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Los mares y los océanos son parte esencial de la historia de Europa, como,
también, de su futuro. La relacién de Europa con el mar es honda y plural,
resultando vital para su desarrollo y bienestar. Para la Unién Europea es fun-
damental la existencia de un entorno maritimo seguro que permita el trdfico
fluido del comercio y las personas, asi como el uso pacifico, legal, responsable
y sostenible de los recursos naturales vivos y de los minerales e hidrocarburos
existentes en los mares y océanos.

Razones no faltan que vienen a explicar esta necesidad. Asi, cabria re-
cordar que la superficie de la UE —verdadera peninsula maritima— es mds
mar que tierra, y que los espacios maritimos bajo la soberanfa o jurisdiccién
de sus Estados miembros, incluyendo las regiones ultraperiféricas, son los mds
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extensos del mundo, casi veinte millones de kilémetros cuadrados, y su ZEE,
la mayor del planeta. Asimismo, habria que destacar los cerca de setenta mil
kilémetros de litoral, que triplica el de los EE. UU. y duplica el de la Federa-
cién Rusa, lo que, a su vez, implica que mds de dos terceras partes de las fron-
teras exteriores de la UE sean maritimas. A lo que se afiade otra circunstancia,
ningun residente europeo vive a mds de setecientos kilémetros de la costa y
casi la mitad de la poblacién vive a menos de cincuenta del mar, concentrada
en dreas urbanas a lo largo de la costa. Por otra parte, 3 500 millones de tone-
ladas de carga por afio y 350 millones de pasajeros pasan por los 1 200 puertos
maritimos europeos. La flota mercante europea representa el 40 % de la flota
mundial, el 70 % del comercio exterior y el 40 % del comercio dentro de la
UE pasan por el mar, mientras que el 90 % de su abastecimiento petrolero
se efectiia por via maritima. El sector europeo de la pesca ocupa el quinto
lugar en el mundo. En resumen, la economia azul representa 5,4 millones de
puestos de trabajo y un valor afiadido bruto de casi quinientos mil millones
de euros al afio.

Estos datos permiten comprender, por un lado, la presencia constante
y activa de la UE en la evolucién y desarrollo del ordenamiento juridico del
mar, su participacién, desde los afios setenta del pasado siglo, en las grandes
conferencias internacionales, su impulsién y adhesién a los grandes acuerdos
internacionales, y su intervencién en foros y organizaciones internacionales en
el dmbito maritimo. Y, por otro lado, su interés y preocupacién por construir
un espacio maritimo europeo. Esto es, un entorno juridico en el que conflu-
yen las politicas sectoriales europeas relacionadas con el mar y los océanos que
ha ido siendo establecidas por la UE a medida que avanzaba la construccién
europea y en sintonfa con los cambios que se producian en el derecho del mar.

El abanico de estas politicas es amplio y variado, como también su sopor-
te juridico y la naturaleza de las competencias que las acompanan: Y entre ellas
destacan, sin ser exhaustivos, las relativas a la pesca, a la navegacién y puer-
tos, al medio ambiente marino, a la investigacién marina, a la generacién de
energfa, a la planificacién del territorio maritimo, a la construccién naval, a la
proteccién y la seguridad maritimas, al turismo y al empleo, a la proteccién de
las gentes del mar, al desarrollo de las regiones costeras y a las relaciones exte-
riores en los asuntos maritimos. Politicas, todas ellas, que han tenido y tienen
un impacto considerable en los derechos internos de los Estados miembros
y, entre ellos, el de Espana, pais maritimo por excelencia. Respecto de ellas,
y con el tiempo, la UE ha visto la conveniencia, si no necesidad, de elaborar
una estrategia maritima integrada que las abarque en su conjunto, buscando
coordinarlas, pero sin reemplazarlas.

La construccién de este espacio maritimo europeo, sustentado en una
estrategia marftima integrada, constituye, a nuestro entender, una necesidad
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de primer orden para la UE. De su realizacién depende que la Unién tenga la
capacidad politica, institucional, juridica y econdémica necesaria para enfren-
tarse a los multiples riesgos y desafios que, derivados de la globalizacién eco-
némica, de la competencia no siempre leal y del cambio climdtico, acechan los
entornos maritimos europeos. Por lo demds, esta construccién es directamente
tributaria de la propia evolucién del derecho del mar y de la participacién que
en la misma viene teniendo la UE, lo que a la postre va a depender del estado
en el que se encuentre, en cada momento, el proceso de integracién europea.

En relacién con estas circunstancias que condicionan el establecimiento
de un espacio maritimo europeo, la concrecién de una Politica Maritima In-
tegrada y el alcance de las politicas maritimas sectoriales, cabe recordar, ante
todo, cémo la construccién europea y la transformacién del régimen juridico
de los mares y océanos han discurrido, desde la segunda mitad del siglo pasa-
do, en paralelo. La coincidencia de ambos fenémenos en el tiempo hacfa mds
que probable el que, antes o después, entraran en contacto y que esto no de-
jara indiferente ni al ordenamiento juridico europeo ni, tampoco, al derecho
del mar. Y asf ha ocurrido, las interacciones se han multiplicado a lo largo de
estos afios generando multiples sinergias. Valga ahora, como ilustracidn, el he-
cho de que serfa inconcebible una Politica Pesquera Comtn (PPC) si durante
estos afios no hubiera cambiado, profundamente, el régimen juridico de los
espacios maritimos.

Partiendo de estas ideas, en las pdginas que siguen veremos, en primer
lugar, c6mo se ha ido produciendo esta interaccién entre el derecho de la UE
y el derecho del mar, lo que condiciona el nacimiento de las politicas mariti-
mas de la UE; para, en un segundo lugar, ver cémo la UE ha intentado lanzar
una Politica Maritima Integrada que desde una perspectiva holistica pretende
abarcar todas las cuestiones relacionadas con el mar.

I.  INTERACCION ENTRE EL DERECHO DE LA UE
Y EL DERECHO DEL MAR

Siguiendo este planteamiento, vemos cémo el cuestionamiento del dere-
cho del mar cldsico coincide en el tiempo con la aparicién en la escena inter-
nacional de las Comunidades Europeas. Estas, en pleno proceso de creacién y
preocupadas por otros temas, van a estar ausentes de las Conferencias de Gi-
nebra de 1958 y de1960 que comienzan a marcar el fin de una dilatada etapa
del ordenamiento juridico del mar de cerca de tres siglos. Fue tras el fracaso
de la segunda de estas conferencias cuando la CEE empieza a intervenir en el
dmbito juridico maritimo internacional. La primera oportunidad se la ofrece
la convocatoria de una conferencia internacional en Londres para establecer
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un régimen de pesca a nivel regional europeo. La preparacién y desarrollo de
la misma brind4 la ocasién a la Comisién para que iniciase el estudio del dere-
cho del mar desde una perspectiva comunitaria. El Convenio de Londres de 9
de marzo de 1964, fruto de la misma, inclufa en su art. 10 a) una denominada
«cldusula comunitaria», donde se contenfa un reconocimiento implicito por
los restante Estados parte de que la CEE podria asumir competencias exclusi-
vas en materia pesquera (por cierto, una de las advertencias del Reino Unido,
en el marco del brexiz, es la de denunciar este convenio, lo que pondria en
entredicho las actividades de pesca tradicionales de la flota de varios Estados
miembros en sus aguas). También, en aquellos anos, comienzan a llegar a la
CEE invitaciones para participar en ciertas organizaciones regionales de or-
denacién pesquera (OROP) donde se admite que esta sea representada por la
Comisién y no por los Estados miembros.

En la década de los setenta del pasado siglo, la UE comienza a examinar
la posibilidad de su participacién en una futura Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar (CNUDM) vy en los trabajos preparatorios
de la misma en el seno de la Comisién de Fondos Marinos. Al estimar la Co-
misién que parte de las materias examinadas en este foro afectaban a compe-
tencias comunitarias, prepard, en febrero de 1972, una estrategia a seguir a fin
de poder adoptar una posicién comin sobre las cuestiones de cardcter comu-
nitario. A partir de ah{, vimos cémo la UE intervenia activamente en los deba-
tes de la II CNUDM, que desembocaron en la Convencién de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar, de 10 de diciembre de 1982 (CNUDM
1982). En efecto, desde la convocatoria de la III Conferencia [Resolucién de
la AGNU 2750 (XXV) de 17 de diciembre de 1970] la UE participé como
observadora en calidad de «organizacién internacional interesada», posibili-
tdndose la expresién de una voluntad comdn. La existencia de competencias
comunitarias afectadas por las materias debatidas en la II CNUDM planted
la necesidad de que se insertase dentro del texto negociado una cldusula que
reservara esos dmbitos de aplicacién a las reglas comunitarias, tanto en las
relaciones de los Estados miembros entre si como con los terceros paises. En
relacién con ello, se suscitd la necesidad de incluir una «cldusula CEE», lo que
estd en el origen del anexo IX de la Convencién de 1982, en el que se regula
la participacién de las organizaciones internacionales.

Ello abrié a la UE la posibilidad de firmar, primero, el acta final de la
Conferencia, lo que efectud con el resto de los Estados parte el 30 de abril
de 1982, y de firmar, mds tarde, la Convencién misma, lo que hizo el 7 de
diciembre de 1984. La ratificacién, en fin, de la Convencién por la CE se
hizo posible el 23 de marzo de 1998, cuando la UE deposité el instrumento
de confirmacién formal de la CNUDM 1982 y del acuerdo relativo a la apli-

cacién de la parte XI de la Convencién adoptado por la Asamblea General de
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las Naciones Unidas el 28 de julio de 1994. Y lo hizo acompafidndola de una
«Declaracién de delimitacién de competencias». El dilatado periodo cubierto
por la III CNUDM supuso para la UE un verdadero desafio, pues tuvo que
afirmar su presencia internacional frente a paises no siempre proclives a acep-
tarla y, ademds, tuvo que mostrarse capaz de presentar una posicién comuin
que tampoco siempre compartian sus Estados miembros. En este sentido, estas
negociaciones y las relaciones que se iban produciendo en el dmbito maritimo
han sido un laboratorio fundamental para cotejar el alcance de la personalidad
internacional de la UE, tanto a nivel internacional, al aceptarse su presencia,
como a nivel interno, al posibilitar los problemas surgido de la proyeccién
en el orden interno de distintas situaciones relacionadas con el mar —y en
particular con la pesca— la intervencién en numerosas ocasiones del TJUE,
aclarando la existencia de esta personalidad y el alcance de la misma.

Asi, la accién exterior de la UE relacionada con el mar se ha convertido
en una de las manifestaciones mds destacadas de su actividad internacional.
De esta forma, la Unidn se ha erigido en un importante actor en la transfor-
macién del derecho del mar. Ahora bien, al ser un sujeto, como dice el art. 5
TUE, dotado de competencias de atribucién, no todos los dmbitos de dicho
derecho le son accesibles, ni todos en igual intensidad, en el sentido que, y
serd lo mds usual, va a compartir competencias con sus Estados miembros.
En este sentido, los sectores del derecho del mar mds factibles para la UE
son: la pesca maritima, la proteccién del medio ambiente, la seguridad de
la navegacién maritima, los aspectos vinculados a la competencia relativos
a los transportes maritimos y a la explotacién de la plataforma continen-
tal, la explotacién de los fondos marinos y ocednicos y, por dltimo pero
no menos importante, las cuestiones vinculadas a la proteccién maritima,
véase: piraterfa, terrorismo, trafico ilfcito de migrantes por via maritima,
etc. Estos dmbitos son, precisamente, los enunciados en la Declaracién de
competencias de la CE respecto de las materias de que tratan la CNUDM
1982 y el acuerdo relativo a la aplicacién de la parte XI de la Convencién
de 28 de julio de 1994 (hecha en virtud del apdo. 1 del art. 5 del anexo IX
de la Convencién y del apdo. 4 del art.4 del Acuerdo). Y ha sido sobre estas
materias que la UE ha ido construyendo sus politicas maritimas sectoriales.

Desde aquellas negociaciones, y fruto de la experiencia adquirida, la UE
ha participado activamente en la elaboracién de diversos textos convenciona-
les multilaterales con una gran repercusién en el desarrollo del derecho del
mar. Asi, cabe resefar su participacién en la Conferencia de las NU sobre
poblaciones de peces que se encuentran dentro y fuera de las ZEE y las pobla-
ciones de peces altamente migratorias, y en su resultado, la adopcién, el 4 de
agosto de 1995, de un acuerdo al respecto (que desde entonces ya ha sido ob-
jeto de revision, en cuyo proceso también ha participado la UE). Mencién hay
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que hacer también a su intervencién en los trabajos desarrollados en el marco
de la FAO y que condujeron a la adopcién por la Conferencia de la FAO el
24 de noviembre de 1993 del acuerdo para promover el cumplimiento de las
medidas internacionales de conservacién y ordenacién por los buques pesque-
ros que pescan en alta mar. Cabe destacar, igualmente, su importante papel
en la definicién y desarrollo tanto del Cédigo de Conducta para una Pesca
Responsable, aprobado por la Conferencia de la FAO en 1995, como del Plan
de Accién de Lucha contra la Pesca Ilegal aprobado por la Conferencia de la
FAO en 2001 y del posterior Acuerdo sobre Medidas del Estado Rector del
Puerto (MERP) destinadas a prevenir, desalentar y eliminar la pesca ilegal, no
declarada y no reglamentada, adoptado por la FAO (Resolucién 11/2009 de
22 de noviembre de 2009). Finalmente, se debe resaltar su intervencién en la
iniciativa para y en la participacién en una Conferencia intergubernamental
para la elaboracién de un instrumento internacional juridicamente vinculante
en el marco de la CNUDM 1982 relativo a la conservacién y el uso sostenible
de la diversidad biolégica marina en las zonas situadas fuera de la jurisdiccién
nacional (Resolucién aprobada por la Asamblea General el 24 de diciembre
de 2017, A/RES/72/249), cuya primera sesidn tuvo lugar los dfas 4 a 17 de
septiembre de 2018. La participacién en estas conferencias internacionales, la
adopcién de convenios multilaterales, muchos de ellos ya en vigor, ha reper-
cutido, obviamente, en el desarrollo de las politicas maritimas sectoriales de
la UE, que han ganado en densidad, pero también en diversidad, provocando
problemas de coordinacién y solapamiento y la urgente necesidad de elaborar
una aproximacién integrada y coherente a los temas maritimos por parte de
la Unién.

Pero, ademds, el desarrollo del derecho del mar se ha visto acompanado
por un proceso de institucionalizacién que ha favorecido la aparicién de un
elevado niimero de organizaciones internacionales dedicadas a aspectos diver-
sos de los mares y océanos. La aplicacién de las politicas maritimas sectoriales
por parte de la UE le ha llevado a desplegar su accién en estas organizacio-
nes, tanto las encargadas de la conservacién y gestién de los recursos de las
aguas internacionales como en aquellas que se dedican exclusivamente a la
investigacién y exploracién cientifica marinas, asi como las que se preocupan
por la seguridad maritima. En algunas de ellas participa, representada por la
Comisién, como miembro de pleno de derecho y en otras como observador.
En calidad de miembro de algunas OROP (NAFO, NEAFC o SEAFO), la
UE interviene en el trabajo de sus érganos, asumiendo las obligaciones que
incumben a todo miembro y siendo titular de los derechos reconocidos a cada
uno de ellos, al tiempo que contribuye al presupuesto de la organizacién.
En otras, manteniendo su condicién de miembro, comparte esta membresia

con los Estados miembro (FAO, CGPM o CCAMLR), lo que ha obligado a
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disefar mecanismos de toma de decisiones que tomen en cuenta los distintos
intereses en juego. En otras, en fin, participa en sus trabajos en calidad de
observador, sin derecho de voto, como sucede, por ejemplo, en la OMI o en
la OIT, si bien, a nuestro entender, serfa conveniente el reforzar su posicién,
aunque sea a costa de reformar los estatutos de estas organizaciones para po-
sibilitar el acceso a la condicién de miembro de pleno derecho (en la OIT la
situacién, bien entendido, es diferente), dada la importancia de la politica de
seguridad maritima de la UE, y los significativos avances que en su seno se han
dado para mejorar la flota europea, el medio ambiente marino y las condicio-
nes de trabajo de las gentes del mar. No quisiéramos dejar de recordar que, en
este dmbito, la retirada del Reino Unido va a tener importantes consecuencias,
pues debilitard la presencia europea y podrd dar lugar a otras alianzas en el
seno de las mismas que pudieran estar alejadas de los intereses de la Unidn.

A toda esta actividad maritima de la UE se afiade una préictica conven-
cional pesquera muy intensa desde finales de los afios setenta del pasado siglo,
concretada en una treintena de acuerdos internacionales de pesca que hoy se
aglutinan en torno a dos férmulas, la de los llamados acuerdos de reciprocidad
o acuerdos septentrionales, que vinculan a la UE con otros paises europeos no
miembros (espejo en el que parecen mirarse las futuras relaciones pesqueras
post-brexit entre la UE y el Reino Unido), y la de los acuerdos de colaboracién
(de asociacidn) en el sector pesquero, en los que la UE ofrece ayuda financiera
y técnica a cambio de derechos de pesca, generalmente a paises asociados del
sur (accién donde la PPC se encuentra con la politica europea de cooperacién
al desarrollo).

La actividad de la UE en estas organizaciones, la firma de ciertos acuer-
dos de pesca, su acceso a 6rganos jurisdiccionales internacionales en el dmbito
maritimo, se ha visto salpicada, en ocasiones, de discrepancias y tensiones.
Unas relativas al alcance de las competencias de la Unidn en la materia, otras a
la distribucién de competencias entre las instituciones y sus Estados miembro
y entre las instituciones entre si; otras, en fin, respecto de la legalidad de lo
acordado. Quepa, ahora, recordar a titulo de ejemplo, los diferendos relativos
a la participacién de la UE en la FAO?, o el referido a la presentacién de obser-
vaciones ante el Tribunal Internacional de Derecho del Mar con ocasién del
Asunto n.° 21 sobre la solicitud de una opinién consultiva presentada por la
Comisién Subregional de Pesca (Opinién Consultiva de 2 de abril de 2015),
que dio lugar a un enfrentamiento entre el Consejo y la Comisién relativo a

2 Sentencia de 19 de marzo de 1996, Comisién/Consejo (FAO), C-25/94, EU:C:1996:
114.
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la titularidad de la representacién de la Unién en el procedimiento’; o, en fin,
relacionado con el alcance del acuerdo de pesca UE/Marruecos y su aplicacién
a las aguas frente al Sdhara Occidental .

Como venimos diciendo, los cambios producidos en el derecho del mar
se han visto reflejados en el ordenamiento juridico europeo, tanto con cardc-
ter general, por lo que se refiere a su accién exterior maritima y al refuerzo
de su personalidad juridica en estos dmbitos, como con cardcter particular en
las distintas politicas maritimas sectoriales que han ido surgiendo a lo largo
de estos anos. En relacién con estas dltimas, es de justicia resaltar cémo estas
politicas han constituido, en ocasiones, marcos de experimentacién para una
aplicacién de las normas maritimas internacionales, logrando, a veces, avances
significativos, situdndolas en la vanguardia del derecho del mar. Asf ha ocu-
rrido, por ejemplo, con las actuaciones de la UE dirigidas a combatir la pesca
ilegal, no declarada y no reglamentada’. También cabe resaltar las acciones
europeas dirigidas a reprimir los actos de piraterfa maritima, que estdn dando
frutos evidentes —entre las que destacan, obviamente, la operacién EUNAV-
FOR-ATALANTA contra la piraterfa maritima en el océano Indico; o, desde
una perspectiva mds global, el programa de la Comisién sobre el golfo de Gui-
nea (CRIMGO)—. Es también significativa en esta linea la politica restrictiva
relacionada con la pesca en aguas profundas impulsada por la Unién, aunque,
eso si, con duras criticas desde el sector®.

En otro 4mbito marino, con gran repercusién en los medios de comu-
nicacién y en la opinién publica europea, se deben mencionar las acciones de
la UE en el marco de su politica de seguridad maritima destinadas a prevenir
la contaminacién maritima proveniente de buques que naveguen frente a las
costas europeas, actuacién que estd suponiendo un antes y un después, ya que
posibilita la adopcién de medidas no solo reactivas sino también preventivas
(muchas de ellas se encuentran en los llamados «paquetes Erika»). Finalmen-
te, aunque no agotamos ni mucho menos este abanico de actuaciones, cabe

3 Sentencia de 6 de octubre de 2015, Consejo/Comisién, C-73/14, EU:C:2015:663.

Sentencia TJUE de 27 de febrero de 2018, Western Sahara Campaign UK, C-266/16,

EU:C:2018:118.

Con su eficaz y novedosa politica de tarjetas verdes, amarillas y rojas, en desarrollo

del Reglamento del Consejo (CE) n.° 1005/2008 por el que se establece un sistema

comunitario para prevenir, desalentar y eliminar la pesca ilegal, no declarada y no

reglamentada (DO L 286, 29.10.2008, p. 1).

6 Reglamento (UE) 2016/2285 del Consejo, de 12 de diciembre de 2016, por el que se
fijan para los buques pesqueros de la Unidn las posibilidades de pesca en 2017 y 2018
de determinadas poblaciones de peces de aguas profundas (DO L, 344, 17.12.2016,
p.32).
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indicar las actuaciones de la Unién que desarrollan su Estrategia de Seguri-
dad Maritima lanzada en 2014, donde se recoge una serie de medidas para
enfrentarse a los actos ilicitos en el mar y que, por referirnos a un problema
de continua actualidad, como es la inmigracién ilegal por via maritima, ha
visto la creacién de una guardia costera europea destinada a la vigilancia de las
fronteras maritimas’.

II. HACIA UNA POLITICA MARITIMA INTEGRADA DE LA UE

A medida que iba tomando cuerpo el nuevo derecho del mar, abarcan-
do dmbitos cada vez mds dispares, otro tanto ocurria con el derecho de la
UE, que iba recogiendo en su seno los cambios producidos. Ello propicié
el nacimiento y consolidacién de una amplia gama de politicas maritimas
sectoriales. Estas politicas fueron nutriéndose de competencias de diversa na-
turaleza, pero, en todo caso, su desarrollo precisaba de la actuacién de los
distintos niveles de gobernanza: internacional, europeo, nacional, regional y
local. Pronto se advirtié que las cuestiones que se abordaban en muchas de
ellas estaban vinculadas entre si, lo que llevé a la consideracién de que estas
politicas maritimas sectoriales deberfan desarrollarse de forma conjunta para
obtener mejores resultados. También se constaté la existencia de un ingente
ndmero de autoridades implicadas en su realizacidn, y la necesidad de que
ellas, también, actuaran de manera coordinada, estructurada y sistemdtica.
Ello implicarfa una necesaria adaptacién de las legislaciones internas/europeas
y de sus estructuras administrativas.

Para hacer estas ideas factibles se pensé en la conveniencia de poner en
marcha una Politica Maritima Integrada (PMI), basada en un planteamiento
global, intersectorial e integrado, a través del cual se buscarfa coordinar, y
no reemplazar, las politicas maritimas sectoriales ya existentes en la UE. Este
planteamiento se sustentarfa en un enfoque por cuencas maritimas transna-
cionales para permitir tener en cuenta las caracteristicas geogrdficas especificas
de cada cuenca maritima europea. El origen de esta politica lo podemos situar
en el afo 2005, cuando la Comisién incluyd el desarrollo progresivo de una
politica maritima integrada entre sus objetivos estratégicos para el periodo
2005-2009. Presentando, al efecto, el 2 de marzo de 2005, la comunicacién
«Hacia una politica maritima de la Unién: una visién europea de los océanos

7 Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de
septiembre de 2016, sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas (DO L 251,
16.9.2016, p. 1).
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y los mares», donde se exponen estos propdsitos, se propone la elaboracién
de un Libro Verde y se encarga al Comisario de Asuntos Maritimos y Pesca la
conduccién de un grupo de trabajo relacionado con ello. El siguiente paso fue
la adopcidén por la Comisién en 2006 del Libro Verde «Hacia una futura po-
litica maritima de la Unidn: perspectiva europea de los océanos y los mares»®
que abre un periodo de consultas sobre este tema y propone una serie de lineas
de trabajo con el objetivo de que la PMI agrupase las diferentes politicas eu-
ropeas con repercusiones maritimas. En este documento se identificaban una
serie de problemas y de necesidades a las que se deberia hacer frente de una
forma integrada y coherente y, entre ellas, se mencionaban: la investigacién
europea en relacién con el medio marino; la promocién de tecnologfas para la
produccién de energia renovable en alta mar y el desarrollo de «la biotecnolo-
gia azuly; las regulaciones en el sector maritimo y sectores afines; la implemen-
tacién de una gestién integrada de zonas costeras (GIZC); la creacién de una
red europea de datos de observacién y marinos para establecer una cartografia
exhaustiva de las aguas costeras europeas; la informacién sobre los movimien-
tos de los buques; el establecimiento de un sistema de planificacidén espacial
de las actividades maritimas en las aguas bajo la jurisdiccién de los Estados
miembro o controladas por ellos; el apoyo financiero a las regiones costeras; el
desarrollo de la gobernanza maritima; o el turismo; etc.

Con los resultados de esta consulta, la Comisién presenté el 10 de enero
de 2007 el Libro Azul sobre una Politica Maritima Integrada para la Unién
Europea’, que descansa en el reconocimiento de la interconexién de todo lo
relativo a los océanos y mares europeos, y en la consideracién de que las poli-
ticas relacionadas con el mar deben formularse conjuntamente para poder ob-
tener los resultados perseguidos. Esta politica se pretendia organizar alrededor
de tres dmbitos intersectoriales, a saber: la planificacién del espacio maritimo
y la gestién integrada de las zonas costeras, la vigilancia maritima integrada y la
creacién de una base de conocimientos del medio marino. Con base en estas
tres dreas, la Comisién comenzé a elaborar acciones de PMI que se han ido
enlazando con las medidas adoptadas desde sus diferentes direcciones genera-
les (DG) sectoriales (asuntos maritimos y pesca, transporte, medio ambien-
te, energfa, etc.). Ademds, las autoridades europeas, para que sea operativa la
politica, han desarrollado, como ya apuntdbamos, un enfoque por cuencas
maritimas transnacionales que reconoce las singularidades de cada drea geo-
gréfica o macrorregién maritima europea (segtn las autoridades europeas este
enfoque regional serfa el mds pertinente en materia de proteccién y seguridad

8 Documento COM (2006) 275 final, de 7 de junio de 2006.
?  Documento COM (2007) 575 final, de 10 de octubre de 2007.
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maritima, la organizacién del transporte maritimo, los ecosistemas, las asocia-
ciones con los paises vecinos de la UE, la pesca y la gestion de las zonas costeras).
Para concretar estos propdsitos, el Libro Azul sugiere un plan de accién deta-
llado que contenga una serie de acciones concretas a implementar en corto y
medio plazo con el fin de hacer el mejor uso de los recursos maritimos en la
UE, y en particular, en materia de transporte maritimo, empleo, investigacién
cientifica, pesca y proteccién del medio marino. Como se ve, estamos ante un
documento sumamente ambicioso que refleja el estado de opinién en aquel
momento, pero que luego, transcurriendo el tiempo, le ha costado, como
veremos, concretarse en la prdctica a través de normas juridicas obligatorias.

Precisamente, la prdctica nos muestra una amplisima gama de resolucio-
nes de distinta naturaleza, pero en general propositivas y no vinculantes, que
vinieron a tratar y desarrollar temas concretos referidos a la PMI enunciados
en el Libro Azul. Su enumeracién excederfa los propdsitos de nuestro comen-
tario, pero nos gustarfa indicar que un grupo de ellas desarrollaban la estrate-
gia de cuenca regional que promueve la PMI, y, en este sentido, habria que re-
sefar las diversas comunicaciones de la Comisidn referidas a la region Artica,
a la regién del mar Bdltico, a la gobernanza en el Mediterrdneo, a la zona del
Atldntico, a las subcuencas de los mares Adridtico y Jénico, o al mar Negro.
Otras comunicaciones hacen referencia a la ordenacién del espacio maritimo.
Algunas de ellas tratan de la investigacién maritima y marina, cientifico-mari-
na o del conocimiento del medio marino. Igualmente, varias comunicaciones
se ocupaban de las cuestiones relacionadas con la vigilancia maritima y sobre
el intercambio de informacién en este dmbito o de la estrategia europea de
seguridad maritima. Finalmente, y la que mayor expectacién cred, habria que
mencionar la comunicacién sobre el «Crecimiento Azul: oportunidades para
el crecimiento marino y marftimo sostenible». Se trata de la contribucién de
la PMI a la consecucién de los objetivos de la Estrategia 2020, para un creci-
miento inteligente, sostenible e integrador y se centra en: acuicultura; turismo
costero y maritimo; biotecnologia azul; energfa ocednica; explotacién minera
de los fondos marinos.

A través de estas acciones, las autoridades europeas han tratado de al-
canzar una serie de objetivos importantes, y entre ellos estdn: promover la
integracién de las estructuras de gobierno mds amplias y cooperativas; crear
herramientas de conocimiento e instrumentos transversales con el fin de lle-
var a cabo politicas integradas; mejorar la calidad de las politicas sectoriales
mediante la busqueda activa de sinergias y una mayor coherencia entre los
diferentes sectores; y tener en cuenta, durante la ejecucién de los objetivos, las
especificidades de los mares regionales de toda Europa mediante la adopcién
de soluciones de medidas.
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La pregunta que cabe hacerse es la de saber si se estdn alcanzando estos
objetivos con los instrumentos juridicos, institucionales, politicos y econdémi-
cos que sostienen esta PMI. En nuestra opinidn, no es el caso. Ciertamente,
hay dmbitos donde si que se han producidos avances, como ocurre respecto
de la PPC'", o en relacién con la Seguridad Maritima Integrada (a través del
desarrollo, por ejemplo, de la vigilancia maritima). Otros, en cambio, como
reflejan los dos dnicos informes que hasta el momento ha elaborado la Comi-
sidn relativos a la aplicacién de la PMI, en 2009 y en 2012", estdn en fases
muy iniciales y no han producido resultados concretos (tal vez ello explica
la no realizacién de nuevos informes). O, incluso, en nuestra opinidn, estdn
fracasando, como sucederia, a titulo ilustrativo, con la planificacién de los
espacios maritimos, sustentada en la Directiva 2014/89/UE'?, que marcando
unos resultados permite a los Estados unos comportamientos que pueden no
conciliarse con los objetivos de la misma (cada pais de la UE puede planificar
libremente sus propias actividades maritimas, pero la ordenacién local, regio-
nal y nacional en mares comunes debe ajustarse a unos requisitos comunes
minimos). Bastarfa, al respecto, con mencionar los conflictos que en estos
momentos se producen en las aguas irlandesas como consecuencia de la dificil
cohabitacién de las actividades pesqueras con actividades petroleras y gasisti-
cas en la zona.

A nuestro juicio, una PMI real tanto juridica, como econémica y, en fin,
politica resulta muy necesaria, y ello por multiples razones:

— Dara tener en cuenta la interconectividad de las industrias y las activida-
des humanas relacionadas con el mar.

—  Para poder responder a las distintas exigencias derivadas del nuevo dere-
cho del mar.

—  Para permitir que la UE tenga un protagonismo en las relaciones mariti-
mas internacionales.

— Para implementar una necesaria gobernanza multinivel en estos dm-
bitos y ordenar y coordinar las actuaciones de todas las autoridades
involucradas (cabe recordar que solo por lo que se refiere a la vigilancia

Asf lo evidencia el Reglamento (UE) n.°1380/2013 del Parlamento Europeao y
del Consejo, de 11 de noviembre de 2013, sobre la politica pesquera comin (DO
L354/2013, 28.12.2013).

""" Documento COM (2012) 491 final, de 11 de septiembre de 2012.

12 Directiva 2014/89/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de julio de
2014, por la que se establece un marco para la ordenacién del espacio maritimo (DO
L 257, 28.8.2014, p. 135).
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maritima, la Comisién ha identificado mds de trescientas autoridades
competentes).

— DPara que la invocacién de un «crecimiento azul» sea algo mds que un
eslogan (poco se ha hecho en relacién con el mismo, pero, como excep-
cién, si que se debe mencionar la implicacién del Puerto de Vigo en la
implementacién de este modelo de crecimiento).

—  DPara enfrentarse a las consecuencias del cambio climdtico sobre el medio
marino y sus recursos.

—  DPara, en fin, dar una respuesta integrada a los principales problemas que
actualmente afectan a los mares y océanos de toda Europa, ya que la
evolucién independiente de las politicas maritimas sectoriales, como el
transporte maritimo, la pesca, la energfa y el turismo, ha conducido a
ineficiencias, incoherencias y conflictos de uso que muestran cémo las
acciones y enfoques sectoriales ya no son suficientes.

Tal vez, en estos procesos y ante estas situaciones, el acercamiento a los
mismos desde una perspectiva integradora y europea venga a aportar un en-
torno favorable para que las autoridades competentes, tanto a nivel nacio-
nal como europeo, puedan desarrollar sus actuaciones sectoriales de manera
complementaria y coherente. Ello se advierte, por ejemplo, en el marco de la
seguridad maritima, donde se adopté, como vefamos, en 2014 una Estrategia
de Seguridad Maritima, completada con un plan de accién. Ambos textos
son documentos politicos mds que juridicos, pero su realizacién cuenta con el
apoyo de los Estados miembros, la Comisién y el SEAE. Y, en su aplicacidn,
estdn implicadas todas las agencias de la Unién con competencias relacio-
nadas con la seguridad maritima, como la AED, la AESM, EUROPOL y la
recientemente creada Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas
(antigua FRONTEX). Pero, a nuestro juicio, crear un entorno favorable no es
suficiente, y no permite a la UE hacer frente a los problemas relacionados con
el mar de manera coherente y eficaz.

Y esto es asi porque hoy por hoy, y en rigor, la PMI no es una verdadera
politica europea, al menos desde el punto de vista juridico. Obviamente, hay
nominalmente una politica, pero es mds bien una simple estrategia que, por
un lado, tiene como objetivo promover la coherencia y la integracién de las
politicas sectoriales que tengan un impacto en el medio marino y que estdn,
mds o menos, cubiertas por la legislacién europea actual y, por otro lado, bus-
ca mejorar la gobernanza maritima mediante el fortalecimiento de la coordi-
nacién de las diferentes autoridades europeas, nacionales, regionales y locales,
asi como la de otros interesados en estas cuestiones. Pero el desarrollo de esta
estrategia, su conversién en una verdadera politica, se ve lastrado por las de-
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bilidades institucionales, juridicas y politicas que la rodean y que dificultan la
conformacién del espacio maritimo europeo.

A pesar de los mds de diez anos transcurridos desde la publicacién del
Libro Azul sobre la PMI, esta sigue, a nuestro juicio, conociendo problemas
de coordinacidn, coherencia y articulacidn, tanto por lo que respecta a las pro-
pias politicas maritimas sectoriales como por lo que se refiere a otras politicas
de la UE y a otras politicas nacionales o regionales en estos 4mbitos. En este
sentido, y por traer a colacién un ejemplo, qué duda cabe que queda mucho
por hacer respecto a la articulacién de esta politica con la politica de cohesién
territorial de la Unidn, algo clave para la aplicacién del enfoque por cuenca
geogrifica que pretende desarrollar la PMI.

En la persistencia de estos problemas inciden la débil estructura institu-
cional que sostiene la PMI. A nuestro juicio, la DG Mare no tiene los medios
humanos y materiales para hacer frente a tantos desafios, en tantos dmbitos
juridicos y en tantos lugares. El procedimiento de crear, como se hizo en su
momento, un Grupo Director de Comisarios de Asuntos Maritimos y un
Grupo Inter-servicio nos parece una medida coyuntural, pero no da la es-
tabilidad institucional necesaria que requiere una politica. En este sentido,
pensamos que si se desea —lo que no estamos seguros— instituir una au-
téntica PMI, serfa necesario crear una DG especiﬁca, y reconvertir el actual
comisario de Asuntos Maritimos y Medio Ambiente en un comisario exclusi-
vamente dedicado a poner en marcha esta politica. Tal vez se pudiera pensar
en incorporar, ademds, una figura como la que existe en paises europeos con
grandes intereses maritimos, por ejemplo, Francia. Estamos pensando en un
embajador de la UE para los mares y océanos que se inscribirfa en el Servicio
Europeo de Accién Exterior.

También advertimos una clara deficiencia de naturaleza politica. El Con-
sejo Europeo solo en contadas ocasiones se ha manifestado en relacién con as-
pectos de esta politica, y ello, fundamentalmente, cuando ha acaecido alguna
tragedia o alguna situacién excepcional (catdstrofe marina, piraterfa, trdfico
ilegal de inmigrantes por via maritima, etc.). En realidad, en apoyo de esta
politica solo encontramos la reunién informal de ministros, con presencia del
presidente de la Comisién y del comisario de Asuntos Maritimos y Medio
Ambiente, mantenida en Limassol, con ocasién de la presidencia chipriota, el
7 de octubre de 2012.

Otras de sus debilidades, tal vez la mds grave en nuestra opinién, viene
representada por la escasa densidad juridica de los textos sobre los que reposa
la PML. Ya que, en su mayoria, son de naturaleza puramente programdtica e
incitativa. Sus propias denominaciones no lo ocultan: comunicacién, estra-
tegia, plan de trabajo, marco, recomendaciones, etc. Incluso los textos mds
vinculantes como las directivas, son directivas marco (Directiva 2008/56/CE,
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del7 de junio 2008, sobre la estrategia para el medio marino). Ciertamente,
hay algunos reglamentos, pero se refieren a materias muy consolidadas, como
la PPC (el ya mencionado Reglamento n.° 1380/2013) o los fondos estructu-
rales que se le aplican."

En este sentido, las decenas de textos, los cientos de pdginas que se han
publicado desde octubre de 2007 no han definido, creemos, una politica (de
hecho, no tiene ninguna base juridica especifica en los tratados), sino que lo
que vienen pretendiendo, a nuestro entender, es crear un estado de opinién
respecto a la forma de hacer las politicas maritimas, en el que se acoge la idea
de que los problemas relacionados con el mar y los océanos deben entenderse
de manera integral, sistémica y transversal. Sin duda, este proceso puede fa-
vorecer la emergencia de una identidad maritima europea y un espacio mari-
timo europeo comun pero diferenciado segun las distintas zonas maritimas,
y donde, en el futuro, tal vez podrfamos hablar de una verdadera PMI. Pero
para ello, y dado que la mayorfa de estos textos todavia no tienen contenido
juridico vinculante, serfa necesario que se abra una nueva etapa, ahora ya le-
gislativa, en la que los responsables europeos dispusiesen de las competencias
necesarias para dar una dimensién juridica real a la PML

En definitiva, hoy por hoy, la PMI constituye un horizonte, o como
mucho una mera estrategia. De que se logren resolver sus debilidades depende
el que se convierta en una politica europea. Lo que, a nuestro juicio, resulta
necesario para reforzar la presencia de la UE en las dindmicas relaciones ma-
ritimas internacionales, para lograr dotar de coherencia y complementariedad
a sus distintas e importantes politicas maritimas sectoriales, y para, de este
modo, poder avanzar hacia un verdadero espacio maritimo europeo.

'3 Reglamento (UE) n° 508/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de
mayo de 2014, relativo al Fondo Europeo Maritimo y de Pesca, y por el que se dero-
gan los Reglamentos (CE) n° 2328/2003, (CE) n° 861/2006, (CE) n° 198/2006 y
(CE) n° 791/2007 del Consejo, y el Reglamento (UE) n° 1255/2011 del Parlamento
Europeo y del Consejo (DO L 149, 20.5.2014, p. 1).
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