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I. INTRODUCCION

La importancia de las fronteras exteriores' de la Unién Europea (UE)
nace y crece al calor de la creacién del espacio de libertad, seguridad y jus-
ticia (ELSJ)?, con un peso especifico del componente de la seguridad’. De
este modo, en terminologia comunitaria, el concepto de seguridad es inheren-
te al de frontera exterior, pues van indisolublemente unidos*. Sélo en el mo-

' Sin entrar en mayores consideraciones terminoldgicas, debe aclararse la aparente
redundancia de la expresion frontera exterior. En relacién con un Estado, la expresién
serfa claramente redundante en la medida en que toda frontera supone el “confin de un
Estado” (Diccionario de la Real Academia Espafiola) y, por tanto, su limite exterior. Sin
embargo, la expresién adquiere un nuevo giro si se aplica a una Organizacién interna-
cional como es la UE pues ya deja de tener una connotacién de limite o de confin de
territorios, y pasa a adquirir una acepcién mas conceptual o funcional por oposicién a las
fronteras interiores que se refieren a las fronteras de los Estados miembros de la Orga-
nizacién de integracion. Este entramado terminoldgico y conceptual ha llevado a que el
propio lenguaje comunitario haya caido en alguna confusién, llegando a hablarse de las
“fronteras exteriores de los Estados Miembros” de la UE, como sucede en el caso del
Plan para la Gestion de las Fronteras Exteriores de los Estados Miembros de la UE, de
13 de junio de 2002. En todo caso, con esta aclaracién previa y por razones de comodi-
dad del lenguaje, podremos aludir en este trabajo a la frontera exterior o, en su caso, a
las fronteras maritimas de la UE.

2 “Las fronteras exteriores en la UE desempefian un papel clave a la hora de delimi-
tar y proteger ese espacio de libertad, seguridad y justicia al que todos aspiramos” (Plan
para la Gestion..., cit., p. 3, apartado I.1).

3 “El control y la vigilancia de las fronteras contribuye a gestionar los flujos de per-
sonas que entran y salen en ese espacio, y sirven para proteger a nuestros ciudadanos
frente a amenazas contra su seguridad, y también constituyen un elemento indispensable
para la lucha contra la inmigracién ilegal” (ibid.).

* La primera referencia expresa al fortalecimiento del control de las fronteras exte-
riores en clave de seguridad en la UE podamos encontrarla en la reunién del Consejo de
Justicia, Asuntos de Interior y Proteccién Civil, de 30 de noviembre y 1 de diciembre de
2000, donde se “[i]nvita a las futuras Presidencias y a la Comisién a que adopten cuan-
tas iniciativas sean adecuadas para aumentar la solidaridad y la cooperacién operativa
entre los Estados miembros, incluso a nivel regional, para limitar los flujos de inmigra-
cién clandestina. En particular se estudiard la posibilidad de poner a disposicién de los
Estados miembros, con el acuerdo de las partes interesadas, medios técnicos y persona-
les especializados para aumentar el nivel de eficacia de los sistemas de vigilancia y con-
trol de las fronteras exteriores de la Unién mds afectadas por los flujos de inmigracién
ilegal” [13865/00 (Presse 457 — G), p. 15]. En este sentido, la doctrina ha puesto de re-
lieve que los Estados “parecen estar mds interesados —al menos los de la orilla norte del
Mediterraneo— por el concepto de “frontera de seguridad” que por el de “frontera eco-
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mento en que se eliminan las fronteras interiores al compds del acervo
Schengen®, es cuando empieza a construirse una frontera exterior tinica sobre
la base de las diversas fronteras nacionales de los Estados miembros cuyo
trazo delimita, sin solucidén de continuidad, un territorio comunitario de ca-
racter funcional®. Ello nos sitda ante lo que probablemente constituye el ni-
co fenémeno’ de incipiente territorializacion funcional de una Organizacién
internacional® y con proyeccién sobre el mar®. En efecto, con el objetivo de

némica” (ECHEVERRIA JESUS, C., “La cooperacién maritima en el Mediterraneo en el
ambito de la seguridad”, en SOBRINO HEREDIA, J. M. (Coord.), Mares y océanos en un
mundo en cambio: Tendencias juridicas, actores y factores, XXI Jornadas de la Asocia-
cion Espafiola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, A
Corufia, 22-24 de septiembre de 2005, Edit. AEPDIRI/IUEE “Salvador de Madariaga™/
Tirant lo Blanc, Valencia, 2007, p. 857).

3 “[...] en un espacio como el de Schengen, caracterizado por la supresién de los
controles en las fronteras interiores, es esencial la vigilancia y el control de las fronteras
exteriores” (Plan para la Gestion..., cit., p. 3, apartado 1.2).

¢ “[E]ste modelo europeo [de fronteras] principalmente se caracteriza juridicamente,
en primer lugar, por haberse constituido el régimen de fronteras en una competencia com-
partida Estados-UE, y, en segundo lugar, por haberse establecido para 13 Estados un ré-
gimen comun de categorias funcionales de frontera: las fronteras interiores y las fronte-
ras exteriores” (DEL VALLE GALVEZ, A., “Las fronteras de la Uni6én — El modelo
europeo de fronteras”, Revista de Derecho Comunitario Europeo-RDCE, n. 12, mayo-
agosto, 2002, p. 320). El concepto de frontera exterior en la UE tiene asi un caracter ins-
trumental dotado de un contenido netamente operativo, lo que consagra la Comisién en
la idea de que “[s]e trata sobre todo de poner en marcha una dindmica de acciones
operativas construida a partir de la dimension Justicia e Interior de las fronteras exterio-
res” (COMISION EUROPEA, Hacia una gestion integrada de las fronteras exteriores de los
Estados miembros de la UE, COM (2002) 233, final, 7.5.2002, p. 7).

7 “Se trata de un histérico acontecimiento el que los Estados acuerden que determi-
nados aspectos de las funciones de las frontera sean regulados conjuntamente con la CE”
(DEL VALLE GALVEZ, A., “Las fronteras...”, RDCE cit., p. 324).

8 En tanto que sujeto internacional sin base territorial, ninguna Organizacién interna-
cional puede contar con territorio propio y, por tanto, tampoco la UE podrd contar con
espacios maritimos propios. La soberania territorial sigue correspondiendo, por tanto, a
los Estados y, en el caso de la UE, a sus Estados miembros.

° En este sentido, el Libro Verde sobre la Politica Maritima de la UE utiliza expre-
siones como “aguas comunitarias”, “aguas territoriales de la UE” o hasta “territorio ma-
ritimo de la UE”, en el contexto de la creaciéon de un espacio maritimo comun de la UE
integrado por el conjunto de espacios maritimos de sus Estados miembros en los que se
aplicarfa directamente el Derecho Comunitario. (QUENEUDEC, J.-P., “Conclusions
générales. Les perspectives du projet maritime européen”, CUDENNEC, A., GUEGUEN-
HALLOUET, G., L’Union Européenne et la mer. Vers un politique maritime de 1'Union
Européenne?, Actes du colloque de Brest, 18 et 19 octobre 2006, Ed. Pedone, Paris,
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la creacion del ELSJ en el horizonte, la UE ha venido adoptando toda una
serie de actos normativos y no normativos que contribuyen a dibujar una
unica frontera exterior, cuyo trazo mas grueso se encuentra al sur, en las fron-
teras maritimas atlanticas y mediterraneas con Africalo, donde la 6ptica de la
seguridad adquiere una especial crudeza!!' que llega a condicionar el alcance
del propio concepto de frontera'?. En efecto, el grosor de esta frontera sur de

2007, p. 428). Asi, la territorializaciéon funcional podria expresarse también con la idea
de la comunitarizacién de los territorios nacionales que, en el caso de los espacios mari-
timos, ya se ha producido en el marco de la politica pesquera comtn (art. 38 TFUE), por
lo que no resulta tan inverosimil plantear desarrollos similares en el ambito de la seguri-
dad de las fronteras maritimas. En relacién con la conflictividad de naturaleza fronteriza
en otras materias como la pesquera, véase, entre otros, REY ANEIROS, A., “Spain, the
European Union and Canada: a new phase in the unstable balance in the Northwest
Atlantic Fisheries”, Ocean Development and International Law, vol.42.1, Ed. Taylor and
Francis, 2011, pp. 155-172; o més ampliamente en REY ANEIROS, A., SOBRINO HEREDIA,
JM., LOPEZ VEIGA, E.C., La integracion del enfoque ecosistémico en la Politica
pesquera de la Union Europea, Ed. Tirant Lo Blanch, 2010, 286 pp.

¥ No deja de resultar paradéjico el hecho de que la UE estd dando lugar al nacimien-
to de una frontera exterior maritima en zonas en las que ni siquiera los Estados han lo-
grado delimitar sus propias fronteras maritimas. Esta realidad paraddjica es especialmen-
te llamativa en el Mediterrdneo, donde dificultades politicas, econémicas y geograficas
diversas han impedido trazar con claridad las lineas competencia estatal en el Mar (véa-
se, entre muchos otros, BALMOND, L. (Dir.), Frontiéres en Mediterranée, Institut du
Droit de la Paix et du Devéloppement, Nice, 1998).

' Sirva simplemente en este momento recordar que el propio Director de la Agencia
FRONTEX, Sr. Laitinen, preguntado acerca del destino de los refugiados que podrian ser
objeto de las operaciones desarrolladas por la Agencia, llegd al extremo de responder:
“Refugees? They aren’t refugees, they’re illegal immigrants” (citado por MAAS, W.
M.:,“Fleeing to Europe: Europeanization and the Right to Seek Refugee Status”, Working
Paper n. 454, January, Institute of Social Studies, The Hague, 2008, p. 42).

12 En efecto, el Derecho Comunitario entiende por fronteras maritimas exteriores “el
Iimite exterior del mar territorial de los Estados miembros, definido con arreglo a los
articulos 4 a 16 de la Convencién de Naciones Unidas sobre Derecho del Mar. No obs-
tante, en los casos en que se requiera llevar a cabo periédicamente operaciones de largo
alcance para impedir la inmigracién ilegal o la entrada ilegal, se tratard del limite exte-
rior de las zonas sometidas a una amenaza importante. Ello se determinard teniendo en
cuenta los datos operativos correspondientes a los dos ultimos afios, establecidos por el
Estado miembro de que se trate. Esta definicién de ‘fronteras maritimas exteriores’ se
ofrece exclusivamente a efectos de la presente Decisién y todas las operaciones deberdn
respetar el Derecho internacional [art. 14.6.b) de la Decision n. 574/2007/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 23 de mayo de 2007, relativa al Fondo para las Fron-
teras Exteriores para el periodo 2007-2013 como parte del Programa general Solidari-
dad y Gestion de los Flujos Migratorios, DO, L 144, 6.6.2007, p. 22-44]. Es decir, la
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la UE viene determinada por su enorme magnitud humana: mas de 100.000
personas ponen su vida en peligro cada afio para cruzar el Mediterraneo con
destino a Europa de la mano de redes criminales organizadas'. A ello debe-
mos afiadir la dimensién histérica del fendmeno, pues el Mar Mediterraneo
ha sido escenario, precisamente, de los propios origenes del desarrollo mari-
timo de la humanidad' asi como de la vigilancia sobre los mares" y, desde
luego, las primeras migraciones humanas por via maritima'®. Los elementos
de cardcter humanitario, histdrico, de extensiéon'’ y de proximidad geografi-

UE ha optado por un concepto volatil, eldstico y discrecional de frontera cuyo alcance
no es de naturaleza juridica ni geografica, sino operativa, y su determinacién se hara a
conveniencia de criterios estrictamente de seguridad, para responder a las “amenazas” es-
tablecidas por los andlisis de riesgos de FRONTEX, como criterio para la distribucién de
los fondos (cfr. art. 15 de la Decisién). En otras palabras, serdn los andlisis de riesgos
de FRONTEX —que, por cierto, son secretos— los que determinen discrecionalmente
donde esta, en cada momento, la frontera maritima exterior.

'3 INTERNATIONAL CENTRE ON MIGRATION POLICY DEVELOPMENT, Irregular Transit
Migration in the Mediterranean — some facts, figures and insights, Vienna, 2004. En
particular, el afio 2011 ha sido calificado como el afio mas mortifero —“the deadliest
year”— por parte del miembro de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa, Sr.
Tineke Strik, responsable de la investigacién por la muerte de 61 boat people que huian
de Libia en mayo de 2011 (Nota de prensa, 20.11.2011, assembly.coe.int). En total, se
estima que 1.971 personas fallecieron en el Mediterraneo en todo el afio 2011, afio de la
primavera drabe.

4 “Los grandes rios acapararon la atencién de los hombres antes de que éstos se atre-
vieran a aventurarse en los mares resguardados. Desde el cuarto milenio, el Mediterra-
neo fue el recepticulo de grandes flujos de civilizaciones e invasiones sucesivas que fue-
ron mezcldndose en este recipiente, cerrado en su parte oriental. Crater Ginico que aparece
desde un primer momento como centro del desarrollo del mundo” (DE BROSSARD, M.,
Historia maritima del mundo, Edit. Edimat, Madrid, 2005, p. 7).

15 “La actividad econdémica en el Mediterrdneo, en funcién de la seguridad de las
rutas, fue el resultado no s6lo del progreso de la construccién naval —los cargueros des-
plazaban una media de 350 a 400 toneladas e incluso los hubo que llegaron a las 1.800—
sino también de la organizacién de la vigilancia” (DE BROSSARD, M., Historia mariti-
ma..., cit., p. 104).

16 “Las costas mediterrdneas tuvieron el privilegio de ser el teatro mas animado que
se hubo ofrecido a los diversos flujos de migraciones humanas” (DE BROSSARD, M.,
Historia maritima..., cit., p. 8). Sin embargo, las primeras grandes migraciones maritimas
humanas no tienen lugar en los mares cerrados o semicerrados, sino en los grandes océa-
nos, como el éxodo del pueblo maori —llegados en sucesivas migraciones desde los ac-
tuales archipiélagos de Hawai e Islas Cook hasta Nueva Zelanda entre los siglos X y
XIV— superando incluso a los grandes desplazamientos vikingos (cfr. ibid.).

'7 La extension total de la frontera maritima de la UE es de 42.672 km.
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cas, de desigualdad social, de desequilibrio econémico, de creciente presion
demografica, de elevados costes!® y de impacto mediatico, nos sitiian ante una
realidad problematica que constituye un extraordinario desafio para la UE.
Pero la articulacién de toda la seguridad en torno a las fronteras maritimas'’
de la UE no aparece conectada, directamente, con todas las formas de inmi-
gracién ilegal, sino s6lo con aquéllas relacionadas con el trdfico clandestino *

'8 Por ejemplo, en el tltimo presupuesto de la Agencia FRONTEX para el afio 2011,
se destinaron a las operaciones en las fronteras maritimas 24 millones € (el 26% del pre-
supuesto total para ese afio, que fue de 92.8 millones €), lo que supone casi seis veces mas
que la cantidad destinada a las operaciones en las fronteras terrestres (4.5 millones €) y
doce veces mas que los fondos de operaciones en las fronteras aéreas (2.2 millones €).

! Las primeras referencias a las fronteras maritimas las encontramos en el marco de las
decisiones adoptadas en el seno del Comité Mixto con Noruega e Islandia para la aplicacién
del Acervo Schengen en estos paises ndrdicos. En efecto, en la segunda reunién del Comité
Mixto (Schengen) con Islandia y Noruega, celebrada el 2 de diciembre de 1999, se acordé
que “los controles en las fronteras interiores entre Grecia y los Estados miembros que apli-
quen plenamente el acervo Schengen quedardn suprimidos a partir del 1 de enero de 2000.
Mas concretamente, los controles en las fronteras maritimas se suprimirdn plenamente a
partir del 1 de enero de 2000, mientras que los controles en los aeropuertos se irdn supri-
miendo gradualmente cuando ello sea técnicamente viable, y a mas tardar el 26 de marzo de
2000, fecha establecida para el cambio semestral de calendarios en los aeropuertos” [13461/
99 (Presse 386 - G), p. 24. La cursiva es afiadida]. En esta ocasién, aparece la primera refe-
rencia expresa del Consejo a la vigilancia de las fronteras maritimas de la UE en el marco
de la lucha contra la inmigracién ilegal, en el contexto de la supresién de los controles fron-
terizos entre los paises nérdicos —Dinamarca, Finlandia, Suecia, Noruega e Islandia— y los
paises, a la sazdn, del espacio Schengen —Alemania, Austria, Bélgica, Espafia, Francia,
Grecia, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos y Portugal— a partir del 25 de marzo de 2001. En
concreto, se encomend$ al Grupo “Evaluacion de Schengen” la elaboracién de “informes
sobre visitas in situ relativos en especial a la aplicacion de los SIS, la vigilancia de las fron-
teras maritimas, la formacion Schengen destinada a personal de control y la observancia de
los procedimientos de control Schengen en los aeropuertos” [3865/00 (Presse 457 — G), p.
31. La cursiva es anadida]. En la citada reunion del afio 2000 nos encontramos, a su vez,
con la primera referencia clara, pero velada, al trafico clandestino de migrantes por via ma-
ritima, en particular en la ruta entre Grecia e Italia. En efecto, en relacién con un informe
del Comité de Evaluacién de Schengen sobre la aplicacién de sus disposiciones en Grecia y
la evaluacién de sus fronteras exteriores, el Consejo se mostr6 “satisfecho ante los esfuerzos
desplegados en materia de efectivos, equipo e informacién [tomando] nota de que Grecia
hace suyas las conclusiones del informe sobre la labor suplementaria que debe acometerse,
en particular con respecto a la lucha contra el riesgo de inmigracion clandestina de Grecia
con destino a Italia” (13865/00 (Presse 457 — G), p. 34. La cursiva es afiadida).

2 “Por ‘tréfico ilicito de migrantes’ se entendera la facilitacién de la entrada ilegal
de una persona en un Estado Parte del cual dicha persona no sea nacional o residente
permanente con el fin de obtener, directa o indirectamente, un beneficio financiero u otro
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como expresion de la amenaza que supone la delincuencia organizada
transnacional®’, dejando a un lado otras formas menos relevantes en cantidad
—pero también frecuentes— como son los polizones?.

beneficio de orden material” (art. 3.a) Protocolo de Palermo). El elemento que caracteri-
za al trafico clandestino de migrantes, y lo diferencia de otras modalidades como la trata
de personas, es la voluntad de la persona, que no existe en el caso de la trata, donde es
forzada y coaccionada con fines de explotacion. En efecto, “[p]or ‘trata de personas’ se
entenderd la captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcion de personas,
recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de coaccién, al rapto, al
fraude, al engafio, al abuso de poder o de una situacién de vulnerabilidad o a la conce-
sién o recepcidn de pagos o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que
tenga autoridad sobre otra, con fines de explotacién (art. 3.a) Protocolo de Palermo so-
bre trata de personas). Un tratamiento critico de esta cuestién terminoldgica y sus ries-
gos de confusién puede encontrarse, entre otros, en OLIVAR DE JULIAN, J. M., “El trafi-
co de migrantes y la trata de personas. Problemas e intentos de solucién”, en Anales de
Derecho, Coleccion Huarte de San Juan, Universidad Publica de Navarra, n. 3, 2002, pp.
139 — 156. Para un exhaustivo y riguroso estudio reciente del fendmeno de la trata de
seres humanos véase GARCIA VAZQUEZ, S., La trata de seres humanos, Centro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2012.

2 Cfr. CONSEJO EUROPEO: Estrategia Europea de Seguridad “Una Europa en un
mundo mejor”, Bruselas, 12 de diciembre de 2003, p. 4. La Estrategia Europea de Segu-
ridad no contempla especificamente ni la vigilancia de las fronteras maritimas ni la in-
migracién clandestina por mar, que sin embargo se ha ido planteando a lo largo del pro-
ceso de aplicacion de la Estrategia a partir de una Optica defensiva o militar. Asi, por
ejemplo, el Parlamento Europeo ha pedido que se progrese rapidamente en “los proyec-
tos destinados a reforzar la dimensién maritima de la Unién, poniendo los medios mili-
tares de la PCSD a su servicio [en particular] la creacién de un sistema de vigilancia
maritima basado en el modelo béltico (SUBCAS) para aumentar la seguridad del trans-
porte maritimo, controlar la inmigracién ilegal y la trata de seres humanos y, por ultimo,
luchar contra la contaminacién marina; [asi como] la hoja de ruta para la integracién de
la vigilancia maritima prevista para 2010; considera que la falta de cooperacion entre los
distintos agentes europeos no deberia en ningtin caso ser un obstdculo a la aplicacién de
los proyectos” (Resolucion del Parlamento Europeo, de 10 de marzo de 2010, sobre la
aplicacion de la Estrategia Europea de Seguridad y la Politica Comiin de Seguridad y
Defensa (2009/2198(INI1)), DOUE C 349, 22.12.2010, p. 72). Sobre los diversos enfoques
de seguridad aplicables en la materia, especialmente en la zona del Mediterrdneo, puede
consultarse ACOSTA SANCHEZ, M. A., “Sécurité internationale dans le Détroit de Gibral-
tar: au-dela d'une séparation de fonctions (burden sharing) entre I'UE et 'OTAN”, EL
HoubaiGul, R.; DEL VALLE GALVEZ, A. (Dirs.); CEPILLO GALVIN, M. A.; EL MOUDEN,
A. M. (Coords.), Les risques en Méditerranée — Conséquences sur le trinome: Union
Européenne, Espage, Maroc, Actes des deuxiémes journées de dialogue euro-marocain,
Tanger 13-14 novembre 2008, Edit. Universidad de Céadiz, pp. 43 y ss).

2 Esta materia aparece regulada especificamente en el Capitulo 4 del Convenio para
facilitar el trdfico maritimo internacional (Convenio FAL) de 1965. Baste sefialar en este
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De este modo, la dimension de seguridad entra en conexién con la dimen-
sién maritima de las fronteras exteriores comunitarias, lo que ha sido puesto
de relieve y desarrollado por vez primera por la Comisién®, en el Libro Ver-
de sobre la politica maritima de la UE* (Libro Verde), en el que la idea
motriz es la seguridad de Europa®. La asociacién entre la seguridad y lo
maritimo puede llevar a pensar equivocadamente que este trabajo abordard el
estudio de la seguridad maritima. Sin embargo, la seguridad maritima es un
concepto especificamente vinculado en Europa® a la accién comunitaria en
materia de proteccién del medio marino®. En realidad, nos estamos movien-
do en el terreno de la proteccion maritima, que hace referencia a la protec-
cién de las actividades maritimas frente a riesgos derivados de actos ilicitos

momento que los polizones se diferencian de las migrantes clandestinos, basicamente,
porque no son victimas de una organizacion criminal de traficantes y porque su conduc-
ta es constitutiva de infraccién penal o administrativa [“Cuando proceda, los Gobiernos
Contratantes procesaran conforme a su legislacién nacional, a los polizones, polizones
frustrados y personas que ayuden a los polizones a introducirse en los buques” (art.
4.3.3.1 Convenio FAL 1965)], mientras que “[lJos migrantes no estaran sujetos a enjui-
ciamiento penal con arreglo al presente Protocolo por el hecho de haber sido objeto de
alguna de las conductas enunciadas en el articulo 6 del presente Protocolo” (art. 5 Proto-
colo de Palermo).

% “La Comisién, por primera vez, expone de forma clara y contundente la necesidad
de adoptar medidas comunitarias legislativas y operativas para prevenir y combatir las
amenazas derivadas de actos ilicitos deliberados que afectan a las actividades maritimas
en la UE” (SOBRINO HEREDIA, J. M., “La proteccién maritima, nueva dimensién de la
politica maritima de la Unién Europea”, Revista de Derecho Comunitario Europeo-
RDCE mayo/agosto 2007, p. 418).

2 COMISION EUROPEA, Libro Verde “Hacia una politica maritima de la Unién Eu-
ropea: perspectiva europea de los océanos y mares”, COM (2006) final, Bruselas, 7 de
junio de 2006.

% El motivo de la incorporacidn a la Politica maritima de las medidas contra los ilicitos
en el mar “es evidente: la necesidad de fortalecer la seguridad de Europa [...] justificada
por la propia realidad maritima, donde se refleja un incremento de la criminalidad en el mar
y en instalaciones conexas, manifestada, en actos de pirateria, de terrorismo, de tréfico ile-
gal de inmigrantes por via maritima y en otras formas de delincuencia organizada” (SOBRI-
NO HEREDIA, J. M., “La proteccién maritima...”, RDCE cit., p. 418).

2 No asi en el mundo anglosajon, en el que se considera que el trafico clandestino
de migrantes es un crimen contra la seguridad maritima (cfr. MALLIA, P., Migrant Smug-
gling by Sea: Combating a Current Threat to Maritime Security through the Creation of
a Cooperative Framework, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden, Boston, 2010).

?7 ODIER, Fr., “La sécurité maritime: une notion complexe. Le role des organisations
internationles dans son élaboration”, Annuaire du Droit Maritime, 1998, Paris, 1999, pp.
235y ss.
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deliberados incluyendo asi cuestiones como el control de fronteras e inmigra-
cion, la lucha contra el crimen organizado y el terrorismo®. Sin embargo, las
evoluciones mas recientes parecen sugerir la idea de que estd emergiendo un
modelo europeo de seguridad humanizada® en el mar, al compds del desa-
rrollo de un espacio maritimo comun de la UE in status nascendi. El objeto
de este trabajo consiste, precisamente, en determinar los fundamentos y el
calado de esa idea, recorriendo para ello la dimensién maritima del ELSJ (I),
la accién proactiva y reactiva de la UE en la seguridad de las fronteras mari-
timas (IT) hasta llegar al proceso de humanizacién de la seguridad en las fron-
teras maritimas (III) que podria dar sentido a la idea del modelo comunitario
de seguridad humanizada en el mar.

II. LA DIMENSION MARITIMA DEL ESPACIO DE LIBERTAD,
SEGURIDAD Y JUSTICIA

La existencia de fronteras es tan inherente a la esencia de un Estado como
su ausencia lo es a la propia UE*. En efecto, el proceso de integracién euro-
pea se ha ido construyendo al tiempo que se iban destruyendo las fronteras
internas para alcanzar el cumplimiento de las libertades bésicas de circulacién.
Este proceso de supresion de fronteras internas ha tenido que verse compensa-
do, necesariamente, con el incremento de los controles en las fronteras exterio-

2 SOBRINO HEREDIA, J. M., “La proteccién maritima...”, RDCE cit., p. 418.

» Por seguridad humanizada nos referimos al enfoque que combina los conceptos de
seguridad y de proteccion de los derechos humanos en la gestién integrada de la frontera
exterior de la UE, donde la proteccién del ser humano ocuparia un lugar central, condi-
cionando en particular las medidas de vigilancia y de salvamento en respuesta a la grave
dimensién humanitaria de la migraciéon por mar. En este sentido, debe diferenciarse del
concepto de seguridad humana, con el que guarda cierta relacién (véase, entre otros,
NUNEZ VILLAVERDE, J., HAGERAATS, B., REY MARCOS, F., “Seguridad humana: recupe-
rando un concepto necesario”, Cuadernos IECAH 07, Madrid, 2007), y del concepto de
seguridad humanitaria, que ha sido utilizado en referencia a la proteccién de la accién
humanitaria en situaciones de conflicto armado (véase, por ejemplo, el discurso del Di-
rector de Operaciones del CICR, KRAHENBUHL, P., “Humanitarian security: ‘A matter of
acceptance, perception, behaviour...””, High-level Humanitarian Forum, Geneva,
31.4.2004 (http://www.icrc.org); o BRUDERLEIN, C., GASSMANN, P., “Managing Security
Risks in Hazardous Missions: The Challenges of Securing United Nations Access to
Vulnerable Groups, Harvard Human Rights Journal, Vol. 19, 2006, pp. 63-93).

% Para un mayor desarrollo del concepto de fronteras desde una dptica histérica, in-
ternacional y comunitaria, véase el completo estudio de DEL VALLE GALVEZ, A., “Las
fronteras de la Unién...”, RDCE cit., pp. 299-341.
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res de la Unién en el marco de la construccién del ELSJ?. La gestién integra-
da de las fronteras exteriores, y en particular la vigilancia de las fronteras ma-
ritimas para garantizar la seguridad en la UE, constituye una de las piezas cla-
ve de dicho espacio. La primera piedra para una futura gestién conjunta de las
fronteras exteriores y, en particular, de las fronteras maritimas, la encontramos
en las Conclusiones de la Presidencia del Consejo reunido en Tampere los dias
15 y 16 de octubre de 1999%2. Una de las medidas concretas que lanza el Con-
sejo para la creacién y consolidacién del ELSJ es la mejora de la gestiéon de
los flujos migratorios mediante el fortalecimiento de la cooperacion y la asis-
tencia técnica mutua entre los servicios de control fronterizo de los Estados
miembros, por ejemplo mediante programas de intercambio y la transferencia
de tecnologia, especialmente en las fronteras maritimas®. Asi, puede afirmarse
que en Tampere se sientan las bases para el tratamiento de las fronteras mari-
timas como una categoria especifica dentro de las fronteras exteriores de la
Unié6n en el contexto de la lucha contra la inmigracién irregular®.

3! Esta realidad ha sido expuesta graficamente por la doctrina en clave de seguridad
afirmando, por ejemplo, que “los nacionales de terceros Estados, se convierten en algo
asi como el enemigo a controlar, para la plena realizacién de la libre circulacién de per-
sonas” (IZQUIERDO SANS, C., “Las fronteras exteriores de la Unién Europea y el Conve-
nio Schengen”, ADI, n. XVI, 2000, p. 135).

32 En efecto, esta cumbre especial de los Jefes de Estado y de Gobierno de la UE
sentd las bases de un ELSJ en desarrollo de lo dispuesto por el Tratado de Maastricht, lo
que implicaba “desarrollar politicas comunes en materia de asilo e inmigracién, teniendo
en cuenta al mismo tiempo la necesidad de llevar a cabo un control coherente de las
fronteras exteriores para poner fin a la inmigracién ilegal y para luchar contra quienes
la organizan y cometen delitos internacionales conexos” (Parrafo 3 de las Conclusiones
de Tampere. La cursiva es afiadida). Interesa destacar que en el espiritu de la creacién
de este espacio se encuentra la idea de que la libertad, como compromiso compartido en
el que ha enraizado la integracién europea (parrafo 1), “no deberia considerarse dominio
exclusivo de los ciudadanos de la Unién [pues su] propia existencia ejerce un poder de
atraccién para muchos otros ciudadanos de todo el mundo que no pueden gozar de la
libertad que los ciudadanos de la Unién dan por descontada. Seria, ademads, contrario a
las tradiciones europeas negar esta libertad a aquellas personas a las que sus circunstan-
cias conducen justificadamente a tratar de acceder a nuestro territorio” (parrafo 3).

33 Parrafo 24 de la Conclusiones de Tampere, dentro del epigrafe “IV. Gestion de los
flujos migratorios” del apartado “A. Una politica de asilo y migracién comin de la Unién
Europea”. En este contexto, con caricter particular, el Consejo acoge favorablemente “el
memordndum de acuerdo entre Italia y Grecia para fomentar la cooperacion entre ambos
paises, en los mares Adridtico y Jénico, en la lucha contra la delincuencia organizada, el
contrabando y la trata de seres humanos”.

3% Mas alld de la seguridad, la inmigraciéon —masiva— ha llegado a convertirse en
una cuestion de defensa nacional dentro y fuera de Europa. En efecto, Gobiernos como
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1. DEL VINCULO ENTRE SEGURIDAD INTERIOR Y FRONTERA EXTERIOR...

Abhora bien, la esencia del concepto de frontera exterior de la UE formu-
lado en Tampere adolece de una cierta contradiccién intrinseca. Asi, por un
lado, se afirma que la libertad alcanzada en Europa como espacio de paz y
de prosperidad “no deberia considerarse dominio exclusivo de los ciudadanos
de la Unién [ya que] ejerce un poder de atraccién para muchos otros ciuda-
danos de todo el mundo que no pueden gozar de la libertad que los ciudada-
nos de la Unién dan por descontada. Seria, ademas, contrario a las tradicio-
nes europeas negar esta libertad a aquellas personas a las que sus
circunstancias conducen justificadamente a tratar de acceder a nuestro terri-
torio”®. Es decir, en esencia, el ELSJ nace con la vocacién de abrirse a ciu-
dadanos de todo el mundo que no gozan de libertad, pudiendo afirmarse con
rotundidad, ademas, que tal vocacién forma parte de las tradiciones europeas.
Ahora bien, por otro lado, este escenario aperturista que se basa en la idea
de libertad como fin se articula a través de una serie de instrumentos que
parten de la idea de seguridad como medio*. En efecto, el Consejo Europeo

los de Espafia, Italia, Reino Unido, Estados Unidos o Australia han llegado a calificar la
inmigracién por mar como una invasion territorial, a lo que han contribuido también con
la utilizacién de estados de emergencia, como si de una guerra o catastrofe natural se
tratase, o de Fuerzas de la Armada (PUGH, M., “Drowning not waving, boat people and
humanitarianism at sea”, Journal of Refugee Studies, January, 2004, p. 5). Asi, por ejem-
plo, Italia decret6 el estado de emergencia con ocasion de la llegada a Sicilia, en marzo
de 2002, del buque Monica (con pabellén de Tonga) con 928 ciudadanos kurdos a bor-
do, lo que permitié su encarcelamiento, limitacién del tiempo de audiencia para los soli-
citantes de asilo y supresién de cualquier posibilidad de apelacién (The Guardian, 19 de
marzo de 2002). El Gobierno italiano llegé incluso a ordenar la destruccién del buque, a
modo de gesto simbdlico equivalente a la destruccién de los medios logisticos del ene-
migo. Asimismo, a peticién de Italia, los movimientos masivos de personas fueron con-
figurados por la OTAN en su Nuevo Concepto Estratégico de 1991 como una amenaza
(PuGH, M., “Drowning not waving..., cit., p. 5). Nos recuerda asimismo el autor que en
2002, “Lord Robertson, then NATO's Secretary General, asserted that if the Balkans had
been left alone and had not benefited from international intervention, ‘waves of refugees
would have swamped the rest of Europe’”.

3 Conclusiones del Consejo Europeo de Tampere, 15 y 16 de octubre de 1999, apar-
tado 3.

3 Posteriormente, el Consejo Europeo de Laeken, celebrado los dias 14 y 15 de di-
ciembre de 2001, habria de incidir nuevamente en la importancia de las fronteras exte-
riores para la seguridad europea, todavia en plena conmocion internacional tras los aten-
tados del 11 de septiembre: “La mejora de la gestién del control de las fronteras
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sienta a renglén seguido la necesidad de que la Unién desarrolle politicas
comunes en materia de asilo e inmigracién, teniendo en cuenta al mismo
tiempo la necesidad de llevar a cabo un control coherente de las fronteras
exteriores para poner fin a la inmigracién ilegal y para luchar contra quienes
la organizan y cometen delitos internacionales conexos: “los principios en los
que deben basarse estas politicas han de ser claros para nuestros propios ciu-
dadanos y, ademas, han de ofrecer garantias a las personas que busquen pro-
teccion en la UE o traten de entrar en ella”. Por tanto, las herramientas para
lograr el ELSJ son la politica comiin de asilo e inmigracion y el control de
fronteras exteriores* y, en todo caso, han de ofrecer garantias a las personas
“que busquen proteccién o [que] traten de entrar” en la Unién. Ello nos si-
tda, directamente, en el terreno de los derechos humanos de los migrantes
clandestinos que no s6lo impone el Derecho Internacional, sino que asume
ahora de forma expresa la UE como principio basal®* del ELSJ.
Seguramente, la moneda de la inmigracion clandestina por via maritima
presenta mayor impacto desde el punto de vista de su cruz de crisis humani-
taria que desde el punto de vista de su cara de inmigracién irregular. Es de-
cir, su incidencia en los flujos de inmigrantes irregulares es menor que su
impacto humanitario*, pues la mayor parte de inmigracién irregular no ingre-

exteriores de la Unién contribuird a luchar contra el terrorismo, las redes de inmigracién
clandestina y la trata de seres humanos. El Consejo Europeo ha solicitado al Consejo y a
la Comisién que definan los mecanismos de cooperacion entre los servicios encargados
del control de las fronteras exteriores y que estudien las condiciones en que podria crear-
se un mecanismo o servicios comunes de control de fronteras exteriores (...)» (parrafo 42
de las Conclusiones de la Presidencia).

37 Conclusiones del Consejo Europeo de Tampere, 15 y 16 de octubre de 1999, apar-
tado 3.

3% En consecuencia, “[d]esde el Programa de Tampere de 1999, la gestién de las fron-
teras exteriores ha sido una de las piedras angulares del establecimiento progresivo de la
Unién Europea como espacio de libertad, seguridad y justicia” (COMISION EUROPEA,
Refuerzo de la gestion..., cit., p. 2].

3« _.principios en los que deben basarse estas politicas...” (supra, nota 36).

40 “ID]esde 1999 hasta enero de 2006 han sido detectados alrededor de 131.000
inmigrantes procedentes de las rutas africanas en aguas y costas espafiolas [...] A pesar de
la atencién medidtica dada a este fendmeno y a sus desastrosas consecuencias humanita-
rias, su impacto numérico sigue siendo reducido si lo comparamos con los 3 millones de
extranjeros regulares residentes en Espafia y los 2,8 millones en Italia. De hecho, los
inmigrantes africanos, a excepcién de los marroquies, no ocupan un lugar destacado en las
estadisticas de ninguno de los dos paises. En Espaiia tan s6lo los marroquies pertenecen a
los colectivos mayoritarios (575.460), mientras que hay sé6lo 30.177 senegaleses, 11.865
malienses y 16.768 gambianos residentes. En Italia, segin datos de finales de 2005, los

Revista de Derecho Comunitario Europeo
68 ISSN 1138-4026, nim. 41, Madrid, enero/abril (2012), pags. 57-118



LA UNION EUROPEA, FRONTEX Y LA SEGURIDAD EN ... JORGE ANTONIO QUINDIMIL LOPEZ

sa en pateras*!, sino que se produce a través de cruces de frontera regulares
mediante pasaporte y visado®’. Se trata de una materia que afecta a un nime-
ro relativamente pequefio de inmigrantes*, en un amplio territorio maritimo
que implica de forma directa a un nimero reducido de Estados miembros* y
a un nimero algo superior de Estados africanos®. Ademds, la inmigracion
clandestina por via maritima no es, al menos de forma directa o inmediata,
fuente o canal de terrorismo hacia Europa?, sino que la integran tanto inmi-
grantes econémicos como refugiados, arriesgando su vida y la de sus hijos
por alcanzar libertad y derechos humanos*. Por tanto, la razén de ser del

marroquies residentes eran 319.397, mientras que los senegaleses 57.101, ghaneses (34.499)
y nigerianos (34.310)” (FINOTELLI, C., “Italia, Espafia y el modelo migratorio mediterra-
neo en el siglo XXI”, ARI N° 58, Real Instituto Elcano, Madrid, 2007, p. 3).

4 Ello se debe, sin duda, a los elevadisimos riesgos que conlleva una travesia tan
larga —la ruta hacia Canarias es de unos 1.200 km— y en condiciones tan precarias
—se realiza en los conocidos cayucos o pateras, en condiciones criticas de navegabi-
lidad—. A ello se suma, sin duda, el exponencial incremento de los controles en la fron-
tera maritima a los que nos referimos en este trabajo.

4 Asi, por ejemplo, “[u]na serie de investigaciones realizadas sobre los flujos irre-
gulares hacia Italia ha demostrado que la gran mayoria de los inmigrantes irregulares son
overstayers, es decir, inmigrantes que han hecho su ingreso con visado y no han vuelto
a su pafs una vez caducado el mismo [...] En comparacién, y a pesar el impacto medié-
tico que recibe, la inmigracién clandestina en pateras o cayucos es numéricamente me-
nos relevante y tiene menos influencia sobre las dimensiones de la irregularidad” (FINO-
TELLI, C., “Italia, Espafia y el modelo..., cit., p. 2).

4 La doctrina ha llegado a afirmar, de forma muy censurable por la tragica realidad
que encierra, que la atencién prestada al problema es desproporcionada en relacién con el
nimero de personas que realmente cruzan el Mediterrdneo (KNEEBONE, S., MCDOWELL, Ch.,
MORREL, G., “A Mediterranean solution? Chances of success”, International Journal of
Refugee Law, n. 18(3/4), 2006, p. 497).

* En particular, Espaiia, Italia, Grecia y Malta.

4 Fundamentalmente, Estados de origen y de transito de las rutas de inmigracién
clandestina (sobre todo, Marruecos, Mauritania, Senegal, Cabo Verde, Guinea Ecuatorial,
Guinea Bissau, Libia, Tunez).

46 Si bien algunos autores encuentran similitudes entre las técnicas para luchar contra
la inmigracién clandestina en Europa, como la falta de transparencia de acuerdos informa-
les con terceros o de los andlisis de riesgos de FRONTEX, con la guerra contra el terror
de Estados Unidos (NESSEL, L. A., “Externalized borders and the invisible refugee”, Co-
lumbia Human Rights Law Review, Vol. 40, Spring 2009, p. 626), otros autores disocian la
creaciéon de FRONTEX de las politicas de securitizacién surgidas tras el 11-S (NEAL, A.
W., “Securitization and Risk at the EU Border: The Origins of FRONTEX?”, Journal of
Common Market Studies, vol. 47, n. 2, 2009, pp. 333-356, especialmente p. 343).

47 KELLEY, N., “International Refugee Protection Challenges and Opportunities”,
International Journal of Refugee Law, n. 19, 2007, p. 419.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 41, Madrid, enero/abril (2012), pags. 57-118 69



LA UNION EUROPEA, FRONTEX Y LA SEGURIDAD EN ... JORGE ANTONIO QUINDIMIL LOPEZ

reforzamiento del control en las fronteras maritimas parece tener un doble
componente de seguridad y de humanidad, pero con un claro predominio del
primero frente al segundo que, sin embargo, esta creciendo en importancia.

2. ... AL CONCEPTO DE SEGURIDAD EN LAS FRONTERAS MARITIMAS

La inmigracién clandestina por via maritima pasd a tener un tratamiento
exclusivo por vez primera en las Conclusiones del Consejo de Asuntos Ge-
nerales, reunido en Luxemburgo el 15 de abril de 2002. En esta ocasién, el
Consejo se planteaba cdmo abordar de manera més efectiva, con inclusion del
uso de todos los instrumentos disponibles dentro del marco de las relaciones
exteriores de la Unién, los problemas surgidos a raiz de la inmigracién ile-
gal, en particular en las fronteras maritimas*. Los aspectos mds sobresalien-
tes de las Conclusiones a las que llega el Consejo se centran en la coopera-
cion efectiva con los paises de origen y de trdnsito, en la consideracién de
los derechos humanos de los migrantes, en un planteamiento integrado® y en
la aplicacion del Plan Global para la lucha contra la inmigracién ilegal y la
trata de seres humanos™.

En relacién con ello, el Consejo anuncié que se abordaria de forma espe-
cifica la cuestion de la inmigracion ilegal y el trafico de seres humanos por
mar diez dias mds tarde, en su reunién de los dias 25 y 26 de abril de 20025'.
En efecto, en esta ocasién el Consejo adopta sus primeras Conclusiones en
materia de Inmigracion ilegal y trdfico de seres humanos por mar, en las que
avanza los trabajos de la Comisién acerca de un estudio de viabilidad sobre

4 7705/02 (Presse 91), p. 9.

4 “La Unién Europea tratara de mejorar la rapidez y la eficacia de su accién. La
accién debera consistir en un planteamiento integrado, que garantice una coordinacién
adecuada entre la politica en materia de inmigracién y la mejor utilizacién posible de
todos los instrumentos disponibles en el marco de sus relaciones exteriores. En este con-
texto, el Consejo se congratula de la intencién de los Comisarios con competencias en
este ambito de convocar en breve una reunién ad hoc de alto nivel para tratar estas cues-
tiones” (7705/02 (Presse 91), p. 9).

% Plan Global para la Lucha contra la Inmigracion Ilegal y la Trata de Seres Hu-
manos en la UE, el cual, a su vez, desarrollaba las conclusiones de los Consejos Euro-
peos de Tampere y de Laeken y en la Comunicacién de la Comisién COM (2011) 672
final, de 15 de noviembre, relativa a una politica comin de inmigracién ilegal, que pre-
conizaban una medida de esta naturaleza.

3 Reunién del Consejo en su formacion de Justicia, Asuntos de Interior y Proteccién
Civil, 7991/02 (Presse 104).
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la mejora de los controles de las fronteras maritimas, teniendo en cuenta la
diversidad de las fronteras maritimas de la UE y los distintos problemas que
afectan a los Estados miembros®. Todo ello en el marco del Plan Global de
lucha contra la inmigracion ilegal y el trdfico de seres humanos y poniendo
un énfasis especial en el activismo y en la colaboracién de terceros Estados®.

Con estos precedentes, y sobre las bases establecidas por la Comisién en
su Comunicacién COM (2002) 233 final y su estudio de viabilidad®*, ambos
de mayo de 2002, el Consejo Europeo aprob6 en Sevilla al mes siguiente® el
Plan para la gestion de las fronteras exteriores de los Estados miembros de

32 Ibid., p. 7, apartado 2. Se establecia como fecha de presentacién del estudio el mes
de febrero de 2003. Finalmente, el CIVIPOL Conseil francés realizé este estudio para la
Comisién en septiembre de 2003 sobre el control de las fronteras maritimas de la Unién
Europea (Etude de faisabilité relative au contréle des frontiéres Maritimes de 1’Union
européenne, rapport final 1 septembre 2003, Council doc. Front 102 — 11490/1/03 of 19/
09/2003).

3 En especial, se insta a los pafses de embarque, de salida o de transito de dichos
buques a “que adopten lo antes posible todas las medidas necesarias para prevenir y lu-
char contra esas actividades ilegales” [7991/02 (Presse 104), p. 7, apartado 5], asi como
a “que readmitan a los inmigrantes que entren clandestinamente en el territorio de los
Estados miembros de la UE” (Ibid., p. 7, apartado 6), empleando incluso la coercién. La
intencion de la UE para presionar a estos terceros Estados, principalmente paises africa-
nos de la ribera sur del Mediterrdneo, llega hasta el punto encomendar al COREPER el
estudio, en especial, de “medidas contra terceros estados que se nieguen a cooperar con
la UE en la lucha contra la inmigracién ilegal” (ibid., p. 7, apartado 8). Junto a este tipo
de medidas coercitivas, el Consejo invita al COREPER, con caracter general, “a que, de
acuerdo con el planteamiento integrado mencionado en el punto 1, estudie todas las me-
didas que podrian adoptarse y aplicarse para prevenir y luchar contra la inmigracién ile-
gal y el trafico de seres humanos por mar”. Por tanto, en esta primera ocasién en que el
Consejo aborda la cuestién del trafico clandestino de migrantes por via maritima, su cen-
tro de atencién son, fundamentalmente, las medidas coercitivas contra los Estados de
embarque, salida y transito.

3 “[E]l dia 30 de mayo de 2002, en la Conferencia Ministerial celebrada en Roma, se
llevé a cabo la presentacién del “Estudio de Viabilidad para la creacién de una Policia
Europea de Fronteras™ elaborado por expertos de Alemania, Francia, Bélgica, Espaiia e Ita-
lia, bajo el liderazgo de este tltimo pais. Dicho Estudio esboza un modelo de organizacién
para lograr una serie de objetivos tendentes a reforzar las fronteras exteriores europeas sin
vulnerar la soberania nacional de los Estados miembros, al tiempo que desde el principio
posibilita la participacién como observadores de los paises candidatos. El Estudio propone
un modelo estructurado como una red de multiples centros, coordinado por un organismo
adecuado que puede crearse inmediatamente y establecerse de manera concreta para luego
evolucionar de forma gradual” (Plan para la Gestion..., cit.,. 4, apartado 1.7).

3 Reuni6n celebrada los dias 21 y 22 de junio de 2002.
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la UE*, a partir de un planteamiento integrado y de coordinacién en torno a
un bloque legislativo de medidas, consistente en la adopcién de un corpus
comtn de legislacién, y otro bloque operativo que prevé la puesta en marcha
de operaciones conjuntas entre los servicios nacionales encargados del con-
trol y la vigilancia de las fronteras exteriores, junto con la introduccién de
proyectos piloto en diversas areas, como la formacion, la repatriacién de
extranjeros en situacién irregular o la cooperacién con terceros paises’.
Ahora bien, no fue hasta las catastrofes humanitarias del afo 2006 en el
Mediterraneo y en las Islas Canarias que las fronteras maritimas fueron
merecedoras de un tratamiento especifico y auténomo por parte del Consejo
y de la Comisién lo que, de algiin modo, convierte a 2006 en el afio de las
fronteras maritimas en la UE™. Por un lado, se adopta el Cédigo de Fronte-

% La base del Plan se encuentra en la Propuesta formulada por el Consejo de Justi-
cia y Asuntos de Interior en su reunién de 14 de junio de 2002 (9834/1/02 FRONT 55
COMIX 392 REV 1).

7 Tanto las operaciones conjuntas como los proyectos piloto habrian de convertirse en
el eje de funcionamiento de la Agencia FRONTEX que se crearia dos afios mds tarde (véase
Reglamento FRONTEX, art. 3 “Operaciones conjuntas y proyectos piloto en las fronteras
exteriores”). El primer precedente operativo de FRONTEX sobre la base del Consejo Eu-
ropeo de Sevilla se desarroll6 en las fronteras maritimas y fue la Operacion Ulises, inicia-
da 23 de enero de 2003, y considerada “la primera operacién conjunta en las fronteras ex-
teriores” (BOU FRANCH, V., “La Operacién Ulises y la lucha en el mar contra la inmigracién
ilegal”, Revista Espariola de Derecho Internacional, n. 1, vol. LV, 2003, p. 557).

% La continua llegada durante este verano de miles de inmigrantes a las costas es-
pafiolas, italianas y maltesas tuvo como efecto que esta cuestién fuese analizada al mas
alto nivel de la Comunidad asi como en otros foros, como en el Consejo informal de
Tampere y en la reunién regional de Ministros en Madrid. En particular, el 17 de julio
de 2006, el Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores adopté unas conclu-
siones sobre migracidén insistiendo en la necesidad de tratar todos los aspectos que inci-
den en la grave situacién en el Mediterrdaneo y en el Atldntico, con medidas concretas a
corto, medio y largo plazo, como una cooperacién maritima operativa que permitiese
desarrollar medios de vigilancia adecuados en las fronteras maritimas. Este punto tam-
bién fue debatido en el Consejo de Justicia y Asuntos de Interior de 24 de julio del
mismo afio, donde la Comisién y el Director Ejecutivo de FRONTEX informaron al
Consejo de la situacién en la que se encontraba la aplicacion del Enfoque global de mi-
gracion. En dicha ocasién, el Consejo debatié la situacién en la region mediterrdnea y
en Africa por lo que respecta a la inmigraci6n ilegal. Acogi6 con satisfaccién las medi-
das que ya habian sido adoptadas por la Comisién y por FRONTEX y subrayé la nece-
sidad de continuar desarrollando la cooperacién operativa. Pidié a sus 6rganos prepara-
torios que siguieran de cerca la evolucién de la situacion en el drea mediterrdnea y en
Africa con el fin de valorar las medidas que deban adoptarse y responder de la manera
adecuada [13068/06 (Presse 258].
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ras Schengen™ (en adelante, CFS), en virtud del cual se dispone la ausencia
de controles fronterizos de las personas que crucen las fronteras interiores de
los Estados miembros de la UE al tiempo que establece “normas aplicables
al control fronterizo de las personas que crucen las fronteras exteriores de los
Estados miembros de la UE”%, entre las que se establecen normas para los
controles en los puertos®!.

En este contexto, la Comunicacion de 2006 sobre el Refuerzo de la ges-
tion de las fronteras maritimas meridionales de la UE® se convierte en la
primera que dedica la Comisién en exclusiva a las fronteras maritimas de la
UE. Si bien el control de estas fronteras tiene una doble dimension ad intra,
relativa al establecimiento de las medidas de aplicacién inmediata al interior
de la UE®, y ad extra, en materia de cooperacién con los paises de origen
de los riesgos®, la Comunicacién s6lo aborda la primera de las dimensiones
con la finalidad de formular “las principales recomendaciones de la Comisién
destinadas a mejorar la gestion de las fronteras exteriores maritimas meridio-
nales”®. De este modo se ha venido configurando el ELSJ en su dimensién
maritima creando las condiciones para la institucionalizacién de la gestién de
las fronteras exteriores con la creaciéon de FRONTEX.

% Reglamento (CE) 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo
de 2006, por el que se establece un Cédigo comunitario de normas para el cruce de per-
sonas por las fronteras (Cédigo de fronteras Schengen) (DOUE, L 105, de 13.04.2006,
pp.- 1 — 32).

% Art. 1 CFS.

1'En particular, se trata del Anexo VI, sobre el que volveré mds adelante (véase, nota 112).

%2 COM (2006) 733 final, 30.11.2006. En sus conclusiones de 5 de octubre de 2006,
el Consejo habfa invitado a la Comisién «a que, con la cooperacién de Frontex y tenien-
do presentes las responsabilidades de los Estados miembros, el estudio de viabilidad de
la creaciéon de una Red Mediterranea de Patrullas Costeras (MEDSEA) y la experiencia
adquirida en operaciones conjuntas, presentase al Consejo antes de finales de 2006 una
comunicacién en la que determine qué otras nuevas medidas operativas podran adoptarse
a corto plazo para dotar a la Unién de la capacidad necesaria para contribuir a la pre-
vencidn y la gestién de las situaciones de crisis migratoria» (Doc. JAI 13559/06 489
MIGR 149 FRONT 199 COMIX 801, de 4 de octubre de 2006).

% Se mencionan en particular medidas operativas de lucha contra la inmigracién ile-
gal, de proteccion de los refugiados y de control y vigilancia fronteriza maritima (COMI-
SION EUROPEA, Refuerzo de la gestion..., cit., p. 4).

% Al respecto, se alude a la necesidad de consolidar las relaciones de cooperacién
practica y de desarrollarlas en el marco de los acuerdos de asociacién, del Acuerdo de
Cotont y de los planes de accién de la Politica Europea de Vecindad (COMISION EURO-
PEA, Refuerzo de la gestion..., cit., p. 4).

% Ibid.
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III. LA ACCION DE LA UE EN MATERIA DE SEGURIDAD
Y SALVAMENTO EN LAS FRONTERAS MARITIMAS

El desarrollo de conceptos propiamente comunitarios como los de fronte-
ra exterior, gestién integrada de las fronteras y fronteras maritimas meridio-
nales debe conciliarse con la realidad propiamente nacional de que el control
efectivo sobre las fronteras, en tanto que elemento esencial de la soberania,
es competencia exclusiva de los Estados. Ahora bien, esta ausencia de com-
petencias comunitarias de control fronterizo no ha impedido que la UE venga
desarrollando una labor proactiva en favor del fortalecimiento de la seguri-
dad en las fronteras maritimas; y, ademads, cuenta con competencias funda-
mentales de coordinacién, formacién y asistencia a la labor reactiva de los
Estados en sus operaciones contra la inmigracidon clandestina que inciden de
forma determinante, e incluso directa, en el control de las fronteras®.

1. ENTRE LA ACCION PROACTIVA...

La UE ha sufrido en sus propias aguas las grandes lagunas de la Conven-
cién de Naciones Unidas sobre Derecho del Mar (CNUDM) que la convier-
ten en un instrumento pricticamente inoperante para luchar contra la inmigra-
cién clandestina por mar. Por ello, con la finalidad de mejorar la eficacia de
las medidas nacionales, la UE ha venido desempefiando una importante labor
de impulso de la revisiéon y de una mejor implementacién del Derecho Inter-
nacional del mar®, sobre la base de la CNUDM®, y de desarrollo de meca-
nismos comunitarios que permitan conjurar las amenazas que el ELSJ recibe
por mar. Los aportes de esta accién proactiva de la UE, que refleja la ten-
sién entre la jurisdiccion del Estado del pabellén y la ampliacion de las ca-

% “FRONTEX play a role in ensuring the application of a common approach within
these minimum guarantees; it has a regulatory function. Its practices aim to reduce the
potential decisionism, arbitrariness and disparity of Member State border practices”
(NEAL, A. W., “Securitization...”, cit., p. 348).

¢ “La Comunidad Europea y sus Estados miembro son Partes contratante de la
[CNUDM], motivo por el que la UE se halla bien situada para apoyar la formacién de
consensos en numerosos asuntos de importancia” (Libro Verde, p. 46).

% “Es preciso desarrollar el sistema juridico por el que se rigen los océanos y los
mares basado en la Convencién UNCLOS para poder hacer frente a los nuevos retos”
(ibid., p. 47).
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pacidades de intervencion en alta mar®, se concentran, fundamentalmente, en
el impulso de la revisién y de una interpretacion comunitaria de la CNUDM,
en su papel activo en la adopcién y aplicacién del Protocolo de Palermo™ y
en el condicionamiento de las relaciones con terceros paises de origen y tran-
sito de la inmigracién clandestina.

En primer lugar, la CNUDM nos interesa en la medida en que regula
derechos y obligaciones de los Estados™ que puedan incidir en las dos ca-
tegorias principales de respuestas operativas que pueden tener los Estados
frente a la inmigracién clandestina de migrantes, como son las operacio-
nes de interceptacion™ de buques sospechosos y las operaciones de salva-

% “L'UE, dans un souci d'efficience de la lutte contre les trafics illicites, semble
soutenir cette rechervhe d'un compromis entre la prééminence de la loi de I'Etat du
pavillon et l'extension des compétences d'intervention en haute mer” (BELLAYER-ROILLE,
A., “Vers un rdle accrue de I'Union Européenne dans la lutte contre les trafics illicites
en mer? Exemples des trafics de migrants et de stupéfiants”, CUDENNEC A.; GUEGUEN-
HALLOUET, G. (Dir.), L'Union Européenne et la mer..., cit., p. 387).

" Ver Nota 97.

"I El régimen juridico contemplado en la Convencién establece variaciones de obli-
gaciones y derechos de los Estados en funcién de los espacios en que se ha parcelado el
mar. Estos espacios maritimos estdn sometidos, por tanto, a distintos regimenes juridicos
que van a condicionar de forma decisiva las facultades de actuacién contra el trafico
clandestino de migrantes por via maritima. Con todo, a los efectos de este trabajo, no nos
van a interesar todos los espacios maritimos, sino sélo aquéllos en torno a los cuales se
configura el concepto de frontera exterior maritima de la UE: estos espacios son el mar
territorial —dimension interna de la frontera exterior, donde rige el principio de sobera-
nia del Estado riberefio—, y la zona contigua y el alta mar —dimensién externa de la
frontera exterior, extendiéndose, por tanto, més alld del drea de soberania—. Incluso re-
sulta imprescindible preguntarse por los méargenes de actuacién dentro de las aguas terri-
toriales de un tercer Estado.

72 Si bien no existe una definicién internacionalmente aceptada de lo que deba en-
tenderse por interceptacion, el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugia-
dos (ACNUR) acude a la practica estatal para definirla como “encompassing all measures
applied by a State outside its national territory in order to prevent, interrupt or stop the
movement of person without the required documentation from crossing international
borders by land, air or sea and making their way to the country of prospective
destination” (ACNUR, Interception of Asylum-Seekers and Refugees: The International
Framework and Recommendations for a Comprehensive Approach, UN Doc. EC/50/SC/
CRP.17, 9 June 2000, p. 2). La doctrina ha puesto de relieve que si bien la intercepta-
cién de seres humanos en el mar se ha venido desarrollando durante siglos, se percibe
una involucién del concepto que se desvié de su sentido original de salvamento de vidas
a un sentido actual para impedir la inmigracién por mar desde paises subdesarrollados,
especialmente en Europa (PAPASTAVRIDIS, E., “Interception of human beings on the high
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mento de buques o embarcaciones en peligro™, en los distintos espacios ma-
ritimos™.

Las capacidades operativas de los Estados riberefios para llevar a cabo
acciones de vigilancia y de interceptacion en su mar territorial estdn protegi-
das por el principio de soberania territorial” que, como es sabido, no es ab-
soluto sino que aparece limitado por el derecho de paso inocente’. Ahora
bien, expresamente se establece que no se considerard como inocente el paso
de un buque que transporte migrantes con la intencidén de contravenir las le-

seas: a contemporary analysis under international law”, Syracuse Journal of International
Law and Commerce, n. 145, Spring 2009, pp. 26-27). En concreto, se constata una préc-
tica emergente de los Estados para disfrazar verdaderas operaciones de interceptacién
bajo la calificaciéon de operaciones de rescate, lo que revela la necesidad de clarificar
cudndo la accién de un buque militar constituye una operacién de interceptacién y cudn-
do de rescate (MILTNER, B., “Irregular maritime migration:refugee protection issues in
rescue and interception”, Fordham International Law Review, December, 2006, p. 125).
“When preventing migrants from coming has become more important than saving lives,
something has gone dramatically wrong” (BLOOMFIELD, A., et alia, MAYDAY! Strength-
ening responses of assistance and protection to boat people and other migrants arriving
in Southern Europe, ICMC, September, 2011, p. 20).

73 Ello nos sitda, por la propia naturaleza de esta problemadtica, ante la necesidad de
poner en conexién las operaciones en el mar de los Estados con sus obligaciones deriva-
das de las normas aplicables, por un lado, a la proteccién de los derechos humanos en el
mar, derivados principalmente de las obligaciones de busqueda y de rescate —conteni-
das en la propia CNUDM (art. 98), pero desarrolladas con mayor detalle en los Conve-
nios SOLAS y SAR— vy, por otro lado, a la proteccién de los derechos humanos de los
migrantes por mar en su calidad de potenciales solicitantes de asilo, lo que nos remite a
la aplicacion del Convenio y del Protocolo sobre el Estatuto del Refugiado. Al respecto,
véase, entre otros, MORENO LAX, V., “Searching Responsabilities and Rescuing Rights:
Frontex, the Draft Guidelines for Joint Maritime Operations and Asylum Seeking in the
Mediterranean”, Working Paper REFGOV-FR-28, Université catholique de Louvain,
2010, pp. 9 y ss.

74 Véase al respecto, por ejemplo, SOBRINO HEREDIA, J. M.; OANTA, G. A., “Con-
trol y vigilancia de las fronteras en los distintos espacios maritimos”, Anuario da
Facultade de Dereito da Universidade da Coruiia, n. 14, 2010, pp. 759-588; OLIVA
MARTINEZ, J. D., “Derecho del mar e inmigracién irregular”, Revista de Derecho de In-
migracion y Extranjeria, n. 17, marzo 2008, pp. 265-290; BARNES, R., “Refugee law at
sea”, International & Comparative Quarterly, n. 53(1), 2004, pp. 47-77; FISCHER-
LESCANO, A., LOHR, T., TOHIDIPUR, T., “Border controls at sea: requirementes under
international human rights and refugee law”, International Journal of Refugee Law, n.
21(2), 2009, pp. 256-296, entre otros.

> Art. 2 CNUDM.

" Arts. 17 — 26 CNUDM.
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yes y reglamentos de inmigracién del Estado riberefio”’, lo que podria deri-
var en la prohibicién de acceso al mar territorial o cualquier otra medida
destinada a impedir todo paso que no sea inocente’. En correspondencia con
ello, el propio Derecho Internacional” confiere al Estado riberefio el ejerci-
cio de la jurisdiccién penal® en relacion con los delitos cometidos a bordo
de todo buque extranjero, durante su paso por el mar territorial, cuando tales
delitos tengan consecuencias en el Estado riberefio®! o cuando el delito sea de
tal naturaleza que pueda perturbar la paz del pais o el buen orden en el mar
territorial®. En Espafia, por ejemplo, el trafico clandestino de migrantes por
via maritima cae bajo la categoria penal del delito contra los derechos de los
ciudadanos extranjeros tipificado en el Cédigo Penal®, al que incluso los pro-
pios tribunales espafioles le han reconocido alcance extraterritorial®*,

77 “Se considerara que el paso de un buque extranjero es perjudicial para la paz, el
buen orden o la seguridad del Estado riberefio si ese buque realiza, en el mar territorial
[...] [e]l embarco o desembarco de cualquier producto, moneda o persona, en contraven-
cion de las leyes y reglamentos aduaneros, fiscales, de inmigracion o sanitarios del Esta-
do riberefio” (art. 19.2.g) CNUDM).

8 Art. 25.1 CNUDM.

" En particular, el art. 27 CNUDM vy el art. 15 Convencién contra la Criminalidad
Trasnacional Organizada.

8% En relacién con los dltimos avances en materia de competencias comunitarias en
materia penal, véase SOBRIDO PRIETO, M., “The European Union and maritime security-
related criminal law”, en SOBRINO HEREDIA, J. M. (Dir.), Maritime security and violence
at sea, Ed. Bruylant, Brussels, 2011, pp. 453-463.

81 Art. 27.1.a) CNUDM.

8 Art. 27.1.b) CNUDM.

8 “El que, directa o indirectamente, promueva, favorezca o facilite el trifico ilegal o
la inmigracion clandestina de personas desde, en transito o con destino a Espafia, o con
destino a otro pais de la Unién Europea, serd castigado con la pena de cuatro a ocho afios
de prision” (Art. 318.bis.1).

8 Si bien ello no ha estado exento de tensiones entre distintas instancias jurisdiccio-
nales, como ha puesto de manifiesto DEL VALLE GALVEZ, afirmando que “[d]'autres déci-
sions de 1'Audiencia Provincial de Las Palmas confirmaient une ligne jurisprudentielle de
non reconnaisance de l'extraterritorialité [...] un arrét de cette méme Audiencia fut cassé
par l'arrét de la Cour Supréme de Madrid du 08.10.2007, qui déclara la validité¢ de la
juriditiction espagonle pour connaitre d'une intervention en haute mer dans le cadre de
la lutte contre le trafic illégal de personnes” (DEL VALLE GALVEZ, A., “Mesures nationa-
les sur le trafic illégal de personnes et la criminalité transnationale organisée”, en SOBRI-
NO HEREDIA, J. M. (Dir.), Maritime Security..., cit., p. 28). Para un andlisis especifico
del alcance extraterritorial de la lucha contra la inmigracién irregular por mar de Espa-
fla, véase GARCIA ANDRADE, P.: “Extraterritorial Strategies to Tackle Irregular
Immigration by Sea: A Spanish Perspective”, en RYAN, B., MITSILEGAS, V., Extraterri-
torial Immigration Control, Edit. Koninklijke Brill VN, 2010, pp. 311-346.
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Ademds, cabe también precisar que tales normas son sélo aplicables a
buques con pabellén de un Estado®®, de modo tal que las pateras, los cayucos
o embarcaciones asimilables no gozaran del derecho de paso inocente ni de
la libertad de navegacién en alta mar. En efecto, las embarcaciones sin pa-
bellon® no se pueden amparar en la libertad de navegacién que rige en alta
mar para desarrollar actividades ilicitas como el trafico clandestino de
migrantes. En consecuencia, todo Estado puede, por un lado, interceptar es-
tas embarcaciones®” y adoptar las medidas necesarias, como llevarlas a puer-
to y efectuar los correspondientes arrestos®; o, por otro lado, impedir el
acceso a sus aguas territoriales. Ahora bien, esta dltima posibilidad nunca
podra llevarse a cabo si ello supone una violacién del principio ineludible®
de asistir a las personas que se encuentran en peligro en el mar®. Pues bien,
la Comisién Europea ha propuesto una formulacién comunitaria avanzada de
la CNUDM para garantizar la seguridad en el mar territorial, mediante la
cual un Estado miembro deberia estar obligado a intervenir contra un buque
que estuviese haciendo uso del derecho de paso inocente por su mar territo-

85 “Con sujecion a esta Convencidn, los buques de todos los Estados, sean riberefios
o sin litoral, gozan del derecho de paso inocente a través del mar territorial” (art. 17
CNUDM. La cursiva es afiadida).

8 Debe recordarse que la obligacion de matricular buques, otorgandoles asi su co-
rrespondiente pabellén, no es absoluta. En efecto, la CNUDM obliga a los Estados a
mantener “un registro de buques en el que figuren los nombres y caracteristicas de los
que enarbolen su pabellén, con excepcién de aquellos buques que, por sus reducidas di-
mensiones, estén excluidos de las reglamentaciones internacionales generalmente acepta-
das” (art. 94.2.a) CNUDM). Por tanto, el hecho de que pateras y cayucos no cuenten con
pabellén no supone necesariamente, en si misma, una infraccién de la obligacién de po-
seer pabelldn, pues caen bajo la condicién de buques de “reducidas dimensiones”. En
todo caso, ello no menoscaba los derechos de terceros Estados para actuar sobre ellos en
alta mar, en la medida en que siguen siendo buques sin nacionalidad y sin aptitud ni
condiciones suficientes para navegar por el alta mar, lo que constituye en si mismo un
indicio de la comisién de alguna infraccién del Derecho del mar que permite activar los
mecanismos de la CNUDM Yy del Protocolo de Palermo.

87 Art. 110.1.d) CNUDM.

8 Arts. 8 y 9 Protocolo de Palermo.

8 ““L'obligation inéludable de secourir les personnes qui se trouvent dans une
situation de détresse en mer” (COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, Study on
the international law instruments in relation to illegal immigration by sea, SEC(2007)
691, 15.5.2007, p. 9)

% Art. 98 CNUDM, asi como los Convenios SOLAS y SAR y el Convenio Interna-
cional sobre Salvamento Maritimo.
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rial, pero con la intencién de desembarcar inmigrantes irregulares en otro
Estado miembro®'.

Mais alld del mar territorial®?, la UE ha hecho hincapié en el gran vacio
que al respecto presenta la Convencién al no recoger ninguna disposicién
relativa al trafico ilegal de migrantes por via maritima en alta mar. En este
sentido, todo Estado puede desarrollar funciones de vigilancia en alta mar, si
bien la libertad de navegaci6n® y la vigencia del principio de jurisdiccién
exclusiva del Estado de pabell6n® le reservan sélo a éste la posibilidad de
interceptacion de sus buques. A pesar de que la CNUDM no configura la li-
bertad de navegacién como una libertad absoluta, ninguna de las excepciones
que la restringen se refiere al trafico clandestino de migrantes®. L.a Comisién
Europea ha planteado la necesidad de revisar la Convencién para ampliar esta
lista de excepciones a la libertad de navegacion, incluyendo referencias a
otros crimenes reconocidos internacionalmente, tales como el trafico de dro-
gas, la trata de seres humanos y el trafico ilicito de migrantes®.

1 COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, Study on the international law...,
cit., p. 3, apartado 2.1.3). Si bien esta obligacién de intervencién no estd ain expresa-
mente establecida, podria llegar a considerarse fundamentada en la politica comunitaria
de cruce de fronteras exteriores y en el establecimiento de un espacio comun sin fronte-
ras interiores, sobre la base del principio de solidaridad.

%2 Por lo que se refiere a la zona contigua, donde el Estado riberefio puede ejercer
su jurisdiccién para prevenir [Art. 33.1.a) CNUDM] o sancionar [Art. 33.1.b) CNUDM]
las infracciones de su normativa en materia de inmigracién, la Comisién Europea entien-
de que la posibilidad de adoptar todas las medidas necesarias para llevar a cabo la prohi-
bicién de acceso a las aguas territoriales del Estado riberefio sobre el mar territorial se
extiende “dans une grande mesure aux eaux contigués” (COMMISSION OF THE EUROPEAN
COMMUNITIES, Study on the international law..., cit., p. 9). Debe llamarse la atencién
sobre el riesgo de que ello podria llegar a derivar tendenciosamente en una prohibicién
de acceso a la propia zona contigua, lo que obviamente no responde a lo dispuesto por
la CNUDM, que se refiere sélo a la adopcién de “medidas de fiscalizacion” (Art. 33.1
CNUDM, in limine) para prevenir y sancionar infracciones vinculadas con el territorio o
mar territorial del Estado riberefio.

% Art. 90 CNUDM en relacién con el art. 87.1.a).

% “1. Los buques navegardn bajo el pabellon de un solo Estado y, salvo en los casos
excepcionales previstos de modo expreso en los tratados internacionales o en esta Con-
vencion, estardn sometidos, en la alta mar, a la jurisdiccién exclusiva de dicho Estado
[...]” (art. 92.1 CNUDM, asi como los articulos 95 y 96).

% Sélo se contemplan como excepciones a la jurisdiccién del Estado de pabellén la
piraterfa (arts. 101 — 103), la trata de esclavos (arts. 99 y 110) y las transmisiones de
radio no autorizadas (art. 109).

% “Une revision de la CNUDM pourrait envisage 1'élargissement a d'autres crimes
reconnus internationalement (tels que le traffic de drogues, la traite d'€tres humains et le
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Esta laguna ha tratado de ser colmada por el tnico tratado internacional
especificamente dirigido a la lucha contra el tréfico ilegal de migrantes por via
maritima, como es el Protocolo de Palermo relativo al trdfico ilegal de
migrantes por tierra, mar y aire®. Ante la sefialada insuficiencia de la
CNUDM, el Protocolo de Palermo viene a prever la ampliacién de las compe-
tencias de vigilancia de los Estados en alta mar, a través de un mecanismo de
notificacién y autorizacién entre el Estado riberefio y el de pabell6n®, si bien
se mantienen intactas las prerrogativas soberanas tradicionales® que s6lo podrian
verse ampliadas por via convencional'®,

traffic illicite de migrants) les pouvoirs de “police internationale” dont tous les Etats
disposent pour lutter contre le piraterie, ou pourrait au moins prévoir pour de tels crimes
un régime similaire a celui établi par la Convention pour les emissions radio non autori-
sées (ol seulement les Etats concernés se voient reconnaitre certains pouvoirs” (COM-
MISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, Study on the international law..., cit., p. 21).
Ello podria llevar a legitimar la actuacién sobre un buque sospechoso de tales conductas
por parte de cualquier Estado, especialmente de los Estados riberefios y de los Estados
miembros que participen en las operaciones conjuntas de FRONTEX, en incluso de los
terceros Estados africanos de origen y de trdnsito con los que existen o puedan existir
acuerdos de cooperacién. Con todo, en tanto no tenga lugar tal revisién normativa, los
buques con pabellén de Estado que naveguen por alta mar con inmigrantes clandestinos
gozan de libertad de navegacion, sin que ningin buque de otro Estado pueda impedirlo,
salvo autorizacién expresa del Estado de pabellén.

7 Protocolo de 15 de noviembre de 2000, en vigor desde el 28 de enero de 2004, y
adicional a la Convencion de la ONU contra la delincuencia organizada trasnacional, de
la misma fecha y en vigor desde el 29 de septiembre de 2003. A fecha de 3 de diciem-
bre de 2011, tanto la propia Unién Europea como 24 de sus Estados miembros habfan
ratificado el Protocolo, quedando a la espera de la ratificacién de Irlanda, Luxemburgo y
Reptblica Checa (United Nations Treaty Collection, http://treaties.un.org). De igual
modo, tres de los paises de origen o transito de las rutas del trafico ilicito de migrantes
por via maritima de Africa a Europa no lo han ratificado: Guinea Bissau (firmado el 14
de diciembre de 2000), Marruecos (ni siquiera lo ha firmado) y Sierra Leona (firmado el
27 de noviembre de 2001).

% Art. 8 Protocolo de Palermo.

% En este punto, el Protocolo se inspira claramente en el articulo 17 de la Conven-
cién de Viena contra el trafico ilicito de estupefacientes, de 19 de diciembre de 1988
(BELLAYER-ROILLE, A., “Vers un role accrue...”, loc. cit., p. 389). En efecto, el Protoco-
lo permite la adopcién por cualquier Estado parte de “medidas apropiadas” (art. 8.2), lo
que podria incluir el uso de la fuerza, contra todo buque sospechoso de trifico de
migrantes, previa autorizacién del Estado de pabellon. Solicitada la autorizacidn, el Es-
tado de pabellén debera responder sin dilacién o prestar su asistencia. Ahora bien, en
ausencia o negativa de autorizacion, la Gnica posibilidad es el derecho de persecucién en
caliente, con sus condicionantes (art. 111 CNUDM).

100 Reconociendo tdcitamente sus propias limitaciones, el Protocolo de Palermo insta
a los Estados parte a considerar la posibilidad de celebrar acuerdos bilaterales o regiona-
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A su vez, y en relacién directa con el Protocolo de Palermo, la UE ha
llevado a cabo una politica de condicionamiento de las relaciones con paises
de origen y transito del trafico ilegal de migrantes. Asi, con la finalidad de
implementar la aplicacién del Protocolo de Palermo, el Consejo de Ministros
de Justicia y de Asuntos de Interior de la UE, reunido el 13 de junio de 2002,
decidi6 basar todas sus relaciones presentes y futuras con terceros Estados
sobre el criterio de la cooperacién en la lucha contra la inmigracién clandes-
tina. En concreto, a partir de este momento, en sus relaciones con terceros la
UE pide la firma, ratificaciéon y aplicacién del Protocolo de Palermo a los
Estados de pabelldn, de origen y de transito de migrantes, reforzar sus medi-
das de control en las fronteras maritimas de las embarcaciones sospechosas,
y cooperar con los servicios de fronteras de los Estados miembros en mate-

les o arreglos operacionales con miras a adoptar las medidas mds apropiadas y eficaces
para prevenir y combatir [el trafico clandestino de migrantes [art. 17.a)] y a contribuir
conjuntamente a reforzar las disposiciones del Protocolo [art. 17.a)]. En virtud de tales
acuerdos, por ejemplo, podria establecerse un procedimiento de autorizacién rdpida o
tacita, o incluso podria prescindirse de tal autorizacién. En este sentido, el Acuerdo de
Aruba, de 10 de abril de 2003, contra el trafico de drogas en el Caribe es un ejemplo de
acuerdo regional que contempla la intervencidn en alta mar sin necesidad de autorizacién
previa entre Estados partes (BELLAYER-ROILLE, A., “Vers un role accrue...”, loc. cit., p.
389). El modelo del Acuerdo de Aruba estd presente en el trabajo CIVIPOL: Etude de
faisabilité relative au contrdle des frontiéres maritimes de l'Union Européenne, Conseil
de I'Union Européenne, 11490/03, 19 septembre 2003, p. 75. Ademads, aquella previsién
nos remite a convenios como los que Espafia, por ejemplo, ha firmado con diversos Es-
tados europeos del Mediterrdneo —acuerdo con Italia de 1994— y africanos —Marrue-
cos (2003), Mauritania (2006), Senegal (2006), Cabo Verde (2007), Gambia (2008), Gui-
nea (2008) o Guinea Bissau (2008)— para el desarrollo de operaciones de vigilancia o
para la asistencia con medios materiales, humanos y técnicos, y a los que me referiré mas
adelante (véase nota 182). Con todo, se trata de acuerdos para operaciones puntuales aun-
que, habida cuenta del caricter estructural del trafico clandestino por mar, la tendencia
deberia ser hacia la cobertura mas general del derecho de vigilancia e interceptaciéon de
buques en las aguas territoriales de los paises de origen y trdnsito, facilitando las opera-
ciones coordinadas por la Agencia FRONTEX dentro de las capacidades operativas de la
UE. Para uno de los andlisis mas completos y recientes sobre la materia, véase GARCIA
ANDRADE, P., “Extraterritorial Strategies to Tackle Irregular Immigration by Sea: A
Spanish Perspective”, en RYAN, B., MITSILEGAS, V., Extraterritorial Immigration... cit.,
311-346, especialmente pp. 318 y ss. Las criticas habituales a estos “acuerdos” vienen a
menudo de su cardcter secreto, lo que se consigue evitando el control parlamentario dan-
doles la forma, no de tratado internacional, sino de memorandum de entendimiento
(RupMA, J. J., “Frontex: Successful Blame Shifting of the Member States?”, ARI n. 69/
2010, Real Instituto Elcano, p. 4).
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ria de intercambio de informacién sobre las embarcaciones'®'; ofreciendo, a
cambio, ayuda financiera y asistencia técnica destinada a la aplicacién de ta-
les medidas!'®,

Al lado de los derechos vinculados a las operaciones de interceptacion,
deben analizarse también las obligaciones relativas a las operaciones de sal-
vamento, cuya importancia es radical en este ambito. En efecto, el Derecho
internacional impone a los Estados una clara obligacién de salvamento y de
asistencia a las personas y buques que se encuentren en situacién de peligro
en el mar'®. Lo relevante a los efectos de nuestro trabajo es que tal asisten-
cia debe prestarse sea cual fuere la nacionalidad y condicién juridica de las
personas o las circunstancias en que éstas se encuentren!'®. Por tanto, la obli-
gacion de asistencia y rescate cubre también a los migrantes irregulares'®, y

101" Asimismo, el Consejo ha establecido como pauta de actuacién la colaboracién
estrecha con los terceros paises de origen y de trdnsito con el fin de definir actividades
operativas adecuadas y de seguir desarrollando las capacidades de éstos para cooperar y
responder a los flujos migratorios ilegales, prosiguiendo la celebracién de acuerdos de
readmision, en particular con los paises africanos desde los que proceden los mayores
flujos migratorios hacia Europa, y creando mecanismos estables de identificacion, asi
como a través de la cooperacion con Frontex y Europol. Esta cooperacién con los paises
de origen y de transito se basa en la responsabilidad y el compromiso mutuos en la ges-
tién de los flujos migratorios y, en definitiva, tiene por finalidad instar a todos los terce-
ros paises implicados en las rutas de la migracién a que adopten todas las medidas opor-
tunas para luchar contra la inmigracién ilegal” (Conclusiones Consejo JAI de 4 de
octubre de 2006, p. 6.). En linea con ello, y como medida de presion, el Consejo se ha
planteado la necesidad de llevar a cabo una evaluacidén sistemdtica de las relaciones con
terceros paises que no cooperan en la lucha contra la inmigracién ilegal (ibid., p. 3).

122 En este sentido, se aprobd en 2004 el Reglamento por el que se establece el apo-
yo financiero que tendrdn los terceros paises para la gestion de la migracién y el asilo
(Programa Aeneas), con el que se persigue, sobre todo, la financiacién de acciones para
la lucha contra el trafico ilegal de migrantes.

13 Art. 98 CNUDM. Un mayor desarrollo de esta obligacion se encuentra en otros
textos internacionales, como el Convenio para la Seguridad de la Vida Humana en el Mar
de 1974 (SOLAS), el Convenio sobre Buisqueda y Salvamento Maritimo de 1979 (SAR)
o en el Convenio sobre Salvamento Maritimo de 1989.

104 El deber impuesto por la Convencién comprende el auxilio “a toda persona que
se encuentre en peligro en el mar” (art. 98.1.a) CNUDM. La cursiva es afiadida).

105" Al respecto, SOBRINO HEREDIA ha afirmado que “los inmigrantes clandestinos y
quienes organizan este trafico saben que la normativa internacional maritima les abre
unas expectativas que no tendrian en el caso de usar unas vias terrestres para acceder al
territorio europeo. Cabe recordar al respecto todas las previsiones establecidas para pro-
teger a las personas en peligro en el mar, las obligaciones de los capitanes de los buques
de acudir en su auxilio, la obligacién de los Estados de organizar servicios de salvamen-
to” (SOBRINO HEREDIA, J. M., “La proteccién maritima...”, RDCE cit., pp. 435-436).
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la unica excepcién admitida es que el auxilio pueda prestarse “sin grave pe-
ligro para el buque, su tripulacién o sus pasajeros”!®. Se trata de una invete-
rada obligacién maritima'”’, tanto de cardcter convencional'® como consue-
tudinario'® que, ademds, podemos considerar en proceso de comunitarizacion
tras su incorporacioén a la Decision fronteras maritimas, si bien no con rango
de norma sino de directriz y, por tanto, no vinculante''°.

Lo que sin embargo ya es mucho mas controvertible es el contenido y el
alcance de la propia obligacién de salvamento!!! y de las obligaciones poste-
riores al mismo, pues el Derecho Internacional guarda silencio en relacién
con los aspectos relativos al desembarque y al seguimiento de las personas
rescatadas'!?. Pues bien, en este punto nos encontramos con un aspecto en el

106 Art. 98.1 CNUDM. Nétese que se alude a que el peligro sea grave, por lo que
incluso la Convencién impone el deber de prestar auxilio aun a costa de exponer al bu-
que, su tripulacién o su pasaje a ciertos peligros, siempre que no sean graves. Logica-
mente, la valoracién de la gravedad del peligro correspondera al capitdn en funcién de
las circunstancias.

107 Véase, entre otros, EVANS, C., Rescue at Sea: An International History of Lifesaving,
Coastal Rescue Craft and Organizations, Edit. Conway Maritime Press, London, 2003.

1% Art. 11 Convencién Internacional para la Unificacién de ciertas reglas relativas a
la asistencia y salvamento en el mar (1910); Art. 12 de la Convencién de Ginebra sobre
el Alta Mar (1958); Capitulo V, Regla 33 Convenio SOLAS (1974); Art. 98.1 CNUDM
(1982); Art. 10 Convenio Internacional sobre Salvamento Maritimo (1989).

1% En el siglo XIX, DE VATTEL aludi6 a la necesidad de atribuir una condicién hu-
manitaria especial a los buques en peligro (DE VATTEL, E., The Law of Nations, London,
1834, p. 170), junto con diversos pronunciamientos judiciales. Asi, por ejemplo, en el
caso Scaramanga c. Stamp (1880), el Juez Cockburn afirmé que “the impulsive desire to
save human life when in peril is one of the most beneficial instincts of humanity”; y en
el caso Jenoure c. Delmege (1891), Lord Macnaghten sefiald, con cardcter mas general,
que «to protect those who are not able to protect themselves is a duty which everyone
owes to society” (The British Columbia Reports: Being Reports of Cases Determined in
the Supreme and County Courts and in Admiralty and on Appeal in the Courts of Appeal,
Edit. The Law Society of British Columbia, 1895, p. 348).

110 Apartado 1.1 de la Parte IT del Anexo de la Decision, sobre la que volveré mas
adelante (véase notas 117, 120 y 122).

"' Los perfiles mejor definidos de la obligacién los encontramos en los Convenios
SOLAS y SAR, que contienen disposiciones bastante precisas en relaciéon con el desa-
rrollo de una operacion de rescate en el mar. En particular, el Convenio SOLAS impone
al capitdn de un buque la obligacién de acudir a toda maquina en auxilio de aquellas
personas que estén en peligro en el mar, siempre que esté en condiciones de prestar ayu-
da (Regla 33.1.).

2 NESSEL, L. A., “Externalized borders and the invisible refugee”, Columbia Human
Rights Law Review, Vol. 40, Spring 2009, p. 628.
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que la UE podria llevar adelante importantes desarrollos que s6lo empiezan
a asomar timidamente desde la Decision por la que se completa el CFS por
lo que se refiere a la vigilancia de las fronteras maritimas exteriores en el
marco de la cooperacion operativa coordinada por FRONTEX (Decision
fronteras maritimas)''®. La gran aportacién de esta Decision radica en que
puede ser considerada como un desarrollo comunitario de normas internacio-
nales en materia de interceptacién, salvamento y desembarco''*. De forma
mds concreta, la primera parte del Anexo de la Decisién recoge las normas

13 Decision 2010/252/UE, de 26 de abril de 2010, por la que se completa el Cédigo
de fronteras Schengen por lo que se refiere a la vigilancia de las fronteras maritimas
exteriores en el marco de la cooperacion operativa coordinada por la Agencia Europea
para la Gestion de la Cooperacion Operativa en las Fronteras Exteriores de los Esta-
dos miembros de la Union Europea (DO, L 111, de 4.5.2010, p. 20. “Es necesario esta-
blecer normas complementarias para las actividades de vigilancia fronteriza efectuadas
por unidades maritimas o aéreas de un Estado miembro en la frontera maritima de otros
Estados miembros en el contexto de la cooperacion operativa coordinada por la Agencia,
y para reforzar dicha cooperacion” (considerando 2). La base juridica de esta Decisién
se encuentra en el apartado 5 del art. 12 relativo a la vigilancia de las fronteras mariti-
mas del CFS. El propio Anexo VI del CFS contiene Normas especificas para los dife-
rentes tipos de fronteras y los distintos medios de transporte utilizados para el cruce de
las fronteras exteriores, cuyo tercer apartado se dedica a las fronteras maritimas, si bien
son normas relativas a los controles en puerto contemplando, eso si, la inspeccién fron-
teriza (art. 7) como medio de lucha contra la inmigracién irregular. De algiin modo, pue-
de afirmarse que, en materia de control de las fronteras maritimas, el CFS y la Decision
fronteras maritimas constituyen los dos lados una misma moneda: el primero trata de
controlar la inmigracion regular por los pasos fronterizos —puertos- (control fronterizo),
mientras que la segunda trata de responder a los desafios de la inmigracién irregular de
quienes eluden los pasos fronterizos (control prefronterizo). De forma complementaria, y
con la finalidad de garantizar la aplicacién uniforme del CFS, se publicé un Manual
prdctico para guardias de fronteras (Manual Schengen) comiin destinado a las autori-
dades competentes de los Estados miembros encargadas del control fronterizo de perso-
nas [Recomendacién de la Comision C (2006) 5186 final, 6.11.2006].

14 A pesar de la importancia que al respecto tiene esta Decision, debe tenerse en cuenta
que su dmbito de aplicacién se limita a los guardias de fronteras que participan en opera-
ciones coordinadas por la Agencia (considerando 11), por lo que no obliga a los Estados
que no participen en las mismas. Ahora bien, el potencial de aplicacién hacia el futuro a
Estados miembros no participantes en operaciones FRONTEX es incuestionable y, desde
luego, puede integrar el corpus comunitario basico de un espacio maritimo comun de la UE
en ciernes. En este sentido, “[1]a propuesta de Decision crea una base juridica de Derecho
comunitario para el ejercicio de una serie de poderes necesarios para una aplicacién eficaz
del articulo 12 del Cédigo de fronteras Schengen, como, por ejemplo, la bisqueda o inter-
ceptacién de un buque” [COM (2009) 658 final, 27.11.2009, p. 4].
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que regulan de forma especifica la vigilancia de las fronteras maritimas'®,
contemplando la interceptacion en el marco de las operaciones de vigilancia,
lo que puede considerarse un desarrollo especifico de la CNUDM Yy del Pro-
tocolo de Palermo''. A su vez, la parte segunda del Anexo!'’, que no tiene
caracter vinculante!'8, contiene una serie de directrices relativas a operacio-
nes como la biisqueda, el salvamento y el desembarco, que nos remite a la
idea de un enfoque comunitario de determinadas normas de los Convenios
SOLAS vy, especialmente, SAR!"®, a modo de protocolo de actuacién ante si-
tuaciones de peligro para la vida humana en el mar'®. En este punto, la De-
cisién contiene una de las contribuciones especificas mas relevantes exigible
a la UE, como es el desarrollo de un concepto comunitario de puerto seguro,
que permitiria aumentar la eficacia de las operaciones de desembarco tras las
correspondientes interceptaciones'?!. Pues bien, esta propuesta se ha visto

115 “Normas aplicables a las operaciones en las fronteras maritimas coordinadas por
la agencia”, Parte I, Anexo, Decision fronteras maritimas.

16 Fundamentalmente, la Decision detalla la forma de llevar a cabo operaciones de
vigilancia de buques sospechosos de trafico clandestino de migrantes —“respecto de los
cuales quepan sospechas razonables de que transportan personas que tratan de eludir los
controles en los pasos fronterizos” (apartado 2.4)—, en funcién de si la vigilancia se pro-
duce en mar territorial, zona contigua o alta mar, y en funcién de si se trata de buques
de pabellén de un Estado miembro participante en la operacién, no participante, de un
tercer Estado o incluso embarcaciones sin nacionalidad.

17 “Directrices para las situaciones de busqueda y salvamento y para el desembarco
en el contexto de operaciones en las fronteras maritimas coordinadas por la agencia, Parte
II, Anexo, Decision fronteras maritimas.

"8 Art. 1, Decisidn fronteras maritimas.

19 La relacion de FRONTEX con el Convenio SAR y las obligaciones que de él se
derivan para los Estados miembros de la UE se ha proyectado sobre la Decision fronteras
maritimas en la medida en que como se afirma en la propuesta de Decision, “tiene por
objeto garantizar el cumplimiento de esta obligacién internacional de asistencia y la aplica-
cion del sistema SAR [estableciendo] el principio de una cooperacién con las autoridades
SAR aun antes del inicio de la operaciéon” [COM (2009) 658 final, 27.11.2009, p. 2].

120 “Tos Estados miembros dardn cumplimiento a la obligacién de prestar auxilio a
las personas que se encuentren en peligro en el mar atendiendo a las disposiciones apli-
cables de los convenios internacionales por los que se rigen las situaciones de busqueda
y salvamento [...]” (apartado 1.1, Parte II).

12l La Comisién Europea habia aludido especificamente a la necesidad de adoptar
directrices comunitarias que permitiesen armonizar los procedimientos y practicas relati-
vas al lugar de desembarque de migrantes —puerto seguro—, siguiendo el modelo de la
OMI y sobre la base del principio de cooperacién y de la responsabilidad compartida
(COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, Study on the international law..., cit., p.
26). Sobre la base de este estudio, la Comisién encargé a un grupo informal integrado
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materializada en la Decision, donde se establece que “convendrd dar priori-
dad al desembarco en el tercer pais del que haya zarpado el buque en el que

por expertos de los Estados miembros, FRONTEX, el ACNUR y la OIM que elaborasen
unas directrices para las operaciones maritimas de FRONTEX, pero, tras cinco reunio-
nes, “no consiguieron ponerse de acuerdo sobre cuestiones tales como el alcance de los
derechos humanos y de los derechos de los refugiados, el papel de FRONTEX o la iden-
tificacién previa de los lugares de desembarco de los inmigrantes” [COM (2009) 658 fi-
nal, 27.11.2009]. Previendo la imposibilidad del acuerdo, la Comisién prepard su propio
proyecto de Decisién. El principal Estado opositor fue Malta, que llegd a advertir que no
participaria en operaciones FRONTEX si se mantenia el criterio del desembarco en el
Estado anfitrién de la operacién en lugar del criterio del puerto mas cercano (CARABOTT,
M, “Malta and Frontex missions: ‘No chance if the rules are changed’”, The Malta
Independent, 4.2.2010).

Desde luego, establecer un concepto de puerto seguro supone dar un gran paso en la
determinacion de la responsabilidad. En efecto, en la medida que no exista un concepto
de puerto seguro los Estados miembros de la UE seguirdn moviéndose en un limbo juri-
dico que les permitird eludir responsabilidades con mayor facilidad, pudiendo derivar los
migrantes rescatados a cualquier lugar segun criterios de simple conveniencia u oportu-
nidad. Ademas, la determinacién del puerto seguro comporta para el Estado en cuestién
la responsabilidad de hacer frente al examen de las solicitudes de asilo presentadas por
las personas rescatadas (COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES, Study on the
international law..., cit., p. 5). Por ello, la doctrina ha llegado a considerar la revisién
del Reglamento Dublin II como el paso mds importante para erradicar los abusos de de-
rechos humanos en las fronteras meridionales de Europa (DE BLOUW, N., “Drowning
policies: A proposal to modify the Dublin Agreement and reduce human rights abuses in
the Mediterranean”, California Western Interantional Law Journal, Spring 2010, p. 367).

En consecuencia, el concepto de puerto seguro —junto con varias otras cuestiones
relacionadas— ha puesto de nuevo en evidencia la falta de solidaridad de los Estados
miembros y su falta de compromiso real con los derechos humanos en esta materia pues
“[a]lgunos Estados miembros se muestran reticentes a participar en las operaciones por
temor a verse finalmente obligados a desembarcar a las personas rescatadas en sus pro-
pios territorios” [COM (2009) 658 final, 27.11.2009, p. 5]. La reciente experiencia de los
boat people surgidos de la primavera arabe hacia Europa, ha puesto en evidencia que la
solidaridad entre Estados miembros y la politica de asilo y refugio es una mezcla de acei-
te y agua, como ha denunciado el propio Consejo de Europa: “EU member states have
so far ‘failed the test of solidarity’ when it comes to helping fellow member states facing
huge numbers of irregular migrants and asylum seekers” (Asamblea Parlamentaria, Co-
mité de Migracion, nota de prensa de 16 de marzo de 2011, assembly.coe.int). En rela-
cién con ello, el Parlamento Europeo habia concluido en 2006 que tanto el Reglamento
Dublin II como sus efectos no eran admisibles tanto para Malta como para otros Estados
mediterrdneos, por lo que insté a la Comisién a revisarlo de conformidad con los intere-
ses de estos paises, sin que todavia se haya producido tal revision [Resolucion sobre la
situacion de los campos de refugiados en Malta, P6_TA (2006) 0136, 6.4.2006]. Véase
al respecto, DE BLouw, N., “Drowning policies:...loc. cit., pp. 335-368.
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viajen las personas o en el tercer pais por cuyas aguas territoriales o regién
de bisqueda y salvamento haya transitado dicho buque. Si ello resultara
imposible, se dara prioridad al desembarco en el Estado miembro anfitrién, a
menos que sea necesario actuar de otro modo para garantizar la seguridad de
dichas personas”!?2. Se trata de un concepto que no estd en sintonfa con el
concepto internacional'®, en la medida en que ni la vida ni la seguridad de
las personas constituyen el criterio central'** por lo que tanto su eficacia
como su legalidad internacional han sido fuertemente criticadas por la doc-
trina'®, ademas de haber sido objeto, junto con el resto de la Decisién, de
gran controversia en el Parlamento Europeo'?.

122 Apartado 2.1, parrafo segundo, Parte IT del Anexo. Atendiendo a la experiencia,
las consecuencias practicas de esta directriz serian que, o bien los desembarcos se pro-
duciran en los Estados africanos de origen o de transito (paises como Libia, Mauritania,
Senegal, Cabo Verde, Marruecos...) en los que los inmigrantes volverian a ser expuestos
a situaciones de grave desproteccién (cfr. RUPMA, J. J., CREMONA, M., “The Extra-
Territorialisation of EU Migration Policies and the Rule of Law...”, loc. cit., p. 24), o
bien, en estricta aplicacién del principio de no devolucién, los desembarcos serian en
alguno de los Estados miembros anfitriones, lo que supone que en la mitad de los casos
el puerto seguro sea Espafia. En efecto, Espafia ha sido Estado anfitrién en 15 de las 32
operaciones maritimas coordinadas por FRONTEX entre 2006 y 2010. Ya a mucha dis-
tancia, Grecia fue anfitrién en cinco operaciones, e Italia y Malta en cuatro (FRONTEX,
Press pack, May 2011, p. 13).

123 “A place of safety (as referred to in the Annex to the 1979 SAR Convention,
paragraph 1.3.2) is a location where rescue operations are considered to terminate. It is
also a place where the survivors’ safety of life is no longer threatened and where their
basic human needs (such as food, shelter and medical needs) can be met. Further, it is a
place from which transportation arrangements can be made for the survivors’ next or fi-
nal destination” (OMI: Guidelines on the treatment of the persons rescued at sea,
Resolution MSC.167 (78) adopted on 20 May 2004, Annex 34, parrs. 6.12).

124 Si lo eran, sin embargo, en la propuesta formulada por la Comisién donde se alu-
dia, expresamente, a la obligacién de que el plan operativo indicase las modalidades de
desembarco, ademds de incluir la prohibicién de desembarco en un pais en el que exis-
tan sospechas fundadas de peligro para la vida, la integridad o la libertad de las personas
o riesgo de devolucién [COM (2009) 658 final, 27.11.2009, p. 8]. El Consejo excluyé
tales obligaciones del texto final.

125 Cfr. MORENO LAX, V., “Seeking asylum in the Mediterranean: against a
fragmentary reading of EU member States'obligations accruing at sea”, 23 Int'l J. Refugee
L. 174, p. 18.

126 Como resultado de la controversia, el Parlamento Europeo interpuso un recurso
contra la Decision ante el Tribunal de Justicia el 14 de julio de 2010 (asunto C-355/10)
en el que “solicita la anulacién de la Decisién impugnada por exceder de las competen-
cias de ejecucién a las que se refiere el articulo 12, apartado 5 [CFS] en la medida en
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2. ... Y LA ACCION REACTIVA DE LA UE

La dimensiéon maritima del ELSJ encierra por tanto una tensién entre la
soberania sobre las fronteras y la inevitable necesidad de coordinar las fun-
ciones de control fronterizo, elevando con ello las garantias de seguridad in-
terior'?’. Esta tensién y sus peligros se han venido conjurando a través del
citado plan comiin para la gestion de las fronteras exteriores de la UE'%,
que terminarfa dando lugar a tres resultados concretos en los dmbitos norma-
tivo, financiero e institucional, respectivamente: el CFS, el Fondo para las
Fronteras Exteriores'” y la Agencia Europea para la gestion de la coopera-
cion operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros de la UE
(Agencia FRONTEX)",

Como componente esencial de apoyo a la labor reactiva de los Estados ante
los desafios migratorios en el mar, la Agencia FRONTEX responde a la nece-
sidad de aumentar la coordinacién operativa entre los Estados miembros'!, res-
ponsables tnicos del control y vigilancia de las fronteras'®, tanto maritimas

que establece disposiciones relativas a ‘interceptacion’, ‘busqueda y salvamento’ y ‘des-
embarco’ que no pueden entenderse comprendidas dentro del concepto de «vigilancia»
definido en el articulo 12 [CFS] y que no pueden considerarse como elementos no esen-
ciales, y en que modifica los elementos esenciales del [CFS] cuya regulacién es compe-
tencia del legislador. Igualmente, la Decisién impugnada modifica las obligaciones de los
Estados miembros de la UE en relacién con las operaciones de FRONTEX que se esta-
blecen en el Reglamento FRONTEX”.

127 Desde luego, esta tensién no es exclusiva de las fronteras maritimas, sino que por
su propia naturaleza es comun a todas las fronteras exteriores de la Unién, como expuse
supra.

122 COM (2002) 233 final, de 7 de mayo de 2002.

129 Decisién n° 574/2007/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de mayo
de 2007, relativa al Fondo para las Fronteras Exteriores para el periodo 2007-2013 como
parte del Programa general «Solidaridad y Gestién de los Flujos Migratorios» DOUE, L
144, de 06.06.2007. El Fondo cuenta con una dotacién de 1.829 millones * para el pe-
riodo 2007-2013.

130 Reglamento (CE) No 2007/2004 del Consejo, de 26 de octubre de 2004, por el
que se crea una Agencia Europea para la gestién de la cooperacién operativa en las fron-
teras exteriores de los Estados miembros de la Unién Europea, DOUE, L 349, de
25.11.2004.

31 Art. 2.1.a) Reglamento FRONTEX.

132 La base juridica del Reglamento FRONTEX se situ6 en el Titulo V del TCE (ac-
tual Titulo V del TFUE), relativo al “Espacio de libertad, seguridad y justicia”, y, en
concreto, en los articulos 62.2.a) [actual art. 77.2.b) TFUE], que permitia al Consejo

Revista de Derecho Comunitario Europeo
88 ISSN 1138-4026, nim. 41, Madrid, enero/abril (2012), pags. 57-118



LA UNION EUROPEA, FRONTEX Y LA SEGURIDAD EN ... JORGE ANTONIO QUINDIMIL LOPEZ

como terrestres y aeroportuarias'®®. En consecuencia, FRONTEX ocupa el rol
principal en la dificil tarea de coordinacién'** y apoyo de la gestion integrada
de las fronteras maritimas'* de los Estados miembros de la UE',

Las valoraciones criticas que puedan hacerse de la Agencia FRONTEX
deben partir del fundamento de las competencias sobre el control de fronte-
ras en manos de los Estados. En este sentido, las limitadas —aunque impor-

actualmente, junto con el Parlamento Europeo— a adoptar medidas relativas a los con-
troles a los que se someterd a las personas que crucen las fronteras exteriores de la
Unidn; y 66 (actual art. 74 TFUE), en virtud del cual el Consejo adoptard medidas para
garantizar la cooperacién administrativa entre los servicios competentes de los Estados
miembros en el marco del ELSJ, asi como entre dichos servicios y la Comisién.

133 Ademads de esta funcidén principal de coordinacién para garantizar la eficacia de
las normas y procedimientos comunes de control en las fronteras exteriores, la Agencia
ejercerd funciones de asistencia a los Estados miembros en la formacion de los agentes
de la guardia nacional de fronteras (asumiendo desde octubre de 2005 las actividades de
formacién desarrolladas por el anterior Centro ad hoc para la formacién de guardias de
fronteras), estableciendo también normas comunes de formacién [art. 2.1.b) Reglamento
FRONTEX]; de andlisis de riesgos [art. 2.1.c) Reglamento FRONTEX], con una impor-
tancia fundamental para la mayoria de actividades de la Agencia, desde la planificacién
de operaciones conjuntas hasta la formacién de personal; de seguimiento de la investiga-
cion en materia de control y vigilancia de las fronteras exteriores [art. 2.1.d) Reglamento
FRONTEX]; de ayuda a los Estados miembros enfrentados a una situacién que exija una
asistencia operativa y técnica reforzada en sus fronteras exteriores [art. 2.1.e) Reglamen-
to FRONTEX]; y de apoyo a los Estados miembros para la organizaciéon de operaciones
de retorno conjuntas [Art. 2.1.f) Reglamento FRONTEX].

134 Tomando como ejemplo el ilustrativo caso de las Islas Canarias, las complejida-
des de las labores de coordinacién se exponen en ARTEAGA, F., “Las operaciones de ul-
tima generacion: el Centro de Coordinacién Regional de Canarias”, ARI n° 54/2007, Real
Instituto Elcano, 17.5.2007, pp. 1-6.

135 Nos referimos unicamente a las fronteras maritimas por ser el objeto de este tra-
bajo, a pesar de que, como se vio, la Agencia tiene competencias en la gestion de rodas
las fronteras, también terrestres y aeroportuarias.

136 Para ello se han creado, a iniciativa de Espafia y Grecia, dos centros operativos
especializados en la vigilancia de las fronteras maritimas, como son el WSBC (Western
Sea Borders Centre), con sede en Madrid y responsable de la vigilancia desde el Mar
Béltico hasta el Mediterraneo Occidental; y el ESBC (Eastern Sea Borders Centre), con
sede en El Pireo y competencias de vigilancia sobre el Mediterrdneo Oriental (Proyecto
aprobado por el Comité Estratégico el 29 de octubre de 2003). Curiosamente, el primer
sistema organizado de seguridad maritima establecido en el Mediterrdneo por el Imperio
Romano, para proteger sus rutas maritimas comerciales desde Gibraltar hasta el Mar
Negro, se basaba en dos escuadras coordinadas desde dos puertos (Mesina y Rédvena),
con escuadras provinciales de patrulla y enlaces rdpidos (DE BROSSARD, M., Historia
maritima..., p. 104).
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tantes— competencias de FRONTEX son una consecuencia del indiscutible
poder de los Estados en esta materia que la Agencia en ningin caso persigue
desafiar, ni en su composicién, ni en sus competencias, ni en sus operacio-
nes'?’. Esta idea se ve reforzada por el reducido —aunque creciente— presu-
puesto de la Agencia'3®, por la inexistencia de recursos materiales propios!®
y por la despolitizacién de su imagen, construida en torno a la idea de una
suerte de agencia de inteligencia'*’. Ahora bien, la mayor debilidad de la
Agencia es, al mismo tiempo, su mayor fortaleza, pues las competencias se-
fialadas indican que estd llamada a jugar un papel central en la coordinacidn,
la formacién y la asistencia de las pricticas de los Estados en el control de
fronteras. Habida cuenta de que en esta materia la aplicacién de la norma por
los funcionarios de fronteras tiene un peso especifico determinante, se con-
vierte en decisiva la labor de la Agencia para coordinar las buenas practicas
y erradicar con ello toda arbitrariedad que pueda ir en detrimento de los de-
rechos de los migrantes'#!, cuya vulnerabilidad es ain mayor en el mar.

137 Por ejemplo, el Director Ejecutivo Adjunto de FRONTEX, D. Gil Arias Ferndn-
dez, recalcé que “the Agency's role is simply that of coordinator” (ARIAS FERNANDEZ,
G., “Frontex and ilegal immigration in the European Union”, en SOBRINO HEREDIA, J.
M. (Dir.), Maritime Security...cit., p. 30; la cursiva es afiadida). Asimismo, el miximo
dirigente de la Agencia, Ilkka Laitinen, “presents FRONTEX as above all a co-ordinating
body with very few executive powers” (NEAL, A. W., “Securitization..., cit. 347).

138 El presupuesto anual se ha incrementado desde los 6,2 millones ¢, del primer pre-
supuesto de 2005, hasta los 92,8 millones del presupuesto de 2011. El crecimiento anual
del presupuesto fue lineal a lo largo de todos los afios de funcionamiento de la Agencia,
salvo en el afio 2010, que se redujo a 87,8 millones ¢ frente a los 88,8 millones de 2009,
y en 2012, que se redujo hasta los 84,9 millones.

13% No obstante, se ha previsto la posibilidad de que la Agencia pueda “adquirir equi-
po técnico de control y vigilancia de las fronteras exteriores para que lo utilicen sus ex-
pertos mientras estén destacados en el Estado o Estados miembros de que se trate” (art.
8.3 Reglamento FRONTEX). La Comisién ha recomendado que la Agencia “adquiera su
propio equipo [...] que debera ser utilizado por los equipos RABIT para asegurar la dis-
ponibilidad de equipo a corto plazo” (COMISION EUROPEA, Informe sobre la evaluacion
y el desarrollo futuro de la Agencia FRONTEX, COM (2008) 67 final, 13.2.2008, p. 8).
Hasta la fecha, los medios utilizados en las diversas operaciones FRONTEX han sido
aquellos pertenecientes a los Estados miembros incluidos en el CRATE (art. 7 Reglamen-
to FRONTEX).

40 “Frontex is an intelligence-driven agency whose core activity is operations, the
first stage of which is risk analysis” (http://www.frontex.europa.cu).

41 La dltima modificacién del Reglamento FRONTEX de 2011 ha impulsado de for-
ma determinante el respeto de los derechos humanos en el funcionamiento de la Agen-
cia, como veremos en el ultimo apartado de este trabajo.
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A lo largo de estos afios de trabajo desde su puesta en funcionamiento en
octubre de 2005, FRONTEX ha logrado ocupar un lugar probablemente ya
imprescindible'¥? al servicio del ELSJ tras los logros alcanzados'®, a pesar de
haber nacido con debilidades competenciales, con problemas de coordinacién'*

42 “FRONTEX sera esencial para el desarrollo a largo plazo de la estrategia aduane-
ra integrada de gestién de las fronteras de la Unién” (COMISION EUROPEA, Informe so-
bre la evaluacion..., cit., p. 9); “La Comunicacién de 2008 fue acogida con satisfaccién
por el Consejo y el Parlamento Europeo, que compartieron, en ambos casos, la evalua-
cién de la Comisién de que la Agencia habia cosechado un gran éxito desde su creacién
e hicieron un llamamiento a favor del refuerzo de la Agencia [...] El papel de la Agencia
en la gestion de fronteras integrada de la Unidn, asi como su orientacién futura en gene-
ral, goza, por lo tanto, de un consenso interinstitucional fuerte” (COMISION EUROPEA,
Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica
el Reglamento (CE) n. 2007/2004 del Consejo por el que se crea una Agencia Europea
para la gestion de la cooperacion operativa en las fronteras exteriores de loa Estados
miembros de la Union Europea (FRONTEX), COM(2010) 61 final, 24.2.2010, p. 2).

3 La Comisién Europea afirmé que, mas alld de los resultados no cuantificables de
las operaciones conjuntas como los intercambios de practicas o de informacién asi como
el estimulo de la cooperacién en la vigilancia fronteriza, “los resultados cuantificables
alcanzados hasta ahora son impresionantes: entre 2006 y 2007, durante estas operacio-
nes, se ha interceptado o negado la entrada en la frontera a mas de 53.000 personas. Se
han detectado mas de 2.900 documentos de viaje falsos o falsificados y se ha arrestado a
58 facilitadores de migracidon ilegal” (COMISION EUROPEA, Informe sobre la evalua-
cion..., cit.,p. 3). En relacién, mas en concreto, con las operaciones maritimas, los ulti-
mos datos nos permiten hablar de unos resultados incontestables si se miden, como hace
FRONTEX, en términos de interceptaciones. Asi, tomando el conjunto de todas las fron-
teras exteriores de la UE, los mayores descensos se producen, precisamente, en las fron-
teras maritimas del Atlantico — Islas Canarias (-91 %) y del Mediterraneo (-97 % en
aguas de Malta, -79 % en aguas de Grecia y -54 % en aguas de Italia), lo que ha deriva-
do, en contrapartida, en un exponencial incremento de la inmigracién clandestina por tie-
rra a través de la frontera entre Grecia y Turquia (+443 % en el periodo 2009/2010), lo
que motivé en 2010 la solicitud del Gobierno griego para desplegar, por primera vez
desde su creacién, equipos RABIT en una zona en la que llegaban a producirse 350
detecciones de cruces irregulares (FRONTEX, Press pack, May 2011, p. 11). En el caso
de Espaifia, llama poderosamente la atencién la reduccién exponencial del nimero de
inmigrantes llegados por mar a Canarias que en s6lo 5 afios pasaron de 31.678 en 2006
a 340 en 2011 (-99 %), y tomando el conjunto de las costas espafiolas la reduccién paséd
de 39.180 en 2006 a 5.443 en 2011 (MINISTERIO DEL INTERIOR, Balance de la lucha
contra la inmigracion ilegal 2011, http://www.interior.gob.es/file/54/54238/54238.pdf).

144 “It]hese multinational operations confirm the existence of serious shortcomings,
considerably hampering coordination between participants, essentially in the fields of
communications, computer systems for integrating and presenting data from maritime
surveillance systems, sensors (radar, satellites, etc.) and from data bases on both ships
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y de la relativa falta de compromiso de muchos Estados miembros con el cum-
plimiento de su misidn, especialmente en relacion con su participacién en las
operaciones en las fronteras maritimas'#. Pues bien, en este contexto de un lustro
de éxitos, de criticas y de expectativas generadas por FRONTEX, acaba de
producirse la segunda revisién de su Reglamento —y la mds importante a los
efectos de este trabajo— con la doble finalidad de potenciar y humanizar'*® de
forma decidida el funcionamiento de la Agencia'¥’. En efecto, la razén de ser
del Reglamento 1168/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
octubre de 2011 (en adelante, Reglamento FRONTEX 2011), consiste en la
necesidad de revisar “el mandato de la Agencia a fin de reforzar, en concreto,
sus capacidades operativas, sin dejar de garantizar que todas las medidas adop-
tadas son proporcionadas a los objetivos perseguidos, son eficaces y respetan
integramente los derechos fundamentales y los derechos de los refugiados y
solicitantes de asilo, incluida, en particular, la prohibicién de devolucién™!¥,

Las grandes novedades del Reglamento FRONTEX 2011 constituyen ba-
sicamente las respuestas a las principales mejoras en el funcionamiento de la

and illegal immigrants” (RIGONI, A., Surveillance of the maritime and coastal areas of
European states, WEU Assembly, Defense Committee, Document A/1920, 6.12.2005,
apartado 55).

145 “Por término medio, 7 Estados miembros participaron en operaciones en las fron-
teras maritimas, 9 en las fronteras terrestres y 11 en las fronteras aéreas (2006-2007).
Para las operaciones en las fronteras maritimas en las que participaron patrullas mariti-
mas (7), entre 1 y 4 participaron con equipo en forma de aeronaves, buques o helicopte-
ros en cada una de esas operaciones, excluidas las contribuciones del Estado de acogida,
utilizdndose de 0 a 2 buques en cada operacién” (COMISION EUROPEA, Informe sobre la
evaluacion..., cit.,p. 3). En términos globales, de las 13 operaciones maritimas de la Red
de Patrullas Europea coordinadas por la Agencia hasta 2011, hay ocho Estados que no
participaron en ninguna (Irlanda, Suecia, Grecia, Chipre, Republica Checa, Eslovenia,
Hungria y Polonia), y s6lo cuatro Estados (Espafia, Italia, Portugal y Francia) participa-
ron en mas de la mitad de las operaciones.

146 Nos centraremos en este apartado en la dimension operativa reforzada con el nuevo
Reglamento, y dejaremos para el dltimo apartado del trabajo su dimensién humanizadora.

47 En su propuesta, la Comisién planteaba una revisién del Reglamento FRONTEX
a partir “de las evaluaciones llevadas a cabo y la experiencia prictica, para aclarar el
mandato de la Agencia y remediar las deficiencias detectadas” [COMISION EUROPEA, Pro-
puesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el
Reglamento (CE) n. 2007/2004 del Consejo por el que se crea una Agencia Europea
para la gestion de la cooperacion operativa en las fronteras exteriores de loa Estados
miembros de la Union Europea (FRONTEX), COM (2010) 61 final, 24.2.2010, p. 2].

8 DOUE, L 304, 22.11.2011, pp. 1-17.

149 Considerando 9, Reglamento FRONTEX 2011.
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Agencia que se habian venido demandando'® y que, por lo que se refiere a
la seguridad en las fronteras maritimas'!, aportan un extraordinario valor
afiadido'®. La primera gran novedad es la ampliacién y profundizacién de las
funciones de la Agencia'¥, estableciendo asi las bases para una mayor capa-

150 Tras un intenso proceso de debates politicos —en el seno del Consejo Europeo,
del Consejo y del Parlamento Europeo—, técnicos —en las reuniones del Consejo de
Administracién de la Agencia y en talleres de trabajo— y académicos —con participa-
cién de la sociedad civil—, y una vez realizada la evaluacién externa del articulo 33, la
Comision disefid un mapa de mejoras en el documento de trabajo que acompaiia a la
propuesta de modificacién del Reglamento FRONTEX donde recoge su propia evaluacién
de impacto [SEC (2010) 149, 24.2.2010]. En buena medida, los principales avances del
nuevo Reglamento responde a las aportaciones formuladas por la Comisién en su Infor-
me sobre la evaluacion y el desarrollo futuro de la Agencia FRONTEX [COM (2008) 67
final, Bruselas, 13.2.2008], incorporadas luego a su Propuesta de Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n. 2007/2004
del Consejo por el que se crea una Agencia Europea para la gestion de la cooperacion
operativa en las fronteras exteriores de loa Estados miembros de la Union Europea
(FRONTEX), COM (2010) 61 final, 24.2.2010; y por el Parlamento Europeo, contenidas
en su Posicion aprobada en primera lectura el 13 de septiembre de 2011 con vistas a la
adopcion del Reglamento (UE) n° .../2011 del Parlamento Europeo y del Consejo que
modifica el Reglamento (CE) n° 2007/2004 del Consejo por el que se crea una Agencia
Europea para la gestion de la cooperacion operativa en las fronteras exteriores de los
Estados miembros de la Union Europea, EP-PE_TC1-COD(2010)0039].

51 En este ambito el Reglamento FRONTEX 2011 supone, sin duda, una gran con-
quista de los Estados mds afectados por la inmigracién irregular por mar, como Espaiia,
Italia, Malta y Grecia, quienes soportaban el mayor peso operativo y, por tanto, también
financiero de las operaciones, y que ahora pasan a tener incluso una consideracién espe-
cifica en el Reglamento. En efecto, la Agencia debera “asistir a los Estados miembros
enfrentados a una situacién que exija una asistencia operativa y técnica reforzada en las
fronteras exteriores, especialmente a aquellos que se enfrentan a presiones especificas y
desproporcionadas” [art. 2.e)]. La cursiva es afiadida y refleja la novedad introducida en
la modificacién de 2011.

152 La labor del Parlamento Europeo en este sentido ha sido determinante, pues ha
formulado la mayor parte de las innovaciones que finalmente fueron incorporadas al nue-
vo Reglamento FRONTEX [cfr. Posicion del Parlamento Europeo aprobada en primera
lectura el 13 de septiembre de 2011 con vistas a la adopcion del Reglamento (UE) n°
.../2011 del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica el Reglamento (CE) n°
2007/2004 del Consejo por el que se crea una Agencia Europea para la gestion de la
cooperacion operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Union
Europea, EP-PE_TC1-COD(2010)0039].

153 De las siete principales funciones que tenia atribuidas [art. 2, apartados a) a g)],
se ven modificadas cinco [apartados c) a g)] y se introducen cuatro mas [apartados d bis),
e bis), h) e 1)], como iré seiialando.
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cidad operativa'>, tanto en situaciones de especial exigencia operativa y téc-
nica!® o en las operaciones de retorno!*®, como en relacién con los sistemas
de informacién'>’ y de vigilancia'®®. Ahora bien, la mayor innovacién

154 Ademads, se amplia tanto la funcion de andlisis de riesgos, que no sdlo se refiere
a las amenazas externas, sino ahora también a las capacidades internas de los Estados
miembros para hacer frente a las amenazas y presiones en las fronteras exteriores [art.
2.c)]; como la funcién de investigacion, donde pasa de tener un papel pasivo (“seguir de
cerca la evolucion de la investigacién en materia de control y vigilancia de las fronteras
exteriores”) a tener un papel activo que le permitird “participar” en la evolucién de esa
investigacién [art. 2.d)].

155 Asf, la Agencia podra “asistir a los Estados miembros en circunstancias que re-
quieran un aumento de la asistencia técnica y operativa en las fronteras exteriores, tenien-
do en cuenta que algunas situaciones pueden implicar emergencias humanitarias y salva-
mento maritimo” [art. 2.d bis)].

156 Previamente, la Agencia s6lo podia “facilitar a los Estados miembros el apoyo
necesario para la organizacion de las operaciones de retorno”, pero a partir de ahora tam-
bién podrd coordinarlas u organizarlas, eso si, previa solicitud estatal [art. 2.f)].

157 Una de las principales funciones de nuevo cuifio es la de “desarrollar y gestiones,
conforme al Reglamento (CE) n°® 45/2001, sistemas de informacién que permitan inter-
cambios rdpidos y fiables de informacién relativa a nuevos riesgos en las fronteras exte-
riores, incluida la Red de informacién y coordinacién establecida por la Decisién 2005/
267/CE” [art. 2.h)].

158 El nuevo Reglamento introduce, por fin, el fundamento juridico para la contribu-
ciéon de FRONTEX al sistema de vigilancia EUROSUR, en la medida en que le corres-
pondera “proporcionar la asistencia necesaria para el desarrollo y el funcionamiento de
un Sistema Europeo de Vigilancia de las Fronteras y, cuando resulte apropiado, para la
creacion de un entorno comun de intercambio de informacién, incluida la
interoperabilidad de los sistemas” [art. 2.i)]. Se acoge asi la propuesta formulada por la
Comisién tanto en la Comunicacion sobre el Refuerzo de la gestion de las fronteras
maritimas meridionales de la Union Europea [COM (2006) 733 final, 30.11.2006), como
en su Informe sobre la evaluacion y el desarrollo futuro de la Agencia FRONTEX
[COM(2008) 68 final, 13.2.2008, pp. 10-11, 12], junto con la propuesta concreta conte-
nida en su Comunicacién sobre el Examen de la creacion de un sistema europeo de vigi-
lancia de fronteras (EUROSUR) [COM (2008) 68 final, 13.2.2008]. EUROSUR deberia
ayudar a los Estados miembros a alcanzar un pleno conocimiento de la situacion en sus
fronteras exteriores y a aumentar la capacidad de reaccion de sus cuerpos y fuerzas de
seguridad, proporcionando el marco técnico comun para racionalizar la cooperacién y
comunicacién diarias entre las autoridades de los Estados miembros y facilitar el uso de
la dltima tecnologia de vigilancia de las fronteras por radar y por satélite. El potencial
de EUROSUR es tal que la Comisién llega a proponer que “deberia sustituir poco a poco
a los sistemas nacionales de vigilancia en tierra y en las fronteras maritimas” (COMISION
EUROPEA, Refuerzo de la gestion..., cit., p. 10). Véase, por ejemplo, JEANDESBOZ, J.,
“Beyond the Tartar steppe: EUROSUR and the ethics of European border control
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operativa del Reglamento es, seguramente, la creacién de los equipos euro-
peos de agentes de la guardia de fronteras'”. Desde luego no nos encontra-
mos ante la consumacién de la antigua y recurrente demanda de crear un ser-
vicio europeo de guardacostas'® o similar'®!, pero si se trata de una dotacién

practices”, en BURGESS, J. P; GUTWIRTH, S. (eds.), Europe under threat? Security,
migration and integration, Ed. VUB Press, Brussels, 2011, Chapter 7. El papel de Espa-
fia en el ambito de los sistemas de informacién y vigilancia es fundamental, tanto en la
parte operativa por la experiencia de la Guardia Civil con el Sistema Integrado de Vigi-
lancia Exterior (SIVE) o por la coordinaciéon de la red de intercambio de informacién
SEAHORSE, como en la parte tecnoldgica por la designacién de la empresa espafiola
Indra para desarrollar el proyecto europeo PERSEUS (http://www.perseus-fp7.eu) que
incluye a 29 socios de 12 paises, como previamente habia hecho con el citado proyecto
SEAHORSE. Para los avances més recientes en relacion con EUROSUR Yy los sistemas
de informacién y vigilancia, véase EUROPEAN COMISION, Impact Assessment accompa-
nying the Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
establishing the European Border Surveillance System (EUROSUR), SEC (2011) 1538
final, 12.12.2011.

159 Considerando 13, art. 1.1 bis), art. 3 ter), art. 3 quater).

190 En clave comunitaria, las propuestas —incluso normativas— de creacién de tal ser-
vicio se circunscriben inicialmente al ambito de la lucha contra la contaminacion marina,
tras las catdstrofes del Prestige y del Erika. Asi, por ejemplo, la propia Directiva 2005/35/
CE del Parlamento Europeo y el Consejo relativa a la contaminacién procedente de buques
y la introduccién de sanciones para las infracciones establecié que “[1]Ja La Comisién pre-
sentard, antes de finales de 2006, un estudio de viabilidad, en el que aparezcan con clari-
dad los costes y los beneficios, de un servicio de guardacostas europeo dedicado a la pre-
vencién y respuesta a la contaminacién” (art. 11, DO L 255 de 30.9.2005, p. 11).
Efectivamente, a finales de 2006, la Comisién presenté su Comunicacién sobre el Refuer-
zo de la gestion de las fronteras maritimas meridionales de la Union Europea, donde se
recoge que [e]l estudio de viabilidad titulado <MEDSEA», presentado por FRONTEX el
14 de julio de 2006 como parte de la aplicacién del enfoque global respecto de la migra-
cién, sefiala la necesidad de una red de patrullas costeras permanente para las fronteras ex-
teriores maritimas meridionales. La Comisién opina que esta red de patrullas tendria un
valor afiadido real, permitiendo a los Estados miembros coordinar sus regimenes de patru-
1la, poner en comun sus activos civiles y militares e intercambiar informacién estratégica y
tactica en tiempo real. La red deberia ser creada y gestionada por FRONTEX junto con los
Estados miembros de la regién, lo antes posible. Aunque esto también podria considerarse
un posible precursor de un servicio europeo global de guardacostas, deberd estudiarse mas
detenidamente, y la viabilidad de crear tal servicio esta siendo examinada actualmente por
la Comisién en un contexto mas amplio (Libro Verde, p. 7). Al afio siguiente, en su Co-
municacién sobre Una politica maritima integrada para la UE, 1a Comisién sigue eludien-
do la propuesta de creacion del servicio afirmando que “[1]a vigilancia maritima incumbe a
los Estados miembro, pero la mayoria de las actividades y peligros a que atiende son
transnacionales por naturaleza. La mayor parte de las actividades de vigilancia de los Esta-
dos miembro en materia de pesca, medio ambiente, policia del mar o inmigracién compe-
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inicial de recursos humanos'®* para tratar de garantizar la eficacia de los con-
troles en las fronteras'®®, y de las maritimas en particular'®, en las que sin

ten a distintos servicios, que actian independientemente unos de otros, lo que suele tener
como resultado el aprovechamiento deficiente de unos medios muy limitados. Por ello, la
Comisién apoya un grado de coordinacién mds alto en lo que se refiere a la vigilancia
maritima gracias a una cooperaciéon mds estrecha entre los guardacostas de los Estados
miembro y otros servicios apropiados” [COM (2007) 575 final, Bruselas 10.10.2007, pp.
4-5). Esta posicion elusiva es comprensible a tenor de que “la mayoria de los Estados miem-
bros [son] mds partidarios de concentrar el esfuerzo en una armonizacién de los procedi-
mientos y de la normativa juridica de cooperacién y de intervencién (en la linea [...] de
patrullas conjuntas), que en la creacién de un Servicio de esta naturaleza, que consideran,
podria provocar costosas duplicaciones” (SOBRINO HEREDIA, J. M., “La proteccién mariti-
ma...”, RDCE cit., p. 443).

161 Acerca de los origenes y de las diferentes propuestas para la creacién de un ser-
vicio europeo de guardacostas, véase, entre otros, BELLAYER-ROILLE, A., “Vers un role
accrue...”, loc. cit., p. 400 y ss. La propia terminologia utilizada en el Reglamento evita
—conscientemente, en mi opinién— cualquier posible referencia o alusién a un cuerpo
unico o auténomo. Asi, no se habla, por ejemplo, de un “equipo europeo” que podria
remitirnos a una nocién institucional u orgénica, sino que se habla de “equipos europeos”
a modo de nocién operativa. No hay por tanto elementos que puedan dar pie a ningin
tipo de esencia o autonomia orgdnica, sino que se crea algo mds difuso a modo de una
fuerza de operaciones en frontera.

162 Los equipos europeos estaran integrado por dos categorias: los contingentes na-
cionales de designacion especifica, en virtud del articulo 3. ter, y aportados por los Esta-
dos; y los agentes nacionales en comisién de servicios como expertos, en virtud del arti-
culo 17.5, aportados por FRONTEX. Obviamente, ambas categorias constituyen recursos
humanos pertenecientes a los Estados, con la diferencia de que en el primer caso se apor-
tan directamente a los equipos europeos, mientras que en el segundo caso se aportan a la
Agencia, y ésta es la que deriva sus funciones a los equipos.

163 Se garantiza la eficacia a través de la imposicién a los Estados miembros de la obli-
gacion de contribuir a la conformacién de los equipos europeos [“Los Estados miembros
deben contribuir...” (considerando 13); “...deberdn ponerse a disposicion [...] contribuirdn
a los equipos” (art. 3 fer.1)]. En concreto, se establece que “los Estados miembros pondran
a su disposicion agentes para ser enviados en comisién de servicios, salvo que ello afecte
gravemente a la ejecucion de funciones nacionales” (art. 3 ter.3, parrafo segundo). Las
contribuciones nacionales a los equipos europeos se planificardn sobre la base de acuerdos
bilaterales anuales entre la Agencia y los Estados miembros (art. 3 ter.3).

16+ Como sabemos, el Reglamento FRONTEX se aplica en las fronteras exteriores, con
independencia de su naturaleza terrestre, maritima o aérea, pero lo cierto es que determina-
das disposiciones estdn pensadas para responder especificamente a las operaciones en las
fronteras maritimas. Asi, por ejemplo, en el caso de las dotaciones de recursos materiales
—cuyos costos son especialmente elevados frente a los utilizados en otro tipo de fronte-
ras— o en el propio caso de los equipos europeos de agentes de la guardia de
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duda ha supuesto una valiosa experiencia la creacién de la red de patrullas
de fronteras europeas'®.

Desde el punto de vista especifico del refuerzo de la seguridad en las
fronteras maritimas, probablemente la novedad mds relevante!'®® del Regla-

fronteras, cuya ausencia ha sido una de las principales causas de la ineficiencia de la
Agencia, lo que justifica que su creacién se deba a la necesidad de “garantizar la efica-
cia de las operaciones” (considerando 13).

15 En su Comunicacién de 2006 sobre el Refuerzo de la gestion de las fronteras mari-
timas meridionales de la Union Europea, la Comisién propuso establecer una Red de Pa-
trullas Costeras permanente para las fronteras exteriores maritimas meridionales y crear un
Sistema europeo de vigilancia de las fronteras. Tras haber sido acogida esta propuesta por
el Consejo Europeo de los dias 14 y 15 de diciembre de 2006, FRONTEX coordind la crea-
cioén de la Red de patrullas europeas (Europan Patrols Network — EPN), que incluye de-
terminadas zonas del Mar Mediterrdaneo y el Océano Atlantico. El 24 de mayo de 2007, se
puso en marcha la Red Mediterranea de Patrullas (MEDSEA) con la participacién de los
Estados miembros afectados (Portugal, Espafia, Francia, Italia, Eslovenia, Malta, Grecia y
Chipre), trabajando en un marco de cooperacién bilateral con los paises vecinos del norte
de Africa. Estamos ante un concepto de seguridad fronteriza regional permanente que per-
sigue sincronizar medidas nacionales y su integracién en operaciones conjuntas europeas.
Se trata del primer intento de establecer un sistema operativo de vigilancia de las fronteras
maritimas de la UE, permitiendo a los Estados miembros coordinar sus patrullas evitando
solapamientos, poner en comun sus activos civiles y militares e intercambiar informacion
estratégica y tactica en tiempo real. Desde su creacidn, se utilizé le mecanismo de la EPN
en operaciones desplegadas en el Océano Atlantico (Hera), en el Mediterrdneo occidental
(Indalo, Minerva), en el Mediterrdneo central (Hermes, Nautilus) y en el Mar Negro
(Euxine), contando con la participacién de un total de 19 Estados miembros (los tnicos que
no tomaron parte fueron Irlanda, Suecia, Grecia, Chipre, Republica Checa, Polonia, Hun-
gria y Eslovenia), dos Estados no miembros parte en el espacio Schengen (Noruega e Is-
landia) y cinco terceros Estados (Ucrania, Moldavia, Marruecos, Mauritania y Senegal),
habiéndose invertido un total de unos 1.600 dias de trabajo conjunto (FRONTEX, Press
pack, May, 2011, p. 13). En relacién con los terceros Estados, debe recordarse que a mar-
zo de 2012 FRONTEX habia concluido acuerdos de cooperacién con 16 Estados no miem-
bros de la UE ni del espacio Schengen (Rusia, Ucrania, Croacia, Moldavia, Georgia, Ma-
cedonia, Serbia, Albania, Bosnia-Herzegovina, Estados Unidos, Montenegro, Bielorrusia,
Canad4, Cabo Verde, Nigeria y Armenia), y negocia con otros siete (Turquia, Libia, Ma-
rruecos, Senegal, Mauritania, Egipto y Brasil).

166 Cabe sefialar otras novedades de distinto alcance como, por un lado, la previsién
expresa de situaciones que puedan “implicar emergencias humanitarias y salvamento
maritimo” en relacién con la asistencia a los Estados miembros en circunstancias que
requieran un refuerzo técnico y operativo [art. 2.d bis)]; y, por otro lado, en materia de
formacidén de los agentes de la guardia de fronteras y de sus propios formadores, donde
la Agencia deberd ir desarrollando materias troncales comunes para esta formacién “tam-
bién en lo que se refiere a los derechos fundamentales, el acceso a la proteccion interna-
cional y el Derecho maritimo pertinente” (art. 5, parrafo tercero).

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 41, Madrid, enero/abril (2012), pags. 57-118 97



LA UNION EUROPEA, FRONTEX Y LA SEGURIDAD EN ... JORGE ANTONIO QUINDIMIL LOPEZ

mento FRONTEX 2011 sea la obligacién de que los planes operativos inclu-
yan “referencias al Derecho internacional y al Derecho de la Unién sobre
interceptacion, salvamento maritimo y desembarque”!'®’. La expresién utiliza-
da, introducida por el Parlamento Europeo!®, permite apuntalar la idea de que
ya existe un espacio maritimo comin de la UE!'® in status nascendi, con
proyeccion concreta en la vigilancia y seguridad de las fronteras maritimas.
Asi, junto con la Decision fronteras maritimas, el Reglamento FRONTEX
2011 contiene una nueva disposicion relativa a las obligaciones de los Esta-
dos miembros posteriores a la interceptacion y salvamento de inmigrantes
irregulares en el mar, estableciendo asi una obligacion comunitaria de des-
embarco'. Asi, se ve germinar la autonomia del Derecho de la Unién en un
dmbito hasta ahora reservado al Derecho internacional'’!, cuya importancia

167 Art. 3 bis.j), para los planes operativos de operaciones conjuntas y proyectos pi-
lotos, y art. 8 sexies. j) para los planes operativos para el despliegue de los equipos de
intervencion rapida en las fronteras.

18 Cfr. Posicion del Parlamento Europeo aprobada en primera lectura el 13 de sep-
tiembre de 2011 con vistas a la adopcion del Reglamento (UE) n° .../2011 del Parlamen-
to Europeo y del Consejo que modifica el Reglamento (CE) n° 2007/2004 del Consejo
por el que se crea una Agencia Europea para la gestion de la cooperacion operativa en
las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Union Europea, EP-PE_TC1-
COD(2010)0039.

19 Recuérdese que el Libro verde sobre la politica maritima de la UE sefala que “la
tendencia en los asuntos maritimos apunta hacia la creacién de un «Espacio maritimo co-
mun de la UE», gobernado por idénticas normas de seguridad, proteccién y preservacién
del medio ambiente” (Libro Verde, p. 44).

170 “De conformidad con el Derecho de la Unién y el Derecho internacional, ningu-
na persona podra ser desembarcada en un pais ni entregada a sus autoridades si ello vul-
nera el principio de no devolucidn, o si existe el riesgo de que sea expulsada de tal pais
o repatriada a otro vulnerando dicho principio. Se atendera a las necesidades especiales
de los nifios, de las victimas de la trata de persona, de las personas que necesitan asis-
tencia médica, de las personas que necesitan proteccién internacional y de otras personas
que necesitan proteccién internacional y de otras personas vulnerables de conformidad
con el Derecho de la Unién y el Derecho internacional” (art. 1 bis). Si bien es nueva la
disposicién del Reglamento, no lo es la obligacién, que desde 2010 aparecia recogida en
los apartados 1.2 y 1.3 de la Parte I del Anexo a la Decision fronteras maritimas, cuya
redaccion es practicamente idéntica. Por tanto, no se crea una nueva obligacion, sino que
se eleva su categorfa juridica de una Decisién a un Reglamento.

7! Una buena prueba de ello la encontramos en las referencias que se hacen al con-
tenido de los planes operativos —de las operaciones conjuntas, de los proyectos pilotos
y de las intervenciones rapidas—, que muestran la evolucién en apenas un afio. Asi, en
2010, la Decision fronteras maritimas sefiala que en los planes operativos convendra in-
dicar las modalidades de desembarco “de acuerdo con el Derecho internacional y los
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resulta esencial y en el que las necesidades de coordinacién se han revelado
dramaticamente insuficientes!”2.

acuerdos bilaterales” (apartado 2.1 de la Parte I del Anexo); mientras que ahora, en 2011,
el nuevo Reglamento FRONTEX establece la obligacién —y no sélo la conveniencia—
de incluir “referencias al Derecho internacional y al Derecho de la Unidn sobre inter-
ceptacion, salvamento maritimo y desembarque” [art. 3 bis.1.j)]. Por tanto, en s6lo un
afio la autonomia del Derecho de la UE asomé la cabeza en materia de interceptacion,
salvamento y desembarque, dmbitos tradicionalmente reservados, como decimos, al De-
recho internacional. De todos modos, el propio Reglamento deja a salvo los derechos y
obligaciones de los Estados miembros en virtud de la CNUDM, del Convenio SOLAS,
del Convenio SAR y de la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados
(considerando 30).

172 En particular, nos referimos a la necesidad de que FRONTEX asuma efectivamen-
te competencias de asistencia y coordinacién de las obligaciones de los Estados miem-
bros derivadas del Convenio SAR, en la linea de la Decision fronteras maritimas, espe-
cialmente en el Mediterrdneo, donde se han producido reiterados problemas de
entendimiento y acusaciones mutuas, por ejemplo, entre Malta e Italia en relacién con sus
respectivas zonas SAR en la primavera de 2011, con ocasién de los boat people que
hufan de Libia. En el marco de estos acontecimientos, en los que también se vieron im-
plicados buques de la OTAN —en concreto, la fragata espafiola Méndez Nifiez y el bu-
que italiano Borsini— que llevaban acabo operaciones en Libia contra el régimen de
Muamar el Gadafi, la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa abrié una investi-
gacién por posibles responsabilidades de las autoridades maltesas por la muerte de 63
boat people en su regiéon SAR, cuyas llamadas de socorro fueron ignoradas durante 16
dias, habiendo s6lo nueve supervivientes (PARLAMENTARY ASSEMBLY, “Lives lost in the
Mediterranean sea: who is responsable?”, Motion for a resolution, Doc. 12617,
23.5.2011; Report — Provisional version, Committee on Migration, Refugees and
Displaced Persons, Rapporteur: Ms Tineke STRIK, Netherlands, Socialist Group,
29.03.2012. Al respecto, véase el reciente estudio de KLEPP, S.: “A double bind: Malta
and the rescue of unwanted migrants at sea, a legal anthropological perspective on the
humanitarian law of the sea”, International Journal of Refugee Law, 23 (3), 2011, pp.
538-557). El problema de ignorar la situacién de peligro de refugiados maritimos no sélo
es frecuente por parte de las autoridades, sino que también es antigua (cfr. PUGASH, J.
Z., “The Dilemma of the Sea Refugee: Rescue Without Refuge”, Harvard International
Law Journal, n. 3, vol. 18, 1977, p. 601). A diferencia de las autoridades publicas, los
trabajadores del mar son un simbolo de solidaridad, acudiendo en auxilio de migrantes
en peligro, exponiéndose a importantes perjuicios econémicos asumiendo la pérdida va-
liosos dias de trabajo y poniendo en riesgo su propia vida. En este sentido, sirva como
ejemplo el caso del patrén y de los nueve tripulantes del pesquero espafiol Francisco y
Catalina, que el 14 de julio de 2006 rescataron en aguas de Malta a 51 inmigrantes en-
tre las que habia dos mujeres embarazadas y una nifia de dos afios. Ante la prohibicién
de las autoridades maltesas para arribar a puerto —considerando que la responsabilidad
era de Libia al entender que el rescate se habia producido en aguas libias—, y ante la
falta de entendimiento diplomadtico entre los Estados miembros de la UE y con Libia, el

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 41, Madrid, enero/abril (2012), pags. 57-118 99



LA UNION EUROPEA, FRONTEX Y LA SEGURIDAD EN ... JORGE ANTONIO QUINDIMIL LOPEZ

Una tltima gran novedad del Reglamento FRONTEX 2011 con inciden-
cia prictica en la seguridad de las fronteras maritimas es el fortalecimiento
de la cooperacion operativa de la Agencia con terceros Estados '™, en el con-
texto de un refuerzo general de sus relaciones externas, tanto en operaciones
conjuntas de retorno'™ como con Organizaciones internacionales'”. Sin duda,
los aspectos mds sobresalientes!’® son la posibilidad de desplegar funcionarios
de enlace!”” y llevar a cabo proyectos de asistencia técnica en terceros pai-
ses!”, asi como la posibilidad de contar con competencias ejecutivas en las
operaciones conjuntas con terceros Estados!'”. Ahora bien, la atribucién de
estas competencias sigue estando en manos del Estado o Estados miembros
que hayan celebrado acuerdos bilaterales con terceros Estados!® para llevar

pesquero tuvo que hacerse cargo de 61 personas —en un espacio de 50 metros cuadra-
dos destinado sélo para diez personas— y durante una semana. Otra serie de barcos
pesqueros como el Nuestra Sefiora de Loreto o el Corisco, entre otros, han realizado
hazafias similares en el Mediterrdneo ese mismo verano, el 13 de junio y el 10 de sep-
tiembre, respectivamente. Se pone asi en evidencia la conducta diametralmente opuesta
de los pescadores, trabajadores y los mejores conocedores del mar y de sus peligros y
obligaciones, y de los politicos, aferrados a rigidas politicas inmigratorias atentatorias
contra los mas elementales valores de humanidad encarnados por las normas, usos y cos-
tumbres del mar.

173 Asi, el articulo 14, que regula la “Facilitacién de la cooperacién operativa con
terceros paises y cooperacion con las autoridades competentes de terceros paises”, pasa
de dos parrafos a once, distribuidos en ocho apartados.

74 Art. 9, especialmente apartado 2.

175 Art. 13.

176 Ademads, debe sefialarse también la posibilidad de invitar a observadores de terce-
ros paises a participar en tanto en operaciones conjuntas, como en andlisis de riesgos y en
actividades de formacion, siempre con el consentimiento del Estado o Estados miembros
afectados —o de acogida en el caso de las actividades de formacién— (art. 14.6).

77" Art. 14, apartados 3 y 4.

78 Art. 14.5. La Comisién habfa puesto en evidencia que “[e]l mandato de
FRONTEX, por lo que respecta a la cooperacién con terceros paises, es limitado por
cuanto los proyectos cuyo objetivo es, por ejemplo, la asistencia técnica, no pueden ser
llevados a acabo por FRONTEX en terceros paises” [COM (2008) 67 final, p. 9].

179 Art. 14.7. También aqui la Comision se habia posicionado a favor de realizar “una
reflexion sobre el posible papel de la Agencia por lo que respecta a la participaciéon en
las misiones europeas de control fronterizo llevadas a cabo en terceros paises” [COM
(2008) 67 final, p. 9].

180 Este tipo de acuerdos estdn previstos en el CFS: “Sin perjuicio de las competen-
cias de la Agencia, los Estados miembros podrdn mantener en las fronteras exteriores,
tanto entre si como con terceros paises, cooperacion de cardcter operativo, incluido el
intercambio de funcionarios de enlace, si dicha cooperaciéon complementa la actividad de
la Agencia” (art. 16.3).
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a cabo tales operaciones fuera del marco de la Agencia'®. Desde luego, esta
disposicion supone una nueva via para el fortalecimiento de la accién de los
Estados europeos riberefios del Mediterraneo que sufren en primera linea y
en toda su magnitud los desafios de la inmigracién irregular por mar, para lo
cual han venido desarrollando una creciente actividad convencional con Es-
tados africanos de origen y de transito para reforzar la vigilancia de sus aguas
territoriales!s2,

181 “Los Estados miembros informaran a la Agencia de los asuntos en los que estén
llevando a cabo una cooperacién operativa en las fronteras exteriores fuera del contexto
de la propia Agencia [...]” (art. 2.2, Gltimo parrafo). Entre tales asuntos se encuentran
incluidos, especialmente, los acuerdos firmados por Estados miembros entre si —como
el Acuerdo entre Espafia e Italia de 1994— o con terceros (art. 16.3 CFS), especialmen-
te Estados africanos de origen o transito de la inmigracién irregular para llevar a cabo
operaciones conjuntas.

182 Es el caso, por ejemplo, de Espaiia, que estrechd inicialmente su cooperacién con
Marruecos y, posteriormente, ha tenido que ampliar su red de acuerdos a paises africa-
nos mas meridionales en la medida en que la eficacia de las operaciones conjuntas obli-
gaba a los traficantes a utilizar vias cada vez mads lejanas. Asi, como consecuencia de la
eficacia de la accién hispano-marroqui, los traficantes clandestinos se vieron obligados a
buscar nuevos puntos de partida mas al sur, més distantes de las costas espafiolas con el
consiguiente aumento del riesgo para la vida de los inmigrantes. “En primer lugar, desde
las costas mds cercanas del sur de Marruecos en torno a Tarfaya y el norte del territorio
ocupado del Sahara occidental para después, una vez taponados estos puntos por las au-
toridades marroquies, encontrar la salida cada vez mas al sur. Primero Mauritania, des-
pués Cabo Verde y Senegal, y luego probablemente Guinea Bissau, Guinea o Sierra Leo-
na. De este modo, mayores distancias que transitar aumentando la peligrosidad de la
travesia” (ACOSTA SANCHEZ, M. A.; DEL VALLE GALVEZ, A., “La crisis de los cayucos
— La Agencia Europea de Fronteras-FRONTEX y el control maritimo de la inmigracién
clandestina”, Tiempo de Paz, n. 83, 2006, p. 5). En relacién con las motivaciones y cir-
cunstancias del desplazamiento hacia el sur de las rutas de traficantes clandestinos de
migrantes hacia Europa, VERDU BAEZA, J., “Del Estrecho de Gibraltar a Senegal: nue-
vos retos politicos y juridicos en los flujos migratorios africanos hacia Espafia y la UE”,
en ALDECOA LUZARRAGA, F., SOBRINO HEREDIA, J. M. (Coord.), Migraciones y Desa-
rrollo, Il Jornadas Iberoamericanas de Estudios Internacionales, AEPDIRI-IHLADI,
Marcial Pons, Madrid, 2007, pp. 137-146. En consecuencia, Espafia tuvo que ampliar su
cooperacion con Estados africanos mds meridionales, como Mauritania, Senegal, Cabo
Verde, Guinea o Guinea Bissau, con los que se firmaron acuerdos de readmisién y de
patrullaje maritimo para prevenir y disuadir salidas de embarcaciones desde sus costas
con destino a las Islas Canarias. De este modo, no solo Espafia se libera de responsabili-
dad en la medida en que las detenciones las realizan las autoridades del tercer pais —si
bien, a bordo de buques espafioles—, “[t]he so called ‘fight against irregular immigra-
tion’” seems to be turning into a control of ‘irregular emigration’ with all the implications
this may have for the right to leave a country, the legal safeguards applicable during
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Con todo, esta revision dista mucho de ser definitiva pues, a pesar de ella,
FRONTEX contintia sin tener un mandato nitido que nos permita conocer su
futuro en el modelo de gestién integrada de fronteras exteriores'®’. Ahora
bien, lo que si pone de relieve el nuevo Reglamento es la voluntad decidida
de los Estados miembros de contar con una Agencia cada vez mds fuerte, con
mayores capacidades operativas y con mayor responsabilidad en la seguridad
de las fronteras maritimas'3*. Es tan largo todavia el recorrido que le queda a
FRONTEX hasta que sus perfiles competenciales estén claramente definidos
que incluso sigue encima de la mesa la posibilidad de llevar a cabo una revi-
si6n global del marco juridico de sus operaciones'®, pudiendo incluso deri-
var hacia una agencia Unica que abarcase de forma més amplia los desafios
planteados por la seguridad maritima y por la proteccién maritima!'3®.

interception, or the right to seek asylum and the “’non-refoulement’ principle” (GARCIA
ANDRADE, P., “Extraterritorial Strategies to Tackle Irregular Immigration by Sea:...”, loc.
cit., p. 344).

183 En efecto, tras esta reforma de 2011, sigue abierto el “debate en profundidad so-
bre la estrategia a largo plazo que debera llevar a cabo la Unién por lo que se refiere al
papel que se espera desempefie FRONTEX en el desarrollo del modelo de gestién inte-
grada de fronteras, incluido el mecanismo reforzado de cooperacién con terceros paises,
y en la realizacién de una gestién adecuada de los flujos de migracién” (COMISION Eu-
ROPEA, Informe sobre la evaluacion..., cit., p. 12, apartado 41). Precisamente con la fi-
nalidad de determinar el futuro de la gestién de las fronteras exteriores, acaba de
publicarse el estudio Futures of Borders. A Forward Study of European Border Checks,
December, 2011, solicitado por la Unidad de Investigacién y Desarrollo de FRONTEX a
Liron Systems Ltd., en colaboracién con la University of Southampton (migracién) y la
Ben Gurion University (turismo).

18 De este modo, se vino a dar satisfacciéon a “la necesidad de maximizar cuanto
antes la contribucion de FRONTEX a la gestion de las fronteras de la Unidn, especial-
mente las fronteras maritimas meridionales” (COMISION EUROPEA: Informe sobre la eva-
luacion y el desarrollo futuro de la Agencia FRONTEX, COM (2008) 67 final, 13.2.2008,
p- 12, apartado 40).

185 COMISION EUROPEA: Informe sobre la evaluacion..., cit., p. 12, apartado 42.

186 Se ha apuntado la conveniencia y hasta la necesidad de contar con una unica
Agencia Europea de Salvaguardia Maritima, que pudiese coordinar de forma eficiente
operaciones maritimas integradora de componentes militares o de defensa, de fronteras,
de seguridad y de proteccién maritimas o de pesca (cfr. RIGONI, A., Surveillance of the
maritime and coastal dreas of European states cit.pp. 14-15). “Une telle Agence ou
entité européenne, spécialement dediée a l'application et au respect de régles de droit en
mer, répondrait aux attentes formulées dans le Livre vert. Une politique maritime globale,
digne dece nom, doit en effet probablement se doter d'un organe spécialisé et transver-
sal, destiné a la mise en oeuvre de cette politique” (BELLAYER-ROILLE, A., “Vers un rdle
accrue... », loc. cit., p. 403).
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IV. LA HUMANIZACION DE LA SEGURIDAD
EN LAS FRONTERAS MARITIMAS:
(HACIA UNA SEGURIDAD HUMANIZADA EN EL MAR?

Los principales esfuerzos de la UE centrados en las fronteras maritimas
meridionales responden a la doble finalidad de impedir la pérdida de mas
vidas humanas'®” y de proteger la seguridad de toda la Unién frente al trafi-
co clandestino de migrantes'®®. Por tanto, razones humanitarias y de seguri-
dad impulsan el avance de la UE en este terreno y justifican la necesidad y
la obligacion de adoptar medidas de cardcter operativo para controlar los flu-
jos migratorios en los propios espacios maritimos, incluso de terceros Esta-
dos, como acabo de analizar, y de cardcter humanitario para salvaguardar los
derechos mds elementales de los migrantes'®. Si bien la accién de la UE es
limitada en ambos casos, ha ido adquiriendo una importancia creciente sobre
todo, mas recientemente, en el terreno humanitario, lo que nos lleva a inte-
rrogarnos acerca de si estd emergiendo un concepto comunitario de seguri-
dad humanizada en el mar.

1. DE UNA SEGURIDAD DESHUMANIZADA EN EL PASADO...

En cualquier caso, esos timidos avances se produjeron en un contexto de
seguridad deshumanizada en las fronteras maritimas, con criticas de la doc-
trina al discurso oficial de FRONTEX, afirmando que se llena la boca de
humanitarismo'*® y se jacta de contribuir a salvar cientos, si no miles, de vi-

187 “Se han puesto en marcha una serie de medidas [...] que pretenden evitar muertes
en alta mar” [COM (2006) 402 final, p. 4).

188 COMISION EUROPEA, Refuerzo de la gestion..., cit., p. 4, apartado 5.

189 “Es importante destacar también que el bien juridico protegido por el articulo 318
bis del Cédigo Penal estd integrado por dos tipos de intereses: el interés general de con-
trolar los flujos migratorios, evitando que éstos movimientos sean aprovechados por gru-
pos mafiosos de criminalidad organizada, y el interés mediato de proteger la libertad,
seguridad, dignidad y derechos de los emigrantes” (STS de 27.12.2007, p. 7).

19 Entre otros, NESSEL, L. A., “Externalized borders...”, cit., p. 636; MAAS, W. M.,
“Fleeing to Europe: Europeanization and the Right to Seek Refugee Status”, Working
Paper n. 454, January, Institute of Social Studies, The Hague, 2008, p. 42. M4s recien-
temente, el Director Ejecutivo de la Agencia, Sr. Ilkka Laitinen, declaré con ocasién de
la presentacion de la Estrategia FRONTEX en materia de derechos fundamentales, que
“Fundamental Rights and human dignity have always been at the heart of Frontex’s
values” (Nota de prensa, 4.4.2011, www.frontex.europa.cu).
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das humanas'®!, cuando mds bien parece estar levantando un muro de Berlin
en el agua'?.

Si bien el componente de seguridad no constituye para FRONTEX su
origen!*?, sino su fin primordial'®, lo cierto es que la fuerza motriz de la
Agencia es, Unicamente, la seguridad'®. Ahora bien, el propio Reglamento
FRONTEX nos sitia ante la necesidad de conciliar la seguridad, que rige el
funcionamiento de la Agencia, con el imperativo respeto de los derechos fun-
damentales'® y los principios del TUE y de la Carta de Derechos Fundamen-
tales de la UE (CDFUE)'”, lo que resulta especialmente importante porque

191 “By stemming the flow of people through this highly dangerous route, hundreds
if not thousands of lives were saved” (“Tasks” section at http://www.frontex.europa.cu).

192 NESSEL, L. A., “Externalized border...”, cit., p. 636, en referencia al articulo
“Floating Berlin Wall”, Time, 15 de marzo de 1993.

199 “FRONTEX was established not on the basis of securitization, [...] but in response
to the disintegration of a common EU response to migration, security and borders”
(NEAL, A. W., “Securitization...”, cit., p. 346).

194 «[...] despite its unexceptional origins, FRONTEX may nevertheless be a tool of
securitization or a securitizing actor” (ibid., p. 346).

19 Pues s6lo “[s]obre la base de un modelo integrado comin de anilisis de riesgos
[proporcionard] a la Comunidad y a los Estados miembros informacién adecuada que les
permita adoptar las medidas pertinentes o enfrentarse a las amenazas y riesgos detecta-
dos, con vistas a mejorar la gestion integrada de las fronteras exteriores”, Considerando
6, Reglamento FRONTEX. En el mismo sentido se pronuncié el Director Ejecutivo de
FRONTEX, quien afirmé ante el Parlamento Europeo que “[a]ll FRONTEX activities are
base on risk analyses, the ‘engine’ of FRONTEX activities” (LAITINEN, L., Introductory
talk to the Joint Parliamentary Meeting initiated by the European Parliament and the
Parlament of Findland: “From Tampere to The Hage”, Brussels, 3.3.2006).

19 Como no podia ser de otra forma, se reconoce también la necesidad de incorporar
los derechos humanos al funcionamiento de la Agencia, pero de forma genérica a través
de la formacién de su personal. En efecto, se establece que “[lJos Estados miembros
impartiran formacién sobre las normas de control fronterizo y sobre derechos fundamen-
tales. Para ello, se tendrdn en cuenta las normas comunes de formacién que determine y
desarrolle la Agencia” (art. 16.4, CFS).

197 “El presente Reglamento respeta los derechos fundamentales y observa los prin-
cipios reconocidos por el apartado 2 del articulo 6 del Tratado de la Unién Europea y
recogidos en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea” (Conside-
rando 22, Reglamento FRONTEX). Nétese que se da por supuesto el respeto de los de-
rechos humanos por el propio Reglamento —“respeta”—, pero nada se dice expresamen-
te acerca de su despliegue sobre el modo de funcionar de la Agencia. Sin embargo, afio
y medio més tarde, el Reglamento 562/2006, de 15 de marzo de 2006, por el que se es-
tablece un Cddigo comunitario de normas para el cruce de personas por las fronteras
(Cédigo de Fronteras Schengen), utiliza la misma férmula, pero incorporando un punto
y seguido que contempla directamente —aunque no expresamente— la situacion de los
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la Carta tiene el mismo valor juridico que los Tratados'*®. En particular, por
lo que se refiere a este trabajo, se establece expresamente que no sélo los Es-
tados miembros sino también la propia UE estd vinculada por la normativa
internacional en materia de asilo y refugio. En efecto, la politica comin en
materia de asilo segiin el TFUE deberd ajustarse a la Convencién de Ginebra
de 28 de julio de 1951 y al Protocolo de 31 de enero de 1967 sobre el Esta-
tuto de los refugiados, asi como a los demds tratados pertinentes'”.

refugiados: “El presente Reglamento respeta los derechos fundamentales y observa los
principios reconocidos por la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea.
Debe aplicarse respetando las obligaciones de los Estados miembros en materia de pro-
teccidn internacional y no devolucién” (considerando 20). Como veremos, es exactamen-
te la misma férmula que al afio siguiente se incorporé al Reglamento RABIT (conside-
rando 17), y que mads recientemente se desarrollé y se detall6 en el la ultima
modificacion del Reglamento FRONTEX de 2011: “El presente Reglamento respeta los
derechos fundamentales y observa los principios reconocidos en particular por el TFUE
y la Carta de los Derechos Fundamentales, concretamente el derecho a la dignidad hu-
mana, la prohibicién de la tortura y de las penas o los tratos inhumanos o degradantes,
el derecho a la libertad y a la seguridad, el derecho a la proteccién de los datos persona-
les, el derecho de asilo, el principio de no devolucidn, el principio de no discriminacion,
los derechos del menor y el derecho a la tutela judicial efectiva. El presente Reglamento
debe ser aplicado por los Estados miembros de conformidad con dichos derechos y prin-
cipios. Todo uso de la fuerza debe ser conforme con el Derecho nacional del Estado
miembro de acogida, incluidos los principios de necesidad y proporcionalidad” (Regla-
mento 1168/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2011, que
modifica el Reglamento FRONTEX, Considerando 29). Esta previsién para recurrir al
uso de la fuerza responde a la experiencia en las operaciones conjuntas, en las que, por
ejemplo, agentes griegos y alemanes tuvieron que repeler disparos de traficantes clandes-
tinos en el marco de la operacién Poseidén 2011 (“Poseidon 2011: Migrants smugglers
open fire on border guards”, FRONTEX Press release, 20.5.2011).

1% Art. 6.1 TUE, parrafo primero. En concreto, la CDFUE “garantiza el derecho de
asilo dentro del respeto de las normas de la Convencién de Ginebra de 28 de julio de
1951 y del Protocolo de 31 de enero de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados y de
conformidad con el Tratado de la Unién Europea y con el Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea” (art. 18 CDFUE). Ademads, se prohiben expresamente las expul-
siones colectivas (art. 19.1 CDFUE) al tiempo que se dispone que “[n]adie podrd ser
devuelto, expulsado o extraditado a un Estado en el que corra un grave riesgo de ser
sometido a la pena de muerte, a tortura o a otras penas o tratos inhumanos o degradan-
tes” (art. 19.2 CDFUE). Ahora bien, recuérdese que la Carta “no amplia el dmbito de
aplicacién del Derecho de la Unién mads alld de las competencias de la Unién, ni crea
ninguna competencia o misién nuevas para la Unién, ni modifica las competencias y
misiones definidas en los Tratados” (art. 51.2 CDFUE).

199 Art. 78.1 TFUE, en relacion con el art. 18 CDFUE. Ademds, debe “ofrecer un estatu-
to apropiado a todo nacional de un tercer pais que necesite proteccion [y] garantizar el res-
peto del principio de no devolucién” (art. 78.1 TFUE, en relacién con el art. 19.2 CDFUE).
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Desde luego, el original Reglamento FRONTEX no contenia mas referen-
cias a los derechos humanos que la que acabamos de comentar, lo que resul-
ta muy llamativo dada la gravedad que pueden llegar a alcanzar muchas de
las situaciones humanas relacionadas con el cruce de fronteras, especialmen-
te por via maritima, y de las que, como no podia ser de otra manera, era
consciente el legislador comunitario®®. Ahora bien, la primera modificacion
del Reglamento, adoptada precisamente meses después de las catastrofes hu-
manitarias de los migrantes en las Islas Canarias y el Mediterrdneo de 2006,
incorpora referencias expresas muy significativas a los derechos de los refu-
giados y contempla bajo este concepto de proteccién internacional a los
migrantes por via maritima. Asi, el Reglamento por el que se crean equipos
de intervencion rdapida (Reglamento RABIT)?!, se aplicard sin perjuicio de
los derechos de los refugiados y de las personas que solicitan proteccién in-
ternacional, en particular en lo que se refiere a la no devolucion®®.

200 “Parece muy poco probable que esta Agencia no fuese consciente de los proble-
mas que las personas a bordo de los barcos interceptados en el mar al ser forzadas a
volver a sus paises pudiesen enfrentarse al ser objeto de persecucién o tortura y otros
tratos inhumanos, crueles o degradantes. Prueba que la UE era consciente de ello son, a
nuestro entender, los acuerdos de cooperacién firmados por FRONTEX con el ACNUR”
(OANTA, G. A., “Desarrollos juridicos controvertidos en la vigilancia de las fronteras
maritimas exteriores de la Unién Europea en el marco de FRONTEX. A propdsito de la
Decisién 2010/252/UE”, SOBRINO HEREDIA, J. M. (dir.), GARCIA SEGURA, C., MARTINEZ
CAPDEVILA, C., PALAO MORENO, G. (coords.), El desarrollo del Tratado de Lisboa: un
balance de la Presidencia espaiiola. Décimas Jornadas Extraordinarias Escuela Diplo-
mdtica-Asociacion Espaiiola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Inter-
nacionales. Madrid, 22 de junio de 2010, Escuela Diplomaitica, Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacién, Coleccién Escuela Diplomatica n® 17, 2011, pp. 175-176).

21 Reglamento 863/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de julio de
2007, por el que se establece una mecanismo para la creacion de equipos de interven-
cion rdpida en las fronteras y que modifica el Reglamento 2007 del Consejo por lo que
respecta a este mecanismo y regula las funciones y competencias de los agentes invita-
dos. Entr6 en vigor el 20 de agosto de 2007. El Reglamento RABIT se basa en la pro-
puesta de la Comisién COM (2006) 401 final, que ha sido considerada como el primer
paso hacia un modelo més centralizado de guardias de frontera europeas (RUPMA, J. J;
CREMONA, M., “The Extra-Territorialisation of EU Migration Policies and the Rule of
Law”, loc. cit., p. 21).

202 Art. 2, Reglamento RABIT. Ya en su preambulo se adelantaba que “[e]l presente
Reglamento respeta los derechos fundamentales y observa los principios reconocidos, en
particular, por la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea. Debe apli-
carse respetando las obligaciones de los Estados miembros en materia de proteccién in-
ternacional y no devolucién” (considerando 17).
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Sin embargo, hace un afio y medio, el Consejo decidi6 establecer un régi-
men juridico especial para el caso particular de las fronteras maritimas, mediante
la Decision fronteras maritimas que viene a cubrir, aunque de forma incompleta
y claramente insuficiente, la necesidad de conciliar seguridad con respeto a los
derechos humanos de los migrantes por via maritima®®. Ante todo, sobre la base
del CFS y de los propios principios generales del Derecho de la UE, se esta-
blece que “las medidas adoptadas en una operacién de vigilancia® deben ser
proporcionales a los objetivos perseguidos y respetar integramente los derechos
fundamentales y los derechos de los refugiados y solicitantes de asilo, inclui-
da, en particular, la prohibicién de devolucién™®. Ahora bien, no se estable-
cen mecanismos de garantia del respeto de estos derechos, ni tampoco en las
relaciones de cooperacién con terceros en esta materia®,

23 La Decision fronteras maritimas recuerda lo obvio: “Los Estados miembros de-
ben cumplir las disposiciones del acervo comunitario en materia de asilo, y especialmen-
te las de la Directiva 2005/85/CE del Consejo, de 1 de diciembre de 2005, sobre normas
minimas para los procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder
o retirar la condicién de refugiado (DO, L 326, de 13.12.2005, p. 13), por lo que se re-
fiere a las solicitudes de asilo presentadas en su territorio, incluidas las fronteras o zonas
de transito” (considerando 3 in fine). En este caso, lo obvio no es en modo alguno acci-
dental o irrelevante, sino que contribuye a contextualizar las obligaciones de los Estados
miembros en el marco del control de las fronteras maritimas donde, como sefialé, la 16-
gica de la seguridad venia imponiéndose de forma descarnada en detrimento o en viola-
cién de los derechos humanos mas elementales de los migrantes maritimos.

204 Si bien no se establece qué debe entenderse por “operacién de vigilancia”, si se
recogen en cambio los objetivos y las medidas inherentes a la “vigilancia de fronteras”,
que nos permitirdan conocer las situaciones especificas en las que serd exigible la propor-
cionalidad y el respeto integro de los derechos fundamentales y los derechos de los refu-
giados y solicitantes de asilo que traten de acceder a territorio comunitario por via mari-
tima. Curiosamente, el concepto utilizado es tan amplio que podria exponer a la UE —a
través de FRONTEX— y a sus Estados miembros a numerosas situaciones de exigibili-
dad de responsabilidad. En efecto, se establece que “[l]a vigilancia de fronteras tiene por
objetivo impedir el cruce no autorizado de las fronteras, luchar contra la delincuencia
transfronteriza y detener a las personas que cruzan ilegalmente las fronteras o adoptar
contra ellas otro tipo de medidas. La vigilancia de fronteras debe servir para impedir que
las personas se sustraigan a las inspecciones en los pasos fronterizos, o para disuadirlas
de que lo intenten, y para detectar el cruce no autorizado de las fronteras exteriores”
(Considerando 1, Decision fronteras maritimas). Por tanto, debe entenderse que las “ope-
raciones de vigilancia” comprenden medidas que van desde la detencion hasta la
disuasion, pasando por la deteccion y llegando a cubrir cualquier “otro tipo de medidas”.

25 Considerando 3, Decision fronteras maritimas.

206 “There are no guarantees that the principles of democratic scrutiny, transparency,
proportionality and privacy will be upheld should such cooperative ventures take place,
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2. .. (A UNA SEGURIDAD HUMANIZADA EN EL FUTURO?

La reciente modificacién del Reglamento FRONTEX viene a acallar en
cierta medida estas criticas. En efecto, como avanzamos, uno de los objeti-
vos del Reglamento FRONTEX 2011 es humanizar el funcionamiento de la
Agencia atribuyendo un peso especifico al respeto de los derechos humanos
como criterio basico de funcionamiento de FRONTEX. Los derechos huma-
nos pasan a ser el mascarén de proa de esta reforma®’ que guian desde su
propio objetivo hasta las medidas concretas. El respeto integro por los dere-
chos fundamentales se convierte ahora en una suerte de alfa y omega en la
vida de la Agencia, en tanto que requisito y condicionante desde los aspectos
iniciales de la formacidon de los agentes®®, hasta la evaluacién final®”, pasan-

nor is there a mechanism to ensure the proper scrutiny of such developments”
(JEANDESBOZ, J., Reinforcing the Surveillance of EU Borders. The Future Development
of FRONTEX and EUROSUR, CEPS CHALLENGE Research Paper No. 11, Centre for
European Policy Studies, Brussels, August 2008, p. 17).

207 Mas alla de esta reforma, se nos recuerda que los derechos humanos constituyen
la base de una politica europea de migracidn previsora y global (Considerando 1, Regla-
mento FRONTEX 2011).

208 “La Agencia tomard, asimismo, todas las medidas necesarias para garantizar que,
con cardcter previo a su participacién en actividades operativas organizadas por la Agen-
cia, todos los agentes de la guardia de fronteras y otro personal de los Estados miembros
que participe en los equipos europeos de agentes de la guardia de fronteras, asi como el
personal de la Agencia hayan recibido formacién en el Derecho de la Unién y el Dere-
cho internacional pertinentes, en particular en lo que se refiere a los derechos fundamen-
tales y el acceso a la proteccion internacional, asi como a las directrices relativas a la
identificacién de las personas en busca de proteccién, para dirigirlas hacia las instancias
adecuadas” (art. 5, parrafo segundo, en relacién con el considerando 18, Reglamento
FRONTEX 2011).

2% La evaluacién externa independiente sobre el cumplimiento de la mision de
FRONTEX (Art. 33.1 Reglamento FRONTEX) también deber4 incluir en lo sucesivo “un
andlisis especifico de la forma en que se ha respetado la Carta de los Derechos Funda-
mentales en la aplicacién del Reglamento” (art. 33.2fer Reglamento FRONTEX 2011).
De este modo, nuevo Reglamento de 2011 viene a cerrar el circulo integrando los dere-
chos humanos en las actividades de FRONTEX desde que la formacién de los agentes
hasta la evaluacién externa final, pasando por el desarrollo de las operaciones y la exi-
gencia de responsabilidades. La primera evaluacién de esta naturaleza la llevd a cabo en
2008 la empresa danesa COWI y dio lugar a la formulacién por parte del Consejo de
Administracién de 16 recomendaciones para revisar el marco juridico de la Agencia y
otras 14 relativas a la mejora de las practicas de trabajo de los Estados, de la Agencia y
del propio Consejo de Administracién, en http://www.frontex.europa.eu.
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do por las operaciones conjuntas y proyectos piloto*, por la financiacién de
las actividades y operaciones®'! y por la cooperacién con terceros®'?. Llega
incluso a establecerse un sistema de notificacion de incidentes que utilizara
la Agencia para remitir a las autoridades publicas nacionales correspondien-
tes y a su consejo de administracién cualquier informacién referente a alega-
ciones verosimiles de infracciones —en particular del Reglamento
FRONTEX o del CFS—, incluidas infracciones de los derechos fundamenta-
les, durante las operaciones conjuntas, los proyectos piloto o las intervencio-
nes rapidas?'?.

De este modo, la modificaciéon del Reglamento FRONTEX contribuye a
introducir los derechos humanos como criterio condicionante del funciona-
miento de la propia Agencia, cubriendo asi la importante laguna que habia
apuntado®®. En efecto, tras la entrada en vigor del nuevo Reglamento

210 E]1 Director Ejecutivo podra suspender o poner fin a una operacién conjunta o un
proyecto piloto si considera que en su transcurso se han producido violaciones graves o
es posible que persistan (art. 3.1 bis Reglamento FRONTEX).

211 “No deben poder utilizarse medios financieros de la Unién para actividades u ope-
raciones que no se lleven a cabo de conformidad con la Carta de los Derechos Fundamen-
tales de la Unién Europea” (Considerando 20, Reglamento FRONTEX 2011, in fine).

212 “Establecer una cooperacion con los terceros paises resulta asimismo oportuno
para promover las normas de la Unién en materia de gestién de fronteras, entre las que
se incluyen el respeto de los derechos fundamentales y la dignidad humana” (Conside-
rando 22, Reglamento FRONTEX 2011, in fine, en relacién con el art. 14).

213 Considerando 16, Reglamento FRONTEX 2011. La importancia de este sistema
de notificaciones debe ponerse en relacién con la nueva obligacién que el Reglamento
establece para los Estados de origen sobre sus nacionales en caso de violacién de los
derechos fundamentales o de las obligaciones en materia de proteccién internacional en
el curso de una operacién conjunta o proyecto piloto. En tal caso, el Estado miembro de
origen “tomard las medidas adecuadas, disciplinarias u otras, de acuerdo con su Derecho
nacional” (art. 3.1bis, parrafo tercero, Reglamento FRONTEX 2011). Ante la gravedad o
la probabilidad de persistencia de tales violaciones de derechos humanos, el Director
Ejecutivo de FRONTEX suspenderd o pondra fin, total o parcialmente, a las operaciones
conjuntas y los proyectos piloto (art. 3.1bis, parrafo cuarto).

214 Se trata de una laguna culposa y no dolosa, pues en ningiin momento se aprecia
voluntad de excluir los derechos humanos del funcionamiento de FRONTEX, sino una in-
justificable falta de prevision. Ante las situaciones tragicas a las que se tuvo que enfrentar
ya en las primeras operaciones de 2006, especialmente en el Mediterrdneo y en las Islas
Canarias, comenzé a plantearse la imperiosa necesidad de humanizar FRONTEX. Asi, en
la evaluacién que la Comisién hizo del funcionamiento de la Agencia durante los afios 2006
y 2007, afirmé, por ejemplo, que “la experiencia adquirida con las operaciones conjuntas
demuestra que los guardias de fronteras se enfrentan frecuentemente a situaciones que im-
plican a personas que buscan proteccion internacional o a situaciones de crisis en alta mar”
(CoMISION EUROPEA, Informe sobre la evaluacion..., cit., p. 5).
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FRONTEX?", “[1]a Agencia cumplird sus cometidos dentro del pleno respeto
del Derecho de la Unién pertinente, incluida la [CDFUE]; del Derecho inter-
nacional pertinente, incluida la Convencién sobre el Estatuto de los Refugia-
dos [...]; de las obligaciones relativas al acceso a la proteccién internacional,
en especial el principio de no devolucién, y de los derechos fundamentales,
y teniendo en cuenta los informes del Foro Consultivo®'® [sobre derechos fun-
damentales]”?. La incidencia de los derechos humanos en el funcionamien-
to de la Agencia también se traduce en la obligacién de adopcién de un Co-
digo de Conducta aplicable a todas las operaciones que coordine donde se
estableceran los procedimientos destinados a garantizar los principios del
Estado de Derecho y el respeto de los derechos fundamentales, prestando
especial atencién a los menores no acompaiiados y a las personas vulnerables,
asi como a las personas que tratan de obtener proteccion internacional, y se
aplicard a todas las personas que participen en las actividades de la Agen-
cia?®, Los resultados de las operaciones conjuntas y de los proyectos piloto
también serdn analizados en clave de derechos humanos, de modo tal que los
informes de evaluacién habrdn de ser pormenorizados y deberdn ir acompa-
flados de las observaciones del agente responsable en materia de derechos
fundamentales®".

La figura del agente responsable en materia de derechos fundamentales
se suma a la del Foro Consultivo para dar visibilidad a los derechos huma-
nos en la estructura de FRONTEX, a modo de mecanismo eficaz que debera
controlar el respeto de los derechos fundamentales en todas las actividades de
la Agencia®* en el marco de la Estrategia FRONTEX de derechos fundamen-

215 La entrada en vigor se produjo el 12 de diciembre de 2011.

216 Se refiere al Foro Consultivo que debera crear la propia Agencia “para asistir al
director ejecutivo y al consejo de administracién en asuntos relativos a los derechos fun-
damentales” (art. 26bis.2 Reglamento FRONTEX 2011).

217 Art. 1.2, parrafo segundo, Reglamento FRONTEX 2011.

218 Art. 2bis, parrafo primero, Reglamento FRONTEX 2011. Si bien este Cédigo de-
berd ser elaborado conjuntamente por la Agencia y el Foro Consultivo, la Universidad
de Birmingham elaboré a peticién de FRONTEX el estudio Ethics of Border Security,
Centre for the Study of Global Ethics, University of Birmingham, FRONTEX/Doc/64/
2010, 29.4.2011, en el que se analizan 23 cddigos de conducta de guardias europeas de
fronteras, identificando puntos en comun, solapamientos y lagunas.

219 Art. 3.3 Reglamento FRONTEX 2011. El informe lo remitird la Agencia al Con-
sejo de Administracién en el plazo méximo de 60 dias una vez finalizada la operacién o
el proyecto.

220 Art. 26bis.1 Reglamento FRONTEX 2011.
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tales?'. El elemento central de este mecanismo lo constituye el Foro Con-
sultivo®?, si bien su funcién no aparece en modo alguno desarrollada, limi-
tandose el Reglamento a sefialar que asistird al Director Ejecutivo y al Con-
sejo de Administracién en asuntos relativos a los derechos fundamentales®®.
Mayor vaguedad incluso se utiliza para perfilar las funciones del agente res-
ponsable de derechos fundamentales, del que sélo se destaca la necesidad de
que cuente con cualificacién y experiencia necesarias, su caracter indepen-
diente y su labor de presentacién periddica de informes al Consejo de Admi-
nistracién y al Foro Consultivo®*.

A pesar de las vaguedades sefialadas, los avances introducidos por el Re-
glamento FRONTEX 2011 tanto en la labor proactiva como en la reactiva de
la Agencia constituyen argumentos suficientes para poder afirmar la emergen-
cia de un modelo europeo de seguridad humanizada en el mar. En efecto, la
UE ha empezado a situar los derechos humanos en primera linea de la segu-

21 Aprobada por el Consejo de Administracion el 31 de marzo de 2011 (http://
www.frontex.europa.eu), muestra una correspondencia absoluta con el nuevo Reglamen-
to FRONTEX, en el sentido de que incorpora el criterio de los derechos fundamentales a
todo el ciclo de la vida de la Agencia, desde la formacién de los agentes hasta las rela-
ciones con terceros, pasando por las operaciones conjuntas. Constituye una hoja de ruta
de la Agencia en el cumplimiento de las diversas exigencias de derechos humanos y cuya
implementacién serd evaluada anualmente y el informe resultante tendrd caricter publico
(apartado 37, p. 8 de la Estrategia). Interesa destacar que la Unidad de Derecho Interna-
cional de la Organizacién Maritima Internacional formé parte del Comité de Redaccién
de la Estrategia.

222 Noétese que la propia denominacién de “foro” parece atribuirle un caracter infor-
mal que devalia la solidez institucional del 6rgano, para el que no se han utilizado tér-
minos de mayor entidad como podrian ser “consejo” o “comité”, por ejemplo. A la espe-
ra de su composicion, de su organizacién y de su funcionamiento —que determinara el
Consejo de Administracién—, pareciese que mds que un 6rgano se haya creado una re-
unién de expertos que, a su vez, se verd apoyada por la figura de otro experto que serd
el agente responsable de derechos fundamentales. Esta idea aparece reforzada por la pro-
pia terminologia del Reglamento, que en ningtin momento habla de que se esté creando
un 6rgano o institucién, sino un “mecanismo” (art.26bis.1). Se prevé asimismo que se
podré contar con la participacidn, a invitaciéon de la Agencia y no del propio Foro, de la
Oficina Europea de Apoyo al Asilo, de la Agencia de Derechos Fundamentales, de
ACNUR vy de otras organizaciones pertinentes (art.26bis.2).

223 Art. 26bis.2, in limine. A este respecto, se sefiala también que se le consultard
para la aplicacién y ulteriores desarrollos de la estrategia, sobre el Cédigo de Conducta
y sobre los programas troncales de formacion, ademds de elaborar el correspondiente in-
forme anual de actividades.

224 Art. 26bis.3. La designacion la realizard el Consejo de Administracion.
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ridad de las fronteras maritimas, no sélo estableciendo mecanismos de fisca-
lizacion especificos®® que acabo de exponer, sino empezando a establecer
sanciones en caso de incumplimiento®?, por criticables que sean®?’. Ahora
bien, puesto que atin no se ha producido la implementacién de estas noveda-
des, no es posible valorar si esta retérica comunitaria de derechos fundamen-
tales en las fronteras maritimas logrard mejorar o paliar la ya de por si dra-
matica situacién de los inmigrantes ampardndolos bajo este manto de
incipiente —acaso aparente???*— seguridad humanizada en el mar.

V. CONCLUSIONES

La UE y sus Estados miembros integran la mayor potencia maritima glo-
bal*®?, lo que acentda su nivel de exigibilidad sobre el cumplimiento de las

225 Piénsese en la importancia que pueda adquirir en este ambito el mecanismo gene-
ral de fiscalizacién y salvaguarda de los derechos humanos establecido en el articulo 7
TUE, que puede derivar en la suspensién de determinados derechos para un Estado
miembro que viole de forma grave y persistente los valores del articulo 2 TUE.

226 Art. 3.1 bis, parrafo cuarto.

227 En efecto, la suspension o la finalizacién de las operaciones no parece la sancién
mas adecuada en caso de violacién de derechos humanos, pues dadas las complejas cir-
cunstancias de las operaciones en las fronteras maritimas tales sanciones conllevan el
riesgo de agravamiento de la situacién. Ahora bien, estas sanciones deben combinarse
con la obligacién que se impone a los Estados miembros de adoptar “las medidas ade-
cuadas, disciplinarias u otras, de acuerdo con su Derecho nacional, en caso de haberse
violado los derechos fundamentales o las obligaciones en materia de proteccién interna-
cional en el curso de una operacién conjunta o un proyecto piloto” (art. 3.1 bis, parrafo
tercero). En todo caso, lo mds adecuado parece activar el sefialado mecanismo general
del articulo 7 TUE, si bien su rigidez y su complejidad politica practicamente imposibi-
litan ya su eficacia, sino su simple activacién, salvo para lo que pudiesen ser casos ex-
tremos, de los que no hay pocos en la historia, incluso reciente, de Europa.

228 La creacién de una apariencia a modo de escudo que permitiese desviar criticas y
seguir encubriendo practicas poco respetuosas con los derechos humanos reportaria a la
UE vy, sobre todo, a sus Estados miembros una gran rentabilidad politica en una materia
dotada de un fuerte componente mediético.

229 “The 27 member states of the European Unién and their nationals (both natural
and legal persons) are without doubt major actors in the marine field. The coasts of the
member states border the north-east Atlantic Ocean and the Baltic, Black, Mediterranean
and North Seas: if we include member states' dependent territories to which the EU
Treaties apply (known as the outer-most regions), we can add to this list the eastern cen-
tral Atlantic Ocean, the Caribbean Sea, and the south-west Indian Ocean [and almost] 90
per cent of EU member-state trade with non-member states is seaborne” (CHURCHILL, R.,
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leyes del mar. Al mismo tiempo, los Estados miembros han creado la UE
sobre bases humanistas convirtiendo al ser humano en centro, origen y fin del
propio proceso de integracién®’, lo que impide rehuir su responsabilidad en
la aplicacién de politicas en clave humana. En buena medida, este trabajo
trata de responder a la pregunta de si la UE ha venido actuando —y con qué
alcance— de forma consecuente con su proyeccién maritima y con su funda-
mento humanista. La evolucién y los recientes desarrollos comunitarios en el
ambito de la gestion en las fronteras maritimas me han llevado a buscar en
este ambito la respuesta, tratando de identificar la formacién de un modelo
comunitario de seguridad humanizada en el mar como elemento integrante de
un espacio maritimo comun en ciernes.

Apenas en la dltima década, la UE ha pasado de una situacion en la que
las fronteras maritimas comenzaron a ser tenidas en cuenta simplemente para
la aplicacién del acervo Schengen en el Comité Mixto con Noruega e Islan-
dia, a otra en la que se han convertido en el méds tragico escenario humanita-
rio del continente europeo de los ultimos afios, al cobrarse la vida de miles
de victimas del tréfico clandestino de migrantes. Pues bien, ha sido precisa-
mente esta tragedia humanitaria en la frontera maritima entre Africa y Euro-
pa la oportunidad que se le ha presentado a la UE y a sus miembros para
demostrar su voluntad y su capacidad para gestionar la seguridad de las fron-
teras maritimas de forma respetuosa con los derechos humanos. La voluntad
parece incuestionable, como ponen de manifiesto la creacién de la Agencia
FRONTEX vy sus crecientes funciones y autonomia financiera, aun a pesar de
la relativa indefinicién de su mandato comunitario. A su vez, la capacidad
operativa parece también incontestable a tenor del ritmo geométrico de reduc-
cién de la llegada irregular de inmigrantes por mar, lo cual, sin embargo, ha
provocado un efecto rebote exponencial del trafico clandestino de migrantes
por tierra.

Sin embargo, la UE dista mucho de contar con un modelo adecuado de
gestion de las fronteras maritimas pues son muchas las dudas que persisten,
derivadas especialmente de la limitacion de competencias comunitarias a fun-
ciones de mera coordinacién y formacién de autoridades nacionales, y del
enorme desequilibrio de intereses de los Estados miembros que sigue produ-

“The European Union and the Challenges of Marine Governance: From Sectoral
Response to Integrated Policy”, en VIDAS, D., SCHEL P. J. (ed.), The World Ocean in
Globalisation. Climate Change, Sustainable Fisheries, Biodiversity, Shipping, Regional
Issues, Edit. Martinus Nijhoff Publishers, 2011, p. 395-396).

230 Véase, especialmente, Preambulo y art. 2 TUE.
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ciendo no pocos problemas de solidaridad para alcanzar soluciones eficaces.
Como consecuencia de ello, siguen siendo miles las victimas de trifico clan-
destino que llegan por via maritima a las costas europeas®! e incontables las
que perecen en el trayecto, a pesar de que las aguas que bafian las costas
europeas se encuentran entre las mas transitadas y vigiladas?.

Abhora bien, junto con la eficacia inmediata de disuasion e interceptacion
de las operaciones de vigilancia maritima, la contribucién mas valiosa de la
UE para enfrentar esta problemdtica de cardcter estructural se encuentra, en
mi opinidn, en los importantes esfuerzos comunitarios por avanzar en la au-
tonomia del Derecho comunitario frente al Derecho internacional. En efecto,
parece posible identificar un creciente acervo comunitario en materia de con-
trol y vigilancia de las fronteras maritimas que permite apuntar hacia el de-
sarrollo de un espacio maritimo comiin europeo. En particular, el lenguaje
normativo comunitario més reciente viene apuntando expresamente a la exis-
tencia de un Derecho de la Unién sobre interceptacion, salvamento maritimo
y desembarque, entre cuyos elementos propios encontrariamos ya obligacio-
nes concretas, como la obligacién comunitaria de desembarque o el concepto
comunitario de puerto seguro, que comienzan a marcar su autonomia en un
ambito tradicionalmente reservado al Derecho internacional. La importancia
de esta aparente comunitarizacion de obligaciones y conceptos internaciona-
les debe relativizarse desde el punto de vista del objeto de este trabajo pues,
como apunté, parece estar refiido con la creacién de un modelo propio de
seguridad humanizada en la medida en que ni la vida ni la seguridad de las
personas han sido utilizadas como criterio central para la determinacién del
concepto de puerto seguro y la subsiguientes obligaciones tras el desembar-
que. A pesar de ello, la UE no se conforma sélo con ir apuntalando las bases
de este nuevo corpus normativo comunitario, sino que por su propia natura-
leza también se viene mostrando preocupada por impulsar la aplicacion efec-
tiva del Derecho internacional como pone de manifiesto, por un lado, su im-
pulso de la ratificacién del Protocolo de Palermo en sus relaciones con

21 Por ejemplo, a lo largo de 2011, llegaron a Espaifia de forma irregular por mar
5.443 inmigrantes frente a los 3.632 que lo hicieron en 2010, lo que supone un incre-
mento del 50% (MINISTERIO DEL INTERIOR, Balance de la lucha contra la inmigracion
ilegal 2011, cit.).

232 Ni la cantidad ni la calidad de los sistemas de vigilancia impidieron que el Mar
Mediterraneo fuese el escenario del mayor nimero de personas desaparecidas en el mar
el pasado afio 2011. (PARLAMENTARY ASSEMBLY, “Lives lost in the Mediterranean sea:
who is responsible?”, cit., p. 22).
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terceros o, por otro lado, la interaccion entre FRONTEX y el Convenio SAR
que establece la Decision fronteras maritimas.

Si bien los dltimos desarrollos del Reglamento FRONTEX son tan recien-
tes que no pueden ser todavia valorados en su dimension practica, si permi-
ten afirmar que los derechos humanos estdn llamados a convertirse en el eje
central del funcionamiento de la Agencia en el futuro inmediato, al menos
formalmente. Con todo, a pesar de la pretendida humanizacién de las fronte-
ras maritimas y de la creciente —aunque muy limitada— autonomia del De-
recho comunitario en la materia, la Agencia sigue sin contar con un mandato
definitivo, con las evidentes consecuencias negativas que ello conlleva para
el debate acerca de la distribucién de competencias entre la UE y sus Esta-
dos miembros en materia de control fronterizo, presididas por la importancia
del principio de cooperacién leal, y para las complejas interacciones de las
obligaciones derivadas del Derecho comunitario, del Derecho del mar y de la
proteccién internacional de los refugiados.

La respuesta final a la cuestiéon sobre la existencia de un modelo comuni-
tario de seguridad humanizada en el mar estd condicionada por el cardcter
ambivalente de la UE en la gestién de las fronteras maritimas pues, hasta
fechas muy recientes, su evolucién normativa e institucional se caracterizaba
por la ausencia de elementos que tengan en cuenta al ser humano, a pesar del
constante discurso oficial sobre su cardcter esencial. Incluso los dltimos avan-
ces que si incorporan los derechos humanos como criterio para la seguridad
de las fronteras maritimas, lo hacen en aspectos secundarios como la forma-
cidn, la evaluacidn, el Cédigo de Conducta o el Foro Consultivo, entre otros,
si bien es cierto que también se establecen mecanismos de fiscalizacién que
podrian dar lugar a avances decisivos. Ahora bien, la necesaria incorporacién
de los derechos humanos como criterio en normas sustantivas debe venir
acompafiada de una accién comunitaria consensuada con los Estados miem-
bros que dé lugar a mecanismos obligatorios de solidaridad y responsabilidad
compartida en materia de salvamento y de asilo, superando la visién fragmen-
taria de intereses nacionales contrapuestos, e interconectada con estrategias
diplométicas, de vecindad y de cooperacion para el desarrollo. En tanto ello
no se produzca, podremos seguir buscando la respuesta a la pregunta en ana-
lisis juridicos e institucionales, pero s6lo la encontraremos en la tragica rea-
lidad humanitaria de la frontera maritima septentrional de Africa.
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LA UNION EUROPEA, FRONTEX Y LA SEGURIDAD
EN LAS FRONTERAS MARITIMAS. ;HACIA UN MODELO EUROPEO
DE SEGURIDAD HUMANIZADA EN EL MAR?

RESUMEN: La progresiva supresion de fronteras interiores en Europa al compés del
proceso de integracién europea ha ido dando lugar a la necesidad de configurar un espa-
cio de libertad, seguridad y justicia que dota de sentido a un nuevo concepto comunita-
rio de frontera exterior de la UE. La seguridad es la idea central de este nuevo concepto
que se proyecta con especial intensidad en las fronteras maritimas meridionales de la
Unidn, escenario de la tragedia humanitaria que supone el trafico clandestino de migran-
tes. Los elementos de cardcter humanitario, histdrico, de extensién y de proximidad geo-
gréficas, de desigualdad social, de desequilibrio econémico, de creciente presiéon demo-
grafica, de elevados costes y de impacto medidtico, nos sitdan ante una realidad
problematica que constituye un extraordinario desafio para la UE. La accién comunitaria
en este dmbito, encarnada principalmente por la Agencia FRONTEX, es muy dificil de
articular por el complejo entramado de instancias y de normas nacionales, comunitarias
e internacionales que interactian, bien causando solapamientos, bien lagunas, pero siem-
pre con el condicionante de la soberania del Estado, que es el unico competente y res-
ponsable ultimo de las medidas que se adopten en frontera. La Optica de seguridad que
prima en esta materia responde a la razén de Estado que deriva de la proyeccién de la
soberania sobre las fronteras nacionales, llegando incluso a trascender a los espacios in-
ternacionales y hasta las aguas de terceros Estados. Las consecuencias directas para la
vida, la integridad y la libertad de los migrantes han sido tragicas. Sin embargo, evolu-
ciones mds recientes parecen sugerir la idea de que estd emergiendo un modelo comuni-
tario de seguridad humanizada en el mar, al compds del desarrollo de un “Espacio mari-
timo comin de la UE” in status nascendi.

PALABRAS CLAVE: Fronteras maritimas; Fronteras exteriores; Control fronterizo;
Espacios maritimos; Proteccién maritima; Seguridad maritima; Seguridad humanizada;
Derecho comunitario; FRONTEX; Derechos humanos; Derecho internacional humanita-
rio; Derecho del Mar; Inmigracién clandestina; Migrantes por mar; Refugiados; Asilo;
Interceptacidén; Salvamento.

EUROPEAN UNION, FRONTEX AND SECURITY
IN THE MARITIME BORDERS. TOWARDS AN EUROPEAN MODEL
OF HUMANIZED SECURITY AT SEA?

ABSTRACT: The gradual abolition of internal borders in Europe according to the
process of European integration has been giving rise to the need to set up an area of free-
dom, security and justice that gives meaning to a new community concept of the EU ex-
ternal border. Security is the central idea of this new concept projected with particular
intensity in the southern maritime borders of the Union, the scene of the humanitarian
tragedy involving the smuggling of migrants. The elements of humanitarian nature, his-
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toric, geographic extension and proximity, social inequality, economic imbalance, the
increasing population pressure and high cost of media impact, introduces a problem that
is really an extraordinary challenge for the EU. Community action in this area, mainly
embodied by the FRONTEX Agency, is very difficult to articulate due to the complex
net of agencies and national standards and international community to interact, causing
it overlaps, gaps, but always with the conditioning of the State sovereignty, the only com-
petent and ultimately responsible for the actions taken at the borders. The security ap-
proach prevailing in this area responds to the reason of State that derives from the pro-
jection of sovereignty over national borders, even to transcend international spaces and
to the waters of third countries. The direct consequences for life, integrity and freedom
of migrants have been tragic. However, more recent developments seem to suggest the
idea of an emerging common model of humanized security at sea, according to the de-
velopment of a «common maritime space of the EU» in status nascendi.

KEY WORDS: Maritime borders; External borders; Border control; Maritime areas;
Maritime security; Maritime safety; Humanized security; European Union law;
FRONTEX; Human Rights; International humanitarian law; Law of the Sea; Illegal im-
migration; Sea migrants; Refugees; Asylum; Interception; Rescue.

L’UNION EUROPEENNE, FRONTEX ET LA SECURITE
DANS LES FRONTIERES MARITIMES. VERS UN MODELE EUROPEEN
DE SECURITE HUMANISEE EN MER?

RESUME: L’abolition progressive des frontiéres intérieures en Europe au moment du
processus d’intégration européenne a été a 1’origine de la nécessité de mettre en place un
espace de liberté, de sécurité et de justice qui donne un sens a un nouvelle concept com-
munautaire de I’UE aux frontieres extérieures. La sécurité est I’idée centrale de ce nou-
veau concept qui est projetée avec une intensité particuliere dans la frontiére maritime
méridionale de I’Union, scéne de la tragédie humanitaire impliquant le trafic de migrants.
Les éléments de nature humanitaire, historique, la proximité géographique et I’ampleur
des inégalités sociales, le déséquilibre économique, la pression démographique croissante,
et le colit élevé de I’'impact médiatique, nous présente un probléme qui est vraiment un
défi extraordinaire pour I’UE. L’action communautaire dans ce domaine, principalement
incarnée par 1’agence FRONTEX, est tres difficile d’articuler par le réseau complexe
d’agences et de normes nationales, communautaires e internationales a interagir, provo-
quant des chevauchements ou des lacunes, mais toujours avec le conditionnement de la
souveraineté de I’Etat, le seul compétent et responsable en dernier ressort des mesures
prises a la frontiere. L’approche de sécurité qui prévaut dans ce domaine répond a la
raison d’Etat qui dérive de la projection de la souveraineté sur les frontieres nationales,
méme de transcender les espaces internationaux et les eaux des pays tiers. Les consé-
quences directes pour la vie, I’intégrité et la liberté des migrants ont été tragiques. Ce-
pendant, les développements les plus récents semblent suggérer ’idée d’un modele euro-
péen de sécurité humanisée en mer, au fil du développement d’un «espace maritime
commun de I’UE» in status nascendi.
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MOTS CLES: Frontiéres maritimes; Frontidres extéricures; Controle des frontieres;
Zones maritimes; Sécurité maritime; Streté maritime; Sécurité humanisée; Droit commu-
nautaire; FRONTEX; Droits de ’homme; Droit international humanitaire; Droit de la
mer; Immigration clandestine par mer; Réfugiés; Asile; Interception; Sauvetage.
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