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RESUMEN

El aumento del nimero de viajeros y los ataques terroristas de la ultima década han marca-
do una nueva concepcion del transporte aéreo; mientras que las disposiciones vigentes se han
visto condicionadas por las actuaciones ilicitas que han convulsionado la concepcién de se-
guridad en la aviacién civil. La prevencion de actos ilegales contra la aviacion civil ha inau-
gurado una nueva etapa para el transporte aéreo de pasajeros; los controles, los objetos prohi-
bidos en el equipaje de mano y la aparicién constante de disposiciones que tratan de incorporar
nuevas tecnologias y controlar los riesgos son los elementos caracteristicos de la seguridad de
la aviacién civil en la tltima década.
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ABSTRACT

The increase in passenger numbers and the terrorist attacks in the past decade have
marked a new concept in air transport, while existing arrangements have been constrained
by the illegal actions that have convulsed the concept of safety in civil aviation. The
prevention of illegal acts against civil aviation has opened a new era for air travel; controls,
items prohibited from carry-on baggage and the ongoing development of provisions that
seek to incorporate new technologies and control the risks are the main elements of civil
aviation safety in the last decade.
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I. INTRODUCCION

En el afio 2002 la Unién Europea aprobd el Reglamento 2320/2002, por
el que se establecen normas comunes para la seguridad de la aviacién civil'.
La principal finalidad de esta norma fue establecer y aplicar las medidas co-
munitarias adecuadas para prevenir actos de interferencia ilicita contra la
aviacion civil. Al igual que sucedia en el resto de ordenamientos nacionales
e internacionales, la Unién Europea se hacia eco de una nueva concepcion de
la seguridad de la aviacién civil condicionada por los atentados terroristas del
11 de septiembre.

El Reglamento de la Unién introdujo referencias especificas sobre el se-
creto de las normas de desarrollo y su no publicacion, con el fin de prevenir
la ejecucién de actos ilegales?. Entre los ambitos objeto de regulacién se en-
cuentra un apéndice dedicado a las directrices para la clasificacién de obje-
tos prohibidos que indican las posibles formas de las armas y articulos suje-
tos a restricciones, y en el que expresamente se indica: «Huelga decir que
deberia imponerse en definitiva el sentido comun si existen motivos para
pensar que un objeto podria servir de arma». Siguiendo este mismo razona-
miento empleado en el Reglamento, también deberia imponerse el sentido co-
mun si existen motivos para pensar que un objeto no puede servir de arma;
ya que una valoracién subjetiva basada en el sentido comtn no sélo puede ser
empleada como instrumento para la prohibicién.

Las novedades técnicas impulsaron la modificacién de la norma comu-
nitaria a través del Reglamento 849/20043, disposicién que no afect6 al am-
bito de aplicacién del Reglamento ni al nivel de seguridad de los pasajeros de
la aviacién civil. En abril de 2003 la Comisién elabor6 un nuevo Reglamen-
to, en este caso de desarrollo de la norma comunitaria adoptada en 2002,
por el que se establecian las medidas para la aplicaciéon de las normas co-
munes de seguridad aérea®. Este texto estaba estructurado en seis articulos
y un anexo, que no fue publicado en el Diario Oficial de la Unién ya que en el
propio articulado se reconocia que las especificaciones que comprendia de-
bian ser secretas y sélo estarian a disposicién de las personas debidamente
autorizadas por los Estados miembros o la Comision.

I Reglamento 2320/2002, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre
de 2002, por el que se establecen normas comunes para la seguridad de la aviacién civil (DO
L 355, de 30 de diciembre de 2002, pags. 1 y ss.). J. PUEYO Losa (2003), «Unién Europea, se-
guridad de la aviacion civil y lucha contra el terrorismo: Reglamento (CE) nam. 2320/2002
del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre de 2002 por el que se establecen
normas comunes para la seguridad de la aviacién civil», Revista General de Derecho Euro-
peo, num. 1.

2 Articulo 8.

3 Reglamento 849/2004, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004,
por el que se modifica el Reglamento 2320/2002, por el que se establecen normas comunes
para la seguridad de la aviacion civil (DO L 158, de 30 de abril de 2004, pags. 3 y 4).

4 Reglamento 622/2003, de la Comisién, de 4 de abril de 2003, por el que se establecen las
medidas para la aplicacion de las normas comunes de seguridad aérea (DO L 89, de 5 de abril
de 2003, pags. 9-10).
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El 7 de julio de 2005 una nueva oleada de atentados terroristas convertia
al Reino Unido en objetivo de sus actuaciones, el transporte publico era el ob-
jetivo de los atentados y se reabri6 el debate sobre la seguridad en los trans-
portes. Un aflo mas tarde, la policia britanica informé que habia frustrado una
serie de atentados en el aeropuerto de Londres; se iniciaba una nueva etapa
en la regulacion comunitaria de la seguridad aérea con la aparicién de nu-
merosas restricciones en el equipaje de mano, con especial atencién a las
prohibiciones en torno al transporte de liquidos.

Finalmente, esta propuesta de Reglamento se materializé a través de la
adopcién del Reglamento 300/20083, en la que se produjo una evolucién con
respecto a la primera redaccién de la Comision, ya que se reconoce que la re-
gla general es el deber de publicacién de las normas que tengan repercusio-
nes directas para los pasajeros, y solo los actos de aplicacion que establezcan
medidas y procedimientos comunes para aplicar las normas bésicas comu-
nes de seguridad aérea que contengan informacion delicada desde el punto
de vista de la seguridad, asi como los informes de inspeccién de la Comision
y las respuestas de las autoridades competentes, deben considerarse infor-
macioén clasificada, por lo que no deben publicarse y sélo deben ponerse a dis-
posicion de los operadores y entidades legitimamente interesados.

II. LOS CIUDADANOS ANTE LA POLITICA COMUNITARIA DE SEGURIDAD AEREA: LAS
RESPUESTAS ANTE LOS ABUSOS

1. El caso Heinrich. Los anexos secretos vy la sentencia del Tribunal de Justi-
cia de las Comunidades Europeas

A) Antecedentes.

El 25 de septiembre de 2005, el Sr. Gottfried Heinrich fue interceptado en
el control de seguridad del aeropuerto de Viena-Schwechat por llevar en su

5 Reglamento 300/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de 2008,
sobre normas comunes para la seguridad de la aviacién civil y por el que se deroga el Re-
glamento 2320/2002 (DO L 97, de 9 abril de 2008, pags. 72-84).

En el Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre la Propuesta de Reglamento
del Parlamento Europeo y del Consejo sobre normas comunes para la seguridad de la avia-
cién civil, COM (2005) 429 final (DO C 185, de 8 de agosto de 2006, pags. 17-19), se pone de
relieve una cuestién sobre la que las medidas de control de pasajeros en los aeropuertos no
suelen pronunciarse, a pesar de su relevancia: «El Comité destaca la importancia de que es-
tas nuevas normas comunes tengan en cuenta el problema especifico de las personas con mo-
vilidad reducida, de acuerdo con las recomendaciones formuladas en el reciente dictamen del
Comité sobre el asunto. Los controles de seguridad y otras medidas de seguridad, aunque le-
gitimos y necesarios, pueden interponer barreras suplementarias y limitar los derechos de di-
chas personas, lo que seria contrario a los esfuerzos emprendidos recientemente por la Co-
misién para garantizar a las personas con discapacidades y a las personas con movilidad
reducida la igualdad de acceso al transporte aéreo en relacion con el resto de la poblacion».
Debe ser destacado que el texto definitivo del Reglamento 300/2008 no incluye referencia al-
guna a los pasajeros con movilidad reducida.
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equipaje de mano raquetas de tenis, articulos supuestamente prohibidos. Se
denego al Sr. Heinrich el paso del control de seguridad, finalmente subi6 al
avién con las raquetas de tenis en su equipaje de mano, si bien posterior-
mente fue instado a abandonar la aeronave por el personal de seguridad.
Las autoridades austriacas estimaron que esas raquetas formaban parte de los
articulos prohibidos mencionados en los puntos 4.1 y 4.3 del anexo al Re-
glamento 2320/2002 y enumerados en el anexo del Reglamento 622/2003,
por lo que impidieron al Sr. Heinrich viajar con sus raquetas de tenis en el
equipaje de mano.

El Sr. Heinrich ejercit6 una accién ante el Unabhingiger Verwaltungsse-
nat im Land Niederésterreich; el Tribunal austriaco consideré que el conte-
nido del Reglamento 622/2003 se dirigia a los 6rganos estatales y a los par-
ticulares. El 6rgano jurisdiccional nacional puso de manifiesto que los érganos
particulares no podian adecuar su conducta a las previsiones del Reglamen-
to comunitario ya que su anexo no habia sido publicado en el Diario Oficial
de la Union Europea. Ante estas circunstancias, el Unabhingiger Verwal-
tungssenat im Land Niederosterreich decidié suspender el procedimiento y
remitir dos cuestiones prejudiciales® al Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas, en las que pregunta:

«1) ¢Debe entenderse que constituyen “documentos”,
en el sentido del articulo 2, apartado 3 [del Reglamento
1049/2001], aquellos actos que han de publicarse en el Dia-
rio Oficial de la Unién Europea con arreglo al articulo 254
CE?7.

2) ¢Tienen fuerza vinculante los reglamentos o las partes
de un reglamento que —en contra de lo ordenado en el art. 254

¢ Peticién de decision prejudicial planteada por el Unabhingiger Verwaltungssenat im
Land Niederosterreich (Austria) el 10 de agosto de 2006 - Gottfried Heinrich (asunto
C-345/06).

7 Reglamento 1049/2001, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2001,
relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la
Comisién (Diario Oficial L 145, de 31 de mayo 2001, pags. 43-48). Articulo 1: «El objeto del
presente Reglamento es: a) definir los principios, condiciones y limites, por motivos de interés
publico o privado, por los que se rige el derecho de acceso a los documentos del Parlamen-
to Europeo, del Consejo y de la Comisién (en lo sucesivo denominadas “las instituciones”) al
que se refiere el articulo 255 del Tratado CE, de modo que se garantice el acceso méas amplio
posible a los documentos; b) establecer normas que garanticen el ejercicio mas facil posible
de este derecho, y ¢) promover buenas practicas administrativas para el acceso a los docu-
mentos».

Articulo 2: «1. Todo ciudadano de la Unién, asi como toda persona fisica o juridica que
resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tiene derecho a acceder a los do-
cumentos de las instituciones, con arreglo a los principios, condiciones y limites que se de-
finen en el presente Reglamento. 2. Con arreglo a los mismos principios, condiciones y limites,
las instituciones podran conceder el acceso a los documentos a toda persona fisica o juridi-
ca que no resida ni tenga su domicilio social en un Estado miembro. 3. El presente Reglamento
sera de aplicacion a todos los documentos que obren en poder de una institucién; es decir,
los documentos por ella elaborados o recibidos y que estén en su posesion, en todos los am-
bitos de actividad de la Unién Europeas.
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CE, apartado 2— no hayan sido publicados en el Diario Oficial

de la Unién Europea?»8.

B) Fondo del asunto.

El secretismo que habia ocasionado la no publicacién del anexo del Re-
glamento se encuentra en el origen de este pronunciamiento. El desconoci-
miento de los objetos prohibidos provocaba una situacién de inseguridad
para todos los ciudadanos, que debian esperar a los controles de seguridad
de los aeropuertos para conocer si el contenido de su equipaje de mano era
0 no conforme a una norma secreta.

Cualquier ciudadano que tratara de acceder a una aeronave con objetos
sobre los que desconocia su prohibicion sufria las mismas consecuencias
que el demandante de este asunto. Al igual que el Sr. Heinrich, seria inter-
ceptado por los cuerpos de seguridad y no podria realizar su vuelo con nor-
malidad, o bien tendria que desprenderse de sus objetos personales, aban-
donados en los controles de seguridad y por tanto irrecuperables, o bien
podria tratar de embarcar estos objetos o abandonar sus planes de viajar en
avion.

El Tribunal austriaco establece las bases de las cuestiones planteadas con
las siguientes argumentaciones:

«El hecho de no comunicar normas de conducta cuyo respeto
se exige a los sujetos de Derecho constituye un menoscabo tan
grave de los mds elementales principios del Estado de Derecho,
cuya salvaguarda también se impone a la Comunidad Europea,
que los reglamentos o partes de reglamentos que —en contra de
lo ordenado en el art. 254 CE, apartados 1y 2— no se hayan pu-
blicado en el Diario Oficial de la Unién Europea carecen por
completo de existencia juridica v, por consiguiente, no pueden go-
zar de fuerza vinculante.

En consecuencia, el érgano jurisdiccional remitente consi-
dera que la posibilidad de limitar el derecho del ciudadano de la

8 Articulo 297 (antiguo art. 254 TCE): «1. Los actos legislativos adoptados con arreglo
al procedimiento legislativo ordinario seran firmados por el Presidente del Parlamento
Europeo y por el Presidente del Consejo. Los actos legislativos adoptados con arreglo a un pro-
cedimiento legislativo especial seran firmados por el Presidente de la institucién que los
haya adoptado. Los actos legislativos se publicaran en el Diario Oficial de la Unién Europea.
Entraran en vigor en la fecha que ellos mismos fijen o, a falta de ella, a los veinte dias de su
publicacion. 2. Los actos no legislativos adoptados en forma de reglamentos, directivas y
decisiones, cuando estas tltimas no indiquen destinatario, seran firmados por el Presidente
de la institucién que los haya adoptado. Los reglamentos, las directivas que tengan por des-
tinatarios a todos los Estados miembros, asi como las decisiones que no indiquen destinatario,
se publicaran en el Diario Oficial de la Unién Europea. Entraran en vigor en la fecha que ellos
mismos fijen o, a falta de ella, a los veinte dias de su publicacién. Las demas directivas, asi
como las decisiones que indiquen un destinatario, se notificaran a sus destinatarios y surti-
ran efecto en virtud de dicha notificacién».
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Union de “acceder a los documentos de las instituciones comu-
nitarias”, en el sentido del Reglamento niim. 1049/2001 —posi-
bilidad de la que, segiin dicho érgano jurisdiccional, la Comision
queria hacer manifiestamente uso en el caso de autos—, no pue-
de afectar a los documentos que vinculen juridicamente a los par-
ticulares y que, en buena medida por este motivo, dichos docu-
mentos deben ser publicados en el Diario Oficial de la Union

Europea»®.

En las Conclusiones presentadas por la Abogada General, Sra. Eleanor
Sharpston, se pone de manifiesto que el deber de publicar los reglamentos es
inequivoco y no admite excepciones; la Abogada General centra sus argu-
mentaciones en el incumplimiento del articulo 254 CE!°. En las Conclusio-
nes se desgranan todos los elementos que configuran el incumplimiento de
las previsiones del Tratado, y se ponen de manifiesto las incongruencias de
la propia Comisién y las contradicciones en que ha incurrido en la regulacion
de la seguridad en materia de aviacién civil.

En primer lugar se analiza la naturaleza del anexo, como un elemento mas
del acto legislativo; en el caso que nos ocupa como un elemento intrinseco al
propio Reglamento, ya que el ciudadano no puede conocer sus efectos sin la
publicacién del contenido del anexo. En el caso de admitir la no publicacién
de un anexo, se estarfa abriendo la veda para que el legislador eludiera su obli-
gacion de publicar a través de la incorporaciéon de disposiciones sustantivas
en un anexo que no aparezca en el Diario Oficial.

El siguiente punto en el que se detienen las Conclusiones es en la argu-
mentacion esgrimida para la no publicacién del anexo. La Comisién toma
como referencia el propio texto del Reglamento 2320/2002, en el que expre-
samente se reconoce que algunas de las normas de desarrollo no serdan obje-
to de publicacién a fin de prevenir la ejecucién de actos ilegales!!. En base a
esta premisa, la Comisién parece entender que estaba obligada a mantener
en secreto el listado de objetos prohibidos segtn las previsiones del citado Re-
glamento, por lo que el comunicado de prensa en el que incorporaba un con-
junto de directrices sobre estos objetos constituiria una infraccion de esta dis-
posicién.

9 Fundamentos Juridicos 22.° y 23.° de la Sentencia del Tribunal de Justicia de 10 de
marzo de 2009, Gottfried Heinrich (asunto C-345/06).

10" Conclusiones de la Abogado General, Sra. Eleanor Sharpston, en el asunto C-345/06,
Gottfried Heinricht, Luxemburgo, 10 de abril de 2008.

! Los dos primeros Considerandos del Reglamento 622/2003 disponen: «(1) La Comi-
si6n debera adoptar medidas para la aplicacion de normas comunes de seguridad aérea en
el conjunto de la Unién Europea. Un Reglamento es el instrumento mas adecuado para
este fin; (2) De conformidad con el Reglamento (CE) niim. 2320/2002 y para prevenir actos
ilegales, las medidas fijadas en el anexo al presente Reglamento deberian ser secretas y no
publicarse».

En el articulo 3 se establece que las especificaciones secretas figuraran en los anexos, no
se publicaran y «se pondran a disposicion de las personas debidamente autorizadas por los
Estados miembros o la Comisién».

Revista de Administracion Publica
350 ISSN: 0034-7639, ndm. 181, Madrid, enero-abril (2010), pags. 345-372



DEBILIDADES DE LA NORMATIVA COMUNITARIA SOBRE LA SEGURIDAD... M.* REMEDIOS ZAMORA ROSELLO

Si la Comisién realiz6 el citado comunicado fue porque lo consideraba de
acuerdo a las previsiones comunitarias y por tanto deberia haberse publica-
do en el Diario Oficial, y no s6lo como un conjunto de principios sino el con-
tenido completo de dicho listado, ya que no se estaria incurriendo en con-
tradiccién con el texto del Reglamento. Esta interpretacién favorable a la
publicacion completa del anexo también concuerda con las previsiones ela-
boradas por la propia Comisién como parte de las Exposiciones de Motivos
de Reglamentos posteriores, en las que expresamente se reconoce la necesi-
dad de informar al publico de la lista de articulos prohibidos.

En la Exposicién de Motivos del Reglamento 68/2004 se afirma'?:

«(2) De conformidad con el Reglamento (CE) niim. 2320/
2002, y para evitar que se produzcan actos ilegales, las medidas
establecidas en el anexo al Reglamento (CE) niim. 622/2003 han
de ser secretas, por lo que no pueden publicarse. La misma nor-
ma debe aplicarse, necesariamente, al acto rectificativo.

(3) Sin embargo, es preciso contar con una lista armoni-
zada, a la que el piiblico tenga acceso, en la que se enumeren por
separado los articulos prohibidos que los pasajeros no pueden in-
troducir en las zonas restringidas ni en la cabina de las aerona-
ves, por un lado, y, por otro, los articulos prohibidos que los pa-
sajeros no pueden transportar en el equipaje destinado a la
bodega de la aeronave.

(4) Se da por sentado que dicha lista nunca podrd ser
exhaustiva y que, por lo tanto, la autoridad apropiada ha de es-
tar facultada para prohibir otros articulos que no figuren en la
lista. Conviene que antes de la facturacion del equipaje, y en el
curso de la misma, los pasajeros reciban una informacion de-
tallada de todos los articulos prohibidos».

Los argumentos esgrimidos por la Abogada General ponen de manifies-
to la ausencia de un criterio claro por parte de la Comisién. De la actuacién
de la Comision parece deducirse que la apuesta por el secretismo de esta dis-
posicién dio lugar a una problematica absurda, que obstaculizaba su cum-
plimiento ante el desconocimiento del ciudadano y que no estaba cumplien-
do ninguna funcioén real para la prevencion de actos ilicitos. La publicacién
del comunicado de prensa fue un remedio parcial ante las negativas conse-
cuencias de su desconocimiento por los ciudadanos, que no logré paliar to-
dos sus efectos perjudiciales, y que tan sélo puso de manifiesto la ausencia de
una auténtica politica comunitaria en materia de seguridad de la aviacion ci-
vil. Las disposiciones comunitarias habian sido elaboradas como respuesta
a situaciones de amenaza y no se habia evaluado su repercusién sobre el ciu-

12 Reglamento 68/2004, de la Comisién, de 15 de enero de 2004, por el que se modifica
el Reglamento 622/2003, por el que se establecen las medidas para la aplicacién de las nor-
mas comunes de seguridad aérea (DO L 10, de 16 de enero de 2004, pags. 14-15).
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dadano, principalmente la necesidad de cualquier pasajero de conocer el
contenido de una norma para poder cumplirla.

La Sra. Eleanor Sharpston finaliza sus Conclusiones afirmando que el
Reglamento 622/2003 debe ser declarado inexistente, ya que se encuentra
viciado por una publicacién deficiente e inadecuada. El vicio en el que in-
curre el citado Reglamento supera los limites de la simple declaracién de
invalidez ya que, siguiendo los fundamentos de las Conclusiones, la Co-
mision ha incurrido en una vulneracién persistente e intencional de los
requisitos de publicacion obligatoria del articulo 254 CE, irregularidad
que en ningtn caso debe ser permitida por el ordenamiento juridico co-
munitario. La contundencia de la Abogada General concuerda con la gra-
ve vulneracién del principio de publicidad de las normas, principio basico
de cualquier ordenamiento juridico, y es una muestra del propio sentir
ciudadano, que se encontraba desamparado ante una norma desconocida
pero que debia cumplir.

C) Los fundamentos v el fallo del Tribunal.

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas se pronuncié sobre
las cuestiones prejudiciales planteadas por el Tribunal austriaco con fecha de
10 de marzo de 2009'3. La sentencia objeto de andlisis comienza su analisis
con el estudio de la admisibilidad de la remisién prejudicial, a la que se opo-
nian los Gobiernos de Alemania, Francia y el Reino Unido. El Tribunal entr6
a conocer el fondo del asunto una vez determinada la pertinencia de las cues-
tiones planteadas para la resolucion del litigio y su relacion con el objeto del
litigio principal.

Los fundamentos juridicos de la sentencia se estructuran en dos bloques:
el estudio del principio de publicidad de las normas en el Derecho comuni-
tario y su aplicacién al caso concreto.

La argumentacién del Tribunal toma como referencia el estudio del prin-
cipio de publicidad de las normas y su aplicacién en el Derecho comunitario.
Los fundamentos juridicos se remiten a la jurisprudencia del Tribunal para
realizar una interpretacién correcta del articulo 254 CE, y concluir que «un
reglamento comunitario sélo puede producir efectos juridicos si ha sido pu-
blicado en el Diario Oficial de la Unién Europea», y anadir que «un acto que
emana de una institucién comunitaria no se puede imponer a las personas fi-
sicas y juridicas en un Estado miembro antes de que éstas tengan la posibi-
lidad de conocerlo mediante su debida publicacién en el Diario Oficial de la
Unioén Europea». Esta interpretacion toma como referencia el principio de pu-
blicidad, en base al cual todos lo interesados tienen que conocer los derechos

13 J. QUERALT (2008), «La arbitrariedad en los controles aéreos», articulo publicado en el
diario elPeriédico.com, con fecha de 2 de junio de 2008 (http://www.elperiodico.com); J. LO-
PEZ-MEDEL (2008), «Sorpresas y derechos en los aeropuertos», articulo publicado en el dia-
rio El Pais, con fecha de 15 de diciembre de 2008.
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y obligaciones derivados de las normas que les seran de aplicacién, ya que ésta
es la tinica via para que puedan adoptar las medidas oportunas a tal efecto.
Por tanto, cuando una norma comunitaria impone obligaciones a los parti-
culares debe ser publicada.

El Tribunal no se limita a analizar la obligacién de publicar las normas
comunitarias, sino que va un paso mas alla al afirmar que también las me-
didas nacionales que impongan obligaciones a los particulares, en aplica-
cioén de una normativa comunitaria, deberan publicarse para que los intere-
sados puedan tener conocimiento de ellas. En el supuesto de los reglamentos
comunitarios, materia que es el objeto principal de debate en este pronun-
ciamiento, el Tribunal de Justicia exige la publicacién de la norma nacional
de aplicacién que impone obligaciones a los particulares y del reglamento co-
munitario en el que tenga origen.

La fuerza vinculante del anexo estara supeditada al criterio previsto por
el Tribunal: el analisis del texto para conocer si pretende imponer obligacio-
nes a los particulares. La segunda fase en el andlisis del Tribunal de Justicia
se centra en determinar si el anexo al Reglamento 622/2003 pretendia imponer
obligaciones a los particulares.

La finalidad del Reglamento 622/2003, norma de desarrollo del Regla-
mento 2320/2002, es adoptar las medidas necesarias para la aplicacién y la
adaptacion técnica de las normas basicas comunes sobre la seguridad aé-
rea. Las citadas normas basicas ya fueron previamente recogidas en un ane-
xo del Reglamento 2320/2002 en el que expresamente se incluian, como ya ha
sido analizado, previsiones en torno a los controles que sufririan todos los pa-
sajeros y su equipaje de mano para evitar que introdujeran articulos prohi-
bidos en las zonas restringidas de seguridad o a bordo de las aeronaves.

A partir de esta premisa, el Tribunal infiere «que no cabe excluir que las
medidas previstas por el Reglamento 622/2003 se refieran también a la lista
de articulos prohibidos que figura en el apéndice al anexo del Reglamento
2320/2002» y, por tanto, también impongan obligaciones a los particulares.
Deduccion que parece confirmar el Reglamento 68/2004, de modificacion
del Reglamento 622/2003, en el que se afirma que es necesario contar con una
lista armonizada de los articulos prohibidos, hecho que implica que la lista
original ha sido efectivamente objeto de modificaciones.

En lo que respecta al régimen de confidencialidad, de nuevo cabe remi-
tirse a las previsiones del Reglamento 2320/2002, que enumera las categorias
de medidas y de informacién que se consideran secretas y que no seran ob-
jeto de publicacién, entre las que no se incluye la lista de objetos prohibidos;
como posteriormente reconocio la propia Comisién en respuesta a una pre-
gunta planteada por el Tribunal de Justicia. Esta argumentacién resulta ba-
ladi ya que en el apéndice al anexo del Reglamento se encuentra una lista in-
dicativa de dichos articulos que fue publicada sin restricciones en el Diario
Oficial de la Unién Europea.

El Tribunal confirma que no existe fundamento juridico alguno para apli-
car el régimen de confidencialidad a la lista de articulos prohibidos, por lo que
si el Reglamento 622/2003 realiza adaptaciones al citado listado «sera, en
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esa medida, necesariamente invalido». La no publicacién del anexo ocasio-
na que carezca de fuerza vinculante, por lo que las obligaciones que del mis-
mo se desprenden no pueden ser impuestas a los particulares. El Tribunal de
Justicia declara en su fallo:

«El anexo, no publicado en el Diario Oficial de la Unién Eu-
ropea, del Reglamento (CE) niim. 622/2003 de la Comision, de 4
de abril de 2003, por el que se establecen las medidas para la apli-
cacion de las normas comunes de seguridad aérea, en su version
modificada por el Reglamento (CE) niim. 68/2004 de la Comi-
sion, de 15 de enero de 2004, carece de fuerza vinculante en la
medida en que pretende imponer obligaciones a los particulares».

Finalmente, el Tribunal no sigui6 la interpretacion de la Abogada Gene-
ral, que defendi6 que el Reglamento deberia ser declarado inexistente por los
graves vicios que lo caracterizaban; el Tribunal destaca en los fundamentos
finales que «no declara total o parcialmente invalido el Reglamento
num. 622/2003». En este sentido consideramos que la gravedad de los vicios
ocasionados por la ausencia de publicacién es motivo suficiente para decla-
rar la invalidez del Reglamento, una norma que se aplicé sin consideracién
alguna por los derechos de los particulares, totalmente desprotegidos ante la
imposibilidad de conocer su contenido. El principio de publicidad de las
normas goza de la suficiente entidad en el ordenamiento comunitario para de-
terminar la declaracién de invalidez ante su flagrante incumplimiento. El
Tribunal no aplicé hasta sus tltimas consecuencias este principio, y si bien
los primeros fundamentos juridicos son bastante claros al respecto y ponen
de manifiesto la correlacion entre publicidad de las normas y la imposicién
de obligaciones a los particulares, en la Gltima parte de su argumentacién de-
cide separarse expresamente de esta linea y no pronunciarse sobre la grave-
dad del vicio de esta disposicion y su consecuente invalidez.

A pesar de la relevancia de este pronunciamiento, es evidente que la sen-
tencia se produce con bastante retraso en el tiempo; y ello por dos motivos,
el primero porque durante mas de cinco afnos los ciudadanos tuvieron que so-
portar la incautacién de todo tipo de objetos prohibidos en los aeropuertos,
sin que pudieran conocer hasta que no llegaban al control de seguridad cua-
les serian los objetos retirados. Las molestias y perjuicios que esta situacién
ocasioné para todos los usuarios del transporte aéreo no ha sido atiin cuan-
tificado, asi como las colas interminables generadas por todos aquellos ciu-
dadanos que esperaban a la decisién del personal de control para tener no-
ticia sobre si estaban tratando o no de incumplir una norma comunitaria
no publicada y totalmente desconocida!4. Ademas, cémo conocer si el personal

14 Un estudio sobre el grado de satisfaccion de los pasajeros del transporte aéreo en los
controles de seguridad estadounidenses y los factores que intervienen en sus valoraciones,
K. GKRITZA, D. NIEMEIER y F. MANNERING (2006), «Airport security screening and changing pas-
senger satisfaction: An exploratory assessment», Journal of Air Transport Management, vol. 12,
num. 5, pags. 213-219.
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competente estaba incurriendo en cualquier tipo de arbitrariedad en su de-
cision de impedir el acceso al avién si se transportaban ciertos articulos es una
cuestion que ha quedado irresoluta.

En segundo lugar, la Sentencia del Tribunal también es tardia por cuan-
to unos meses antes de la resolucion de este asunto la Comisién Europea ya
habia aprobado el Reglamento 820/2008, que expresamente derogé el Re-
glamento 622/2003. Mediante esta nueva disposicion, la Comisién, ademas de
armonizar las disposiciones vigentes a la vista de las sucesivas reformas, tra-
t6 de dotar de un mayor equilibrio a dos elementos esenciales de esta nor-
mativa: la transparencia y la proteccion frente a las amenazas. Para dotar de
eficacia a las disposiciones comunitarias sobre seguridad en la aviacion civil
el ciudadano debe disponer de la maxima informacién posible, y las autori-
dades comunitarias y nacionales tienen la obligacién de adoptar las medidas
necesarias para preservar la seguridad del transporte aéreo. El equilibrio en-
tre estos imperativos no puede desencadenar la pérdida de garantias juridi-
cas para el ciudadano, por lo que la ausencia de publicacién no es el instru-
mento para asegurar la proteccién en el medio aéreo.

Una vez que se hizo publico el contenido de la Sentencia, el portavoz co-
munitario de Transportes, Sr. Fabio Pirotta, convocé una conferencia de
prensa en la que justificé la actuacion de la Comision y afirmé que las listas
nunca fueron secretas porque en su momento fue elaborado un comunicado
de prensa que fue difundido a través de los medios de comunicacién y en las
paginas web de los aeropuertos. Asimismo, el Sr. Pirotta también aproveché
para recordar que en el nuevo Reglamento publicado ya se incluian todos los
listados.

La principal consecuencia de esta Sentencia es su ineficacia, puesto que
el pronunciamiento se produjo una vez derogado el Reglamento, no se tradujo
en ningan tipo de reparaciéon para todos los ciudadanos afectados, y ni tan si-
quiera sirvi6 para que la Comisién asumiera los errores cometidos. El fallo
del Tribunal también fue insuficiente y bastante conservador, ya que deberia
haber asumido las Conclusiones de la Abogada General y declarar la invali-
dez de la norma. Sin duda, su tnica consecuencia fue poner de relieve que la
Comision incumplié uno de los principios esenciales del ordenamiento co-
munitario, y que todos los Estados miembros acataron este incumplimiento
sin mostrar reticencia alguna al respecto. La actuacion de un ciudadano y su
perseverancia en la lucha por sus derechos se convirtieron en los garantes de
las bases sobre las que se asienta la Unién Europea.

2.  La peticion de un ciudadano para recuperar su dignidad ante los abusos en
los controles sobre los liquidos

En agosto de 2006, la policia britanica logré frustrar una serie de atentados
que planeaban hacer explotar aviones en pleno vuelo en su trayecto entre el
Reino Unido y Estados Unidos. Segun la informacion facilitada por el Ministro
de Interior britanico, Sr. John Reid, el objetivo era hacer detonar explosivos
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escondidos en el equipaje de mano. Como consecuencia de estos hechos, las
autoridades britanicas reforzaron la seguridad en todos los aeropuertos y
adoptaron medidas concretas sobre el equipaje de mano.

Las autoridades britanicas decidieron que los pasajeros no podian llevar
equipaje de mano alguno, tan sélo los pasaportes y billeteras, farmacos bajo
receta y ciertos articulos médicos, como el caso de los que necesitan las per-
sonas diabéticas; las autoridades britanicas también especificaron que se
permitirian gafas, y alimentos, leche y pafiales para bebés. Todos los pasaje-
ros fueron sometidos a una rigurosa inspeccion de seguridad, especialmen-
te sus zapatos. Como medida de seguridad, también se impidié acceder al
avién con cualquier aparato eléctrico o alimentado con baterias, por lo que
ningdn pasajero podria acceder a la cabina del avién con sus teléfonos mo-
viles y ordenadores portatiles.

La Unién Europea también abordé nuevas reformas en las disposiciones
vigentes para dar mayor precision a las normas comunes y controlar el ries-
go creciente de introduccién de explosivos liquidos en las aeronaves. De
nuevo se promovié una modificacién del anexo «secreto» del Reglamento
622/200315. El propio Reglamento incorporaba una referencia clara a las fu-
turas revisiones que sufriria este texto cada seis meses. Este analisis peri6-
dico de la normativa se asienta sobre tres fundamentos: los progresos téc-
nicos, sus implicaciones en el funcionamiento de los aeropuertos y los efectos
en los pasajeros. Estas previsiones se completaron con los Reglamentos
915/2007 y 1477/2007, que incluian medidas encaminadas a resolver los pro-
blemas causados a los pasajeros en transito procedentes de terceros paises
por las restricciones sobre los liquidos, y preveian el reconocimiento por la
Comunidad de las medidas de seguridad adoptadas en aeropuertos de ter-
ceros Estados!®.

Las vejaciones sufridas por cualquier pasajero del transporte aéreo han
sido el resultado visible de las restricciones comunitarias al transporte de li-
quidos. Ante la incapacidad de las autoridades comunitarias y nacionales
por reducir los perjuicios de esta normativa, de nuevo tuvo que alzarse la
voz de un ciudadano anénimo para revelar la inseguridad juridica que sufrian
todos los afectados. La Comisién de Peticiones del Parlamento Europeo!”

15 Reglamento 1546/2006, de la Comisién, de 4 de octubre de 2006, que modifica el Re-
glamento 622/2003, por el que se establecen las medidas para la aplicacién de las normas co-
munes de seguridad aérea (DO L 286, de 17 de octubre de 2006, pags. 6-7).

16 Reglamento 915/2007, de la Comisién, de 31 de julio de 2007, que modifica el Regla-
mento 622/2003, por el que se establecen las medidas para la aplicacion de las normas co-
munes de seguridad aérea (DO L 200, de 1 de agosto de 2007, pags. 3-4); Reglamento
1477/2007, de la Comisién, de 13 de diciembre de 2007, que modifica el Reglamento 622/2003,
por el que se establecen las medidas para la aplicacién de las normas comunes de seguridad
aérea (DO L 329, de 14 de diciembre de 2007, pags. 22-23).

17 El articulo 194 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (versién consolidada
Niza) reconoce el derecho de peticién en los siguientes términos: «Cualquier ciudadano de
la Unién, asi como cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social
en un Estado miembro, tendra derecho a presentar al Parlamento Europeo, individualmen-
te o asociado con otros ciudadanos o personas, una peticién sobre un asunto propio de los
ambitos de actuacién de la Comunidad que le afecte directamente».
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fue la sede comunitaria en la que se pusieron de manifiesto las deficiencias
de una normativa que, en aras de la seguridad, restringe los derechos basicos
de los ciudadanos; haciéndose prevalecer una potencial amenaza sobre la
salud y el bienestar de cualquier pasajero que necesite el transporte de li-
quidos. En este punto nos hemos centrado en las consecuencias de estas
prohibiciones en relacién a la salud de los pasajeros, ya que la especial gra-
vedad de esta realidad permite destacar estos perjuicios frente a otras mo-
lestias que también se sufren en los controles.

A través del ejercicio del derecho de peticién, el Sr. David Raya, un ciu-
dadano espanol, expuso sus experiencias en los controles de los aeropuertos
y las dificultades que se habia encontrado para llevar consigo las medicinas
que le son indispensables. El discurso del Sr. Raya es el mejor ejemplo de las
deficiencias basicas de las disposiciones comunitarias, deficiencias detecta-
das por cualquier ciudadano y que no han sido subsanadas!®. Tres son los pun-
tos claves sobre los que incide la peticién y que se centran en aquellos su-
puestos vinculados a la salud del pasajero: el personal de los controles de
seguridad manipula los productos liquidos que porta el pasajero, hecho de es-
pecial gravedad en el caso de ciertos medicamentos; la confidencialidad de los
expedientes médicos de los ciudadanos queda en suspenso, en aras de la se-
guridad de la aviacion; la admisién de cualquier producto que no se en-

El articulo 191 del Reglamento del Parlamento Europeo concreta los caracteres y la for-
ma de ejercicio del derecho de peticién en los siguientes términos: «1. Cualquier ciudadano
de la Unién Europea, asi como cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su do-
micilio social en un Estado miembro, tendra derecho a presentar al Parlamento, individual-
mente o asociado con otros ciudadanos o personas, una peticién sobre un asunto propio de
los ambitos de actuacién de la Unién Europea que le afecte directamente; 2. En las peticio-
nes al Parlamento constara el nombre, la nacionalidad y el domicilio de cada uno de los pe-
ticionarios; 3. Las peticiones deberan redactarse en una de las lenguas oficiales de la Unién
Europea. Las peticiones redactadas en otra lengua se tramitaran tnicamente si el peticionario
ha adjuntado una traduccién o un resumen en una de las lenguas oficiales de la Unién Eu-
ropea. La traduccion o el resumen constituiran la base de trabajo del Parlamento. La co-
rrespondencia del Parlamento con el peticionario se realizara en la lengua oficial en que se
haya redactado la traduccién o el resumen; 4. Las peticiones se inscribiran en un registro por
orden de entrada si retinen los requisitos del apartado 2; en su defecto, se archivaran y se no-
tificara el motivo a los peticionarios; 5. El Presidente remitira las peticiones inscritas en el
registro a la comisién competente, que determinara si inciden en el &mbito de actividades de
la Unién Europea; 6. Las peticiones que la comision declare improcedentes se archivaran, con
notificacion a los peticionarios de la decisién y los motivos de ésta; 7. En el caso previsto en
el apartado anterior, la comisién podra sugerir a los peticionarios que se dirijan a la autori-
dad competente del Estado miembro interesado o de la Unién Europea; 8. Si los peticiona-
rios no manifestaren el deseo de que su peticion sea examinada de manera confidencial,
ésta se inscribira en un registro publico; 9. La comisién podra, si lo considera oportuno, so-
meter la cuestién al Defensor del Pueblo; 10. Las peticiones o quejas escritas presentadas al
Parlamento por personas fisicas o juridicas que no sean ciudadanos de la Unién Europea ni
tengan su residencia o domicilio social en un Estado miembro, se incluiran en una lista se-
parada y se clasificaran de igual modo. Mensualmente, el Presidente enviard una lista de las
peticiones recibidas durante el mes anterior a la comisién competente para proceder a su exa-
men, con indicacién de su objeto. Dicha comisién podra pedir el envio de las peticiones cuyo
examen estime oportuno».

18 D, Rava (2008), Discurso pronunciado ante la Comision de Peticiones del Parlamento
Europeo, Bruselas, 27 de mayo de 2008, disponible en http://rebeldia80.wordpress.com/.
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cuentra clasificado como medicamento, pero que para determinadas dolen-
cias resulte clave, quedara supeditada al criterio del personal de seguridad.

La cuestion que cabe plantearse es si una disposicién comunitaria se-
creta se puede encontrar facultada para afectar tan gravemente los derechos
de cualquier ciudadano. En segundo lugar, cual ha sido la presencia y la par-
ticipacion de las autoridades nacionales en la adopcién de estas medidas y en
las instrucciones que ha recibido el personal de seguridad. Al igual que pu-
simos de manifiesto en el caso de la Sentencia del Tribunal de Justicia, de nue-
vo es la iniciativa de un ciudadano y su lucha contra las instituciones comu-
nitarias las que ha puesto de relieve una problematica que parece ser aceptada
sin reservas por el resto de autoridades, nacionales e internacionales, impli-
cadas en su elaboracion y aplicacion. En s6lo cinco minutos de exposicion,
el Sr. Raya puso de manifiesto las debilidades de una normativa secreta cu-
yos efectos aun se sufren por cualquier pasajero.

III. REFLEXIONES SOBRE EL REGLAMENTO 820/2008
1. Los objetivos del nuevo Reglamento

En agosto de 2008 la Unién Europea decidié adoptar una nueva disposi-
cién que venia a sustituir al Reglamento 622/2003, modificado en 14 ocasio-
nes en un periodo aproximado de cinco afios. Ademas de los motivos de se-
guridad juridica, que recomendaban la elaboracién de un nuevo Reglamento
para clarificar la normativa aplicable en el ambito de la seguridad aérea, es
evidente que la Comisién trataba de adelantarse al ya esperado pronuncia-
miento del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

La Abogada General habia hecho puiblicas sus Conclusiones con fecha de
8 de abril de 2008 y puso de manifiesto, como ya hemos analizado, el carac-
ter basico del principio de publicidad de las normas. Unos meses después, y
antes del pronunciamiento del TJUE, la Comision rectificaba y limitaba el na-
mero de medidas que debian mantenerse en secreto. Con esta nueva politi-
ca de transparencia las disposiciones secretas serian la excepcion, en lugar de
ser el denominador comun de las disposiciones comunitarias sobre seguridad
aérea.

En este sentido, en los Considerandos del nuevo Reglamento se recono-
ce expresamente: «A fin de elevar el grado de transparencia de las medidas de
aplicacién adoptadas hasta la fecha con arreglo al articulo 4, apartado 2, del
Reglamento 2320/2002, la Comisién ha revisado las medidas contenidas en
el anexo del Reglamento 622/2003, en sus sucesivas versiones modificadas, a
la luz de los criterios fijados en el articulo 8, apartado 1, del Reglamento
2320/2002. Esta revisién ha puesto de manifiesto que muchas de estas medidas
no necesitan mantenerse en secreto y, por tanto, deben publicarse en el Dia-
rio Oficial de la Unién Europea».

A pesar del nuevo caracter excepcional, el Reglamento prevé el manteni-
miento de las normas secretas para aquellas medidas cuya divulgacién podria
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facilitar su elusién y la perpetracién de actos de interferencia ilicita. Estas me-
didas deben adoptarse por separado, mediante una decisién destinada a to-
dos los Estados miembros.

La norma comunitaria establece un listado no riguroso de aquellos pro-
cedimientos detallados y exenciones que podran ser secretos, entre los que se
encuentran los relativos al control de los vehiculos que entran en las zonas res-
tringidas de seguridad, el registro de aviones, el trato a los pasajeros pertur-
badores, el control del equipaje de bodega no acompanado y del equipaje de
bodega mediante sistemas de deteccion de explosivos y el control de la car-
ga y del correo, asi como las especificaciones técnicas aplicables a los equi-
pos de control.

Especial mencién merece la referencia a los procedimientos y las exen-
ciones del registro de pasajeros, medidas que de nuevo presentan riesgos si-
milares a los ya analizados en la Sentencia del TJUE, ya que mantienen el se-
cretismo sobre actuaciones que directamente afectan al pasajero. Las medidas
adoptadas al amparo de esta excepcién debieran ser examinadas minucio-
samente por las autoridades competentes de los Estados miembros para
acreditar que su no publicacion es esencial para garantizar los criterios mi-
nimos de seguridad. Este listado de excepciones no puede dar una salida a pro-
puestas de la Comisién incompatibles con el principio de publicidad de las
normas, maxime cuando ya existe un pronunciamiento del Tribunal de Jus-
ticia al respecto.

Sin duda, nos encontramos ante una norma elaborada con caracter ur-
gente para adelantarse a la Sentencia del Tribunal. A esta celeridad también
cabe anadir la fecha en la que fue adoptado y publicado el Reglamento, el 8
y el 19 de agosto de 2008, respectivamente, un mes en el que aparecen en el
Diario Oficial las disposiciones sobre las que no se desea que recaiga una
gran atencion por parte de los ciudadanos y de los medios de comunicacién.

El Reglamento también persigue otros dos objetivos, si bien de caracter
secundario y que no disponian de suficiente entidad para elaborar una nue-
va norma comunitaria. La Comisién atiende a la necesidad de establecer una
distincién entre aeropuertos en funcién de una evaluacion de riesgos local,
y a la adaptacién de las medidas aplicables en funcién del tipo de actividad
aérea; en ambos supuestos serd condicién que la Comisién se mantenga in-
formada de cuales son los aeropuertos que se consideran con menos ries-
gos, y de las medidas compensatorias aplicadas con el fin de garantizar niveles
equivalentes de seguridad.

El articulado del Reglamento es bastante breve, tan sélo contiene siete
articulos, entre los que destaca el precepto dedicado a la aplicacién por par-
te de los Estados miembros de métodos y procesos técnicos para los contro-
les de seguridad distintos de los previstos en el anexo. La Comisién se asegu-
ra la supervisién de cualquier novedad sobre los controles de seguridad que
pretenda ser introducida por un Estado miembro. Los controles o procesos téc-
nicos autorizados por los Estados no pueden reducir el nivel de seguridad al-
canzado y tienen que ser empleados para evaluar una nueva forma de ejecu-
tar el control de seguridad de que se trata. Los Estados tienen que informar
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previamente a la Comision y a los restantes Estados miembros de las novedades
que van a introducir, adjuntando un informe sobre la evaluacién que supone
y los lugares donde se implantara. La Comisioén tiene competencia para au-
torizar o denegar la implantacién de estas novedades, que en ningin caso po-
dréan exceder el plazo maximo de aplicacién de 30 meses; durante la aplicaciéon
de estos controles o procesos, la Comision, y de forma indirecta el resto de los
Estados miembros, seran informados de la evaluacién de estas novedades.

2. Articulado y anexo

La relevancia del Reglamento 820/2008 se encuentra en el anexo que in-
cluye, donde se relaciona el régimen aplicable al control de los pasajeros y al
equipaje de mano. El primer apartado es el dedicado a los articulos prohibi-
dos, disposicién novedosa ya que por vez primera una norma comunitaria pu-
blicada en el Diario Oficial enumera todos aquellos articulos que los pasaje-
ros no estan autorizados a introducir en la zona restringida de seguridad ni
en la cabina de una aeronave. Los articulos prohibidos estdn organizados
en seis grupos: armas de fuego y armas en general, armas u objetos punzan-
tes o con aristas, instrumentos contundentes, sustancias explosivas e infla-
mables, sustancias quimicas y sustancias téxicas, y liquidos!®.

En esta relacién de articulos cabe destacar la presencia de objetos tan dis-
pares como monopatines, cafias de pesca, catapultas, cuchillas y navajas de
afeitar abiertas (excepto navajas de afeitar de seguridad o desechables, cuyas
cuchillas estén encapsuladas), o encendedores con forma de arma de fuego.
En algunos supuestos destaca la precisiéon en articulos que no son de uso
comun, como es el caso de los equipos para artes marciales, entre los que se
enumeran: nudilleras de metal, palos, porras, mayales, nunchacus, kubato-
nes y kubasaunts, dejando el listado abierto a cualquier otro objeto vincula-
do a las artes marciales y que pueda provocar lesiones.

Merecen una especial referencia las ausencias, entre las que cabe desta-
car las referencias a las raquetas o paletas, que han sido excluidas de los ar-
ticulos prohibidos. Parece que la Comision traté de adelantarse a la Senten-
cia del caso Heinrich y decidié no incluir referencias a estos objetos deportivos.

Los controles sobre el equipaje de mano se completan con la mencién a
otra de las previsiones que, junto a las prohibiciones sobre el transporte de
liquidos, causa mayores perjuicios y molestias a los pasajeros, el control de
los articulos eléctricos y de los abrigos y chaquetas. Los controles de seguri-
dad de los aeropuertos comunitarios exigen el control por separado de los or-
denadores portatiles y otros articulos eléctricos de gran tamarfio, que tienen
que ser retirados del equipaje de mano antes de pasar el control. Ademas del
control por separado de los abrigos y las chaquetas de los pasajeros, que ad-
quieren la calificacién de piezas de equipaje de mano separadas, por lo que
también pasan a través del control de rayos X de los aeropuertos.

19 Articulo 4.1.1.
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3. La regulacion sobre el transporte de liquidos en el equipaje de mano

El apartado dedicado a los liquidos debe ser analizado en detalle por las
molestias y las controversias que ha suscitado desde la entrada en vigor de es-
tas restricciones. El Reglamento 820/2008 contintia con la linea ya trazada y
se limita a recopilar las restricciones que respecto a los liquidos ya estaban
sufriendo los pasajeros del transporte aéreo.

El primer dato a senalar es que todos los liquidos se presentaran en los
puntos de control para ser examinados. Los pasajeros sélo pueden trans-
portar en su equipaje de mano un maximo de un litro de liquidos; el Regla-
mento incluye entre los liquidos: geles, pastas, lociones, mezclas liqui-
das/solidas y los contenidos de envases presurizados, como pasta de dientes,
gel para el pelo, bebidas, sopas, jarabes, perfume, espuma de afeitar, aerosoles
y otros articulos de consistencia semejante. El transporte de esta cantidad ma-
xima también se encuentra regulado en detalle, ya que el pasajero debe re-
partir los liquidos que porte en su equipaje de mano en envases individuales
de capacidad inferior a 100 mililitros, contenidos en bolsas de plastico com-
pletamente cerradas, transparentes y con una holgura suficiente.

El régimen del transporte de liquidos incluye seis excepciones a su apli-
cacion, de las cuales cinco de ellas hacen alusién a la adquisicién del liqui-
do en puntos de venta autorizados sujetos a los procedimientos de seguridad
oportunos. Los cinco supuestos excepcionales en los que se protege y garan-
tiza la seguridad de la venta de liquidos en los puntos autorizados permiten
su adquisicién en las zonas de operaciones pasado el puesto de control de las
tarjetas de embarque y en las zonas restringidas de seguridad de los aero-
puertos comunitarios, a bordo de las aeronaves de las compafiias comunita-
rias, y en los aeropuertos de terceros Estados en los que la Comision com-
pruebe que existan las garantias de seguridad suficientes?. En todos estos
supuestos el liquido tiene que ser transportado en una bolsa a prueba de ma-
nipulaciones, con un comprobante de la compra que informe sobre el aero-
puerto y la fecha en la que se efectué.

Tan sélo la primera de las excepciones atiende a las necesidades especi-
ficas de los pasajeros, reconociendo la autorizacién de un liquido que «vaya
a utilizarse durante el viaje y se trate de un medicamento o de una necesidad
dietética especial, incluidos los alimentos infantiles». El texto del Reglamento
exige al pasajero que confirme la autenticidad de estos liquidos cuando sea
solicitado; en este punto pueden surgir dudas, ya que la prueba podria incluir
desde la apertura del producto hasta la presentacién de un certificado o una
receta médica. Las dificultades en este aspecto se multiplican ante el carac-

20 El Reglamento 820/2008 fue objeto de modificacién por el Reglamento 483/2009, de la
Comision, de 9 de junio de 2009, mediante el cual la Comisién, tras haber verificado las nor-
mas de seguridad en aeropuertos de determinados terceros paises, llegé a la conclusiéon de que
eran satisfactorias y decidié tomar medidas para paliar los problemas con respecto a los pa-
sajeros que transporten liquidos obtenidos en estos aeropuertos (dos aeropuertos de la Re-
publica de Corea).
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ter internacional del transporte aéreo, debemos plantearnos si seria légico exi-
gir al pasajero que presente una copia traducida a varios idiomas, o al menos
a las lenguas mas difundidas en el ambito comunitario, de su informe médico.
No existe prevision alguna en la norma comunitaria, por lo que cabe enten-
der que cualquier medio de prueba seria vélido; sin embargo, quedaria a
eleccion del personal del control de seguridad su admision; por lo que es ne-
cesario remitirse a la formacién de este personal, que debe encontrarse ca-
pacitado para comprobar la autenticidad de estos liquidos.

En el apartado 12.2.1 del anexo se incluyen las previsiones sobre el per-
sonal de seguridad de los aeropuertos y compafiias aéreas comunitarios. La
autoridad competente tiene que garantizar que el personal disponga de «un
nivel adecuado de cualificacién» y que exista una «organizacion de la gestion
de la seguridad adecuada»?!. Si relacionamos estas previsiones con las dis-
posiciones sobre el transporte de liquidos, cabe concluir que todo el personal
de seguridad debera disponer de los conocimientos suficientes para evitar la
manipulacién de aquellos medicamentos o alimentos que pudieran sufrir
cualquier alteracién que suponga un riesgo para la salud del pasajero que los
transporta; ademas, el personal de seguridad debe disponer de la cualificacion
necesaria para comprender los certificados médicos que se les aportan por
parte del pasajero y, de esta forma, decidir si se encuentra ante un supuesto
previsto entre las excepciones del transporte de liquidos. Entiendo que mien-
tras el personal de seguridad no disponga de estos conocimientos, no podra
garantizar la correcta aplicacién del régimen de prohibiciones sobre el trans-
porte de liquidos.

4. El personal de seguridad privada

El analisis de la formacién del personal de seguridad nos remite a uno de
los temas que también ha causado mas inquietud a los ciudadanos, la reali-
zacién de los controles de seguridad en los aeropuertos por parte del perso-
nal de seguridad privada??. En este punto cabe recordar que la labor del per-
sonal de seguridad privada en los aeropuertos es de auxilio y apoyo a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, si bien en los dltimos afios y

21 El Reglamento exige: «Los gestores principales responsables del cumplimiento de las
normas por las compainias aéreas deberan poseer las cualificaciones, la experiencia y los co-
nocimientos necesarios, entre otros: a) experiencia en operaciones de seguridad de la avia-
cién, o en otros ambitos de seguridad afines (policial, militar u otro); b) certificacién o apro-
bacién equivalente por la autoridad competente, y ¢) conocimientos en los &mbitos siguientes:
sistemas de seguridad y control de acceso, seguridad en vuelo y en tierra, armas y articulos
prohibidos, visién global del terrorismo».

22 Sobre el debate en torno a las ventajas e inconvenientes de la presencia del sector pri-
vado en el control de la seguridad en los aeropuertos, J. HAINMULLER y J. LEMNITZER (2003),
«Why do Europeans fly safer? The politics of airport security in Europe and the US», Te-
rrorism and Political Violence, vol. 15, num. 4, pags.1-36; P. SEIDENSTAT (2004): «Terrorism,
Airport Security, and the Private Sector», Review of Policy Research, vol. 21, nim. 3, pags.
275-291.
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ante la proliferacién de estos controles se ha producido un aumento consi-
derable de la seguridad privada en los aeropuertos espafioles. La Secretaria
General Técnica del Ministerio de Interior espafiol se pronuncié sobre la le-
gitimidad del personal de seguridad privada para realizar determinadas fun-
ciones en los aeropuertos de la red nacional, y en sus conclusiones se ponen
de relieve los limites y requisitos de la labor del personal de seguridad privada,
afirmando:

«Cuando los vigilantes de seguridad actiien siguiendo ins-
trucciones —generales para una determinada funcion de segu-
ridad o especificas para situaciones concretas— de las Fuerzas
v Cuerpos de Seguridad, estardn facultados para realizar los re-
gistros y controles de los pasajeros y equipajes, tanto manuales
como a través de los medios electrénicos correspondientes, siem-
pre que concurran dos requisitos:

1. Que en todo momento se esté supervisando tal actuacion
por los efectivos de la Guardia Civil, pues asi se asegura, preci-
samente, el principio de colaboracion y auxilio que debe presi-
dir la relacion de los servicios de vigilancia privada con las Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad.

2. Que en caso de negativa o reticencia de los viajeros al re-
gistro personal o de los equipajes por parte de los vigilantes de se-
guridad, o cuando se observen indicios racionales de hechos o
actuaciones delictivas que requieran de intervencion policial,
los vigilantes de seguridad se limitardn a actuar conforme a lo
dispuesto en el articulo 72.2 del Reglamento de Seguridad Pri-
vada, esto es, a poner los hechos en conocimiento de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad, a fin de que éstos lleven a cabo las ac-
tuaciones oportunas»?3.

El Comité Econémico y Social también tuvo la oportunidad de pronun-
ciarse sobre la formacién y otros aspectos relevantes para la evaluacion de la
calidad de los servicios de seguridad privada que actuaban en los aeropuer-
tos comunitarios?*. El Comité considera prioritario el establecimiento de
normas especificas y unificadas para los servicios de seguridad aérea, con el
fin de «complementar las normas juridicas comunes vigentes que definen la
estrategia comunitaria en materia de seguridad de la aviacién civil».

23 Ante la consulta relativa a la legitimidad del personal de seguridad privada para rea-
lizar determinadas funciones en los aeropuertos de la red nacional, la Secretaria General
Técnica del Ministerio de Interior de Espana, previo informe de la Comisaria General de Se-
guridad Ciudadana (Unidad Central de Seguridad Privada) y de la Direcciéon General de la
Guardia Civil (Gabinete Técnico). Este informe fue publicado en Seguridad Privada, Boletin
Informativo de la Direccion General de la Policia, Comisaria General de Seguridad Ciudada-
na, num. 22, junio de 2006, pags. 16-19.

24 ComitE ECoNOMICO Y SociAL EUROPEO, Dictamen sobre la seguridad de los pasajeros en
el transporte aéreo, Bruselas, 23 de octubre de 2008.
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Entre las recomendaciones del Comité se encuentran una serie de medi-
das que tratan de garantizar la independencia y rigurosidad de los servicios
de seguridad aérea; en base a estas premisas se propone la exclusion de las
actividades de seguridad aérea a los proveedores de servicios que se en-
cuentren en situacion de quiebra o liquidacién o si estdn sujetos a un proce-
dimiento de declaracion de quiebra, si han sido condenados por un delito que
afecte a su conducta profesional, si han cometido una falta profesional gra-
ve, si han incumplido sus obligaciones relativas al pago de las cotizaciones a
la seguridad social o sus obligaciones fiscales, si han sido declarados culpa-
bles de incurrir en falsedad u omisioén en el suministro de informacién en el
marco de una licitacién, o no han procedido a la inscripcién obligatoria en
el registro profesional correspondiente si asi lo prescribe la legislacién na-
cional.

En lo que respecta a la cualificaciéon del personal de seguridad, el Comi-
té considera que los proveedores de seguridad aérea deberian disponer de un
sistema interno de seleccién de personal, garantizar una adecuada formacién
del mismo y demostrar que disponen de suficiente cobertura de seguros para
las responsabilidades eventuales derivadas de la ejecucion del contrato.

5. Elrégimen de excepciones al transporte de articulos prohibidos

Un procedimiento que podria paliar las consecuencias negativas de la
aplicacién de este régimen de prohibiciones, especialmente en el caso de pa-
sajeros con necesidades especiales, es el previsto en el apartado 4.1.1.2. Esta
excepcion seria de aplicacion para el transporte de cualquiera de los objetos
prohibidos, no sélo en materia de liquidos, y exige la autorizacion de la au-
toridad competente y la comunicacién al comandante de la aeronave sobre
el pasajero y los articulos que transporta.

El texto del Reglamento no especifica el procedimiento a seguir para la
aplicacion de esta excepcién, las dudas surgen en torno a la arbitrariedad
que puede suponer su implantacién. Cémo puede un ciudadano solicitar la
aplicacién de esta excepcién a su caso concreto, cudles son los limites, la au-
toridad competente puede o no actuar de forma discrecional; estas dudas
surgen ante un procedimiento que se convierte en la tnica via para un im-
portante numero de pasajeros que ven mermadas sus posibilidades de utili-
zar el transporte aéreo. Una cuestiéon destacada seria conocer cuales son los
supuestos excepcionales para los que fue elaborada esta prevision, es decir,
la intencion del legislador comunitario. La norma comunitaria expresamen-
te indica que «la lista de articulos prohibidos que figura en el punto 4.1.1.1
y la informacion acerca de las excepciones autorizadas se pondran a dispo-
sicion del publico». Si tomamos como referencia la informacion facilitada por
la Comisién Europea y el Ministerio de Fomento y Aena (a nivel nacional) en
sus paginas web, no se cita la posibilidad de solicitar la aplicacién de esta ex-
cepcidn al transporte de objetos prohibidos.
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6. Las restricciones al transporte de articulos no incluidos en los listados del
anexo

La principal novedad de la disposicién objeto de anélisis es la publicidad
que ofrece a los listados de objetos prohibidos; no obstante, en el anexo del
Reglamento también se recoge una previsién en torno a la facultad de la au-
toridad competente para prohibir otros articulos ademas de los que figuran
en estos listados. El tinico requisito que se exige a la autoridad competente
para evitar perjuicios a los pasajeros es la realizacion de «esfuerzos razona-
bles por informar a los pasajeros acerca de dichos articulos antes de que
concluyan el procedimiento de facturaciéon del equipaje de bodega». El pa-
sajero no solo se encuentra expuesto a esta prohibiciéon excepcional, sino
que el personal de seguridad también podra denegar el acceso a una zona res-
tringida de seguridad y a la cabina de la aeronave a cualquier pasajero en po-
sesion de un articulo sobre el que tenga sospechas aun cuando no se en-
cuentre incluido en los listados publicados.

La prevision en torno a la prohibicién de articulos no incluidos en los lis-
tados publicados puede responder a situaciones de emergencia como la pro-
ducida en el Reino Unido y que dio lugar a la prohibicién inmediata del
transporte de todo tipo de objetos, como ya ha sido analizado; en el caso de
las referencias sobre la prohibicién por parte del personal de seguridad remite
de nuevo a la necesaria formacién de estos trabajadores. La duda que surge,
llegados a este nivel de concrecién en las prohibiciones, es qué objeto puede
constituir un riesgo y no encontrarse ya incluido en los listados.

IV. EL FUTURO DE LA SEGURIDAD AEREA

El 25 de diciembre de 2009 se produjo un nuevo intento de atentado en
un avién de pasajeros. El vuelo en el que acontecieron los hechos cubria la ruta
Amsterdam-Detroit y ha abierto de nuevo el debate en torno a las medidas de
seguridad en los aeropuertos, y en especial a los controles sobre los pasaje-
ros. Como respuesta a esta situacion, Estados Unidos increment6 el nivel de
alerta antiterrorista y adopté medidas para evitar los riesgos de nuevas ame-
nazas; en el ambito comunitario, el Gobierno britanico considera que el ries-
go de que se produzca un atentado es muy probable, por lo que el nivel de aler-
ta se ha aumentado a «severo».

1. La implantacion de escdneres corporales

La altima de las propuestas sobre seguridad aérea que se esta estudian-
do en el seno de la Unién Europea es la implantacion de escaneres que per-
miten obtener imagenes de todos los pasajeros en las que se distinguen cla-
ramente las partes mas intimas de los examinados. Estos escaneres, ya
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bautizados como stripcontroles, suponen un paso mas en los abusos sobre la
intimidad de los pasajeros. Estados Unidos fue el primer pais en emplear es-
tos escéneres que desnudan virtualmente a cualquier persona que los atra-
viesa, y también abrieron un debate en torno al derecho a la intimidad de los
pasajeros®>.

En el ambito comunitario la propuesta dio sus primeros pasos en el alti-
mo trimestre de 2008, cuando trascendié tras un encuentro a puerta cerrada
de la Comision de Transportes del Parlamento Europeo con el Comisario de
Transportes. La Comisién acepté inicialmente la propuesta siempre que los
Estados miembros tuvieran capacidad de decidir sobre su implantacién, los
pasajeros pudieran optar entre este nuevo método y los sistemas tradiciona-
les (arcos de control y cacheo), y los policias que revisaran las imégenes es-
tuvieran en una cabina aislada. En algunos Estados europeos, como Reino
Unido y Holanda, ya se han incorporado estos controles y han surgido las pri-
meras respuestas de oposicién a su implantacién?®,

La Comisién presenté una propuesta de Reglamento en la que se in-
clufan los escéaneres corporales entre los métodos autorizados para el control
de las personas. Finalmente, y ante la oposiciéon de ciertos sectores, el Co-
misario de Transportes, Sr. Antonio Tajani, informé en un comunicado oficial
que esta propuesta seria estudiada detenidamente y, en principio, no estaria

25 J. ROSEN (2004), The naked crowd reclaiming security and freedom in an anxious age, Ran-
dom House, Nueva York, pags. 1-32. Este autor analiza los mecanismos de control que se im-
plantaron en Estados Unidos tras los atentados del 11 de septiembre y su incidencia en el com-
portamiento de la poblaciéon. El autor considera que el empleo de nuevas tecnologias para
eliminar o, al menos, controlar a potenciales delincuentes es sin duda positivo, pero es evi-
dente que estas nuevas maquinas afectan por igual a inocentes y culpables. Por tanto, el te-
mor de la sociedad no puede determinar la implantacién de tecnologias que invaden nues-
tra intimidad y restringen nuestros derechos, ya que estas maquinas se mantendran aun
cuando el grado de riesgo haya disminuido, y la respuesta emocional de la sociedad sea dis-
tinta. Resalta el profesor ROSEN que, tras realizar un estudio sobre la implantacion de los es-
caneres que «desnudan» a los pasajeros, un grupo de los encuestados consideran que some-
terse a este control es una especie de ritual de pureza y fiabilidad, por lo que estan dispuestos
a exponer su cuerpo.

La Unién Americana de Libertades Civiles (The American Civil Liberties Union) también
ha mostrado su preocupacion por el uso de estos escaneres, y ha instado a la Agencia norte-
americana encargada de la seguridad aérea a aplicar otros sistemas de control que sean me-
nos invasivos, menos costosos y mas respetuosos con la intimidad de los pasajeros. Informe
ACLU Backgrounder on Body Scanners and «Virtual Strip Searches, publicado en http://www.
aclu.org/.

26 La organizacion britanica Statewatch, que vigila el cumplimiento de los derechos ci-
viles en la Unién Europea, también se ha manifestado en contra de este sistema de control
en los aeropuertos. El Director de esta organizacién, Sr. Tony Bunyan, afirmé: «The Com-
mission’s proposal that body scanners, which strip people naked, are to be part of a new avia-
tion security package is not explained or justified at all. It would appear that this is yet ano-
ther case of if it is technologically possible it should be used without any consideration of
proportionality, privacy and civil liberties. The screening methods proposed include metal de-
tection, explosive trace equipment and bottled liquid scanners, what else will be revealed by
body scanning? And if there is another need then it should be targeted with a specific tech-
nology without subjecting people including women, old people and children to such a sha-
meful and undignified experience». Esta informacién se encuentra fue publicada en Statewatch
News Online, con fecha de 2 de octubre de 2008, disponible en http://www.statewatch.org/.
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incluida en el Reglamento. Con fecha de 3 abril de 2009 fue publicado en el
Diario Oficial el Reglamento 272/2009, que completa las normas bésicas co-
munes sobre la seguridad de la aviacién civil?’, y en el que no aparece refe-
rencia alguna a los escaneres corporales. No obstante, esta decisién es de
caracter provisional ya que desde la Comision se ha apostado por estudiar la
viabilidad de esta medida.

El frustrado atentado de finales de 2009 ha reabierto el debate sobre la ne-
cesidad de implantar este tipo de controles. El Comisario de Transportes,
Sr. Tajani, ha vuelto a pronunciarse sobre esta medida, y ha instado a la ela-
boracién de una normativa comuin para todos los Estados miembro, con el
fin de evitar la disparidad de criterios que se estan aplicando en la actualidad;
el Comisario estableci6 tres limites generales que deberian condicionar la
implantacién de los escaneres corporales: la seguridad, la salud y los derechos
fundamentales de los pasajeros.

La divisién entre los Estados se mantiene y mientras que Reino Unido y
Holanda ya mantienen su postura positiva con respecto a su instalacién,
otros paises, si bien no han realizado ningtin pronunciamiento, en anteriores
debates se opusieron frontalmente a esta propuesta?8. El debate se encuen-
tra sobre la mesa de las instituciones comunitarias, aunque tampoco puede
obviarse que existen otras medidas igualmente eficaces y que no suponen
un ataque tan directo a los derechos individuales. En este sentido destaca la
implantacién de un sistema de listado de pasajeros; al igual que los aero-
puertos europeos remiten este listado a las autoridades estadounidenses para
que conozcan con anterioridad al aterrizaje quiénes forman el pasaje del
avion, desde la Comision Europea se esta estudiando la implantacién de un
registro de pasajeros similar para los vuelos intracomunitarios.

2. La eliminacion de las restricciones sobre los liquidos

La préxima etapa en la seguridad aérea es la implantacion de nuevas
tecnologias que faciliten y simplifiquen los controles en los aeropuertos. En
este sentido parece que se va a producir un avance en lo que respecta al
transporte de liquidos. A fines de 2008, el Director de la Agencia norteame-

27 Reglamento 272/2009, de la Comisién, de 2 de abril de 2009, que completa las normas
basicas comunes sobre la seguridad de la aviacion civil establecidas en el anexo del Reglamento
300/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 91, de 3 de abril de 2009, pags. 7-13).

28 En la rueda de prensa posterior a la cumbre informal de Ministros de Justicia e Inte-
rior de la UE celebrada en Toledo en enero de 2010, la Secretaria de Seguridad Interior nor-
teamericana, Sra. Janet Napolitano, respondi6 a las preguntas de los periodistas sobre la
implantacién de los escéneres corporales en los siguientes términos: «Los escaneres corpo-
rales son una posibilidad por la que ha apostado Estados Unidos, que ya dispone de 40 en los
aeropuertos y el afio que viene va a incorporar hasta 450, pero no buscamos un enfoque co-
munitario sobre ellos... Estados Unidos no requiere nada a nadie, pese a que Francia, Paises
Bajos y Reino Unido estan de acuerdo con nosotros, pero de lo que se trata es de buscar un
acuerdo entre todos para mejorar la seguridad». Informacién publicada en el diario El
Pais.com en la seccién «Internacional», con fecha de 21 de enero de 2010 (http:/www.elpais.
com/).
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ricana encargada de la seguridad aérea (Transportation Security Adminis-
tration) comunicé que tratarian de implantar maquinas de rayos X capaces
de distinguir entre liquidos peligrosos e inocuos para el otofio de 2009. Por
su parte, el Presidente de la Comisién Europea manifesté en estas mismas fe-
chas su confianza en la instalacion de estos nuevos escaneres para 2010; el
Sr. José Manuel Durao Barroso también confirmé que los Estados miem-
bros ya habian acordado la supresion de los limites al transporte de liquidos
en los vuelos internos (dentro de las fronteras de la Unién Europea) y se es-
peraba llegar a un pacto similar para los que tengan un destino extracomu-
nitario®®.

En marzo de 2009, el Gobierno britanico anuncié que las limitaciones so-
bre los liquidos serfan suprimidas una vez que los aeropuertos instalaran es-
caneres capaces de detectar los liquidos en el equipaje de mano. Segtn las au-
toridades del Reino Unido, tras unos meses todos los aeropuertos britanicos
habran instalado estos nuevos escaneres. El coste econémico, sélo para el Rei-
no Unido, de las limitaciones para el transporte de liquidos ha sido de mas
de 100 millones de euros, desde la entrada en vigor de esta norma en el afio
2006; cantidad a la que habra que sumar el valor de cada nuevo escaner de-
tector de liquidos, que alcanza un coste superior a los 100.000 euros por
cada unidad3°.

En el propio texto del Reglamento 272/2009, de 2 de abril, se establece una
previsién sobre las restricciones del transporte de liquidos. En el Considerando
sexto de esta norma se afirma:

«Deben implantarse métodos, incluidas tecnologias, para la
deteccion de explosivos liquidos en los aeropuertos a escala eu-
ropea, lo antes posible y, a mds tardar, el 29 de abril de 2010, per-
mitiendo asi a los pasajeros llevar liquidos inofensivos sin res-
tricciones. Si no es posible implantar a tiempo métodos,
incluidas tecnologias, para la deteccion de explosivos liquidos a
escala europea, la Comision propondrd las adiciones necesarias
a las categorias de articulos que pueden prohibirse (parte B del
anexo). Si, por razones objetivas, no es posible implantar mé-
todos, incluidas tecnologias, en algunos aeropuertos, la Comi-
sion, en las normas de aplicacion, propondrd modalidades que
permitan llevar liquidos sin que ello vaya en detrimento de los ni-
veles de seguridad».

29 J. Ruiz SIERRA (2008), «La UE pretende relajar en el 2010 el veto a los liquidos en los ae-
ropuertos», articulo publicado en el diario elPeriédico.com, con fecha de 12 de noviembre de
2008 (http.//www.elperiodico.com); S. MCCARTNEY, «TSA Likely to Relax Restrictions on Liquids
in 2009», articulo publicado en el blog The Middle Seat Terminal, del diario The Wall Street Jour-
nal, con fecha de 2 de octubre de 2008 (http://blogs.wsj.com/middleseat).

30 «Airlines’ limit on liquid in hand luggage to be lifted», articulo publicado en el diario
Times on Line, con fecha de 12 de marzo de 2009 (http://www.timesonline.co.uk); S. MCCART-
NEY (2009), «UK to End Airline Liquid Ban Soon», articulo publicado en el blog The Middle
Seat Terminal, del diario The Wall Street Journal, con fecha de 12 de marzo de 2009 (http:/blogs.
wsj.com/middleseat).
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De esta forma se establecia algo mas de un afno de plazo para la elimina-
cion del transporte de liquidos inofensivos sin restricciones; si bien se deja-
ba una clausula abierta ante la posibilidad de no implantacién de los nuevos
métodos de control que permitirian eliminar estas restricciones. Por tanto, la
fecha de 29 de abril de 2010 tan sélo debia ser considerada como un limite
sobre el que trabajar para cumplir objetivos, pero en ningtin caso como fecha
tope para la completa eliminacién de estas restricciones. Los prondésticos
mas negativos se han cumplido, ya que la Comisién propuso en octubre de
2009 a los ministros de Transporte que las restricciones al transporte de li-
quidos en el equipaje de mano fueran prorrogadas hasta 2012 para los aero-
puertos con mas de 10 millones de pasajeros al afio, mientras que para los res-
tantes se mantendrian hasta el afio 2014. La Comisién considera que posponer
la supresion de esta prohibicion es basico en tanto la tecnologia necesaria para
detectar explosivos liquidos en los puntos de control de los aeropuertos no se
prevé que pueda estar operativa para la fecha limite original, abril de 2010.

V. CONCLUSIONES

El analisis de la evolucién de las disposiciones comunitarias, de la juris-
prudencia, de las quejas de los ciudadanos y de las propuestas de futuro per-
mite distinguir una serie de debilidades clave, acompafiadas de un conjunto
de proposiciones que tratan de aportar soluciones.

1. La politica comunitaria sobre la seguridad en la aviacion civil se en-
cuentra fundamentada en la ausencia de planificacién. Se han producido un
conjunto de normas que han regulado aspectos puntuales que afectan a la se-
guridad aeroportuaria, pero no se puede hablar de una linea politica cohe-
rente, de actuaciones comunitarias analizadas y debatidas en profundidad.
Esta realidad encuentra su justificacion en las situaciones de crisis sufridas
tras la gravedad de las amenazas terroristas de los tltimos afios; sin embar-
g0, y una vez superada la reacciéon inmediata tras este escenario de emer-
gencias, las instituciones comunitarias han tenido la oportunidad de elabo-
rar una politica real sobre la seguridad de la aviacién civil.

Las disposiciones vigentes han creado un soporte, si bien irregular, sobre
el que puede construirse una politica efectiva para la seguridad en la aviaciéon
civil. El riesgo de actuaciones ilicitas en el transporte aéreo es una realidad
que continua presente y que no puede responder a una simple «moda pasa-
jera» para el legislador.

2. Ante el secretismo propugnado por la Comisiéon Europea las autori-
dades nacionales competentes se mantuvieron en un segundo plano, supe-
ditadas a las propuestas comunitarias, a sabiendas que contravenian los prin-
cipios basicos de sus propios ordenamientos juridicos nacionales. Al igual que
desde el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas se ha puesto de
relieve el error de la Comisién en el mantenimiento de este secretismo, en las
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medidas de aplicacién para la seguridad aérea habria que incidir en la pasi-
vidad de las autoridades nacionales competentes.

La exigencia de responsabilidad a las autoridades comunitarias y nacio-
nales es una reaccion esencial ante un incumplimiento flagrante y conti-
nuado de un principio basico, con el consecuente perjuicio causado al ciu-
dadano y a todos los operadores del trafico aéreo.

3. Laactuacion desproporcionada por parte de las instituciones comu-
nitarias exige de un replanteamiento sobre el modelo de seguridad que se
pretende instaurar en la Unién Europea. La aplicacién de un modelo basa-
do en listados secretos y a los que se exige una obediencia ciega, ya que son
desconocidos, no se corresponde con los principios del Derecho comunitario;
el avance de las instituciones comunitarias no puede asentarse sobre medi-
das publicadas a través de comunicados de prensa en lugar de en el Diario Ofi-
cial.

Como ya ha puesto de manifiesto el Tribunal de Justicia, los ciudadanos
deben conocer sus derechos y obligaciones para actuar en consecuencia. La
interpretacion del principio de seguridad juridica no supone una novedad, por
lo que las instituciones comunitarias deben ajustarse a esta premisa, al igual
que al resto de principios basicos reconocidos en el Tratado Constitutivo y en
el resto de disposiciones vigentes.

4. El caracter desmedido del régimen vigente queda de manifiesto en to-
das las apreciaciones indicadas. La subjetividad ha sido la nota dominante en
la aplicacién de las directrices sobre objetos prohibidos cuando atin no ha-
bian sido publicadas en el Diario Oficial y, a la vista del Reglamento, conti-
nuaré siendo la nota dominante. En la actualidad no existe un protocolo de
actuacién comun en todos los aeropuertos comunitarios, lo que se traduce en
el desamparo de cualquier pasajero, que desconoce cudles van a ser los cri-
terios de interpretacion de la norma en cada control. Esta variedad es evidente
entre los distintos Estados miembros, pero también se pone de manifiesto en
los aeropuertos de un mismo Estado, e incluso entre los distintos controles
de seguridad de un mismo aeropuerto.

La armonizacién, objetivo perseguido desde las primeras normas adop-
tadas en este ambito, alin se encuentra lejos de ser alcanzada. Si existe un cie-
lo tinico europeo no pueden mantenerse distintos controles a los pasajeros en
funcion del Estado en el que se encuentren; sin perjuicio de la respuesta con-
creta ante una situaciéon de riesgo, deben existir unos parametros tnicos de
actuacién que permitan al pasajero conocer con seguridad los controles a
los que sera sometido.

5. Después de la etapa de incertidumbre tras las amenazas terroristas,
las instituciones comunitarias se mostraron incapaces de alzar su voz fren-
te a la propuesta de la Comision; han sido iniciativas de particulares las que
han terminado venciendo las reticencias a exponer los efectos negativos de las
medidas adoptadas en aras de la seguridad. Elaborar una norma con un fin
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tan relevante como es la protecciéon frente a actuaciones ilicitas no puede
convertirse en un salvoconducto que elimine cualquier debate para su mo-
dificacion o incluso derogacién.

En numerosas ocasiones trasciende la oposicién de algunos Estados a
una determinada propuesta comunitaria, e incluso se llega a bloquear por
completo su adopcion o se limita su contenido; igualmente, en otras ocasio-
nes se alzan voces contrarias desde el Comité Econémico y Social, el Comi-
té de las Regiones o el Parlamento Europeo. Sin embargo, y a pesar de las tro-
pelias causadas por las iniciativas comunitarias sobre seguridad de la aviacion
civil, y en especial los preceptos dedicados al control de los pasajeros, la so-
ciedad europea percibi6 una unidad completa por parte de las autoridades co-
munitarias y nacionales, tanto en su adopcién como en su aplicacion.

Las instituciones comunitarias y nacionales son deudoras de las deman-
das ciudadanas y en sus funciones deben respetar el ordenamiento juridico
vigente, lo que implica el autocontrol y la autocritica en la elaboracién de sus
informes y propuestas. La critica en el seno de la Unién Europea parece atin
una asignatura pendiente, y es evidente que en situaciones como las descri-
tas la iniciativa ciudadana y el pronunciamiento del Tribunal de Justicia de-
bieran haber estado acomparfiados de propuestas de mejora provenientes del
propio seno del legislativo comunitario y del conjunto de organismos que
colaboran en la elaboracion de las politicas de la Unién Europea.

6. Ellegislador comunitario ha obviado que el fin de estas normas ju-
ridicas es la proteccion de la seguridad aérea y, por ende, la proteccion del ciu-
dadano. La percepcién que cualquier pasajero ha adquirido a lo largo de los
ultimos afios sobre los controles de seguridad de los aeropuertos es por com-
pleto negativa. La duda sobre la eficacia real de las medidas adoptadas, el se-
cretismo en torno a las mismas y la no aplicacién a otros medios de transporte
han supuesto un flaco favor para su admisién por parte del ciudadano.

El ciudadano comunitario debe ser informado de cuél ha sido el nivel
de seguridad alcanzado en los aeropuertos y los fines de las medidas adop-
tadas. Las autoridades comunitarias han decidido tutelar al ciudadano, guian-
dolo ante los riesgos existentes sin exponer la motivacion de sus actuaciones.
Garantizar la proteccion frente a actos ilicitos de cualquier naturaleza implica
no facilitar datos que pudieran comprometer el grado de seguridad exigido,
pero este principio basico de actuacién no significa que las autoridades com-
petentes dispongan de carta blanca para la aplicacion de cualquier medida so-
bre el ciudadano. Las autoridades implicadas deben encontrar el punto de
equilibrio entre la no revelacion de informacién confidencial, que pudiera
comprometer la seguridad, y la publicidad de las normas y la indispensable
comunicacién al ciudadano de las medidas adoptadas.

Revista de Administracion Publica
ISSN: 0034-7639, ndm. 181, Madrid, enero-abril (2010), pags. 345-372 371



DEBILIDADES DE LA NORMATIVA COMUNITARIA SOBRE LA SEGURIDAD... M.* REMEDIOS ZAMORA ROSELLO

BIBLIOGRAFIA

CoMITE EcoNoMIco Y SociAL EUROPEO: Dictamen sobre la Propuesta de Reglamento del Par-
lamento Europeo y del Consejo sobre normas comunes para la seguridad de la aviacion
civil, COM (2005) 429 final (DO C 185, de 8 de agosto de 2006, pags. 17-19).

— Dictamen sobre la seguridad de los pasajeros en el transporte aéreo, Bruselas, 23 de oc-
tubre de 2008.

GKRITZA, K.; NIEMEIER, D., y MANNERING, F. (2006): «Airport security screening and
changing passenger satisfaction: An exploratory assessment», Journal of Air
Transport Management, vol. 12, num. 5, pags. 213-219.

HAINMULLER, J., y LEMNITZER, J. (2003): «Why do Europeans fly safer? The politics of air-
port security in Europe and the US», Terrorism and Political Violence, vol. 15, nam. 4,
pags. 1-36.

LoPEZ-MEDEL, J. (2008): «Sorpresas y derechos en los aeropuertos», articulo publicado en
el diario El Pais, con fecha de 15 de diciembre de 2008.

MCCARTNEY, S. (2008): «TSA Likely to Relax Restrictions on Liquids in 2009», articulo pu-
blicado en el blog The Middle Seat Terminal, del diario The Wall Street Journal, con fe-
cha de 2 de octubre de 2008 (http.://blogs.wsj.com/middleseat).

— (2009): «UK to End Airline Liquid Ban Soon», articulo publicado en el blog The
Middle Seat Terminal, del diario The Wall Street Journal, con fecha de 12 de marzo de
2009 (http://blogs.wsj.com/middleseat).

PUEYO Losa, J. (2003): «Unién Europea, seguridad de la aviacién civil y lucha contra el te-
rrorismo: Reglamento (CE) nim. 2320/2002 del Parlamento Europeo y del Consejo de
16 de diciembre de 2002 por el que se establecen normas comunes para la seguridad
de la aviacién civil», Revista General de Derecho Europeo, nim. 1, 2003.

QUERALT, J. (2008): «La arbitrariedad en los controles aéreos», articulo publicado en el dia-
rio elPeriédico.com, con fecha de 2 de junio de 2008 (http://www.elperiodico.com).

Rava, D. (2008): Discurso pronunciado ante la Comision de Peticiones del Parlamento Eu-
ropeo, Bruselas, 27 de mayo de 2008, disponible en http://rebeldia80.wordpress.com/.

ROSEN, J. (2004): The naked crowd reclaiming security and freedom in an anxious age, Ran-
dom House, Nueva York, 2004.

Ruiz SIERRA, J. (2008): «La UE pretende relajar en el 2010 el veto a los liquidos en los ae-
ropuertos», articulo publicado en el diario elPeriédico.com, con fecha de 12 de no-
viembre de 2008 (http://www.elperiodico.com).

SECRETARTA GENERAL TECNICA DEL MINISTERIO DE INTERIOR (2006): «Informe sobre la legi-
timidad del personal de seguridad privada para realizar determinadas funciones en los
aeropuertos de la red nacional», Seguridad Privada, Boletin Informativo de la Direccion
General de la Policia, Comisaria General de Seguridad Ciudadana, nim. 22, junio de
2006, pags. 16-19.

SEIDENSTAT, P. (2004): «Terrorism, Airport Security, and the Private Sector», Review of
Policy Research, vol. 21, nam. 3, 2004, pags. 275-291.

Revista de Administracion Publica
372 ISSN: 0034-7639, ndm. 181, Madrid, enero-abril (2010), pags. 345-372





