Union Europea, Madrid, Marcial Pons, 2013, pp. 13-42.
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de los Estados miembros, como tablas de marcadores o scoreboards con
objetivos a lograr mediante las correspondientes politicas nacionales, ex-
presados a través de indicadores formulados numéricamente, precediendo
a la elaboracion de estos marcadores por las instituciones comunitarias (la
Comisidn, esencialmente) los pertinentes intercambios de informacion con
los Estados miembros.

Rasgos especificos, pues, de las competencias de coordinacion a que se
refiere el art. 6 del TFUE, formando parte de las llamadas competencias de
apoyo, son, de una parte, la prevision en el propio precepto en su parrafo
final de que queda excluida en ellas la armonizacion de las disposiciones le-
gales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros, asi como,
en coherencia con esto, la salvedad realizada en el art. 2, apartado 6, del
mismo Tratado, de que tales competencias de la Unidon no sustituyen la de
los Estados miembros sobre los &mbitos materiales correspondientes.

En general, en las competencias complementarias o de coordinacion,
las de la Unidn no sustituyen la de los Estados miembros, segin prescribe
el mismo apartado 2 del art. 5 del TFUE. Como subraya el Informe del
Grupo V («Competencias complementarias») a la Convencidon que elabor6
el proyecto de Tratado constitucional, se trata de medidas de baja intensi-
dad adoptadas por la Unidn en relacion con politicas que contintian siendo
responsabilidad de los Estados miembros y respecto de las cuales éstos no
han transferido su competencia legislativa a la Union. Por eso, dichas com-
petencias se ejercen por la Unidn en forma de actos preferentemente no
vinculantes (de soft law, pues), tales como recomendaciones, resoluciones,
guias o programas. Y sdlo cabe emplear actos europeos juridicamente vin-
culantes en supuestos muy limitados, de expresa prevision en el correspon-
diente articulo del Tratado, de modo que se excluyen los actos de Derecho
derivado de valor legislativo (Reglamentos o Directivas) salvo que excep-
cional y claramente venga especificado en el pertinente precepto de Derecho
originario®.

Es decir, son campos o materias en que la accion de la Union se limita a
complementar la de los Estados miembros en interés comtn de la primera y
los segundos, especialmente mediante programas de apoyo financiados por
el presupuesto comunitario. Y la intervencion comunitaria no puede excluir
o primar sobre la de los Estados miembros, quienes mantienen el poder de
adoptar medidas legislativas®.

Segln refirid también el mencionado Grupo de Trabajo V de la Conven-
cion, a diferencia de las competencias complementarias, en las compartidas,
una vez la Unidn ha actuado, los Estados miembros no pueden ya legislar
en los &mbitos cubiertos por dicha legislacion, salvo para aplicarla, de modo

3 CONV 375/1/02 REV 1, Final Report of the Working Group V «Complementary Competen-
cies», 4 Nov. 2002.

* A. VERGEs BausiLi, «Rethinking the Methods of Dividing and Exercising Powers in the EU:
Reforming Subsidiarity and National Parliaments», Jean Monnet Working Paper 9/02, New York,
NYU School of Law, p. 5.
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que las competencias de la Unidn podrian entonces pasar a ser exclusivas
mediante su ejercicio completo. Esto, en cambio, nunca puede suceder en
las complementarias, en las que la intervencion de la Unidn no debe interfe-
rir sobre las competencias legislativas de los Estados miembros?’.

Por altimo, las competencias complementarias, desde una perspectiva
negativa, no incluyen los poderes de coordinacion en relacion con las poli-
ticas econdmicas y de empleo de los Estados miembros, ni con la Politica
Exterior y de Seguridad Comin, que disponen de un status juridico propio
fuera del 4mbito de las categorias competenciales generales de la Unidn
(esto es, distinguiéndose de las competencias exclusivas, compartidas y
complementarias)®.

2.2. ... Pero hablamos también de modalidades de ejercicio
de otros tipos de competencia comunitaria...

En efecto, no se limita el término «coordinacion» a dar lugar, al menos,
a dos tipos diferenciados de competencias de la Unidon designadas por el
propio Derecho originario con ese mismo término (esto es, «competencias
de coordinacion», nominatim), a las cuales acaba de hacerse anteriormente
referencia. Dentro del sistema de atribucion de competencias a la UE, y de
delimitacion y relacion de éstas con respecto a las de los Estados miembros,
caben también acciones de la Unidon consistentes en la coordinacion de la
accion estatal como contenido o ejercicio de otras competencias comunita-
rias distintas de las que llevan ese nombre.

Tanto en el Derecho originario cuanto en el derivado, y aun en la praxis de
la Unidn, aparecen diversas formulas comunitarias de alcance coordinador de
la actuacion de los Estados miembros como contenido posible del desenvol-
vimiento de otras competencias de la Union, distintas de las competencias de
coordinacion. Seglin se vera en seguida, la propia definicion de algunas com-
petencias exclusivas o compartidas de la Unidn a lo largo del Tratado de Fun-
cionamiento incluye la posibilidad de que ésta adopte acciones de coordina-
cion de los Estados miembros, en algunos casos incluso de posible contenido
armonizador o de aproximacion de las legislaciones nacionales, no habiendo
de limitarse tales acciones en esos casos a simples programas carentes de va-
lor vinculante o a meras recomendaciones desprovistas de fuerza obligatoria.

Igual sucede en el Derecho derivado, como se analizara méas adelante. Y
por lo que respecta a la praxis, ésta ha sido la que ha dado lugar al denomi-
nado «método abierto de coordinacion», sobre todo, como se expondra con
mayor detalle posteriormente, en el ambito de las politicas de empleo de los
Estados miembros.

> Documento CONV 75/02, Mandate of the Working Group V «Complementary Competen-
cies», Brussels, 31 May 2002.

® M. Doucan, «The Treaty of Lisbon: Winning Minds, not Hearts», Common Market Law Re-
view 47,2008, nota 194, p. 656.





