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Resumen

La aproximacién de los hotspots es una de las principales medidas adoptadas
por parte de la UE para hacer frente a la «crisis de los refugiados». Esta aproximacion
requiere que, conforme a un marco operativo comun, las agencias europeas Frontex,
Easo y Europol refuercen su cooperacién multilateral y asistan a aquellos Estados
miembros sujetos a presiones excepcionales de flujos migratorios mixtos en sus siste-
mas nacionales de registro, recepcién y asilo. Dada la reciente introduccién de esta
aproximacion y la falta de transparencia acerca de las concretas tareas conferidas a
las agencias, este articulo analiza en qué medida los Aotspors refuerzan la cooperacién
multilateral y expanden las tareas operativas de Frontex, Easo y Europol sobre el
terreno. Tras el estudio del funcionamiento de los Aozspors, se concluye que las tareas
operativas que desempefan en la prdctica las agencias exceden tanto la mera asistencia
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técnica requerida en sus mandatos legales como la doctrina de no delegacién del
TJUE. Es necesario, por tanto, que el poder legislativo de la Unién adopte un instru-
mento vinculante en el que se detalle y delimite la cooperacidn, tareas y responsabili-
dad de las agencias en los hozspots.
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THE HOTSPOTS: THE REINFORCEMENT OF THE OPERATIONAL TASKS
AND MULTILATERAL COOPERATION OF THE EUROPEAN AGENCIES
FRONTEX, EASO AND EUROPOL

Abstract

The hotspot approach was one of the key measures adopted by the EU in the
aftermath of the «refugee crisis». This approach requires the European agencies Fron-
tex, Easo and Europol to strengthen their multilateral cooperation and operationally
assist those Member States subject to exceptional migratory pressure in their natio-
nal registration, reception and asylum systems. Given the recent introduction of the
hotspots and the lack of transparency regarding the specific competences that the
agencies may develop on the ground, this article analyzes to what extent the hotspot
approach reinforces the multilateral cooperation and the operational tasks of Frontex,
Easo and Europol. After examining the functioning of the hotspots, it is concluded
that the operational tasks conducted in practice by these agencies exceed their legal
mandates and the CJEU’s non-delegation doctrine. Therefore, the legislative power
of the EU should adopt a binding instrument in which the cooperation, competences
and responsibility of the agencies in the hotspots is detailed and delimited.
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LES HOTSPOTS: RENFORCEMENT DES TACHES OPERATIONNELLES ET DE
LA COOPERATION MULTILATERALE DES AGENCES EUROPEENNES
FRONTEX, EASO ET EUROPOL
Résumé
Lapproche hotspots est 'une des principales mesures prises par I'UE pour faire

face a la «crise des réfugiés». Lapproche exige que, dans un cadre opérationnel com-
mun, les agences européennes Frontex, Easo et Europol renforcent leur coopération
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multilatérale et aident les Etats membres soumis 2 des pressions exceptionnelles de
flux migratoires mixtes dans leurs syst¢mes nationaux d’enregistrement, d’accueil et
d’asile. Compte tenu de l'introduction récente de cette approche et du manque de
transparence & propos des compétences spécifiques conférées aux agences, cet article
analyse dans quelle mesure les Aozspors renforcent la coopération multilatérale et éten-
dent les tAches opérationnelles de Frontex, d’Easo et d’Europol sur le terrain. Apres
avoir étudié le fonctionnement des hospors, il est conclu que les tiches opérationne-
lles que les agences exécutent dans la pratique vont au-dela de la simple assistance te-
chnique requise dans leurs mandats légaux, ainsi que de la doctrine de non-délégation
de la CJUE. Il est donc nécessaire que le législateur de I'Union adopte un instrument
contraignant qui détaille et délimite la coopération, les compétences et la responsabi-
lité des agences dans les hozspots.

Mots clés

Hoztspors; Frontex; Easo; Europol; coopération multilatérale.
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I.  INTRODUCCION

La «crisis de los refugiados» ha puesto de relieve la existencia de un dé-
ficit en la aplicacién efectiva y uniforme por parte de los Estados miembros
de las leyes y politicas de la Unién Europea (UE) en materia de migracién,
asilo y gestién de fronteras®. El refuerzo del mandato de la Oficina Europea
de Policfa (Europol)?, la creacién de una Guardia Europea de Fronteras y
Costas (GEFC)* y la propuesta de transformar la actual Oficina Europea de

2 Del Valle Gélvez (2016: 759-777); Den Heijer et al. (2016: 607-642); Triandafylli-
dou y Mantanika (2017: 7-38); Thym (2016: 1556).

3 Reglamento (UE) 2016/794 del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de mayo
de 2016 relativo a la Agencia de la Unién Europea para la Cooperacién Policial (Eu-
ropol) (DO L 135 de 24.05.2016). Véase Blasi Casagran (2016: 202-221).

#  Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de sep-
tiembre de 2016 sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas (DO L 251 de
16.09.2016). Véanse Carrera y Den Hertog (2016: 1-19); Campesi (2018: 1-32);
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Apoyo al Asilo (Easo) en una Agencia Europea de Asilo (AEA)® durante 2016
responden a la necesidad de garantizar la implementacién de las medidas ope-
rativas adoptadas en el marco del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia
(ELS]) de la UE. Tanto la GEFC como la futura AEA estdn llamadas a asis-
tir operativamente sobre el terreno a aquellas autoridades nacionales sujetas
a presiones extraordinarias en sus sistemas de registro, recepcion y asilo, asi
como a garantizar respectivamente el funcionamiento del espacio Schengen y
el Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA). Europol, en lo que a migracién,
asilo y gestién de fronteras respecta, apoya a los Estados miembros en sus
investigaciones nacionales en materia de trdfico ilegal de migrantes y trata de
seres humanos.

Si bien el nuevo nombre con el que se ha bautizado a la anteriormente
conocida como Agencia Europea para la Gestién de la Cooperacién Operativa
en las Fronteras Exteriores (Frontex) parece sugerir que la UE cuenta ya con un
verdadero Cuerpo Europeo de Guardias de Fronteras al que han sido conferidas
funciones exclusivas y ejecutivas en el control de las fronteras, el Reglamento
2016/1624 se limita meramente a reforzar las tareas delegadas inicialmente a
Frontex. Tal y como sefiala De Bruycker (2016: 559-569), la GEFC es una
ficcién legal conformada por la suma de la nueva agencia y las autoridades na-
cionales, que continuardn encargdndose en dltimo término de la gestién de sus
fronteras exteriores. En la prictica, la GEFC sigue denomindndose Frontex y
este es el término empleado en este trabajo para referirse a la agencia.

No solo las tareas operativas conferidas a Frontex, Easo y Europol se han
fortalecido (Scipioni, 2017: 1-17), sino que la cooperacién multilateral entre
estas agencias también se ha promovido tras la introduccién de los hozspors®
por la Agenda Europea de la Migracién en 2015. Si bien estas agencias ya
venfan cooperando tanto bilateral como multilateralmente, la «crisis de los
refugiados» ha revelado la necesidad de desarrollar una cooperacién multilate-
ral sistemdtica y operativa en el territorio de aquellos Estados miembros mds
afectados por la llegada masiva de flujos migratorios mixtos. La efectiva coo-
peracién entre Frontex, Easo y Europol es una prioridad en un ELS] cada vez
mds integrado, el cual precisa de una Administracién fuerte que implemente

Ferndndez Rojo (2017: 223-251); Ferraro y De Capitani (2016: 385-398); Pérez
Gonzdlez (2016: 192-208); Rijpma (2016); Santos Vara (2018: 143-186); Soler Gar-
cfa (2017: 1-44).

Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la Agencia
de Asilo de la Unién Europea y por el que se deroga el Reglamento (UE) 439/2010,
COM(2016) 271 final, 4.5.2016. Véase Tsourdi (2016: 997-1031).

En castellano «puntos criticos», aunque este trabajo emplea la terminologfa inglesa
por ser mds reconocible.
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de manera efectiva y uniforme la politica migratoria, de asilo y de gestién
fronteriza de la Unién.

Mientras que la doctrina se ha centrado mayoritariamente en estudiar las
tareas conferidas a Frontex, Easo y Europol por separado, este articulo analiza
en qué medida los horsposs refuerzan la cooperacién multilateral y expanden
las tareas operativas de estas tres agencias sobre el terreno —hasta la fecha y
en un sentido mds amplio solo Horii (2018: 1-27); Rodier (2017:1-22), y Ba-
silien-Gainche (2017: 153-171)—. Dada la reciente creacién de los hotspors,
la falta de transparencia acerca de su funcionamiento y la inexistencia de un
instrumento normativo que especifique las funciones operativas que desarro-
llan Frontex, Easo y Europol en los mismos, este trabajo examina las tareas
conferidas a estas agencias y las actividades que llevan a cabo en la prictica en
los hotspots. Para ello, la primera seccién explora el concepto y la evolucién de
la cooperacién multilateral entre Frontex, Easo y Europol (II). Seguidamente,
se detalla el funcionamiento de los hozspots y las concretas funciones operati-
vas que cada una de las agencias tiene encomendadas en los mismos (III). Por
ultimo, se analiza el impacto de los hozspots y, en concreto, la conformidad de
la cooperacién multilateral reforzada de Frontex, Easo y Europol tanto con
sus respectivos mandatos legales como con la doctrina de no delegacién del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) (IV). El estudio finaliza con

un breve apartado de conclusiones (V).

Il. LA COOPERACION MULTILATERAL ENTRE FRONTEX, EASO
Y EUROPOL

Frontex, Easo y Europol, cuyas tareas estdn estrechamente interrelacio-
nadas, nunca se han limitado a coexistir, sino que desde su creacién se ha
fomentado su cooperacién. El art. 13 del Reglamento 2007/2004, que creé
Frontex, indicaba que «la Agencia podrd cooperar con Europol y con las or-
ganizaciones internacionales competentes en los dmbitos regulados por el pre-
sente Reglamento, en el marco de acuerdos de trabajo celebrados con dichos
organismos, de acuerdo con las disposiciones pertinentes del Tratado y con las
disposiciones sobre la competencia de dichos organismos»’. El art. 22.1 de la
decisién del Consejo, de 6 de abril de 2009, por la que se introdujo Europol
como agencia descentralizada sefalaba que «en la medida en que ello sea til

7 Reglamento (CE) 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 fronteras
exteriores de los Estados miembros de la Unién Europea (DO L 349 de 25.11.2004).

Revista de Derecho Comunitario Europeo, 61, septiembre-diciembre (2018), pp. 1013-1056



LOS HOTSPOTS: EXPANSION DE LAS TAREAS OPERATIVAS Y COOPERACION... 1019

para el ejercicio de sus funciones, Europol podrd establecer y mantener rela-
ciones de cooperacién con las instituciones, las agencias y los organismos crea-
dos por los Tratados [...]»% Por dltimo, el art. 52 del Reglamento 439/2010
de Easo apunta que «la Oficina de Apoyo cooperard con los organismos de la
Unién que desempefien actividades relacionadas con su dmbito de competen-
cia, y en particular con Frontex y la FRA».

La cooperacién exigida en su momento por los reglamentos de Frontex,
Easo y Europol se ha materializado gradualmente tanto en comunicaciones
informales entre las agencias (por ejemplo, reuniones o intercambio de bue-
nas prdcticas e informacién) como a través de relaciones mds formales cuyo
fin radica en desarrollar coherentemente las tareas operativas de las agencias y
asistir con efectividad a los Estados miembros'’. Esto es, la cooperacién inicial
entre Frontex, Easo y Europol ha evolucionado desde el mero intercambio
de informacién y recursos a través de la firma de acuerdos bilaterales hasta la
actual cooperacién multilateral sobre el terreno, la realizacién de tareas y pro-
yectos operativos conjuntos y el intercambio de recursos. El dmbito de estudio
de este articulo se centra en analizar la cooperacién multilateral operativa re-
forzada entre Frontex, Easo y Europol en los hozspots, lo que excluye cualquier
otro tipo de cooperacién bilateral, intercambio de informacién o cooperacién
que acontezca entre estas tres agencias.

La cooperacién multilateral entre Frontex, Easo y Europol en los hosspozs
pretende hacer frente a la caracteristica fragmentacién, duplicacién y super-
posicién que surge entre agencias que desarrollan sus tareas en materias tan
interrelacionadas como las incluidas en el ELS]. Ante materias proclives al
surgimiento de duplicaciones o superposiciones como son la migracién, el asi-
lo o la gestién de fronteras exteriores consideramos que existen tres opciones
de actuacién: no cooperar, cooperar o fusionar las agencias implicadas. Esta
seccién analiza estos tres escenarios con el objetivo de clarificar las razones
que llevaron a la Comisién Europea a promover la cooperacién multilateral
operativa entre Frontex, Easo y Europol en los hozspots.

El mandato de Frontex radica fundamentalmente en apoyar a las autori-
dades nacionales para que gestionen eficazmente sus fronteras exteriores; el de

Decisién del Consejo, de 6 de abril de 2009, por la que se crea la Oficina Europea de

Policfa (Europol) (DO L 121 de 15.5.2009).

?  Reglamento (UE) n.o 439/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de
mayo de 2010 por el que se crea una Oficina Europea de Apoyo al Asilo (DO L 132
de 29.05.2010).

10 Argomaniz (2012: 72-94); Christiansen (2001: 747-769); Donaire Villa (2015: 39-

46); Hertog y Strob (2013: 373-388).
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Easo, en asistir a los Estados miembros en la aplicacién eficaz y uniforme del
SECA, y la misién de Europol se centra en apoyar a los Estados miembros en la
lucha contra las formas de delincuencia que afecten a un interés comun prote-
gido por una politica de la UE. Si bien los mandatos de Frontex, Easo y Euro-
pol parecen a priori claramente delimitados, estas agencias asisten a los Estados
miembros en dmbitos como, por ejemplo, la llegada repentina y excepcional de
flujos migratorios mixtos en la frontera exterior de un Estado miembro, en los
que el mandato de las tres agencias se ve afectado. Ante esta situacién, puede
optarse por no promover ningun tipo de cooperacién entre Frontex, Easo y
Europol y que cada agencia asista por separado al Estado miembro que haya
requerido su apoyo operativo. Aunque ante este supuesto de no cooperacién
Frontex, Easo y Europol serfan plenamente independientes y responsables a la
hora de desempenar las tareas de apoyo que les han sido conferidas, la asistencia
operativa resultante estarfa sujeta a duplicaciones y superposiciones. Ello redun-
darfa en una aproximacién inconsistente e insuficiente ante una situacién que
requiere necesariamente de la cooperacién entre las tres agencias.

El segundo escenario que se presenta para la UE y los Estados miembros
ante situaciones que involucren simultdneamente los mandatos de Frontex,
Easo y Europol es promover su cooperacién. Pese a que aun cooperando puedan
surgir superposiciones y duplicaciones entre las agencias, la fragmentacién de
accién ante un desafio comin disminuird significativamente. Ahora bien, ha de
tenerse en cuenta que, en ausencia de un marco normativo que delimite los ob-
jetivos compartidos de estas agencias y que garantice la autonomia y caracteres
distintivos de cada agencia, Frontex, Easo y Europol tenderdn a competir entre
ellas para lograr una mayor influencia e independencia sobre el dmbito material
sobre el que ejercen sus funciones (Busuioc, 2016: 44). Hasta el momento, los
reglamentos de Frontex, Easo y Europol vagamente regulan su cooperacién y
son las propias agencias las que en la préctica desarrollan y perfilan sus relaciones
bilaterales y multilaterales (Weyemberg ez al., 2014: 8-9).

El dltimo escenario residirfa en que el legislador europeo decidiese fusio-
nar Frontex, Easo y Europol en una sola agencia''. A este respecto, el enfoque
comun para las agencias de la UE adoptado por la Comisién Europea, el
Parlamento y el Consejo en 2012 estableci6 que la fusién de agencias deberia
ser una opcién a considerar en aquellos supuestos en los que haya un riesgo
de que sus tareas puedan superponerse, su actuacién sea mds eficiente tras in-
tegrarse en una estructura superior o se generen importantes sinergias operati-

""" Brady (2008: 103-109); Carrera ez 4l. (2017: 56); Den Heijer ez al. (2016: 607-
642); Guild (2016: 585-600); Goodwin-Gill (2015: 1-16).
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vas'2. Obviamente, el disefio de una tnica agencia eliminarfa cualquier riesgo
de solapamiento o duplicacién, pero la singularidad y la naturaleza de cada
agencia también desaparecerfa tras la fusion. En la préctica, la unién de agencias
es un escenario no exento de dificultades debido al rechazo por parte de las
propias agencias a su fusién, asi como la cuestionable necesidad de integrar
agencias con tareas cuya naturaleza y 16gica difiere.

En el ELS] se negociaron infructuosamente dos fusiones de agencias:
el Instituto Europeo de la Igualdad de Género (EIGE) con la Agencia de los
Derechos Fundamentales (FRA), y Europol con la Escuela Europea de Policia
(Cepol). Respecto a la fusién de EIGE y FRA, la Comisién Europea evalué en
su propuesta de reglamento si las tareas del instituto deberfan incluirse dentro
del dmbito de la FRA. La Comisién argumenté que la creacién de una agencia
independiente estaba justificada debido al avanzado estado de desarrollo y la
especificidad de la politica de igualdad de género, que va mds alld de la lucha
contra la discriminacién y el respeto de un derecho fundamental®.

Por otro lado, la reciente propuesta de la Comisién Europea de fusio-
nar Europol y Cepol estuvo sujeta a un mayor escrutinio y debate publico.
Segtin la Comisidn, su fusién «podria crear sinergias importantes y mejorar
su eficiencia [...], ayudarfan a identificar las necesidades de formacién [...],
se evitarfa la duplicacién de funciones de apoyo en ambas agencias y los aho-
rros resultantes podrian reasignarse e invertirse en funciones operativas y de
formacién bdsicas»'*. Tanto Europol como Cepol mostraron su oposicién a
su fusién al estimar que tienen misiones, tareas y mandatos bien diferencia-
dos y al entender que su cooperacién nunca fue tan sobresaliente como para
justificar la creacién de una dnica agencia®. El Parlamento Europeo también

Joint Statement of the European Parliament, the Council of the EU and the European
Commission on decentralized agencies, Annex: Common Approach, 19.07.2012, p. 3.
Disponible en: https://bit.ly/2hvgKR9 (todas las fuentes electrénicas utilizadas han
sido recuperadas el 23 de abril de 2018).

Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se crea un
Instituto Europeo de la Igualdad de Género, COM(2005) 81 final, 08.03.2005, p. 4.
Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la Agen-
cia de la Unién Europea para la cooperacién y la formacién en funciones coercitivas
(Europol), COM(2013) 173 final, 27.03.2013, p. 4. Véase Annexes to the Impact
Assessment on merging the European Police College (Cepol) and the European Police Of
fice (Europol) and implementing a European police training scheme for law enforcement
officials, SWD(2013) 98 final, 27.03.2013.

CEPOL Position Paper, European Commission Package on the creation of a European
Agency for Law Enforcement Cooperation and Training. Disponible en: https://bit.ly/
2tRAkxV.
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rechazé la integracién de Cepol en Europol argumentando que estas agencias
perderian su autonomia y singularidad, y que las agencias ya llevaban a cabo
sus tareas de manera efectiva y en estrecha cooperacién'®. Finalmente, la inte-
gracién de Cepol en Europol no prosperé.

Desde la UE se ha optado por la opcién de promover la cooperacién entre
las agencias que forman parte del ELS]. Dada la proliferacién de agencias en este
espacio y el constante refuerzo de sus mandatos, su cooperacién multilateral es
una prioridad para la Unién (Pi Llorens, 2017: 77-117). En el ELS] la coopera-
cién multilateral entre las agencias se empezd a incentivar en el afio 2006 a través
de reuniones anuales de los directores de las agencias en las que se intercambian
buenas pricticas y se determinan dreas comunes de trabajo'’. Asimismo, en 2008
se recomendd a las agencias del ELS] que mejoraran la complementariedad de sus
actividades al preparar sus programas de trabajo anuales y que garantizaran un in-
tercambio fluido de informacién'®. No fue, sin embargo, hasta la entrada en vigor
en 2009 del Tratado de Lisboa que la cooperacién multilateral entre las agencias
devino en un objetivo prioritario a alcanzar en el ELS].

El Programa de Estocolmo adoptado por el Consejo Europeo a finales de
2009, que concret6 la agenda del ELS] durante el periodo 2010-2014, expuso
la necesidad de perfeccionar la coordinacién interna para evitar duplicaciones
y lograr una mayor coherencia entre las politicas, leyes y actuaciones de las
agencias'. En este sentido, la Presidencia sueca en 2010 solicité a las agencias
que evaluasen su cooperacién multilateral™. El informe adoptado subrayé que
la interaccién y las sinergias operativas entre las agencias del ELS] debfan adn
reforzarse si se querfa explotar al mdximo todo el potencial de sus mandatos®.

Un segundo informe elaborado por las agencias del ELS] durante el afio
2010 para la Presidencia espafiola también analiz6 su cooperacién multilateral
y advirtié que atn cabfan opciones de mejora*. Especificamente, el informe
recomendé el desarrollo de sinergias en el campo de la investigacién y la

Parlamento Europeo, Civil Liberties MEPs discuss CEPOL and Europol merger,
07.05.2013. Disponible en: http://bit.ly/2B0s8P1.

Consejo de la Unién Europea, Interim Report on Cooperation between JHA Agencies,
doc. 5816/10, 29.01.2010.

Consejo de la Unién Europea, Summary of discussions of the meeting of the JHA Agen-
cies (18 June 2008), doc. 11843/09, 09.07.2009.

Consejo Europeo, El Programa de Estocolmo: una Europa abierta y segura que sirva
y proteja al ciudadano, (DO C-115/1, 04.05.2010), p. 6.

20 Consejo, doc. 5816/10, 29.01.2010.

! Ibid.

22 Consejo de la Unién Europea, Final Report on the cooperation between JHA Agencies,

doc. 8387/10, 09.04.2010, pp. 2-3.
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formacién de expertos, el aumento de la sensibilizacién acerca de las tareas
de las agencias, asi como la creacién de un enfoque comin de gobernanza,
asuntos institucionales y relaciones internacionales®. Como resultado de las
recomendaciones de estos dos informes, las agencias del ELS] decidieron eva-
luar con regularidad el grado de implementacién de las medidas bilaterales y
multilaterales acordadas* y organizar reuniones para garantizar una coheren-
cia y continuidad en sus tareas operativas®.

El Consejo Europeo, en su agenda para el periodo 2015-2020, volvié a
insistir en la relevancia de promover la cooperacién entre las instituciones y
organismos de la UE que operan en el ELS] ya que «el éxito o el fracaso en
uno de esos campos depende de la actuacién en los demds campos, asi como
de las sinergias con los dmbitos de actuacién afines»*®. El Consejo Europeo
destacé que el papel de las agencias debe, de ahora en adelante, centrarse en
transponer, implementar y armonizar los numerosos instrumentos legales y
medidas adoptadas en el ELS]?. Con este fin, Frontex, Easo y Europol com-
parten y actualizan sus prioridades a corto y largo plazo, su grado de consecu-
cién y ejecucion, celebran reuniones conjuntas y forman parte de una red de
agencias del ELS] cuya presidencia es rotatoria. A este respecto, los directores
ejecutivos de las agencias del ELS] se retinen anualmente junto con represen-
tantes de la Comisién Europea, la Comisién LIBE del Parlamento Europeo,
la Presidencia del Consejo de la UE, la Secretarfa General del Consejo, la
Oficina Europea de Lucha contra el Fraude y el Servicio Europeo de Accién
Exterior®®. Durante esta reunidn se evalda el logro de los objetivos comunes
establecidos por las agencias para ese afo, se presentan las prioridades para el
afio siguiente y se adopta un informe final que valora la cooperacién multila-

teral de las agencias del ELS]*.

> Id.
" Consejo de la Unién Europea, Report on the Cooperation between JHA Agencies in
2010, doc. 5675/11, 25.01.2011.

5 Ibid., p. 6.

26 Consejo Europeo, Conclusiones de la Presidencia (26-27 junio 2014), EUCO 79/14,
27.06.2014, p. 1. Véase, Consejo de la Unién Europea, The JHA Agencies Contri-
bution on the new multiannual Justice and Home Affairs programme, doc. 7313/14,
10.03.2014.

77 Ibid., p. 3.

8 Véanse Consejo de la Unién Europea, Heads of JHA Agencies meeting, 3-4 November
2015, doc. 14779/15, 01.12.2015 y Consejo de la Unién Europea, Heads of JHA
Agencies meeting, 14 November 2016, doc. 15580/16, 14.12.2016.

¥ Véanse Final Report of the JHA Agencies Network in 2015, Joint conclusions of the Heads
of JHA Agencies meeting on 3-4 November 2015, Tallin, noviembre de 2015; Consejo
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En definitiva, mientras que la cooperacién multilateral de las agencias
del ELS]J ha sido especialmente incentivada desde la entrada en vigor del Tra-
tado de Lisboa y la adopcién del Programa de Estocolmo, sus interacciones
han consistido en una coordinacién informal, una cooperacién a nivel estraté-
gico y un intercambio de informacién y andlisis de riesgos. Solo en los dltimos
afos, Frontex, Easo y Europol han comenzado a cooperar operativamente so-
bre el terreno con el fin de asistir de manera coordinada y coherente a aquellos
Estados miembros que experimentan una presién migratoria extraordinaria y
repentina en sus sistemas de registro, acogida y asilo. El enfoque de los hozspozs
introducido en 2015, objeto de estudio en las dos siguientes secciones, es el
mejor exponente de la reciente cooperacién multilateral operativa y reforza-
da de Frontex, Easo y Europol, pues, por primera vez, un marco operativo
comun requiere formalmente a estas agencias que cooperen sobre el terreno.

ll. LA APROXIMACION DE LOS HOTSPOTS: UNA COOPERACION
REFORZADA, MULTILATERAL Y OPERATIVA ENTRE FRONTEX,
EASO Y EUROPOL

Ante el exponencial aumento de migrantes irregulares que arribaron a
las costas europeas durante el afio 2015, la Comisién Europea adopté el 13
de mayo la Agenda Europea de Migracién, cuyo objetivo se centré en disefiar
una estrategia comun para coordinar la accién de los Estados miembros, las
instituciones de la UE, las agencias del ELS], las organizaciones internacio-
nales, la sociedad civil, las autoridades locales y terceros pafses®. Entre todos
estos actores, la Comisién puso especial énfasis en reforzar el papel de Frontex,
Easo y Europol en la efectiva implementacién de las medidas previstas en la
agenda’.

En los hotspots, Frontex, Easo y Europol han de registrar, procesar e iden-
tificar a los migrantes que llegan a las costas de los Estados miembros, propor-
cionar a las autoridades nacionales infraestructuras y recursos humanos, asistir

de la Unidén Europea, EU Justice and Home Affairs Agencies’ cooperation in 2016 - Final
report, doc. 15579/16, 16.12.2016.

Comunicacién de la Comisién, Una Agenda Europea de Migracién, COM(2015)
240 final, 13.05.2015.

El concepto de los hotspors fue originariamente disefiado en un estudio solicitado

30

31

por la Comisién Europea en 2014 acerca de la viabilidad de establecer un Sistema
Europeo de Guardias de Fronteras. Véase Unisys, Study on the feasibility of the creation
of a European System of Border Guards to control the external borders of the Union,
16.06.2014, pp. 24-27. Disponible en: hetps://bit.ly/2eUQMWV.
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en las investigaciones destinadas a desmantelar las redes de trata y trdfico ilegal
de migrantes y canalizar a los migrantes al procedimiento (de asilo, retorno o
reubicacién) que segun su situacién personal corresponda®. Dada la reciente
creacién, la falta de transparencia, la atin muy limitada atencién doctrinal y
la dispersién de la informacién relativa a los hotspors, esta seccién se centra en
explorar sus caracteristicas, objetivos y funcionamiento. Especial atencién se
presta en este estudio a las concretas tareas operativas que les han sido conferi-
das a Frontex, Easo y Europol en los hotspots y las actividades que desarrollan
en la prictica sobre el terreno.

1. DEFINIENDO EL ENFOQUE DE LOS HOTSPOTS

Los hotspots son dreas geogréficas sujetas a flujos migratorios mixtos re-
pentinos, especificos y excepcionales que los sistemas nacionales de fronteras y
asilo no pueden procesar de manera efectiva®. El Estado miembro interesado,
tras haber evaluado la situacién en sus fronteras exteriores y haber tomado
en consideracién los andlisis de riesgos preparados por Frontex y Easo, puede
solicitar el establecimiento de uno o varios hotspots en su territorio®.

Los procedimientos de trabajo normalizados (PTN), adoptados por el Mi-
nisterio del Interior italiano en 2016 y que orientan (no son vinculantes) el fun-
cionamiento de los hozspors italianos, proporcionaron una definicién estructural
y organizativa de los mismos. Los hotspots son estructuralmente dreas geograficas
donde los migrantes son desembarcados, registrados, identificados y canalizados
a los procedimientos de asilo, reubicacién o retorno®. Desde un punto de vista
organizativo, los hozspors constituyen un método de trabajo en equipo en el que
las autoridades nacionales cooperan estrechamente con las agencias europeas
con el fin de garantizar una gestién efectiva y plenamente operativa de los flujos
migratorios mixtos a los que se ven sujetas®®. La misién de los hozspots consiste,
por tanto, en proporcionar una plataforma para que Frontex, Easo y Europol

32 El enfoque de los hotspots se adapta a la situacién migratoria a la que estd sujeto cada

Estado miembro y a las particularidades de su sistema nacional de asilo y control fron-
terizo. A este respecto véanse Asylum Information Database, Country Report: Greece,
2016, disponible en: https://bit.ly/2nwd9InA y Asylum Information Database, Coun-
try Report: Italy, 2016, disponible en: hteps://bit.ly/2832r83.

Explanatory note on the “Hotspot” approach, 15.07.2015, p. 3. Disponible en: https://
bit.ly/1N46jcT. .

Standard Operating Procedures Applicable to Italian Hotspots, 2016, p. 4. Disponible
en: htep://bit.ly/2kt9]BX.

3 Ibid., p. 4.

3 Ibid., p. 4.

33

34
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coordinen 4gilmente sus tareas operativas cuando asisten a aquellos Estados
miembros que no pueden gestionar suficientemente por si mismos la incesante
llegada de flujos migratorios mixtos. Ademds, la aproximacién de los horspors
aumenta el impacto sobre el terreno de la asistencia operativa que prestan Fron-
tex, Easo y Europol, se evitan duplicaciones entre estas a la hora de asistir a los
Estados miembros y se refuerza su visibilidad®.

La Agenda Europea de Migracién adoptada por la Comisién Europea en
2015 que introdujo la aproximacién de los hotspors indicé que en estos

la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (OEAA), Frontex y Europol trabajardn sobre
el terreno con los Estados miembros situados en primera linea para proceder répi-
damente a la identificacidn, el registro y la toma de huellas dactilares de los migran-
tes. Los trabajos de las agencias se complementardn mutuamente. Los solicitantes
de asilo serdn inmediatamente canalizados a un procedimiento de asilo en el que
los equipos de apoyo de la OEAA ayudardn a tramitar lo mds rdpidamente posible los
casos de asilo. Para las personas que no necesitan proteccion, Frontex ayudard a
los Estados miembros coordinando el retorno de los migrantes irregulares. Europol
y Eurojust ayudardn al Estado miembro de acogida en sus investigaciones con vistas

al desmantelamiento de las redes de trifico y trata de seres humanos®.

Aparte de la breve descripcién anterior de las funciones de las agencias
del ELS]J en los hotspots y una nota explicativa enviada posteriormente por el
comisario europeo Avramopoulos a los ministros de Justicia y Asuntos de Inte-
rior el 15 de julio de 2015%, no se ha propuesto ain un marco legal que regule
especificamente el enfoque de los hozspors (Tribunal de Cuentas Europeo, 2017:
16; Neville er al., 2016: 26). Esto es, hasta la fecha dnicamente el Reglamento
2016/1624, que refuerza las tareas conferidas originariamente a Frontex, descri-
be de forma concisa y sectorial el funcionamiento de los hospors y delimita so-
meramente las tareas de las agencias en los mismos. Asi, el art. 2 del Reglamento
2016/1624 define un hotspor como «una zona en la que el Estado miembro de
acogida, la Comisién, los organismos de la Unién competentes y los Estados
miembros participantes cooperan con el objeto de gestionar un reto migrato-
rio desproporcionado, existente o potencial, caracterizado por un aumento
significativo del nimero de migrantes que llegan a las fronteras exteriores». De
acuerdo con el art. 18 del Reglamento 2016/1624, en estas zonas geograficas ca-
racterizadas por flujos migratorios mixtos se deben desplegar equipos de apoyo
a la gestién de la migracién. Estos equipos estardn principalmente compuestos

37" Explanatory note on the “Hotspot” approach, pp. 5-6.

3% Una Agenda Europea de Migracién, COM(2015) 240 final, 13.05.2015, p. 6.
3 Explanatory note on the “Hotspot” approach.
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por expertos de Frontex, Easo y Europol, quienes proporcionarén un apoyo
operativo a los Estados miembros que lo soliciten®.

Si bien Easo viene participando en los hozspors desde su creacién en 2015
mediante el despliegue de equipos de apoyo al asilo, es el Reglamento pro-
puesto por la Comisién Europea el que describe someramente el papel de esta
agencia en los hotspots, asi como su participacién en los equipos de apoyo a
la gestién de la migracién®'. Las concretas tareas operativas que la sucesora
de Easo, la AEA, desarrollard en los hotspors atin estdn siendo objeto de nego-
ciacién y, muy particularmente, si la agencia podrd, a peticién de los Estados
miembros, examinar las solicitudes de proteccién internacional®. Por dltimo,
a diferencia del Reglamento 2016/1624 de Frontex y el futuro marco norma-
tivo de Easo, el nuevo Reglamento 2016/794 de Europol no menciona las
funciones de esta agencia en los hotspots, ni el creciente apoyo operativo que
presta a los Estados miembros en sus investigaciones relativas al tréfico ilegal
de migrantes y trata de seres humanos (Blasi Casagran, 2018: 333-357).

Tampoco existe referencia oficial alguna a la base juridica para el estable-
cimiento del enfoque de los hozspors. A este respecto, la doctrina ha concluido
que los arts. 78.3 y 80 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE) constituyen el fundamento para el establecimiento de hotspors en el
territorio de un Estado miembro (Moreno-Lax, 2015: 12; Neville ef al., 2016:
26)®. Los arts. 78.3 y 80 TFUE indican que en aquellas situaciones en las
que un Estado miembro afronte una afluencia repentina y excepcional de
migrantes irregulares en sus fronteras exteriores, la UE podrd adoptar medidas
provisionales en beneficio del Estado miembro afectado de conformidad con
los principios de solidaridad y reparto equitativo de la responsabilidad.

40 Veéase Comunicacién de la Comisién, Gestién de la crisis de los refugiados: medidas

operativas, presupuestarias y juridicas inmediatas en el marco de la Agenda Europea
de Migracién, anexo 2, COM(2015) 490 final, 23.09.2015.

Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la Agencia
de Asilo de la Unién Europea y por el que se deroga el Reglamento (UE) 439/2010,
COM(2016) 271 final, 4.5.2016.

Véase Consejo, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council
on the European Union Agency for Asylum and repealing Regulation (EU) No 439/2010
- State of play and guidance for further work, doc. 10555/17, 27.06.2017.

«En paralelo con la labor mencionada de refuerzo de la proteccién de las fronteras
exteriores de la UE, la creacién de los puntos criticos en Grecia e Italia es un logro
operativo tangible y un ejemplo concreto de la aplicacién de los principios de solida-
ridad y responsabilidad al responder a la presidn a la que se enfrentan estos Estados
miembros», Comunicacién de la Comisién relativa al cumplimiento de la Agenda
Europea de Migracién, COM(2017) 558 final, 27.09.2017, p. 13.

41

42

43
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El 27 de septiembre de 2017, la Comisién Europea, en su comunica-
cién relativa al cumplimiento de la Agenda Europea de Migracién, declard,
refiriéndose a los hospots, que deben establecerse claramente sus funciones y
responsabilidades, asi como «una coordinacién mds efectiva sobre el terreno,
en estrecha cooperacién con los Estados miembros de acogida y en especial
a través de los grupos de trabajo regionales de la UE, a los que debe darse un
mandato claro»*. Sin embargo, la Comisién no ha propuesto la adopcién de
un marco legal que regule, tal y como ella misma parece sugerir, las funciones
y responsabilidades de los actores implicados en los hozspots. Por el contrario,
la Comisién sigue decanténdose por medidas flexibles y no vinculantes que se
limitan a orientar acerca de las funciones de Frontex, Easo y Europol en los
hotspots®.

Conforme al art. 18 del Reglamento 2016/1624, la Comisién Europea
estima que, una vez activada la aproximacién de los hotspots, los PTN son
el instrumento que ha de guiar el funcionamiento y delimitar las responsa-
bilidades de las autoridades que participan en los mismos. En concreto, la
Comisién recomienda que todo Estado miembro que solicite la activacién de
la aproximacién de los hotspots adopte los PTN (en coordinacién con la Co-
misién, las agencias europeas y las organizaciones internacionales implicadas
en los mismos) siempre con anterioridad al inicio de las operaciones y, segin
corresponda en cada Estado miembro, mediante su desarrollo en un acto juri-
dico, una decisién gubernamental o ministerial®. Pese a la importancia que la
Comisién confiere a los PTN, estos solo fueron adoptados por el Ministerio
del Interior italiano una vez que los hotspots ya habian empezado a funcionar.
Por otro lado, y hasta la fecha, Grecia carece de cualquier gufa operativa que
oriente acerca del funcionamiento de los hozspots establecidos en su territorio.

A nuestro parecer, los PTN no excluirfan sino que deberfan comple-
mentar un marco juridico a nivel europeo que aclare las tareas operativas de
Frontex, Easo y Europol, y el grado de cooperacién y asistencia que prestan
a aquellas autoridades nacionales sujetas a presiones migratorias excepciona-
les y repentinas en sus fronteras exteriores. Un instrumento juridico deberfa
regular la aproximacién de los hotspors en su conjunto para asi aumentar la
transparencia, la seguridad juridica y contribuir a clarificar las responsabilida-
des de cada uno de los actores implicados que se ven difuminadas como con-
secuencia de la cooperacién reforzada que acontece en los hotspots. Los PTN,

“ Ibid., p. 12.

4 Commission Staff Working Document Best practices on the implementation of the hotspot
approach, SWD(2017) 372 final, 15.11.2017.

4 Ibid.
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por su parte, son una herramienta adecuada y lo suficientemente flexible para
pormenorizar el funcionamiento de cada uno de los hosspots y adaptarse a la
voldtil y diferente realidad migratoria existente en cada uno de ellos.

Ademds, la regulacién de los hotspots a nivel europeo ayudarfa a equilibrar
las fuerzas entre las agencias participantes, ya que Frontex estd desempefiando
en los mismos un papel preponderante, lo que a su vez revela el cardcter mds
favorable a la «securitizacién» de las fronteras exteriores que a la proteccién
internacional de los migrantes que se imprime a los hozspots (Rijpma, 2016:
26; Santos Vara, 2018: 161). Como apunta Tsourdi (2017b: 5), la Adminis-
tracién europea reforzada en materia de migracién, asilo y gestién fronteriza
que pone de manifiesto la aproximacién hotspor no es en si misma problemd-
tica siempre que venga acompafiada de suficientes garantias administrativas.
En este sentido, entendemos que el articulado del instrumento legislativo que
se encargase de regular los hotspots también deberia incluir medidas destinadas
a proteger y promover la proteccién de los derechos fundamentales de los
migrantes y los solicitantes de asilo.

2. FUNCIONAMIENTO Y DIVISION DE TAREAS ENTRE FRONTEX, EASO
Y EUROPOL EN LOS HOTSPOTS

Los Estados miembros son los responsables de solicitar a la Comisién
Europea o a las agencias del ELS] el establecimiento de uno o varios hozspots
en su territorio. De acuerdo con la nota explicativa sobre el enfoque de los
hotspots, las agencias evaluardn lo mds rdpidamente posible la solicitud de todo
Estado miembro que reciban y, bajo la coordinacién de la Comisién, disefa-
rdn un paquete de ayuda integral para las autoridades nacionales”. Posterior-
mente, el Estado miembro solicitante serd responsable no solo de informar
a la Comisién sobre las dreas geogréficas donde requiere los hotspors y los
recursos nacionales que se les asignardn, sino también de adoptar los PTN
que gobernardn los hotspots y de designar un organismo encargado de super-
visar y coordinar todas las operaciones en los mismos®. Esto es, los hotspots se
coordinan de manera centralizada en el propio territorio del Estado miembro
solicitante mediante un centro de coordinacién interinstitucional que atina
a las autoridades nacionales y locales competentes, la Comisidn, las agencias
del ELS] y las principales organizaciones internacionales que trabajan sobre el

terreno (Tribunal de Cuentas Europeo, 2017: 34).

Y7 Explanatory note on the “Hotspot” approach, p. 3.
8 Commission Staff Working Document Best practices on the implementation of the hotspot
approach, SWD(2017) 372 final, 15.11.2017, pp. 1-2.
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Tan pronto como los hotspots entran en funcionamiento, se crea un Gru-
po Operativo Regional de la Unién Europea (EURTE), presidido por la Co-
misién Europea, encargado de promover el intercambio de informacién y
coordinar sobre el terreno las tareas operativas de las autoridades nacionales y
de los equipos de apoyo a la gestién de la migracién desplegados por las agen-
cias (Tribunal de Cuentas Europeo, 2017: 35)®. La participacién de Frontex,
Easo y Europol en el EURTTF facilita la aplicacién del enfoque de los hozspors,
ya que refuerza la presencia operativa de las agencias sobre el terreno, pro-
mueve su cooperacién con las autoridades nacionales competentes, mejora el
intercambio rdpido de informacién entre las partes interesadas y promueve la
aplicacién efectiva y uniforme del acervo de la UE en materia de migracidn,
asilo y gestién de fronteras a nivel nacional y local™.

EASO

GEFC EUROPOL

Figura 1: Funcionamiento de los hozspots.

Fuente: elaboracién propia.

¥ Véanse Comunicacién de la Comisién sobre el estado de ejecucién de las medidas
prioritarias en el marco de la Agenda Europea de Migracién, COM(2016) 85 Final,
10.2.2016 y Easo, Hotspot-Relocation Operating Plan to Italy, Easo/COS/2015/945/
IT/2015, 2015.

%% Véanse Frontex, General Annex of the Operational Plan - Joint Maritime Operations,
2016, pp. 18-19 (en el archivo del autor) y Antonakaki, ez a/. (2016).
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2.1. La asistencia operativa de Frontex en el registro, la identificacién
y el retorno de los migrantes irregulares

Frontex desempefa una triple funcién operativa en los hotspors: registro
e investigacién (toma de huellas dactilares y determinacién de la identidad y
nacionalidad de los migrantes recién llegados), interrogacién e informacién
(asistencia a las investigaciones nacionales de trdfico ilegal de migrantes y trata
de seres humanos) y retorno. Estas tareas vienen expresamente resefiadas en el
art. 18.4 del Reglamento 2016/1624 de Frontex que regula el despliegue de
los equipos de apoyo a la gestién de la migracién en los hozspots.

Respecto a las tareas de registro e investigacién debe sefalarse que la
asistencia de Frontex comienza antes de que los migrantes irregulares hayan
llegado a las costas de los Estados miembros. Mediante patrulleras, helicép-
teros y aeronaves’', Frontex apoya activamente a las autoridades nacionales
competentes en sus operaciones de busqueda, rescate, vigilancia, deteccién
temprana y prevencién de cruces fronterizos irregulares®. Ademds, y de acuer-
do con los PTN aplicables a los hozspors italianos, el jefe del equipo de Frontex
desplegado en un concreto hotspor contactard con el funcionario de enlace de
la agencia que esté a bordo del buque o con el capitdn encargado de la opera-
cién maritima para recibir con antelacién todos aquellos datos que permitan
a la agencia preparar las actividades de registro que tendrdn lugar tan pronto
como los migrantes irregulares sean desembarcados™.

Frontex debe proporcionar a los migrantes desembarcados informacion
relativa a los procedimientos de asilo y reubicacién, asi como asistir a las au-
toridades nacionales en su registro e identificacién. Un aspecto clave durante
esta fase consiste en determinar la nacionalidad de los migrantes, pues la ma-
yorfa viaja sin documentos o con falsificaciones. Las autoridades nacionales
junto con los funcionarios desplegados por Frontex analizan, con la ayuda de
un intérprete y un experto en fraude documental puestos a disposicién por la
agencia, el pais de origen de los migrantes.

La determinacién de la nacionalidad de los migrantes irregulares se lleva
a cabo mediante el examen de los documentos que trafan consigo, y en su
defecto, mediante una entrevista (Guild ez 4/, 2017: 55). Frontex emite una

51 Hasta la fecha puestos a su disposicién por los Estados miembros aunque el nuevo

Reglamento 2016/1624 prevé que estos puedan también ser adquiridos o arrendados
por la propia agencia.

52 Frontex, Evaluation Report 2016 - JO EPN Triton 2016, 2016, p. 10 (en el archivo
del autor). Véase Franco Garcfa (2018: 13-54).

%3 Standard Operating Procedures Applicable to Italian Hotspots, 2016, p. 23.
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recomendacién no vinculante para el Estado miembro en la que se detalla la
evaluacién realizada y la nacionalidad que se le presume al migrante irregular.
Pese a que las autoridades nacionales son exclusivamente competentes a la
hora de adoptar una decisién final respecto al pais de origen del migrante irre-
gular, estas tienden a basar sus decisiones en la evaluacién y recomendacién
elaborada por Frontex. Ello es debido a la extraordinaria presién migratoria
a la que estdn sujetas en los horsposs, asi como a la falta de recursos nacionales
suficientes para identificar y determinar la nacionalidad de los numerosos mi-
grantes irregulares que arriban diariamente (European Council for Refugees
and Exiles, 2016a: 40).

Tan pronto como la nacionalidad de los migrantes es dirimida, los equi-
pos de apoyo de Frontex desplegados se encargan de rellenar un documento
de registro donde se detalla la nacionalidad, la edad y la lengua del migrante,
asf como su intencién o no de solicitar asilo’. Posteriormente, los oficiales de
toma de huellas dactilares de Frontex deben asistir a las autoridades nacionales
en la toma de las huellas de los migrantes desembarcados y su registro en el
sistema Eurodac. Los migrantes han de ser informados acerca del uso que se
dard al registro de sus huellas dactilares y su obligacién de introducirlas en
Eurodac. En caso de que los migrantes se opongan a que sus huellas sean regis-
tradas, inicamente los funcionarios nacionales podrdn aplicar el nivel minimo
de fuerza para obtenerlas™.

Otra funcién principal que Frontex desarrolla en los hozspots consiste
en recabar informacién sobre las rutas migratorias, trata de seres humanos y
trdfico ilegal de migrantes. De acuerdo con los PTN de los hozspors italianos,
los expertos de Frontex deben recabar cualquier informacién relevante que se
desprenda de los efectos personales y otros objetos que los migrantes irregula-
res lleven consigo al ser interceptados. Frontex, en estrecha cooperacién con
Europol y las autoridades nacionales, analizard los objetos incautados con el
objetivo de establecer cualquier vinculo con redes especializadas en migracién
ilegal y trata. En concreto, Frontex puede entrevistar a aquellos migrantes
irregulares que voluntariamente se presten a detallar las rutas empleadas para
llegar a Europa, las razones para emprender su viaje y el modus operandi de las
redes de trata y tréfico ilegal de migrantes. Frontex debe recopilar y compartir
con Europol toda la informacién recabada durante las entrevistas™.

3 Ibid., p. 40.

%5 Frontex, General Annex of the Operational Plan - Joint Maritime Operations, 2016, p.
28 (en el archivo del autor).

56 Ihid, p. 20.
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Es importante apuntar que, a diferencia de la obligacién que tienen
los migrantes irregulares de participar en las entrevistas que se llevan a cabo
durante la fase de registro para determinar su pais de origen, las entrevistas
destinadas a recabar informacién sobre las redes de trata y trdfico ilegal de
migrantes son voluntarias y anénimas. A este respecto, el relator especial so-
bre los derechos humanos de los migrantes recomendé que estas entrevistas
no deberfan tener lugar a la llegada de los migrantes a los hozspots, ya que a
menudo estos vienen traumatizados por el viaje y dichas entrevistas pueden
aumentar su temor a las autoridades y conducirles a ocultar sus necesidades de
proteccién o su situacién de vulnerabilidad”.

Por ultimo, tan pronto como los migrantes irregulares son identificados
y registrados, Frontex se encarga de asistir a las autoridades nacionales res-
pecto a aquellos migrantes que no pueden permanecer en la UE de manera
regular y deben ser expulsados. Frontex asiste al Estado miembro durante el
procedimiento de retorno tanto en la fase previa de organizacién de su retor-
no y coordinacién con las autoridades del pais de origen del migrante, como
durante la fase de retorno propiamente dicha (arts. 27-33 del Reglamento
2016/1624).

Frontex despliega, por tanto, cinco categorfas diferentes de expertos en
los hotspots: expertos en registro, oficiales para la toma de huellas dactilares,
expertos en el andlisis de documentos de identidad, entrevistadores y oficiales
de apoyo al retorno. Si bien todos estos expertos proporcionan en la préctica
un apoyo destacado a las autoridades nacionales en la vigilancia y control de
sus fronteras, el Estado miembro debe, en principio, coordinar las tareas que
desarrollan los equipos desplegados por Frontex y supervisar todas sus opera-
ciones.

2.2. La asistencia de Easo en el registro y el examen de las solicitudes de asilo

La misién principal de Easo en los hozspots consiste en proporcionar asis-
tencia operativa a aquellas autoridades nacionales que reciban un alto nimero
de solicitudes de asilo®®. Easo se encarga de desplegar equipos de asilo con el
fin de evitar la acumulacién de procedimientos de proteccién internacional y
de disefar un sistema nacional de asilo sostenible y eficiente (Papageorgiou,
2017: 37). De acuerdo con los planes operativos elaborados por Easo, el papel

%7 Human Rights Council, Report of the Special Rapporteur on the human rights of mi-
grants on his mission to Greece, A’HRC/35/25/Add.2, 24.04.2017, apdo. 41.

Easo, Single Programming Document: Multiannual Programming 2017-2019 and Work
Programme 2017, 2016, p. 10.
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de la agencia en los horspors debe centrarse en tres aspectos: 1) proporcionar
informacién detallada a los recién llegados sobre el procedimiento de reubi-
cacién y asilo; 2) canalizar a los solicitantes de asilo hacia el procedimiento
de asilo, reubicacién o proteccién internacional y 3) asistir a las autoridades
nacionales con el registro y el examen de las solicitudes de asilo, la preparacién
de los expedientes y la tramitacién de las solicicudes™.

Los equipos de asilo de Easo, en estrecha colaboracién con el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), deben
informar a los migrantes que lleguen a los hotspots sobre las fases y el funcio-
namiento del procedimiento de asilo y reubicacién. Los nacionales de terceros
paises también son asesorados acerca de dénde y cémo pueden presentar sus
solicitudes, asi como la necesidad de cooperar con las autoridades nacionales
para asegurar un efectivo examen de su solicitud®. En la prdctica, Easo ha ju-
gado un significativo papel en la implementacién de las decisiones del Consejo
sobre reubicacién hasta la desaparicién del programa a finales de 2017. Espe-
cificamente, la agencia apoyaba a los Estados miembros en la identificacién de
aquellos solicitantes elegibles para ser reubicados, el registro de sus solicitudes,
el desarrollo de entrevistas y la preparacién de las decisiones de reubicacién®.

La tarea operativa mds controvertida que Easo lleva a cabo en los hozs-
pots griegos es el apoyo a las autoridades nacionales en la tramitacién de las
solicitudes de asilo. Dado el colapso del sistema de asilo griego, Easo ha asu-
mido de facto la importante tarea de gestionar la entrevista de admisibilidad
de las solicitudes de asilo. Conforme al plan operativo acordado por Easo y
Grecia para 2018, la asistencia operativa de Easo en los hozspots comprende el
registro y el andlisis de la elegibilidad y admisibilidad de las solicitudes asilo
presentadas, asi como la identificacién y evaluacién de la vulnerabilidad de
los solicitantes®.

Desde que se adopté la Declaracién entre la UE y Turquia®, Easo se fue
gradualmente involucrando en el examen de las solicitudes de asilo mediante

> Easo, Hotspot - Relocation Operating Plan to Italy, EASO/COS/2015/945/1T/2015,
12.12.2015 y Easo, Hotspot Operating Plan to Greece, EASO/COS/2015/677 EL/1226,
30.09.2015. Véase, Easo, Operating Plan Agreed by Easo and Italy, 15.12.2017 y Easo,
Operating Plan Agreed by Easo and Greece, 13.12.2017.

0" Easo, Hotspor Operating Plan to Greece - Amendment No 2, EASO/COS/2016/391,
01.04.2016.

' Easo, Consolidated Annual Activity Report of EASO 2016, 13.06.2017, p. 20. Véase
Guild ez al. (2017: 53).

2 Easo, Operating Plan Agreed by Easo and Greece, 13.12.2017.

© Consejo Europeo, Declaracién UE-Turqufa, comunicado de prensa: 144/16,
18.03.2016. En particular, los ministros de Asuntos Exteriores determinaron que los

Revista de Derecho Comunitario Europeo, 61, septiembre-diciembre (2018), pp. 1013-1056



LOS HOTSPOTS: EXPANSION DE LAS TAREAS OPERATIVAS Y COOPERACION... 1035

la realizacién de las entrevistas de admisibilidad, la redaccién de opiniones
y la adopcién de recomendaciones a las autoridades helenas al respecto®. El
procesamiento conjunto de las solicitudes de asilo estd expresamente previsto
en el art. 60.4, apdo. b, de la Ley griega n.° 4375 de 3 de abril de 2016, que
establece que si bien la policfa helena o las fuerzas armadas son responsables
en los horspots del registro de las solicitudes de asilo, Easo puede asistir a las
autoridades nacionales mediante la realizacién de entrevistas con los solicitan-
tes de asilo®.

El art. 60.4 de la Ley griega n.° 4375 de 3 de abril de 2016 fue reforma-
do por la Ley griega n.° 4399 de 22 de junio de 2016%, la cual amplié atn
mds las funciones conferidas a Easo, pues en los hozspors griegos la agencia fue
facultada para conducir de manera auténoma las entrevistas a los solicitantes
de asilo (Tsourdi, 2016: 1023; Tsourdi, 2017a: 1-20). Es decir, los funciona-
rios de Easo desplegados en los hozspors griegos desempefian tareas clave como
son entrevistar a los solicitantes de asilo, evaluar su caso y elevar una reco-
mendacidn a las autoridades griegas acerca de la admisibilidad de la solicitud
de asilo (Papageorgiou, 2017: 38; European Council for Refugees and Exiles,
2016b: 38). Aunque esta recomendacién de Easo no es vinculante para los
funcionarios griegos, la opinién de Easo presenta efectos cuasi vinculantes en
la préctica, pues el Servicio de Asilo griego, dada la presién migratoria a la que
estd sujeto, se limita a ratificar la recomendacién emitida por la agencia y no
entra a evaluar el fondo de la solicitud.

retornos a Turqufa desde Grecia debfan intensificarse y que la asistencia de la UE a
través de Frontex y Easo debia priorizarse con el objetivo de garantizar tales retornos;
Consejo de la Unién Europea, Outcome of the Council Meeting 3473rd Council mee-
ting Justice and Home Affairs Luxembourg, 9 and 10 June 2016, doc. 9979/16, p. 10.
Véase Gkliati (2017: 81-123).
% Easo, Hotspor Operating Plan to Greece - Amendment No 2, EASO/COS/2016/391,
01.04.2016, p. 3; Easo, Special Operating Plan to Greece, EASO/DOP/OU/2016/1812,
15.12.2016, p. 9 y Easo, Operating Plan Agreed by Easo and Greece, 13.12.2017, p. 13.
Véase Papageorgiou (2017: 38).
Greece Law No. 4375 of 2016 on the organization and operation of the Asylum Service,
the Appeals Authority, the Reception and Identification Service, the establishment of the
General Secretariat for Reception, the transposition into Greek legislation of the provisions
of Directive 2013/32/EC, 03.04.2016. Disponible en: htep://www.refworld.org/doci-
d/573ad4cb4.html. La referencia a esta ley fue encontrada en Papageorgiou (2017: 7).
Law 4399, Institutional framework for establishing Private Investment Aid schemes for
the countrys regional and economic development - Establishing the Development Council
and other provisions, 22.06.2016, p. 6905. Disponible en: https://bit.ly/20rHZwQ.
La referencia a esta ley fue encontrada en Papageorgiou (2017: 7).
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2.3. La asistencia de Europol en la prevencién y lucha contra el trdfico ilegal
de migrantes y la trata de seres humanos

Europol también estd presente en los hotspors y participa activamente con
Frontex y Easo en el EURTE La misién de Europol en los hozspots es triple:
facilita el intercambio de informacidn, verifica y coteja dicha informacién en
sus bases de datos, y despliega equipos de expertos sobre el terreno con el fin
de asistir a los Estados miembros en sus investigaciones nacionales de trdfico
ilegal de migrantes y la trata de seres humanos. Europol es responsable de fo-
mentar un rdpido intercambio de informacién, de apoyar a las investigaciones
nacionales, de conducir andlisis operativos y estratégicos y de proporcionar
apoyo forense®.

Sin embargo, a diferencia de los reglamentos de Frontex y de la pro-
puesta de reglamento de la futura AEA que expresamente regulan el apoyo
de estas agencias a los Estados miembros en los hozspors, el nuevo Reglamento
2016/794 de Europol no hace referencia a la funcién operativa que la agencia
desempenfa en estos. Dado que tampoco se ha adoptado un marco legal espe-
cifico para los hotspors, existe un substancial grado de inseguridad juridica en
torno a las concretas tareas operativas que Europol puede desarrollar sobre el
terreno.

La tnica referencia que el nuevo Reglamento 2016/794 de Europol hace
a las tareas operativas de la agencia es la posibilidad de establecer centros es-
pecializados para coordinar, organizar y ejecutar acciones de investigacién
que ayuden a los Estados miembros en la lucha contra la delincuencia trans-
nacional y el terrorismo. En particular, el art. 4.1, apdo. 1, del Reglamento
2016/794 establece que Europol podrd «crear centros de asesoramiento es-
pecializados de la Unién para combatir determinados tipos de delitos». El
Consejo de Administracién de Europol, a propuesta del director ejecutivo,
es el encargado de decidir acerca de la creacién de estos centros (art. 11.1,
apdo. s, del Reglamento 2016/794). Hasta la fecha, Europol ha establecido
tres centros: el Centro Europeo de Ciberdelincuencia (EC3), el Centro Eu-
ropeo Contra el Trdfico Ilicito de Migrantes (EMSC) y el Centro Europeo de
Lucha contra el Terrorismo (ECTC).

La creacién del EMSC, al igual que los hotspots, tuvo su origen en la Agen-
da Europea de la Migracién. Uno de los objetivos de la agenda es la lucha contra
las redes de trata y trdfico ilegal de migrantes ya que la mayorfa de los migrantes
irregulares que llegan a Europa recurren a servicios de facilitacién proporcionados

7" Buropol, General Report on Europol Activities 2015, 2016, p. 11. Véase Standard Op-
erating Procedures Applicable to Italian Hotspors, 2016, pp. 21-22.
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por grupos delictivos®®. Precisamente, en marzo de 2015, Europol puso en mar-
cha un Equipo Operativo Conjunto (JOT) para luchar contra la migracién irre-
gular y hacer frente a las mafias que operan en el Mediterrdneo (MARE). A este
respecto, la Comisién Europea indicé que «Europol procederd inmediatamente
a reforzar su operacién conjunta de informacién maritima (JOT MARE), de
reciente creacién, y su punto de coordinacién sobre el trifico de migrantes»®.
El JOT MARE tuvo como cometido emprender acciones coordinadas contra
los facilitadores basadas en el intercambio de inteligencia, apoyar a los Estados
miembros en el inicio de nuevas investigaciones y garantizar un intercambio in-
tensivo de informacién con Frontex, Interpol y los expertos nacionales adscritos
al JOT™.

Tras la presentacién de la Agenda Europea de Migracién, la Comisién
Europea publicé el Plan de Accién de la UE contra el Tréfico Ilicito de Mi-
grantes (2015-2020) en el que se propuso que, «en el marco de JOT MARE,
deberfa desplegarse un equipo operativo ad hoc para mejorar la recopilacién
de informacién y las capacidades operativas»’'. Paralelamente, el Parlamento
Europeo y el Consejo también subrayaron que los Estados miembros han de
colaborar estrechamente con Europol para abordar y desarticular las redes de trata
y trdfico ilegal de personas’. Finalmente, el 22 de febrero de 2016, Europol
inauguré el EMSC, en el que se integré el JOT Mare”.

El EMSC de Europol brinda a las autoridades nacionales tanto apoyo
fisico sobre el terreno como virtual para combatir el contenido on/ine destinado

%8 Buropol, Migrant Smuggling in the EU, 2016. Disponible en: hteps://bit.ly/2EgCEUc.
" Una Agenda Europea de Migracién, COM(2015) 240 final, 13.05.2015, p. 3.

7% Europol, Joint Operational Team Launched to Combat Irregular Migration in the Med-
iterranean, 17.03.2015. Disponible en: http://bit.ly/2zdUi7f. Véase Europol, Hit
on Migrant Smuggling and Human Trafficking Ring Operating via the Mediterranean,
03.11.2015. Disponible en: http://bit.ly/2A90L 3e.

Comunicacién de la Comisién, Plan de Accién de la UE contra el tréfico ilicito de
migrantes (2015-2020), COM(2015) 285 final, 27.05.2015, p. 5.

Véanse: Resolucién del Parlamento Europeo, de 29 de abril de 2015, sobre las re-
cientes tragedias en el Mediterrdneo y las politicas de inmigracién y asilo de la UE
[2015/2660(RSP)]; Resolucién del Parlamento Europeo, de 10 de septiembre de
2015, sobre la migracién y los refugiados en Europa [2015/2833(RSP)]; Resolu-
cién del Parlamento Europeo, de 12 de abril de 2016, sobre la situacién en el mar
Mediterrdneo y necesidad de un enfoque integral de la Unién sobre la migracién
[2015/2095(INT)]; Consejo de la Unién Europea, Council conclusions on migrant smu-
geling, doc. 6995/16, 10.03.2016.

Europol, Europol Launches the European Migrant Smuggling Centre, 22.02.2016. Dis-
ponible en: heep://bit.ly/2eL3W87.
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a facilitar el trdfico de migrantes’™. La asistencia del EMSC se divide en cinco
dreas principales de accién: 1) apoyo operacional, coordinacién y transferen-
cia de buenas pricticas; 2) apoyo estratégico a los Estados miembros; 3) inter-
cambio de informacién entre los Estados miembros; 4) apoyo a EURTFE y los
hotspots; 5) despliegues sobre el terreno de los Equipos de Investigacién Mévil
(EMIST) y los Equipos de Andlisis Mévil (EMAST). En concreto, los EMIST
y EMAST de Europol son responsables de mejorar el andlisis operativo y las
investigaciones de los Estados miembros proporcionando una imagen com-
pleta, un intercambio sistemdtico y en tiempo real de informacién y buenas
précticas. Desde marzo de 2016, estos equipos han sido desplegados en dife-
rentes hotspots para realizar controles secundarios de seguridad y apoyar a las
autoridades griegas en sus investigaciones nacionales”.

Segun el informe general sobre las actividades llevadas a cabo por Euro-
pol durante el afo 2015, las tareas de la agencia en los hozspots consistieron
en recopilar informacién en tiempo real de todos los procedimientos de des-
embarco y entrevistas, cotejar dicha informacién con las bases de datos de
la agencia, proporcionar apoyo forense mediante el examen de dispositivos
electrénicos y el escaneo de documentos, y apoyar a los investigadores nacio-
nales y locales mediante la recopilacién y el andlisis de todo aquel material
que pueda ser considerado relevante para la lucha contra el tréfico ilicito de

migrantes, la trata y el terrorismo’®.

IV. EL IMPACTO Y LA COMPATIBILIDAD DE LOS HOTSPOTS
CON LOS REGLAMENTOS DE FRONTEX, EASO Y EUROPOL
Y CON LA DOCTRINA DEL TJUE DE NO DELEGACION

1. EL LIMITADO IMPACTO INICIAL DE LOS HOTSPOTS
El impacto del enfoque se vio en sus inicios muy condicionado tanto

por el retraso en la inauguracién de los hosspots en Grecia e Italia como por
el ndimero insuficiente de expertos y recursos que los Estados miembros

74 Europol, European Migrant Smuggling Center - First Year Activity Report, 24.02.2017

y Europol, Two Years of EMSC. Activity Report. Jan 2017-Jan 2018, 20.04.2018.
Consejo de la Unién Europea, Conclusions of the Twelfth Annual Meeting of National
Experts on Joint Investigation Teams (JIT5) 15 and 16 June 2016, Eurojust, The Hague,
doc. 12887/16, 05.10.2016, p. 3.

Europol, General Report on Europol Activities 2015, 2016, p. 11. Standard Operating
Procedures Applicable to Italian Hotspots, 2016, p. 22.
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pusieron a disposicién de las agencias. De los once hozspots cuya apertura esta-
ba programada para diciembre de 2015, tan solo tres empezaron a funcionar a
mediados de enero de 2016”7. Por un lado, de los cinco hozspots identificados
por las autoridades griegas (Lesbos, Leros, Kos, Chios y Samos), solo el situa-
do en la isla de Lesbos funcionaba de manera parcial siete meses después de
la adopcién de la Agenda Europea de Migracién en mayo de 201578, Ante el
retraso, la Comisidn, a través de su Servicio de Apoyo a las Reformas Estruc-
turales (un nuevo programa puesto en marcha desde el 1 de julio de 2015),
ofrecié a Grecia asistencia técnica especializada en la puesta en funcionamien-
to de los hotspots™. Por otro lado, la situacién en Italia era algo mejor dado
que de los cinco hotspors previstos (Lampedusa, Trapani, Pozzallo, Taranto y
Messina), el de Lampedusa y Trapani abrieron un 22 de diciembre de 2015%.
En 2017, cinco hotspots en Grecia y cuatro en Italia, con una capacidad de mds
de 7000 y 1500 plazas, respectivamente estaban operativos. Estos hotspozs en
total habian acogido a mds de 261 000 migrantes entre el 1 de enero de 2016
y el 15 de septiembre de 2017%".

La segunda principal limitacién a la que se vieron sujetos los hotspots fue
el insuficiente apoyo en forma de recursos humanos y equipos técnicos pues-
tos a disposicién de las agencias por parte de los Estados miembros. Como re-
sultado de la adopcién de la Agenda Europea de la Migracién, Easo y Frontex
solicitaron 370 y 776 oficiales adicionales respectivamente®. Europol, por su
parte, anuncié en 2016 su intencién de desplegar en los ozspots un equipo de

77 Informe de la Comisidén, Segundo informe sobre reubicacién y reasentamiento,

COM(2016) 222 final, 12.04.2016, p. 4; ACNUR (2016). Véase Neville (2016: 33-
40).

Comunicacién de la Comisién, Informe de situacién sobre el establecimiento de los
puntos criticos en Grecia, COM(2015) 678 final, 15.12.2015, p. 5. Comunicacién
de la Comisién, Informe de situacién sobre la ejecucién del enfoque de hozspots en
Grecia, COM(2016) 141 final, 04.03.2016.

Comunicacién de la Comisién, Informe de situacién sobre el establecimiento de los
puntos criticos en Grecia, COM(2015) 678 final, 15.12.2015, p. 3.

Comunicacién de la Comisién Informe sobre los progresos realizados en la imple-
mentacién de los puntos criticos en Italia, COM(2015) 679 final, 15.12.2015.
Comunicacién de la Comisién relativa al cumplimiento de la Agenda Europea de
Migracién, COM(2017) 558 final, 27.09.2017, p. 12.

Comunicacién de la Comisién gestion de la crisis de los refugiados: estado de eje-
cucién de las acciones prioritarias con arreglo a la Agenda Europea de Migracidn,

COM(2015) 510 final, 14.10.2015, p. 3.
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doscientos investigadores®. Sin embargo, estas cifras no fueron satisfechas con
la necesaria premura de cara a cubrir las urgentes necesidades de las agencias
en los hotspots®*. Ademds, dado que el personal puesto a disposicién de Fron-
tex, Easo y Europol solo puede desplegarse durante cortos periodos de tiempo,
las agencias estdn constantemente obligadas a solicitar expertos a los Estados
miembros, lo que a su vez «implica una pérdida significativa de eficiencia,
ya que los expertos recién llegados necesitan cierto tiempo para adaptarse
y familiarizarse con la situacién especifica» (Tribunal de Cuentas Europeo,
2017: 32).

Aunque en 2017 y 2018 los compromisos de los Estados miembros
con Frontex, Easo y Europol se mantuvieron por debajo de lo solicitado, las
agencias vieron reforzados sus recursos significativamente®. Las operaciones
conjuntas Poseidén y Tritén organizadas por Frontex proporcionaron respec-
tivamente a Grecia e Italia apoyo en la aplicacién efectiva del enfoque de los
hotspots (Franco Garcia, 2018: 42-45). Especificamente, en el marco de estas
operaciones conjuntas Frontex desplegé 888 oficiales en Grecia y 407 en Ita-
lia®. La operacién conjunta Tritén fue reemplazada y reforzada desde febrero

8 Europol, Europol Setting up Team of 200 Investigators to Deploy to Migration Hotspots,

12.05.2016. Disponible en: htep://bit.ly/2nasaed. Finalmente, en 2016, el grupo ini-
cial de 200 investigadores se redujo a un grupo de 116 oficiales invitados, 32 de los
cuales se desplegaron en los hozspots griegos e italianos. A este respecto véanse: Quinto
informe sobre los progresos realizados en la aplicacién de la Declaracién UE-Turqufa,
COM(2017) 204 final, 02.03.2017, p. 4 y Europol, European Migrant Smuggling
Center First Year Activity Report, 2017, p. 15. Disponible en: hteps://bit.ly/2Ek7rQ09.
Comunicacién de la Comisién, Informe de situacién sobre el establecimiento de los
puntos criticos en Grecia, COM(2015) 678 final, 15.12.2015, p. 7; Informe de si-
tuacién sobre la ejecucién del enfoque de horspors en Grecia, COM(2016) 141 final,
04.03.2016, p. 6; Comunicacién de la Comisién, Informe sobre los progresos reali-

84

zados en la implementacién de los puntos criticos en Italia, COM(2015) 679 final,
15.12.2015, p. 3.

Quinto informe sobre los progresos realizados en la aplicacién de la Declaracién
UE-Turqufa, COM(2017) 204 final, 02.03.2017, p. 4; Sexto informe sobre los pro-
gresos realizados en la aplicacién de la Declaracién UE-Turquia, COM(2017) 323 fi-
nal, 13.06.2017, p. 3; Séptimo informe sobre los progresos realizados en la aplicacién
de la Declaracién UE-Turquia, COM(2017) 470 final, 06.09.2017, p. 4; Comisidn,
Communication on Progress report on the Implementation of the European Agenda on
Migration, COM(2018) 301 final, 16.05.2018.

Quinto informe de la Comisién sobre la puesta en marcha de la Guardia Europea de
Fronteras y Costas, COM(2017) 467 final, 06.09.2017, p. 3. Véase el anexo de la
Comunicacién de la Comisién, Informe sobre los progresos realizados en la Agenda
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de 2018 con la nueva operacién Themis, que aborda en mejor medida los
patrones cambiantes de la migracién en el Mediterrdneo®. Easo, por su par-
te, desplegd, durante 2017, 232 expertos en los hotspots (107 trabajadores
sociales, expertos en vulnerabilidad y en provisién de informacién sobre el
procedimiento de asilo en la Unién, 42 empleados de Easo y 83 intérpre-
tes)®. A 30 de abril de 2018, Easo tenia desplegados 63 expertos nacionales,
27 funcionarios interinos y 85 intérpretes en Grecia y 38 expertos nacionales, 54
funcionarios interinos y 98 mediadores culturales en Italia®.

El despliegue de agentes invitados por parte de Europol en los horspots
también ha ayudado a las autoridades policiales nacionales a identificar per-
files de riesgo, luchar contra las redes de trata y trdfico y realizar controles de
seguridad. Precisamente, en 2016 Europol recibié una subvencién de asisten-
cia de emergencia del Fondo de Seguridad Interior de 1,5 millones de euros
para desplegar agentes invitados en los hotspors™. A finales de 2017, el grupo
de agentes invitados en comisién de servicios, entrenados por Europol y des-
plegados en rotaciones trimestrales en los hotspors griegos e italianos, ascendié
a 278 (Tribunal de Cuentas Europeo, 2017: 33)°'. A 30 de abril de 2018, 13
agentes invitados de Europol y 2 miembros del personal de Europol estaban
desplegados en los hotspors de Greciay 15 agentes invitados y 3 de Europol en
los italianos para realizar controles secundarios de seguridad”. Solo durante
el mes de septiembre de 2016 los agentes invitados desplegados por Europol

Europea de Migracién Guardia Europea de Fronteras y Costas, COM(2017) 669
final, Annex 4, 15.11.2017.

Comisién, Communication on Progress report on the Implementation of the European
Agenda on Migration, COM(2018) 301 final, 16.05.2018, p. 9.

Anexo de la Comunicacién de la Comisién, Informe sobre los progresos realizados en
la Agenda Europea de Migracién Plan de Accién Conjunto sobre la aplicacién de la
Declaracién UE-Turqufa, COM(2017) 669 final, Annex 2, 15.11.2017, p. 1.
Comisién, Communication on Progress report on the Implementation of the European
Agenda on Migration, COM(2018) 301 final, 16.05.2018, pp. 6y 9.

Parlamento Europeo, Draft Opinion of the Committee on Civil Liberties, Justice and
Home Affairs for the Committee on Budgetary Control on discharge in respect of the imple-
mentation of the budget of the European Union Agency for Law Enforcement Cooperation
(Europol) for the financial year 2016 [2017/2169(DEC)], 12.12.2017, p. 3.

Informe de la Comisién, Séptimo informe sobre los progresos realizados en la aplica-
cién de la Declaracién UE-Turquia, COM(2017) 470 final, 06.09.2017, p. 4.
Comisién, Communication on Progress report on the Implementation of the European
Agenda on Migration, COM(2018) 301 final, 16.05.2018, pp. 6y 9.
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en los hotspors griegos realizaron controles secundarios de seguridad a 782
migrantes y durante el mes de octubre, a 14907

En definitiva, la lentitud en la puesta en marcha de los hozspots, la cons-
tante dependencia de las agencias de los recursos puestos a disposicién por
los Estados miembros, el deplorable estado de las instalaciones de acogida y
la presién migratoria excepcional e incesante en las costas griegas e italianas
hasta finales del afio 2016 origind, en las propias palabras de la Comisién, que
las instalaciones de los hotspots «no solo estdn masificadas, sino que presentan
también condiciones materiales deficientes en términos de salubridad e higie-
ne y acceso a servicios bésicos tales como la asistencia sanitaria, en particular
para los grupos vulnerables. La seguridad es insuficiente, y persisten las ten-
siones entre las diferentes nacionalidades»™.

A este respecto, los hotspots han sido negativamente valorados, entre otras
razones, por la falta de transparencia en su funcionamiento, las insuficientes
garantfas procesales y legales, la detencién de migrantes y solicitantes de asilo
en instalaciones inadecuadas, el recurso a medidas represivas o el acceso insu-
ficiente a informacién y asistencia legal®. Asimismo, la posicién preeminente
de Frontex en los horspots, en comparacién con el papel secundario que juega
Easo, también ha sido reprobada, pues revela que el enfoque prioriza la iden-
tificacion, el registro y el control de fronteras (Neville, ez a/., 2016: 37) en vez
del acceso a un procedimiento de asilo justo (Rijpma, 2016: 19).

2. LOS MANDATOS LEGALES DE FRONTEX, EASO Y EUROPOL
Y LAS TAREAS OPERATIVAS DESARROLLADAS EN LA PRACTICA
POR LAS AGENCIAS EN LOS HOTSPOTS

Frontex, Easo y Europol interpretan de manera extensa sus mandatos
legales. Sus tareas operativas en los hozspots van mds alld de una mera asisten-
cia técnica a los Estados miembros. En primer lugar, el art. 5 del Reglamento
2016/1624 de Frontex establece que «los Estados miembros serdn los principa-

%3 Consejo, Implementation of the counter-terrorism agenda set by the European Council,

doc. 14260/16, 11.11.2016, p. 4.
% Recomendacién de la Comisién de 8.12.2016 dirigida a los Estados miembros re-
lativa a la reanudacién de los traslados a Grecia en virtud del Reglamento (UE) n.°
604/2013, C(2016) 8525 final, p. 5.
%5 Un andlisis de las violaciones de los derechos humanos reveladas por las organizacio-
nes no gubernamentales que trabajan en los Aotspors estd fuera del dmbito de estudio
de este articulo. A este respecto, véanse ActionAid (2017); Amnesty International
(2016); Danish Refugee Council (2017); European Union Agency for Fundamental

Rights (2016); Oxfam (2016); Schalla (2015), y Majcher (2018).
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les responsables de la gestién de su seccién de las fronteras exteriores» y que
la «agencia apoyard la aplicacion de las medidas de la Unidn relacionadas con la
gestién de las fronteras exteriores mediante el refuerzo, la evaluacién y coor-
dinacién de las acciones de los Estados miembros para la ejecucién de dichas
medidas, as{ como en materia de retorno».

Empero, Frontex no se limita dnicamente a apoyar a las autoridades na-
cionales en la identificacién y el registro de los migrantes que llegan a los
hotspots. Como se ha examinado, en la prdctica Frontex asiste activamente a las
autoridades nacionales en determinar la nacionalidad de los migrantes desem-
barcados o rescatados y ejerce una influencia decisiva en los funcionarios grie-
gos. Estos suelen basar su decisién final sobre el pais de origen de los migran-
tes irregulares exclusivamente en la recomendacién emitida por la agencia. Las
recomendaciones de Frontex respecto a la determinacién de la nacionalidad
de un migrante irregular presentan, por tanto, un impacto nada desdenable
ya que afectan y condicionan los ulteriores procedimientos de reubicacién,
asilo y retorno. Por otro lado, el Reglamento 2016/1624 de Frontex tampoco
establece que la agencia sea competente para registrar las huellas dactilares de
los migrantes en la base de datos de Eurodac, ni que pueda realizar entrevistas
destinadas a identificar y registrar a los migrantes recién llegados a los hozspors
(Guild et al., 2017: 59).

Aunque Frontex expresa reiteradamente que sus tareas operativas se limi-
tan a proporcionar apoyo a las autoridades nacionales, el Parlamento Europeo
declard, en una resolucién reciente, que «[...] la actividad de coordinacién
de Frontex no puede disociarse en la prictica de la actividad llevada a cabo
por los Estados miembros bajo su coordinacién, de modo que Frontex (y por
lo tanto la UE a través de ella) podria también tener un impacto directo o
indirecto en los derechos de las personas y desencadenar , como minimo, la
responsabilidad extracontractual de la UE»*. La resolucién continta dicien-
do que Frontex no puede eludir su responsabilidad y control «por el mero
hecho de que existan acuerdos administrativos con los Estados miembros que
participan en una accién coordinada por Frontex cuando dichos acuerdos
repercuten en los derechos fundamentales»””. Ciertamente, a pesar de que las
autoridades nacionales en los hotspors ostenten en exclusividad tareas ejecuti-
vas y decisorias, la substancial asistencia operativa que la agencia proporciona

% Resolucién del Parlamento Europeo, de 2 de diciembre de 2015, sobre el infor-

me especial del Defensor del Pueblo Europeo relativo a su investigacién de oficio
01/5/2012/BEH-MHZ sobre Frontex, (2014/2215(INI)), apdo. C.
7" Ibid., apdo. C.
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en los hotspots deberfa verse detallada en un instrumento legal y estar sujeta a
control.

En segundo lugar, el art. 4.1, apdo. c del Reglamento 2016/794 de Euro-
pol se limita a sefalar que la agencia tiene como cometido «coordinar, organi-
zar y ejecutar cualesquiera actuaciones de investigacién y operativas para res-
paldar y reforzar las actuaciones que lleven a cabo las autoridades competentes
de los Estados miembros». Sin embargo, mientras que la misién principal de
Europol en los hotspots consiste en facilitar el intercambio de informacién
entre las autoridades nacionales, la agencia también puede desplegar agentes
invitados sobre el terreno, llevar a cabo controles de seguridad, informar a los
migrantes que llegan a los hotspors y, a través del EMSC, apoyar operativa-
mente a las autoridades nacionales en sus investigaciones sobre trata y tréfico
ilegal de migrantes.

La asistencia operativa de Europol en los hozspots va desde la mera coor-
dinacién e intercambio de informacién hasta la recomendacién a las autori-
dades nacionales sobre la mejor linea de accién a seguir de cara a combatir
eficazmente las redes ilegales de trata y trdfico. A pesar del papel operativo que
se reconoce a la agencia, el Reglamento recientemente adoptado de Europol
no contiene una sola mencién a las tareas de Europol en los hozspots, lo que
dificulta, cuando no impide, analizar las implicaciones y el alcance real del
apoyo de la agencia sobre el terreno.

Por dltimo, si bien en los hotspors italianos las tareas de Easo se han
centrado en informar sobre los procedimientos de asilo y reubicacién y en
facilitar la tramitacién de las solicitudes de asilo, en los horspots griegos, des-
de la adopcién de la Declaracién de la UE con Turquia y la Ley griega n.°
4375/2016, la agencia también se encarga de registrar a los solicitantes de
asilo y entrevistarles. Los expertos de Easo desplegados en los hotspors griegos
tienen encomendada la tarea de evaluar las solicitudes de asilo y asistir al Ser-
vicio de Asilo griego en la decisién de primera instancia que ha de adoptar
aceptando o rechazando la solicitud de admisibilidad presentada (European
Union Agency for Fundamental Rights, 2016: 17). Asimismo, Easo apoya a
las autoridades helenas en la identificacién de aquellos solicitantes de asilo
vulnerables®™ y en el examen de las decisiones de primera instancia recurri-
das ante los comités griegos de apelacién”. Estas tareas que Easo desarrolla
en los hotspors griegos exceden manifiestamente su mandato. En concreto, el
decimocuarto considerando del Reglamento 439/2010 de Easo indica que la
agencia «no debe tener competencia alguna, directa ni indirecta, respecto de

% Easo, Operating Plan Agreed by Easo and Greece, 13.12.2017, p. 13.
9 Ibid., p. 17.
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las decisiones que las autoridades de asilo de los Estados miembros adopten
sobre solicitudes concretas de proteccién internacional.

Por tanto, desde que los hotspors fueron creados, Easo ha venido exa-
minando el fondo de las solicitudes de asilo sin una base juridica para ello.
Los expertos desplegados por la agencia en Grecia operan en un limbo legal
que difumina su especifica responsabilidad y a los que no queda claro si las
garantfas procesales de la legislacién griega les son aplicables. Precisamente,
numerosas organizaciones no gubernamentales que trabajan en los hozspors
sefalan que los expertos de Easo ignoran ciertas garantias procesales tales
como el derecho a que los solicitantes de asilo estén asistidos por un abogado
mientras la agencia les entrevista (European Council for Refugees and Exiles,
2016a: 38). A este respecto, el Centro Europeo de Derechos Constitucionales
y Humanos presenté en abril de 2017 una queja ante el Defensor del Pueblo
Europeo arguyendo que las entrevistas llevadas a cabo por Easo en los hozspors
griegos no tienen en cuenta las particularidades de cada caso y la vulnerabili-
dad de los solicitantes de asilo, asi como que la participacién de la agencia en
el proceso de admisibilidad de las solicitudes de proteccién internacional es
contraria al Reglamento 439/2010 (European Centre for Constitutional and
Human Rights, 2017)'%.

Ademis, los funcionarios de asilo griegos son, en principio, los tnicos
responsables a la hora de identificar a aquellos solicitantes de asilo vulnerables,
a quienes no les es aplicable el procedimiento de proteccién internacional
abreviado de los hotspots (art. 60.4. de la Ley griega n.© 4375 de 3 de abril
de 2016). No obstante y dado el colapso del sistema de asilo griego, Easo
también se ha venido encargando de identificar casos vulnerables durante sus
entrevistas y de remitirlos a la oficina de asilo helena para que esta finalmente

101 Ta valoracién

decida si se estd o no ante un solicitante de asilo vulnerable
de si existe vulnerabilidad por parte de Easo no es trivial. Si un experto des-
plegado por Easo no identifica o clasifica erréneamente a un solicitante como
no vulnerable, su caso seguird el procedimiento de frontera abreviado que se
aplica por defecto en los hotspots griegos y que ofrece menos garantias pues ha
de completarse en quince dias incluyendo la fase de apelacién. A este respecto,
el relator especial de las Naciones Unidas sobre los derechos humanos de los

migrantes mostré su preocupacién en relacién al procedimiento abreviado y

100" Véase Defensor del Pueblo Europeo, EASO’ involvement in applications for internation-
al protection submitted in the hotspots’ in Greece, caso: 735/2017/MDC, 13.07.2017.

190 Asylum Information Database, The concept of vulnerability in European asylum proce-
dures, 31.07.2017, p. 30. Disponible en htep://bit.ly/2f9gOmN.
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la posibilidad de que los solicitantes de asilo no estén recibiendo una audien-
cia justa e individualizada de sus casos'".

Las tareas que Easo desempena respecto a la evaluacién de vulnerabilidad
de los solicitantes de asilo exceden la mera asistencia operativa que su regla-
mento le confiere. Los expertos desplegados por Easo en los hotspots gozan de
un amplio margen de discrecionalidad de cara a determinar tanto si existe o
no vulnerabilidad, y si una solicitud debe remitirse a las autoridades helenas
para que decidan sobre la vulnerabilidad inicialmente detectada por la agen-
cia. Incluso la decisién que adopte el sistema de asilo griego sobre la existencia
o no de vulnerabilidad en un determinado caso depende en gran medida de la
entrevista que previamente Easo haya realizado.

En definitiva, el enfoque de los hotspors pone de relieve que Frontex, Easo
y Europol estdn expandiendo cada vez mds sus funciones operativas a dreas
en las que los Estados miembros solfan presentar una competencia exclusiva.
Ahora bien, el problema no radica tanto en el refuerzo de las funciones opera-
tivas de las agencias sobre el terreno como en la falta de disposiciones claras y
especificas que regulen las tareas que las agencias llevan a cabo en la pricticay
la asignacidn precisa de tareas y responsabilidades entre los numerosos actores
que operan en los horspots'®. A pesar de que se haga referencia a los hozspors en
el Reglamento 2016/1624 de Frontex y en la propuesta del futuro reglamento
de la AEA, lo que a su vez revela que este enfoque constituye una medida a
largo plazo para hacer frente a presiones migratorias extraordinarias en la UE,
hasta la fecha no existe un marco legal en el que se detallen el funcionamiento,
las tareas y la responsabilidad de cada agencia y autoridades nacionales en los

hotspots (Neville ez al., 2016: 31).

3. LA DOCTRINA DEL TJUE DE NO DELEGACION COMO LIMITE A LA
EXPANSION DE LA COOPERACION MULTILATERAL ENTRE FRONTEX,
EASO Y EUROPOL

Las importantes tareas operativas que Frontex, Easo y Europol llevan
a cabo en los hotspors dificilmente pueden ser catalogadas como ajustadas a

102 Consejo de Derechos Humanos, Report of the Special Rapporteur on the human rights
of migrants on his mission to Greece, A’THRC/35/25/Add.2, 24.04.2017, apdo. 82.

103 14 asignacién de responsabilidades en escenarios donde operan simultdneamente va-
rios actores va mds alld del alcance de este trabajo centrado en analizar la evolucién de
las tareas operativas y la cooperacién de Frontex, Easo y Europol en los hozspots. A este
respecto, véanse Casolari (2016: 109-134); Ferndndez (2017: 238-271); Ferndndez
Rojo (2016: 105-121); Fink (2017), y Mungianu (2016).
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derecho si se aplica de manera estricta la doctrina de no delegacién del TJUE.
Hace sesenta afios, el Tribunal de Justicia en el asunto Meroni determiné que
solo podian delegarse poderes ejecutivos claramente definidos y siempre su-
jetos a una estricta supervisién'®. Desde entonces, esta sentencia se ha esgri-
mido como limite a que las agencias de la UE realicen tareas que impliquen
poderes legislativos, de ejecucién o adjudicacién'®.

Recientemente, el TJUE actualizé su doctrina de no delegacién y arro-
j6 luz sobre la constitucionalidad de las agencias de la UE desde la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa, detallando en qué grado estas pueden tomar
decisiones y asistir a las instituciones de la UE y a los Estados miembros en
la implementacién de las politicas comunitarias. En concreto, en el asunto
Reino Unido c. Parlamento y Consejo de 22 de enero de 2014 se pregunt al
TJUE acerca de las extensas tareas de regulacién y supervision delegadas a
la Autoridad Europea de Valores y Mercados (AEVM) y su compatibilidad
con la doctrina de no delegacién'®. El TJUE concluyd que las tareas delegadas a
la AEVM no podian considerarse contrarias a derecho ya que estas se hallan
clara y restrictivamente delimitadas en su reglamento constitutivo. Por tanto,
el TJTUE ha suavizado su inicial doctrina de no delegacién al no limitar esta «a
facultades de ejecucidn, exactamente definidas, y totalmente controladas en el
uso que se hace de ellas»'”, sino a tareas que «estdn delimitadas con precisién
y pueden ser objeto de control judicial a la luz de los objetivos fijados por la
autoridad delegante»'®®. Esto es, solo aquellas tareas delegadas a las agencias
de la UE de forma imprecisa y vaga contravienen la recientemente actualizada

doctrina de no delegacién del TJUE.

104 Ta Sentencia de 13 de junio de 1958, Meroni/Haute autorité, 9/56, EU:C:1958:7
sigue vigente y ha sido aplicado reiteradamente por el TJUE. Véanse las sentencias de
26 de mayo de 2005, Tralli/BCE, C-301/02, EU:C:2005:306; de 12 de julio de 2005,
Alliance for Natural Health y otros, C-154/04, EU:C:2005:449; de 22 de enero de
2014, Reino Unido/Parlamento y Consejo, 270/12, EU:C:2014:18.

105 Véanse Chamon (2011: 1055-1075); Griller y Orator (2010: 3-35); Schneider (2009:
29-44); Scholten y Van Rijsbergen (2014: 389-405), y Van Cleynenbreugel (2014:
64-88).

106 Véanse los arts. 10.1, 17 y 18 del Reglamento (UE) 1095/2010 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 24 de noviembre de 2010 por el que se crea una Autoridad
Europea de Supervisién (DO L 331 de 15.12.2010). Véanse también Adamski (2014:
819-825) y Schammo (2011: 1879-1914).

107 Sentencia de 13 de junio de 1958, Meroni/Haute autorité, 9/56, EU:C:1958:7, apdo.
150.

108 Sentencia del Tribunal de Justicia de 22 de enero de 2014, Reino Unido/Parlamento
y Consejo, 270/12, EU:C:2014:18, apdo. 53.
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El TJUE, en el asunto Reino Unido c. Parlamento y Consejo, no entré
a valorar si las tareas encomendadas a la AEVM le habian sido «delegadas»
o «conferidas». Esta distincién, especialmente en relacién a agencias como
Frontex, Easo y Europol, no es baladi, pues los principales destinatarios de su
asistencia operativa y cooperaciéon son las Administraciones nacionales y no
las instituciones de la UE. A Frontex, Easo y Europol no les han sido horizon-
talmente «delegadas» tareas operativas pertenecientes a las instituciones de la
UE, sino que sus funciones han sido verticalmente «conferidas» por los Esta-
dos miembros y la doctrina de no delegacién del TJUE no les serfa aplicable
(Dehousse, 2002: 13; Hofmann y Morini, 2012: p. 22).

Sin embargo, aunque la atribucién de tareas operativas a Frontex, Easo
y Europol por parte de los Estados miembros no se sujetara a las restricciones
establecidas en el asunto Meroni, ya que estas se aplican exclusivamente en su-
puestos de delegacidn, la posicién del abogado general Jiiskinen en el asunto
Reino Unido c. Parlamento y Consejo es aqui seguida. Jiiskinen considerdé que
el principio establecido en el asunto Meroni relativo a la prohibicién de dele-
gar competencias desmesuradamente amplias o arbitrarias sigue siendo apli-
cable para evaluar la legalidad de las tareas que se confieran a las agencias'®.
Esto es, la doctrina de no delegacién en relacién a Frontex, Easo y Europol es
util en tanto en cuanto los Estados miembros no podrian otorgarles tareas de
aplicacién o coercitivas en los hozspors que no sean lo suficientemente precisas
y limitadas legalmente.

Por ello, las condiciones establecidas en el art. 28 del Reglamento
236/2012 de la AEVM son de particular interés para nuestro estudio acerca
de las tareas operativas que Frontex, Easo y Europol desarrollan en los hotspots.
Ello se debe a que el TTUE consideré que el art. 28 del Reglamento 236/2012
de la AEVM limitaba de manera efectiva las medidas que la agencia puede
adoptar en la prictica y que, por ende, respeta la doctrina de no delegacion.
El art. 28.2 del Reglamento 236/2012 subraya que las medidas que la AEVM
puede adoptar presentan un cardcter subsidiario, pues la agencia tinicamente
adoptard una decisién si «[...] las autoridades competentes no han tomado
medidas para hacer frente a la amenaza o las medidas adoptadas no constitu-
yen una respuesta adecuada frente a la misma»''’. En una linea similar, el art.
28.3 del Reglamento 236/2012 indica que «la AEVM tendrd en cuenta hasta
qué punto la medida [...] ataja de forma significativa la amenaza que pesa so-
bre el correcto funcionamiento y la integridad de los mercados financieros [...]

1 Conclusiones del abogado general Jiiskinen, Reino Unido/Parlamento y Consejo,
270/12, EU:C:2013:562, punto 92.
10 1bid., apdo. 46.
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o mejora de forma significativa la capacidad de las autoridades competentes de
controlar la amenaza [...]»"".

El reto radica en determinar el grado de discrecién que Frontex, Easo y
Europol disfrutan en la préctica en los hotspots. En nuestra opinidn, la influen-
cia que Frontex ejerce sobre los funcionarios griegos de cara a determinar la
nacionalidad de los migrantes irregulares recién llegados, el apoyo operativo
de Europol a las autoridades nacionales para desmantelar las redes de tréfico
y trata, y la evaluacién de admisibilidad de las solicitudes de asilo que lleva a
cabo Easo conllevan que estas agencias del ELS] desarrollen de facto tareas que
implican una amplia facultad discrecional y que en cierta medida sean partici-
pes en la ejecucién de una auténtica politica migratoria, de asilo y de gestién
fronteriza (Vos, 2018: 32).

Hasta que el TJUE conozca de un caso relativo a la constitucionalidad
de las tareas operativas que Frontex, Easo y Europol ejercen en los hotspors,
entendemos que estas agencias deberfan estar sujetas a una interpretacién mds
estricta de la doctrina de no delegacién que la aplicada recientemente por el
TJUE en el asunto Reino Unido c. Parlamento y Consejo. Frontex, Easo y Eu-
ropol, a diferencia de la AEVM, son agencias que desarrollan tareas operativas
en materias muy sensibles tanto para la soberanfa nacional de los Estados
miembros como para los derechos fundamentales de los migrantes a los que
asisten. Ello justifica una interpretacién mds restringida por parte del TJUE
de su doctrina de no delegacion.

A este respecto, el TJUE en el asunto Parlamento c. Consejo de 5 de
septiembre de 2012 relativo a la anulacién de la Decisién 2010/252/UE del
Consejo, que complementaba el Cédigo de Fronteras Schengen respecto a la
vigilancia maritima en operaciones coordinadas por Frontex, expuso que las
tareas conferidas a Frontex presentan una naturaleza distintiva''2. El TJUE
destacé la especial naturaleza de las materias del ELS] en comparacién con
otros dmbitos competenciales de la UE. En particular, el Tribunal considerd
que la adopcién de normas sobre la atribucién de tareas de ejecucién a los
guardias fronterizos debe ser un aspecto reservado exclusivamente al legislador
de la UE, pues ello puede afectar a los derechos fundamentales de las personas

" Ibid., apdo. 47.

12 Sentencia del Tribunal de Justicia de 5 de septiembre de 2012, Parlamento/Conse-
jo, 355/10, EU:C:2012:516. Véanse Acosta y Gonzdlez (2014: 267-284); Chamon
(2013: 849-860), y Den Heijer y Tauschinsky (2013: 513-533). Y también la Senten-
cia de 10 de septiembre de 2015, Parlamento/Consejo, C-363/14, EU:C:2015:579.
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y se hace necesario adoptar decisiones politicas'”®. El abogado general Men-
gozzi también indicé que «[...] los limites de las tareas de ejecucién deben
definirse, sobre todo, por referencia a las caracteristicas de la politica de que
se trate»''4,

En definitiva, si bien una delegacién incondicionada de funciones a
Frontex, Easo o Europol en los horspots es contraria a derecho dada la in-
sistencia del TJUE en que las tareas de la AEVM presenten una naturaleza
subsidiaria, conferir a Frontex, Easo o Europol tareas operativas estrictamente
delimitadas puede considerarse conforme con la doctrina de no delegacién
del TJUE. Sin embargo, como hemos estudiado, las tareas de Frontex, Easo o
Europol en los hotspots no se circunscriben a la mera prestacién de asistencia
técnica a los Estados miembros, sino que estas desarrollan una verdadera coo-
peracién operativa no condicionada de manera restrictiva en ningtin marco
legal a nivel nacional o de la UE, lo que dificilmente tiene un encaje incluso
con la recientemente suavizada doctrina de no delegacién del TJUE.

V. CONCLUSION

En los hotspots, los Estados miembros ya no son exclusivamente compe-
tentes para registrar, identificar, informar, retornar a los migrantes irregulares,
examinar sus solicitudes de asilo o investigar las redes de trata y trdfico ilegal de
migrantes. Las autoridades nacionales que se enfrenten a una presién migrato-
ria extraordinaria en sus fronteras exteriores y soliciten la creacién de hozspors
en su territorio deben cooperar con Frontex, Easo y Europol. Mientras que la
cooperacién entre estas agencias ha sido una constante desde su creacidn, el
enfoque de los hozspors introducido por la Agenda Europea de la Migracién en
2015 como resultado de la «crisis de los refugiados» ha reforzado e institucio-
nalizado la cooperacién operativa y multilateral entre estas agencias.

La complementariedad de las tareas de Frontex, Easo y Europol y la
creciente necesidad de proporcionar una asistencia operativa coordinada a los
Estados miembros mds afectados por la llegada masiva de flujos migratorios
mixtos a sus costas fueron factores clave en la introduccién de los hozsposs. Este
enfoque tiene como objetivo promover el establecimiento de sinergias entre
las agencias, evitar la duplicacién y la superposicién de sus tareas, y perfeccionar

113 Sentencia de 5 de septiembre de 2012, Parlamento/Consejo, 355/10, EU:C:2012:516,
apdos. 76y 77.

14 Conclusiones del abogado general Mengozzi, Parlamento/Consejo, 355/10, EU:C:
2012:207, punto 29.
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la coordinacién operativa sobre el terreno con las autoridades nacionales y
locales. Formalmente, el enfoque de los hozspots no confiere a Frontex, Easo o
Europol ningin poder ejecutivo, de decisién o coercitivo, lo que serfa contra-
rio a los tratados, a los reglamentos de las agencias y a la doctrina del TJUE
de no delegacién. Sin embargo, las tareas operativas y la cooperacién de estas
agencias sobre el terreno presentan de facto un claro impacto en la implemen-
tacién de las politicas y leyes adoptadas a nivel europeo en materia de gestién
fronteriza, migracién y asilo.

El ELS]J es un drea caracterizada por su naturaleza operativa que precisa
necesariamente para su efectividad de una suficiente capacidad administrativa
sobre el terreno. Por ello, el papel de Frontex, Easo y Europol en los hozspots se
centra en asistir operativamente a las autoridades nacionales en la aplicacién
efectiva y uniforme de la politica y legislacién adoptada por la UE. Si bien las
tareas operativas de estas agencias son y seguirdn siendo cruciales para garan-
tizar respuestas consistentes y coherentes en situaciones de crisis y emergencia
en las fronteras exteriores de la Unidn, el cometido de implementacién de
estas agencias ha de venir necesariamente acompafado de un instrumento
legal que regule y detalle sus tareas y su cooperacién multilateral. Este instru-
mento legislativo no solo aclararfa la asignacién de responsabilidades entre los
diversos actores que cooperan estrechamente en los hozspots, sino que tam-
bién proporcionarfa cierta transparencia con respecto al funcionamiento de
los mismos.
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