Monografias 150 | Escuela

Superior

Efectos sobre la PCSD de la | ¢ fas

2 « « | Fuerzas
Union Europea de. la CTISIS |\ das
migratoria

MINISTERIO DE DEFENSA







Monografias 150 Escuela

Superior
Efectos sobre la PCSD de la Union Europea | de las

de la crisis migratloria | Fuerzas

Armadas




CATALOGO GENERAL DE PUBLICACIONES OFICIALES
http://publicacionesoficiales.boe.es/

% MINISTERIO  permnin

"=y DE DEFENSA  GENERAL
TECNICA

http://publicaciones.defensa.gob.es/
© Autores y editor, 2016

NIPO: 083-16-412-5 (edicion papel) NIPO: 083-16-413-0 (edicion libro-e)
ISBN: 978-84-9091-232-4 (edicién papel) ISBN: 978-84-9091-233-1 (edicién libro-e)
Depésito Legal: M-37083-2016

Fecha de edicion: diciembre 2016

Imprime: Ministerio de Defensa

Las opiniones emitidas en esta publicacion son exclusiva responsabilidad de los autores de la
misma.

Los derechos de explotacion de esta obra estan amparados por la Ley de Propiedad Intelectual.
Ninguna de las partes de la misma puede ser reproducida, almacenada ni transmitida en ninguna

forma ni por medio alguno, electrénico, mecanico o de grabacion, incluido fotocopias, o por Tet 0
cualquier otra forma, sin permiso previo, expreso y por esctrito de los titulares del © Copyright. V= 100
En esta edicién se ha utilizado papel 100 % reciclado libre de cloro. [g[]|ﬁh9|



Rafael Calduch Cervera

Rafael Calduch Cervera

Los flujos masivos de poblaciéon en la sociedad internacional del siglo
XXI: categorias CONCEPUALES ............cccovvvveevericecee s

La magnitud y consecuencias de los desplazamientos internacionales de
poblacion

La nacionalidad, la ciudadania y la extranjeria como elementos del ejer-
cicio de la soberania estatal sobre las personas.............ccccccoevnrnnencne

La regulacion internacional de los refugiados..
Antecedentes JUridiCos..................ccuvveeereeeeeneeeeeeninens .

La cuestionable definicion juridica de la condicion de refugiado ..............
Principios generales, derechos, obligaciones y prohibiciones del Esta-
tuto del Refugiado....................ccooveeoininieiinieseiees e

CONCLUSIONES..........ooeeicee ettt s ae s

Gustavo Palomares Lerma
INEFOAUCCION ...t

Accion exterior de la Unién Europea, la gobernanza global y las poblacio-
nes desplazadas: la proteccion de personas ............c.cccocecvnnnecncnrineene

La Union Europea como actor global y la crisis de los desplazados
Salvar vidas y la lucha contra los delitos del tréfico de personas............
Las medidas contra el tréfico de personas en el marco de la seguridad
comtn: Politica Comun de Seguridad y Defensa.................ccccocuveunennne

El papel de la OTAN en la lucha contra el tréfico de personas...................

17

19

22

26

28
29
31

34
38

41

43

44
44
47

49
50



La accion exterior y la cooperacion al desarrollo de la Unién Europea:
abordar los desplazamientos desde su origen.............cccccceiiiinniennns

El Plan Europeo de Desarrollo como instrumento ..................cccocecvrvnennns

El mapa de los paises-escenarios «criticos» y las intervenciones de la
Unién Europea en el origen de los desplazamientos

Africa subsahariana, Republica Centroafricana y Cuerno de Africa..

SIFA € IFAK e

Region balCANICa .........occuevieiiic s

El didlogo politico y diplomatico para acordar respuestas regionales y
globales a los desplazamientos y a sus causas
Acuerdos regionales y subregionales ...............
El procesode Rabat ................................
El proceso de Jartum y Cuerno de Africa
Los discutidos acuerdos de contencion y control: el acuerdo con Tur-

Agenda compartida sobre los desplazamientos en los didlogos regiona-
les y subregionales: propuestas de avance.............ccocoeeirnnncncnnineenes
Desplazamiento y desarrollo................
Recursos de vida, empleo y juventud
Apoyo de la Union Europea a los desplazados y refugiados en las regio-

nes mas proximas a los conflictos: los Programas Regionales de
Proteccion y Desarrollo (PRPD)...................cceeeeeeeeeieeesieesssesenaenns
Cooperacion en materia de retorno y readmision con los paises de ori-
gen y de transito

CONCIUSIONES........c.oiiiii e et

Francisco J. Ruiz Gonzalez
INEPOAUCCION ...t
Los movimientos migratorios irregulares como riesgo para la seguridad..

El marco normativo de la PESD/PCSD: tratados, consejos y estrategias ...
De Maastricht (1992) a Colonia (1999): una PESC sin PESD .......................

De Colonia (1999) a Lisboa (2009): nacimiento y desarrollo de la Politica
Europea de Seguridad y Defensa..................ccccoovvvnnnneneneienseeieennnnnes

De Lisboa (2009) a nuestros dias: la nueva Politica Comun de Seguridad

Y DEFENSA. ...

El largo camino hacia la Estrategia de Seguridad Maritima de la Union
EUFOPEA..........ccoeeieiieieieees ettt

Los instrumentos de la PESD/PCSD: capacidades, operaciones y misiones
Las capacidades de gestion de crisis de la PESD/PCSD
Operaciones militares y misiones civiles de la PESD/PCSD

Movimientos migratorios irregulares en el Mediterraneo: estudios de

La ruta occidental: el ejemplo del Centro Conjunto Regional de Canarias
en el Atlantico
La ruta central: FRONTEX, Italia y la Politica Comin

EUNAVFOR MED Sophia......cccooiiniciiiiicsnicisinscssec s
La ruta oriental: operaciones de la OTAN en el Egeo
El «Plan de Accién Conjunta» Union Europea-Turquia ...........coeunee

52
52

54
54
57
60

61
61
63
65

66

69
69
70

71

72
74

79

81
82

84
85

87

89

91

95
95
100

102

103

104
105
108
110



Conclusiones, perspectivas y propuestas

Pablo Salas Moreno

Antecedentes....
Riesgos relacionados con la llegada al interior de la Unién Europea de
masas de desplazados

Hechos terroristas y sus vinculaciones simbiéticas con el fenomeno del
desplazamiento interno de refugiados en el marco de la Union Eu-

La perspectiva espaiola acerca de movimiento de poblaciones en el seno
de la Union EUrOPea............cooiviriiiiccciiree st
Espaiia como pais de transito de refugiados
Los flujos migratorios en la Estrategia de Seguridad Nacional

Aspectos de seguridad relacionados con la presencia de personas des-
plazadas en territorio de la Unién Europea

La consideracion de la amenaza
Identificacion de riesgos relacionados con la presencia de refugiados

en territorio de la Union Europea....................cccoeveecensneenesensnsnsennns

El crimen organizado
Problematicas en el espacio Schengen ..

Uso fraudulento de la figura del refugiado y aprovechamiento de las
vias de entrada de refugiados y rutas interiores de la Union Euro-

Mecani: yr
cion desplazada ...
Mecanismos y medios comunes a los Estados....

para llevar a cabo un control interno de la pobla-

El nuevo terrorismo internacional
La amenaza interna y externa
Marco normativo y reaccion frente a las nuevas formas de terrorismo ..
Simbiosis entre terrorismo y desplazamientos masivos: terrorismo yi-

RAAISE ... s
Andlisis: riesgos y problematicas genera la vinculacién de un fenémeno
Migratorio y terroriSMO..................covevcennsieiecesee s

CONCIUSIONES........oooiiii bbb

115

117

117

118

121
121
123

126
126

127
128
130
133

135
135

138
138
141
144

145
149

153

155






Con caracter general los desplazamientos masivos de poblaciones genera-
dos por causas tan diversas como la presidn demografica, la desigualdad de
riqueza entre los paises, las contiendas bélicas, las catastrofes naturales o
las crisis humanitarias, han constituido uno de los elementos estructurales
de la sociedad internacional. A esta realidad ha venido a sumarse desde la
segunda mitad del siglo XX y gracias a la revolucién tecnoldgica de los me-
dios de comunicacién y transporte, el creciente flujo internacional de turis-
tas que ha llegado a convertirse en la primera causa de desplazamientos
masivos de poblacién con 1.220 millones de salidas por frontera en 2014.

Naturalmente esta realidad internacional ha constituido una fuente constan-
te de problemas para el ejercicio de la soberania de los Estados que se han
visto obligados reaccionar estableciendo normas juridicas, nacionales e in-
ternacionales, y adoptando politicas especiales para garantizar la seguridad
de sus territorios y sus poblaciones. De este modo la prevenciéon y el control
de los desplazamientos internacionales de poblaciones, tanto los de natu-
raleza migratoria como los de otras categorias como el caso de los turistas,
refugiados y apatridas, ha constituido uno de los objetivos prioritarios de la
seguridad interior de los Estados y parte consustancial de la busqueda de la
pazy la seguridad internacional.

Sin embargo, a estas alturas del siglo XXl la sociedad internacional solo ha
sido capaz de adoptar normas juridicas incompletas, de movilizar recursos
humanos y materiales insuficientes y de crear organismos de cooperacién
de eficacia demasiado limitada para ser eficaces ante la envergadura de
este reto.
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En este contexto internacional la comunidad europea desde sus origenes se
convirtié en un centro de atraccion de la migracién laboral, habida cuenta
su creciente nivel de riqgueza y su potencial de desarrollo. Durante las pri-
meras décadas de la integracidn, la regulacion del fendmeno migratorio y
su control en frontera quedaron reservados a la competencia soberana de
los paises miembros. Sera a partir del Acta Unica Europea (1986), que sen-
taba las bases de un mercado Unico, cuando los movimientos de poblacién
fueron abordados como parte esencial del principio de libre circulacién de
personas.

Ello implicaba establecer una distincién entre los flujos de poblacién intra-
comunitarios y los movimientos migratorios procedentes de terceros paises.
En el vértice de ambas dimensiones, intra y extracomunitaria, se situaba el
control de personas en frontera y es ante la necesidad de cubrir esta decisi-
va funcién de seguridad donde alcanza toda su relevancia la incorporacion
del Acuerdo de Schengen al acervo comunitario como parte del pilar de los
Asuntos de Justicia e Interior del Tratado de Maastricht (1992).

Medio siglo después de la firma del Protocolo que modificaba el Convenio
sobre el Estatuto de los Refugiados y transcurridos casi treinta anos de la
firma del Tratado de Schengen, la Unién Europea enfrenta una grave crisis
institucional inducida por la extraordinaria presion demografica y la crecien-
te tensidn politica provocada por el exponencial incremento de los flujos mi-
gratorios. Mientras en 2014 el nimero de solicitantes de asilo ascendié a
627.000, tan solo un ano después esta cifra se habia duplicado alcanzando
1,3 millones de personas.

El objetivo general de la investigacidn propuesta por el Instituto Espanol de
Estudios Estratégicos se centra en analizar el fenémeno de los desplaza-
mientos internacionales de poblacién y las medidas adoptadas en el seno de
la Unién Europea, en particular a través de la Politica Comun de Seguridad
y Defensa (PCSD), para evaluar sus potencialidades y limitaciones asi como
los principales efectos que pueden derivarse a corto y medio plazo. Un se-
gundo objetivo mas especifico es el estudio del impacto de los movimientos
migratorios internacionales en la seguridad del Estado espafnol en la medida
en que la politica migratoria y de asilo europea condiciona necesariamente
las opciones que puede adoptar el Gobierno.

Establecidos los objetivos de la investigacidn su desarrollo se ha realizado
de acuerdo con el método de analisis aplicado desde el marco que establece
la regulacién juridica internacional del refugiado hasta las medidas institu-
cionales y operativas adoptadas, tanto por la Unién Europea como por Espana,
para mejorar la seguridad de sus ciudadanos sin menoscabo de la protec-
cién y garantia de los derechos humanos de las personas desplazadas.

Uno de los primeros obstaculos que ha debido enfrentar esta investigacion
es la imprecision conceptual, tanto juridica como politolégica, que existe en
relacion con la compleja realidad de los movimientos internacionales de po-
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blaciones desplazadas. Para ello se ha realizado una primera formulacion
tedrica que diferenciase y definiese las distintas categorias que concurren
en el objeto de investigacion de este estudio, como Unica féormula de evi-
tar las imprecisiones en la distincidn taxondmica de los hechos y las confu-
siones en el andlisis de sus causas o la evaluacion de sus efectos. Errores
metodoldégicos que, por lo demds, se aprecian en muchos de los estudios e
informes realizados por organismos oficiales y no gubernamentales.

El primer capitulo realizado por el profesor don Rafael Calduch, aborda el
marco tedrico delimitando los desplazamientos internacionales de poblacion
de acuerdo con un triple criterio: a) la finalidad que persiguen las personas
que se desplazan; b) la naturaleza voluntaria o forzosa de los desplazamien-
tos, y c) los derechos humanos que amparan la regulacion internacional de
cada categoria. En efecto, desde los flujos turisticos hasta la situacidn de los
desplazados forzosos apatridas, el panorama de la realidad internacional
generada por los movimientos masivos de poblacion es heterogénea y com-
pleja lo que obliga a establecer una clara distincidn conceptual de todas las
categorias que la integran. Sin ella el recurso a términos genéricos como el
de migrante internacional solo sirven para encubrir realidades muy diversas
en su importancia y en los efectos que provocan en los paises y en la propia
sociedad internacional.

Gracias a la distincidn tedrica establecida es posible estudiar la figura par-
ticular del refugiado y las causas histdricas que provocaron la necesidad
de establecer una normativa internacional especifica que amparase a estas
personas. La Convencidn sobre el Estatuto del Refugiado de 1951 y el Proto-
colo de 1967 que la modificaba, constituyen todavia la base juridica interna-
cional que con caracter general regula los derechos y obligaciones que tanto
los Estados como las organizaciones intergubernamentales deben respetar
a la hora de atender a este colectivo de personas desplazadas.

No obstante y a pesar de los avances normativos realizados durante més de
medio siglo, la imprecisién definitoria del refugiado recogida en la Conven-
cién unido a la introducciéon de ambiguas medidas de salvaguarda en aras de
la seguridad de los Estados, han provocado una creciente e indiscriminada
demanda de asilo por las poblaciones desplazadas internacionalmente que
estd generando la desvirtuacion del Estatuto del Refugiado, la paralela inefi-
cacia juridica de la Convencidn y el desbordamiento de la labor protectora
realizada por organismos internacionales y nacionales.

La creciente brecha entre el contenido de la Convencién y de su Protocolo, de
una parte, y la magnitud y nuevas formas que estan adquiriendo los flujos de
poblaciones desplazadas de otra, estd cubriéndose, no siempre de un modo
coherente y homogéneo, por las legislaciones regionales o nacionales. Ello
estd ocasionando una desigualdad real entre los paises y las regiones a la
hora de conceder y aplicar el asilo que, a su vez, esta provocando importantes
desviaciones en los flujos internacionales de las poblaciones desplazadas,
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debido al «efecto llamada» o al «efecto rechazo», cuyas consecuencias estan
afectando ya a la paz y la seguridad no solo de Europa sino también del resto
del mundo.

Ello explica la necesidad de estudiar los fundamentos politicos e institucio-
nales asi como las medidas de respuesta adoptadas por la Unién Europea
para hacer frente a la llegada masiva de poblaciones desplazadas a sus
fronteras exteriores. El profesor don Gustavo Palomares analiza en su ca-
pitulo la evolucion de la politica comunitaria europea ante la realidad de la
presion migratoria internacional, desde sus posiciones estatales originarias
hasta los proyectos actuales, para implantar una aproximacion integral a
este fendmeno.

Para ello comienza por estudiar la posicion de la Unidn Europea como actor
global y los requerimientos que ello implica para el desarrollo de su accién
exterior en relacién con las poblaciones desplazadas. Tales requerimientos
se articulan en tres lineas estratégicas de actuacion: a) la atencion a las po-
blaciones desplazadas que alcanzan las fronteras exteriores de la Unién Eu-
ropea; b) abordar las causas de los desplazamientos masivos en los paises
de origen, y c) vertebrar una cooperacion regional y subregional para lograr
respuestas internacionales coordinadas y eficaces.

Respecto de las medidas de respuesta al problema en frontera, el autor
destaca el principio de proteccion de las personas como el criterio-guia que
debe fundamentar la politica comunitaria y que, desde la perspectiva practi-
ca, implica conjugar la garantia de la vida y los derechos fundamentales de
los desplazados con la adopciéon de nuevas medidas de seguridad y de lucha
contra el trafico ilicito de personas.

En el andlisis de las medidas orientadas a abordar el problema en los paises
de origen, el profesor Palomares se centra en las intervenciones realizadas
por la Union Europea en lo que denomina «paises-escenarios criticos» junto
con la aplicacidén del Plan Europeo de Desarrollo como un instrumento que,
a medio y largo plazo, mejore las condiciones de vida en los paises de origen
y reduzca la presién migratoria, asociando la ayuda al desarrollo con la im-
plantacién de programas de control de los desplazamientos internacionales
masivos por los Gobiernos de dichos paises.

Por lo que atane a la cooperacion regional y subregional, el autor dedica dos
apartados en su estudio. En el primero de ellos realiza un andlisis critico de
los acuerdos regionales y subregionales con especial atencidn al proceso de
Rabat, el proceso de Jartum y el discutido acuerdo entre la Unidn Europea y
Turquia.

Pero el profesor Palomares avanza en su capitulo lo que considera que de-
berian ser los principales contenidos de lo que denomina «una agenda com-
partida en los didlogos de cooperacidn regional y subregional» en relacién
con los desplazamientos de poblacion. En concreto se exponen cuatro con-
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tenidos basicos: 1) la relacion entre los desplazamientos y el desarrollo; 2)
la evaluacién y movilizacion de los recursos necesarios para garantizar las
condiciones de vida, el empleo y el apoyo a la insercidn social y laboral de la
juventud; 3) los Programas Regionales de Proteccion y Desarrollo para los
paises o areas con conflictos armados activos y 4) la cooperacion en relacién
con el retorno y la readmisién tanto en los paises de origen como en los de
transito.

En este marco general de las medidas adoptadas por la Unién Europea para
enfrentar la problemdtica de las poblaciones desplazadas internacional-
mente, se sitla la aportacidn que se realiza o puede realizarse por la Politica
Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) y que aborda el capitan de fragata
don Francisco J. Ruiz Gonzalez.

Su investigacidén se inicia con una evaluacién de los movimientos migrato-
rios irregulares como uno de los riesgos que afectan a la seguridad tanto
europea como nacional. Para ello se apoya en dos documentos basicos para
la politica de seguridad y defensa espanola, la Estrategia de Seguridad Na-
cional y la Estrategia de Seguridad Maritima Nacional, aprobados en 2013.

Sin duda ambos documentos son referencia doctrinal para determinar el al-
cance y los efectos que para la seguridad y defensa de Espana representa
el reto de los desplazamientos internacionales de poblaciones, sin embargo
su adecuada interpretacién y valoracion debe realizarse en el contexto mas
amplio en el que el Gobierno espafnol debe adoptar sus decisiones y estra-
tegias, es decir en el marco de la Politica Comun de Seguridad y Defensa.
Por ese motivo, el autor aborda también la evolucion experimentada por la
Politica Comun de Seguridad y Defensa desde su formulacion juridica en el
Tratado de Maastricht hasta las iniciativas mds recientes, pasando por los
sucesivos cambios institucionales y funcionales realizados a través de los
tratados, las decisiones del Consejo Europeo y los documentos estratégicos
aprobados.

El andlisis de la progresiva y tortuosa implantacién de la Politica Comun de
Seguridad y Defensa resulta imprescindible para comprender las potencia-
lidades alcanzadas pero también las importantes limitaciones que dificultan
su aplicacion operativa al problema de las migraciones irregulares, espe-
cialmente las que se realizan por via maritima.

Efectivamente son muchas las criticas que se formulan a la Politica Comun
de Seguridad y Defensa por las limitaciones politicas y operativas que posee,
pero pocas veces se explica que a diferencia de otras politicas europeas, la
Politica Comun de Seguridad y Defensa se estd desarrollando a pesar las
apreciables dificultades que han jalonado su camino. Entre ellas destacan
la contradictoria posicidn del Reino Unido, las discrepantes prioridades de
seguridad, las diferentes concepciones estratégicas de los paises miembros
y, finalmente, el demoledor impacto de la crisis econdmica en los presupues-
tos de Defensa.
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A pesar de ello, la Politica Comun de Seguridad y Defensa ha logrado movilizar
importantes capacidades que han garantizado el desarrollo de operaciones y
misiones internacionales. Entre las capacidades el autor destaca la actividad
desarrollada por la Agencia Europea de Defensa (EDA) y las funciones atribuidas
al Maritime Surveillance (MARSUR) en la vigilancia y control del espacio maritimo
europeo, clave para enfrentar los desplazamientos irregulares de poblacidn, sin
omitir una referencia a las iniciativas de Pooling & Sharing.

La parte mas especifica y detallada del estudio se centra en la aplicacion
de la Politica Comdn de Seguridad y Defensa al caso de los movimientos
migratorios irregulares. En este apartado comienza por describir las cuatro
principales rutas migratorias maritimas de acceso a la Unién Europea: a) la
de Africa occidental; b) la del Mediterraneo occidental; c) la ruta central, y
d) la ruta oriental del mar Egeo. Cada una de ellas posee sus propias carac-
teristicas no solo geograficas sino también por el perfil de las poblaciones
migrantes y los paises de transito y destino. Desde esta perspectiva el autor
destaca la importancia crucial que posee el espacio maritimo y el territorio
espanol en dos de estas tres rutas y la consiguiente necesidad de vertebrar
las iniciativas de seguridad y defensa espafolas con las de la Unién Euro-
pea, especialmente con la ayuda de FRONTEX. La inclusién en este apartado
de la eficaz iniciativa de creacidn del Centro Conjunto Regional de Canarias
para el control de la ruta de Africa occidental demuestra la utilidad de la
cooperacidn hispano-europea y ha servido de experiencia para las medidas
adoptadas en las otras rutas.

Para enfrentar el problema de los crecientes y masivos desplazamientos
irregulares a través de las rutas maritimas del Mediterraneo occidental y
central, el Consejo Europeo aprobé en 2015 la operacion EUNAVFOR MED
como apoyo militar a las actividades de FRONTEX y EUROPOL y refuerzo de
otras misiones desarrolladas en los paises de origen como EUCAP SAHEL
Niger.

A diferencia de las tres primeras, la operacién militar desarrollada en la ruta
oriental (mar Egeo) no ha sido promovida por la Unién Europea sino por la
OTAN. El capitadn de fragata Ruiz ademas de exponer sus principales caracte-
risticas operativas realiza una critica valoracién de esta operacién en cuanto
a sus efectos reales sobre los flujos migratorios irregulares.

Esta investigacién, como todo estudio promovido por el Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos, debia recoger necesariamente un capitulo dedicado
a extraer reflexiones y conclusiones que resultasen utiles, tanto doctrinal
como operativamente, para el desarrollo de la politica de seguridad nacio-
nal. Semejante tarea la asume el general de la Guardia Civil don Pablo Salas
en su capitulo dedicado a los retos que supone para la seguridad espanola el
efectivo control interno, necesario para prevenir y perseguir las amenazas
del terrorismo yihadista y la criminalidad organizada asociadas a los des-
plazamientos internacionales de poblacién.
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En su exhaustivo andlisis, el autor comienza por delimitar y demostrar con
hechos el alcance de los riesgos para la seguridad que estdn surgiendo y
evolucionando a partir de los desplazamientos masivos de poblaciones que
llegan a las fronteras europeas.

A continuacion expone la problematica que le suscita a la seguridad espa-
fola su posicidon como pais de transito de los flujos migratorios irregulares
procedentes de Africa occidental y el Magreb y cémo la Estrategia de Seguri-
dad Nacional establece las directrices de respuesta a esta realidad.

Pero como ya hemos senalado, la politica de seguridad espanola esta incar-
dinada en el marco general de la Unién Europea, por ello el general Salas
aborda las caracteristicas generales de la seguridad europea desde la pers-
pectiva de las medidas de seguridad interior, centrandose en las exigencias
derivadas de la pertenencia al espacio Schengen y de modo mas particu-
lar en los mecanismos y medios para el control interno de las poblaciones
desplazadas.

Un aspecto de especial interés para el autor lo constituye la prevencién y
persecucion del uso fraudulento que se realiza de la figura del refugiado
como férmula para encubrir la inmigracidn ilegal, ya que semejante practica
termina afectando a la aplicacion eficaz y 4gil del asilo a aquellas perso-
nas que realmente cumplen los requisitos establecidos por la Convencién
de 1951.

Acorde con el auge de los atentados terroristas que se han producido en
Europa durante los dos ultimos anos, el autor dedica un apartado especial
a esta amenaza. Comienza por una descripcion de las caracteristicas de las
nuevas formas de terrorismo internacional, su expansion y la evolucién que
han experimentado durante los ultimos anos bajo los sucesivos liderazgos,
primero de al Qaeda y mas tarde del Daesh.

Ante a la gravedad de esta amenaza el general Salas analiza los principa-
les instrumentos de respuesta que se han generado por la Unién Europea,
especialmente tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. En efecto los
articulos 42.7 del TUE y 222 del TFUE atribuyen competencias compartidas
a los Estados y las instituciones europeas para enfrentar las amenazas del
terrorismo internacional. Sin embargo mientras el primero de los articulos
citados se orienta a la defensa colectiva frente a las agresiones de origen
externo, la cldusula de solidaridad se ha establecido para responder a las
amenazas internas. El problema se suscita cuando la amenaza terrorista se
origina y dirige desde el exterior pero se ejecuta en el interior del espacio
europeo.

Esta nueva modalidad de amenaza terrorista, que esta extendiéndose por
los paises miembros en los ultimos afhos, esta estrechamente asociada a
los desplazamientos masivos de poblacion que llegan a las fronteras comu-
nitarias, ya que esta demostrado que las organizaciones terroristas como el
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Daesh utilizan las rutas de migracion ilegal y las entradas masivas a Europa
para infiltrar a sus propios miembros, en ocasiones en clara connivencia con
grupos de criminalidad organizada.

De este modo, el problema del control en frontera y la atenciéon humanitaria
de las poblaciones desplazadas se sitia en el nucleo de la politica de se-
guridad, tanto europea como nacional, en una inevitable tensién politica y
juridica con la légica de los derechos humanos y la aplicacién del Estatuto
del Refugiado.

Para el autor de este capitulo, la magnitud del problema generado por los
flujos internacionales de desplazados y la gravedad de las nuevas formas
del terrorismo internacional obligardn a la Unién Europea y a sus Estados
miembros a integrar progresivamente las dos dimensiones necesarias para
la proteccidn de sus ciudadanos: la seguridad interior y la defensa. Un cam-
bio necesario y radical respecto de la separacion establecida en el Tratado
de Maastricht y todavia contenida en el Tratado de Lisboa entre la Politica
Exterior y de Seguridad Comun y el espacio de libertad, seguridad y justicia.

Como se podra apreciar tras la lectura de los cuatro estudios que integran
esta investigacidn, la problematica de las poblaciones desplazadas interna-
cionalmente estd muy lejos de su resolucién. La celebracion de la Primera
Cumbre de Alto Nivel de la Asamblea General de Naciones Unidas, el 19 de
septiembre de 2016, se ha dedicado precisamente al tema de los refugiados
y migrantes. La Declaracion final aprobada por todos los Estados miembros,
constituye un primer paso en la consideracion de la realidad de los des-
plazamientos internacionales de poblacidn como un problema mundial y no
solo con alcance regional o estatal. Es un paso importante pero claramente
insuficiente'.

Si en los préximos anos la comunidad internacional no aborda la necesaria
reforma juridica del Estatuto del Refugiado y, al mismo tiempo, no revisa la
estructura, competencias y funcionamiento de ACNUR ademas de movilizar
mas recursos humanos, materiales y financieros para atender la realidad
de los flujos de refugiados y migrantes, la estabilidad regional en Europa
se vera amenazada no solo por los efectos del terrorismo y la criminalidad
organizada sino por el auge de los partidos y movimientos xené6fobos y ra-
cistas que estdan emergiendo. Un escenario nada tranquilizador que la Unién
Europea debe evitar no solo mediante la reforma de su politica migratoria
y de asilo sino también actuando decididamente como actor global para im-
pulsar los cambios que en este terreno exige la sociedad internacional del
siglo XXI.

' El texto de la Declaracién esta disponible en http://www.un.org/pga/70/wp-content/
uploads/sites/10/2015/08/HLM-on-addressing-large-movements-of-refugees-and-mi-
grants-Draft-Declaration-5-August-2016.pdf (consultado el 21 de septiembre de 2016).
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Desplazamientos internacionales de poblacion:
categorias y marcos regulatorios

La problematica de los movimientos internacionales de poblacién incluye
una amplia y diversa categoria de realidades sociales que van desde los flu-
jos turisticos hasta los desplazados forzosos, pasando por las migraciones
de caracter econdmico o laboral. La regulacién internacional del refugiado
se establecid desde el periodo de entreguerras para proteger a las pobla-
ciones desplazadas mads vulnerables. Sin embargo, la Convencién sobre el
Estatuto del Refugiado, de 1951, y el Protocolo de 1967 no han logrado tipifi-
car adecuadamente la compleja realidad internacional de las personas que
buscan asilo.

Derecho internacional; migraciones internacionales; poblaciones desplaza-
das; refugiados; asilo.

The problem of international population movements includes a large and
diverse category of social realities ranging from tourist flows to forcibly dis-
placed, through migration by economic or labor issues. Refugee internatio-
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nal regulation was established from the interwar period to protect the most
vulnerable displaced populations. However, the Convention relating to the
Status of Refugees (1951) and the 1967 Protocol have failed to adequately
characterize the complex international reality of asylum seekers.

International law; international migrations; displaced populations; refugees;
asylum.
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La realidad de los movimientos migratorios de poblacidn, interna e interna-
cional, estd intimamente asociada al proceso histérico de sedentarizaciéon de
las colectividades humanas y de paralela construccion de las fronteras esta-
tales. Por tanto no se trata de un fendmeno nuevo ni exclusivo de la sociedad
internacional del siglo XXI.

Esta afirmacidn no por evidente resulta menos necesario expresarla en un
periodo en el que Europa se enfrenta a un proceso de intensos desplaza-
mientos masivos de poblaciones, que alcanzan las fronteras de sus paises
provocando una constante presion mediatica y una creciente tension social
que estan afectando seriamente tanto las politicas nacionales de seguridad
como las de la propia Unién Europea.

Sin embargo, una primera aproximacion a esta compleja realidad demues-
tra no solo que la naturaleza, causas y consecuencias de estas migraciones
internacionales son muy diversas, sino que también su distinta magnitud
nos permite diferenciar el alcance y gravedad de los problemas que plantea.

No obstante la legislacidn internacional lejos de clarificar la tipificacién
juridica de las distintas categorias de movimientos internacionales de po-
blacién, ha terminado generando un cierto grado de confusion que dificul-
ta conocer la magnitud del problema y lograr una estandarizacion efectiva
de las legislaciones nacionales o regionales. Asi se reconocié en el Informe
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
elaborado en relacién con la conferencia de las Naciones Unidas para una
consideracion y revision integral de los problemas de los refugiados, retor-
nados, personas desplazadas y migrantes, cuando afirma:

«The main task of the first meeting of experts was to identify the issues of
concern and to prepare the work plan for the conference.

[...]

14. The types of movements to be addressed in the process were identi-
fied as follows: refugees, displaced persons, resettlers, formerly deported
peoples, irregular migration, trafficking inmigrants, stranded migrants and
ecological migration. In addition, the following general issues were among
those raised:

(a) Inadequacies of current terminology relating to refugees and displa-
ced persons: Agreement was reached on the need for a more uniform and
harmonized use of terminology both in national legislation and in regional
agreements. It was recognized that the refugee definition contained in the
1951 Convention relating to the Status of Refugees might not fully cover cu-
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rrent regional needs. It was also felt that various involuntary movements ta-
king place in the region would not fall within existing norms and standards»'.

Por tanto, a los efectos de facilitar el rigor de este estudio, se impone esta-
blecer una clara distincién de los movimientos internacionales de poblacion
atendiendo tanto a su naturaleza como a su regulacion juridica. La primeray
mas elemental diferencia es la que existe entre los movimientos voluntarios
y los movimientos forzosos?. Entre los primeros destacan los movimientos
turisticos y las migraciones socio-econdmicas, especialmente las de carac-
ter laboral, incluyendo la reunificacidn familiar. Entre los segundos conviene
distinguir claramente los movimientos de refugiados, los desplazamientos
forzosos por causas naturales y las deportaciones masivas®.

Estas diferentes categorias de movimientos internacionales de poblaciones
responden tanto a la distinta naturaleza de las causas que los ocasionan
como a los diferentes derechos humanos que los fundamentan. En efecto,
los desplazamientos internacionales voluntarios responden a las decisiones
individuales de las personas de trasladarse a un pais distinto del que corres-
ponde a su nacionalidad o residencia, para disfrutar de unas condiciones de
ocio (turismo) o socio-econdémicas (migraciones de trabajadores) de las que
carecen en sus paises de origen. Su actuacion esta protegida por el derecho
de las personas a la libertad de movimiento regulado de forma genérica en
el articulo 3 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) y
de forma especifica en el articulo 13 de la Declaracién y en el articulo 12.2
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966).

' La conferencia establecida por mandato de la Resolucién 49/173 aprobada por la

Asamblea General el 23 de diciembre de 1994, se celebré entre el 20 de enero de 1995 y el
31 de marzo de 1996 con la colaboracion de la Organizacion Internacional de la Migracion
y la OSCE.

- General Assembly. Report of the United Nations High Commissioner for Refugees, Ques-
tions relating to Refugees, Returnees and Displaced Persons and Humanitarian Questions.
A/50/414 7 de septiembre de 1995.
http://www.un.org/documents/ga/docs/50/plenary/a50-414.htm (consultado el 27 de julio

de 2016).

2 Ante la ausencia de una definicion convencionalmente establecida con caracter univer-

sal, Naciones Unidas a efectos funcionales incluye bajo el término «migrante» a la persona
que reside en un pais extranjero por un periodo superior a un ano, con independencia de
las causas gue provocaron su traslado. http://www.iom.int/es/los-terminos-clave-de-mi-
gracion (consultado el 27 de julio de 2016).

3 Aunque las diferencias entre estas categorias son suficientemente precisas y claras
en los estudios académicos, es poco frecuente que se apliguen en los debates politicos y
mediaticos al analisis de las diversas realidades que presentan los desplazamientos inter-
nacionales masivos de poblaciones.

Loescher, G. Beyond Charity. International Cooperation and the Global Refugee Crisis. Edit.
Oxford University Press. New York, 1993. Zolberg, A.R.; Suhrke, A.; Aguayo, S. Escape from
Violence. Conflict and the Refugee Crisis in the Developing World. Edit. Oxford University Press.
New York, 1989.
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En cambio los desplazamientos forzosos responden a la existencia de una
amenaza real, presente y directa a la vida o la integridad fisica y psicoldgica
de las personas por causas humanas (refugiados), naturales (desplazados)
o bien como consecuencia del empleo de la violencia fisica y directa sobre
dichas personas para expulsarlas obligatoriamente de sus lugares de nacio-
nalidad o residencia (deportados). En este caso la fundamentacidn juridica
se encuentra en el derecho genérico a la seguridad segun el articulo 3 de la
Declaracién Universal y de modo mas concreto en su articulo 14, asi como en
los articulos 12.3 y 4 del Pacto.

En la actual crisis que afecta a la Unidn Europea, es precisamente esta re-
lacidn entre los desplazamientos masivos de poblaciéon y la violacién de los
derechos humanos uno de los principales argumentos utilizados, con una
amplia repercusion medidtica, por algunas organizaciones internacionales
para reclamar de forma indiscriminada la condicidén de refugiado a todas las
personas que procedentes de terceros paises alcanzan las fronteras de los
paises europeos®.

La compleja relacién entre los derechos humanos que fundamentan la re-
gulacion internacional de los flujos masivos de poblaciones y su diversa,
dinamica y multidimensional realidad exige considerar cuatro criterios
generales. El primero es: que el reconocimiento de tales derechos posee
alcance universal, pero su proteccion y regulacion efectiva todavia no se
puede considerar plenamente universal, a pesar de la adopcion de nume-
rosos pactos y convenciones internacionales, ya que su aplicacién todavia
se encuentra sometida al principio fundamental de la jurisdiccion soberana
de los Estados.

En segundo término, los derechos de libertad de movimiento y de seguridad
personal, reconocidos en la Declaracion Universal y el Pacto Internacional,
son atribuidos a las personas individuales y por tanto no se trata de derechos
de ejercicio colectivo, como lo son el derecho a la autodeterminacién de los
pueblos o el derecho de los pueblos sobre sus recursos naturales. Ello sig-
nifica que la valoracion de las condiciones de hecho, que deben sustentar la
correspondiente calificacidn juridica de pertenencia a alguna de las categorias
sehaladas, no puede realizarse de forma grupal o colectiva sino de manera
personalizada aunque los afectados formen parte de movimientos masivos
de poblacion.

4 Atitulo de ejemplo véanse los informes de:

- International Rescue Committee. The Refugee Crisis in Europe and the Middle East. A Com-
prehensive Response. September, 2015.
https://www.rescue.org/sites/default/files/document/653/irc2015appealrefugeecrisis.pdf
(consultado el 27 de julio de 2016).

- Human Rights Watch. Europe’s Refugee Crisis. An Agenda for Action. November 16, 2015.
https://www.hrw.org/report/2015/11/16/europes-refugee-crisis/agenda-action (consultado
el 27 de julio de 2016).
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En tercer lugar, debido a la distinta naturaleza y consecuencias de las
categorias de poblaciones desplazadas, las causas que motivan el des-
plazamiento y las circunstancias de legalidad o ilegalidad con las que
se accede a los paises de destino afectan directamente a la calificacidn
del status juridico que se aplicard a cada persona, sin que esta diferen-
ciacién legal entrane por si misma una violaciéon de derechos humanos
fundamentales.

Por ultimo, el hecho de que determinados tipos de conductas delictivas,
generalmente realizadas por organizaciones criminales internaciona-
les, puedan afectar simultdneamente a varias categorias de poblacio-
nes desplazadas, no exime a los Estados de acogida de la obligacién de
considerar las causas y circunstancias personales de cada migrante y
la obligacidn de garantizar sus derechos humanos basicos durante el
proceso de tramitacion.

Una vez establecidas las categorias de los diferentes flujos internaciona-
les de poblacion, debemos considerar el alcance de cada uno de ellos y sus
principales efectos tanto sobre los propios Estados como en el conjunto de
la sociedad internacional. Si nos concentramos en la dimensidn cuantitativa
observamos importantes diferencias entre estos tipos de movimientos de
poblacién.

De acuerdo con los datos del Banco Mundial, el movimiento turistico inter-
nacional alcanzé en 2014 los 1.160,9 millones de personas de entrada por
frontera y los 1.220,1 millones de personas de salida por frontera, con un
impacto econdmico estimado en 1,4 billones de $USA para las entradas en
frontera y 1,3 billones de $USA para las salidas en frontera®. En cuanto a
los movimientos migratorios internacionales, la Division de Poblacién de
Naciones Unidas realizaba una estimacion para 2015 de 243,7 millones de
personas de ambos sexos®, mientras que la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) estimaba que en 2013 se movilizaron 138,8 millones de tra-
bajadores migrantes internacionales’. Finalmente las estimaciones del Alto

®  World Bank. World Development Indicators: Travel and Tourism. http://wdi.worldbank.org/

table/6.14 (consultado el 24 de julio de 2016).

¢ United Nations. Population Division. Trends in International Migrant Stock: The 2015 Re-
vision. http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/data/estimates2/
data/UN_MigrantStockTotal_2015.xlsx (consultado el 24 de julio de 2016).

7 International Labour Organization. ILO Global Estimates on Migrant Workers. Results
and Methodology. Special Focus on Migrant Domestic Workers. Ginebra, 2015. http://
www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/
wcms_436343.pdf (consultado el 24 de julio de 2016).
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Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) calculaba
para mediados de 2015 un total de 15 millones de refugiados o en situacién
asimilada®.

De los datos expuestos se desprende claramente que los movimientos turis-
ticos constituyen el fenémeno de mayor envergadura en cuanto al niumero
de personas que afecta y al control de fronteras que exige como parte de las
politicas nacionales de seguridad. Los trabajadores migrantes configuran
la segunda categoria de flujos internacionales de poblacién. En ambos ca-
sos junto a las cuestiones de seguridad y garantia de derechos humanos se
generan importantes efectos econdmicos, sociales y culturales que afectan
significativamente tanto a los paises de origen y acogida como al conjunto de
la sociedad internacional.

Sin embargo mientras los movimientos turisticos son temporales y de corta
duracién, los movimientos de trabajadores migrantes generan asentamien-
tos de larga duracién o definitivos en los paises de acogida ocasionando
minorias con dificultades de insercién social, politica, cultural y econémica
gue pueden llegar a alterar la estabilidad, cohesion y seguridad de dichos
paises.

Finalmente los movimientos de refugiados afectan a un nUmero compara-
tivamente menor que los casos precedentes, pero por constituir las pobla-
ciones mas vulnerables y amenazadas en sus paises de origen exigen la
articulacién de sistemas nacionales e internacionales de proteccion y ayu-
da especialmente cualificados. Al igual que los trabajadores migrantes, los
movimientos de refugiados son de larga duracién y tienden a insertarse en
las colectividades migratorias de residentes procedentes de sus paises de
origen o, al menos, con afinidad socio-cultural.

Esta diversa composicion de los movimientos migratorios internacionales
posee un diferenciado tratamiento juridico internacional y sus efectos son
muy diversos. De una parte ofrece una amplia categoria de oportunidades
tanto para los migrantes como para los paises, pero también puede ocasio-
nar nuevos problemas o amenazas para las sociedades y Estados de acogida
que no pueden ignorarse.

8 Resulta interesante constatar la confusién de datos que provoca la informacién apor-

tada por ACNUR. Mientras en su pdgina web sefnala que en el mundo existen un total
de 65,3 millones de personas desplazadas de sus hogares, de las que 21,3 son refu-
giados y 10 millones son apatridas o personas sin Estado. http://www.unhcr.org/figu-
res-at-a-glance.html. En cambio en las tablas estadisticas correspondientes a mediados
de 2015 se reconocen 15 millones de refugiados o con situaciones asimiladas, otros 2,3
millones de personas pendientes de la concesidn de asilo y 4,8 millones de personas sin
Estado o apdatridas. http://www.unhcr.org/statistics/mid2015stats.zip. Como se puede
apreciar las discrepancias estadisticas son suficientemente significativas para cuestio-
nar el rigor y la fiabilidad de los datos. (Vinculos de internet consultados el 27 de julio
de 2016).



Rafael Calduch Cervera

El auge de los movimientos turisticos internacionales esta directamente re-
lacionado con la masificacién de las clases medias y el incremento de su
poder adquisitivo, sobre todo en los paises desarrollados, pero han sido im-
pulsados por la revolucion en los medios de transporte y comunicacién que
se ha producido en el ultimo siglo y medio.

Los importantes efectos comerciales y financieros que los flujos turisticos
generan sobre el crecimiento econdmico de los paises de destino, ha genera-
lizado internacionalmente el criterio politico de favorecer la libre circulacion
de turistas limitando la discrecionalidad de los paises para autorizar las en-
tradas y salidas de sus territorios y estableciendo regulaciones especificas,
mediante convenios bilaterales o multilaterales, para las autorizaciones de
acceso (visados), duracion de estancias, medios de transporte y condiciones
econdmicas y personales en los paises de destino.

El alto grado de estandarizacion juridica y de los procedimientos de control
fronterizo ha permitido una progresiva masificacion de los flujos turisticos
y a través de ellos de las actividades ilicitas de la criminalidad internacional
organizada como el trafico de personas, de capitales y de estupefacientes.
Al mismo tiempo, esta creciente masificacién de los flujos turisticos los ha
convertido en un objetivo estratégico para las actividades terroristas desde
la década de los 60 del siglo pasado. Los medios de transporte (aeronaves,
buques, trenes, autobuses, etc.) junto con las infraestructuras logisticas que
apoyan su actividad (aeropuertos, puertos, estaciones) constituyen objetivos
prioritarios de las acciones terroristas’.

En respuesta a esta realidad de actividades criminales o terroristas que ata-
can directamente los flujos turisticos internacionales, las politicas nacionales
de seguridad se han visto obligadas a desarrollar medidas legales, policia-
les y judiciales cada vez méas complejas y sofisticadas, al tiempo que se han
ido articulando procedimientos de cooperacidn internacional cada vez mas
avanzados que, progresivamente, han ido desdibujando la tradicional distin-
cion entre la seguridad interior y la defensa exterior.

Por su parte las migraciones internacionales de trabajadores poseen tam-
bién importantes efectos sociales y econédmicos tanto para los paises de
origen como para los de destino. En los primeros permite aliviar la presion
social y econdmica de sus altas tasas de desempleo, ademds de generar

9 Durante el periodo comprendido desde 1970 a 2015 el Global Terrorism Database censé

un total de unos 150.000 actos terroristas de los que 489 atentados eran contra turistas,
1.345 actos terroristas contra aeropuertos y aeronaves, 331 contra buques o instalacio-
nes maritimas y 6.553 contra otros medios de transporte. https://www.start.umd.edu/gtd/
(consultado el 27 de julio de 2016).

A pesar de que no se ha logrado aprobar un tratado internacional de ambito universal
que tipifique el delito de terrorismo, entre 1963 y 2007 han entrado en vigor 15 convenios
internacionales de alcance mundial que tipifican determinadas conductas terroristas como
delitos.
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nuevas entradas internacionales de capitales, por la via de las remesas fi-
nancieras de los emigrantes, y el aumento de las exportaciones favorecidas
por las demandas de bienes y servicios de las comunidades de emigrantes
nacionales residentes en el extranjero.

En los paises de acogida, los inmigrantes laborales generan un aumento
de la poblacion activa, generalmente con escasa cualificacidn, potenciando
tanto la produccién como el consumo nacional y reforzando la recaudacién
fiscal de los Estados. En otras palabras, las migraciones de trabajadores
permiten ajustar los desequilibrios de mano de obra a escala internacional
y contribuir al crecimiento econémico de las economias de origen y destino.

No obstante, estas migraciones laborales masivas provocan también efectos
sociales, culturales y politicos en los paises de acogida. Mientras la insercion
laboral y econdmica de los trabajadores migrantes en los paises de destino
puede realizarse en breves periodos de tiempo, los procesos de integracion
social y cultural se producen en etapas mucho mas largas que, en ocasiones,
pueden durar varias generaciones. Las diferencias entre los ritmos tempo-
rales de ambos procesos pueden provocar importantes tensiones en el or-
den de convivencia colectivo de los paises que terminan por afectar a sus
instituciones y sistemas legales''.

En efecto, los brotes de intolerancia, racismo y xenofobia pueden desen-
cadenarse al amparo de la existencia de importantes poblaciones de
inmigrantes no integradas social y culturalmente en los paises de residen-
cia, especialmente durante las fases de crisis o recesién econdémica. En la
medida en que tales manifestaciones discriminatorias se generalicen en la
sociedad y se perpetlien en el tiempo, pueden llegar a institucionalizarse
y ampararse juridicamente dando origen a Estados represores y abriendo
el camino a la comisidn de graves delitos como el genocidio o los crimenes
de lesa humanidad, que atentan contra la seguridad de las poblaciones o
minorias afectadas pero que también amenazan la seguridad y la paz inter-
nacionales amparadas por el sistema de seguridad colectiva de Naciones
Unidas'.

" Entre los principales problemas para las sociedades de acogida se encuentra la ges-

tion de la coexistencia socio-cultural con las poblaciones inmigrantes, sobre todo cuando
existen diferencias culturales que generan conductas antagdnicas o incompatibles. Para
un analisis de los modelos de relacidn intercultural, véase: Calduch, R. «Conflictos inter-
nacionales, culturales, y violencia terrorista». Cursos de Derecho Internacional y Rela-
ciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz 2006. Edit. Servicio Editorial de la Universidad
del Pais Vasco. Bilbao, 2007; pags. 22-80. https://www.ucm.es/data/cont/media/www/
pag-55164/9cursvitoria.pdf (consultado el 24 de julio de 2016).

2 Los delitos de genocidio y de lesa humanidad estan tipificados en distintos textos
convencionales, como la Convencidon para la Prevencién y Sancion del Delito de Genocidio
(1948) http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=a/res/260(lll); la Convencién Contra
la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanas o Degradantes (1984) http://www.
ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/CAT.aspx; y, finalmente, el Estatuto de la Corte
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A ello habria que agregar las actividades ilicitas desarrolladas por organi-
zaciones criminales, nacionales e internacionales, que mantienen un trafico
ilegal de personas y una explotacidon sexual y laboral de los trabajadores
migrantes ilegales. La Organizacion Internacional del Trabajo estima que la
importancia econémica de estas actividades ilegales alcanza los 150.000
millones de $USA, condenando a 21 millones de personas a trabajos forza-
dos de los que 4,5 millones son objeto de explotacidn sexual.

Finalmente la existencia de graves amenazas a la integridad personal, ya
sea por causas naturales o humanas, provoca los desplazamientos interna-
cionales forzosos de poblaciones en busca de proteccién y seguridad. Es en
este contexto donde surgen las figuras del desplazado forzoso por causas
naturales y del refugiado'. La especial vulnerabilidad que presentan estas
poblaciones ha inducido a los Estados y la comunidad internacional a esta-
blecer normas juridicas, crear instituciones como ACNUR y adoptar procedi-
mientos internacionales de proteccion, incluidas las misiones de ayuda hu-
manitaria, como parte de las condiciones necesarias para mantener la pazy
la seguridad internacionales de acuerdo con la Carta de las Naciones Unidas.

En el ambito de la Unidn Europea, la implantacién del espacio Schengen
constituyd una respuesta colectiva a la necesidad de conjugar los requeri-
mientos de la libertad de circulacién de las personas con los de la seguridad
interior de los paises. Sin embargo en el entorno externo de la Unién Euro-
pea, es decir en el marco competencial de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun, la implantacién de politicas especificas, como la politica de vecindad,
y el desarrollo de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) no han
garantizado una mayor estabilidad de las fronteras ni han evitado los des-
plazamientos masivos de poblacidn, tanto legales como ilegales, provocando
una creciente presion sobre la seguridad de las fronteras exteriores que ha
terminado por afectar a la propia cohesién institucional de la Unién Europea.

En la sociedad internacional la soberania del Estado es uno de los principios
constitutivos de su ordenamiento juridico. Esta soberania, entendida como la
exclusividad, autonomia y plenitud de las competencias del Estado, se ejerce

Penal Internacional (articulos 6 y 7) https://www.icc-cpi.int/resource-library/Documents/
RS-Esp.pdf (consultados el 27 de julio de 2016).

3" Datos de la International Labour Organization. http://www.ilo.org/global/topics/for-
ced-labour/lang--en/index.htm (consultado el 27 de julio de 2016).

' En el tratamiento juridico internacional la figura de la deportacion esta tipificada penal-
mente como delito de lesa humanidad en el articulo 7.1.d) del Estatuto de la Corte Penal In-
ternacional. Sin embargo a los efectos de la proteccion juridica internacional, el deportado
se incluye en la figura general del refugiado.
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sobre la poblacién asentada sobre un territorio determinado a través de una
organizacién juridica y politica.

A las personas que integran la poblacidon de un Estado se les atribuye un
status juridico en funcidn de ciertas caracteristicas personales, por ejemplo
el lugar de nacimiento, o del cumplimiento de ciertas condiciones estable-
cidas legalmente. Ese status juridico se plasma en tres opciones basicas: la
nacionalidad; la ciudadania y la extranjeria.

Habitualmente la nacionalidad se identifica erréneamente con la ciudadania
cuando se trata de situaciones juridicas diferenciables atendiendo a los de-
rechos y obligaciones que establecen para las personas en su relacion con
el Estado.

En efecto, la nacionalidad es la atribucidn por el Estado de la plena subjeti-
vidad juridica a las personas sometidas a su soberania. Esta subjetividad se
mantiene incluso aunque se carezca, total o parcialmente, de la capacidad de
obrar. Las causas tradicionales de atribucién de la nacionalidad responden
al denominado ius sanguinis, es decir por la existencia de un vinculo familiar
como el establecido entre los padres y sus hijos, por el ius soli, es decir por
el lugar de nacimiento, y por el ius domicili, lo que implica la residencia bajo
la soberania del Estado durante un determinado periodo de tiempo. Natural-
mente en todos los casos debe seguirse un procedimiento legal para acredi-
tar la atribucion y aceptacion de la nacionalidad de forma publica.

La nacionalidad implica la atribucién plena y exclusiva de los derechos y
deberes constitucionalmente reconocidos a las personas, ello implica gozar
de la ciudadania del Estado. Cuando dos o mas Estados atribuyen su na-
cionalidad a una misma persona se produce una situaciéon de nacionalidad
doble o multiple.

No obstante, los Estados en el ejercicio de su soberania también pueden
conceder ciertos derechos y obligaciones a nacionales de otros paises. Este
status juridico limitado adquiere varias modalidades segun el alcance de los
derechos y obligaciones atribuidos por el Estado de acogida, que van desde
el derecho de residencia y los derechos laborales, sociales y econémicos
para los trabajadores migrantes y sus familias, hasta la concesidn de la ciu-
dadania a los nacionales residentes en un Estado que proceden de otros
paises y que mantienen su nacionalidad originaria. Resulta obvio, por tanto,
que la ciudadania de una persona es una condicién juridica diferenciable de
la nacionalidad, aunque esta ultima la incluya.

Todas las categorias de personas que procedentes de terceros paises care-
cen de la nacionalidad del pais receptor, configuran la categoria general de
extranjeros sometidos a su soberania y regulados por las distintas normas
legales de extranjeria de cada Estado. No obstante, en el caso de los paises
pertenecientes a la Unién Europea se ha desarrollado una legislacién comu-
nitaria que se ha incorporado como parte de la legislacion nacional de los
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Estados miembros, condicionando el ejercicio de su soberania respecto de
los nacionales de otros paises miembros.

Junto a la ya citada normativa del espacio Schengen, que no incluye a la
totalidad de paises de la Union Europea, hay que destacar la creacion de la
ciudadania europea recogida en los articulos 8 a 8.e) del Tratado de Maas-
tricht (1992) y mantenida por los sucesivos tratados posteriores's. El propio
TFUE en su articulo 18 prohibe expresamente la discriminacién por razén
de la nacionalidad y mas adelante, el articulo 20.1 destaca que la ciudadania
europea se agrega a la ciudadania nacional sin sustituirla.

Es importante senalar que segun el citado articulo 20.1 la ciudadania euro-
pea se atribuye solo a las personas que gozan de la nacionalidad de un pais
miembro, lo que significa que es la legislacidon de cada Estado en materia
de nacionalidad la que determina las circunstancias y el procedimiento de
acceso a la ciudadania europea. Cosa bien distinta es el ejercicio de los de-
rechos y deberes que corresponden a la ciudadania europea, respecto de los
cuales los articulos 21 y siguientes del TFUE establecen claramente que se
trata de competencias compartidas entre los Estados miembros y la Unién
Europea.

Naturalmente estas disposiciones comunitarias han alterado sustancial-
mente el mapa legal de extranjeria en los paises miembros, acentuando su
complejidad y generando no pocas disfunciones competenciales y jurisdic-
cionales que se han puesto de manifiesto a la hora de enfrentar el reto de los
recientes desplazamientos masivos de poblaciones en las fronteras exterio-
res de la Unién Europea’s.

Como ya hemos sefalado, la situacién de aquellas personas que se despla-
zan internacionalmente por existir una amenaza real a su integridad per-
sonal configuran dos categorias préximas pero que juridicamente no son
equiparadas: los desplazados forzosos por causas naturales y los refugia-

5 Actualmente la regulacién de la ciudadanfa europea se encuentra en los articulos 20 a

25 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (TFUE). Véase: DOUE C 326 del 26 de
octubre de2012. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/
TXT&from=ES (consultado el 27 de julio de 2016).

6 Se puede acceder a la recopilacién de documentos legales sobre la Agenda Euro-
pea de Migracién y la crisis de refugiados en http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/
what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/
index_en.htm.

Para una actualizacién de datos véase European Commission. Forced Displacement-Refu-
gees and Internally Displaced People (IDPs). June, 2016. http://ec.europa.eu/echo/files/aid/
countries/factsheets/thematic/refugees_en.pdf (consultados el 27 de julio de 2016).
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dos'”. En este apartado nos centraremos en la regulacion juridica interna-
cional de los refugiados.

Hasta finales de la Primera Guerra Mundial, la asistencia a las poblaciones
desplazadas por los conflictos bélicos o las actividades genocidas de algu-
nos Estados, fue asumida por organizaciones humanitarias como la Asocia-
cién Internacional de la Cruz Roja'®.

La creacion de la Sociedad de Naciones facilité la constitucion del Alto Co-
misionado de la Sociedad de Naciones para los Refugiados en 1921,
designando al noruego Fridtjof Nansen al frente del mismo. Una de sus
principales tareas fue dotar de un status internacionalmente reconocido a
los refugiados rusos y armenios, muchos de los cuales se habian estable-
cido en otros paises perdiendo su nacionalidad originaria pero sin alcanzar
la nacionalidad de su pais de acogida, dejandoles en una situacién de mar-
ginalidad juridica y desproteccién politica correspondiente a la figura del
apatrida.

El 5 de julio de 1922 se concluyd un Primer Arreglo Internacional relativo
a la Expedicion de los Certificados de Identidad para los Refugiados Rusos,
gue fue suscrito por la Sociedad de Naciones y otros 16 paises. Este primer
acuerdo internacional abrid el camino para otros tres arreglos posteriores,
firmados el 31 de mayo de 1924, el 12 de mayo de 1926 y el 30 de junio de
1928 que ademds de los rusos extendia los certificados de identidad a los
refugiados armenios’.

7 La mayoria de desplazamientos de poblaciones forzosos por causas naturales se pro-

ducen dentro del pais de origen, constituyendo una parte significativa de los denominados
por ACNUR como Internally Displaced People (IDP). Sin embargo existe un nimero de per-
sonas que se desplazan internacionalmente, por lo general a los paises vecinos, debido
a catdstrofes naturales, hambrunas o epidemias y que corresponderian a la categoria de
migrantes forzosos por causas naturales aungue con frecuencia se les incluye incorrecta-
mente dentro del colectivo de refugiados. ACNUR las incluye dentro de la categoria: «Otras
de interés para ACNUR» (Others of concern to UNHCR) y a mediados de 2015 se estimaba
en alrededor de 1 millén de personas.

'®  Entre los principales conflictos bélicos de estos afos deben citarse la guerra civil des-
encadenada en Rusia tras la revolucion bolchevigue, entre 1917 y 1923, junto con la guerra
entre Grecia y Turquia (1919-1922). Como caso mas importante de genocidio figura el co-
metido por Turquia contra la poblacién armenia entre 1915y 1923.

9 Eltexto del arreglo de 1922 puede consultarse en League of Nations, Treaty Series, Vol.
XIIl, Nam. 355. http://www.refworld.org/docid/3dd8b4864.html (consultado el 27 de julio de
2016). El texto del arreglo de 1926 puede consultarse en League of Nations, Treaty Series,
Vol. LXXXIX, Num. 2004. http://www.refworld.org/docid/3dd8b5802.html (consultado el 27
de julio de 2016).
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Con estos antecedentes juridicos el 28 de octubre de 1933 se firmé en Gi-
nebra la Convencidn sobre el Status Internacional de los Refugiados®. En
su articulo 1 limitaba su aplicacion a los refugiados rusos y armenios, tal
y como habian sido regulados por los arreglos internacionales anteriores,
asi como a «assimilated refugees», sin especificar claramente las condicio-
nes necesarias para incluirse en esta categoria ampliada. Ademds abria la
posibilidad de que los Estados parte pudiesen extender unilateralmente la
condicion de refugiado a otros colectivos siempre y cuando lo notificasen en
el momento de la firma o adhesién.

La condicién de refugiado daba derecho a acceder al «certificado Nansen»
gue debia garantizar la residencia legal al menos por un afo, asi como la li-
bertad de circulaciéon incluyendo las salidas a otros paises. Ademas protegia
al refugiado frente a la expulsion o la devolucidn a su pais de origen durante
el periodo de vigencia, con la Unica excepcidn de la existencia de amenazas
a la seguridad nacional o el orden publico.

Por dltimo la Convencién regulaba la jurisdiccion del Estado de asilo y los
derechos y deberes que correspondian a la condicién de refugiado. Hay que
destacar que buena parte del contenido de esta Convencion, en particular,
lo relativo a los derechos y obligaciones de los refugiados, sera incorporada
con posterioridad por la Convencion de 1951.

El auge y expansion por otros paises del régimen nacionalsocialista aleman
provoco una nueva ola de desplazamientos forzosos que dio origen a la fir-
ma el 10 de febrero de 1938 de una nueva Convencion que extendia el Esta-
tuto de Refugiado a los procedentes de Alemania con un Protocolo adicional
de 14 de septiembre de 19397,

La magnitud y especial vulnerabilidad de las poblaciones desplazadas o de-
portadas que habia ocasionado la Segunda Guerra Mundial indujo a esta-
blecer un sistema internacional y una regulacion especial de los refugiados
gue, naturalmente, traté de avanzar sobre la que se habia establecido en el
periodo de entreguerras.

Durante la contienda bélica se firmé el 9 de noviembre de 1943 un acuerdo
por las 44 naciones unidas por el que se creaba la United Nations Relief and
Rehabilitation Administration (UNRRA) a partir de la experiencia de la Office of
Foreign Relief and Rehabilitation Operations of the United States Department of

El texto del arreglo de 1928 puede consultarse en League of Nations, Treaty Series, Vol.
LXXXIX, Ndm. 2005. http://www.refworld.org/docid/3dd8cdebé.html (consultado el 27 de

julio de 2016).

20 El texto de la Convencién puede consultarse en League of Nations, Treaty Series, Vol.

CLIX, Nam. 3663, http://www.refworld.org/docid/3dd8cf374.html (consultado el 27 de julio
de 2016).
21 Esta Convencién fue suscrita por siete paises entre ellos la Republica de Espafa. El tex-

to de la Convencion puede consultarse en League of Nations, Treaty Series, Vol. CXCIl, Num.
4467, http://www.refworld.org/docid/3dd8d12a4.html (consultado el 27 de julio de 2016).
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State. Tras el fin de la contienda y la creacion de la Organizacion de Naciones
Unidas, se constituyd en 1946 la International Refugees Organization (IR0) que
asumio la labor de la UNRRA.

La Organizacién de las Naciones Unidas abordé la necesidad de establecer
una nueva regulacién internacional para los refugiados en la Resolucidn
429 (V) de la Asamblea General, aprobada el 14 de diciembre de 1950, que
mandataba la celebracién de la «Conferencia de Plenipotenciarios sobre el
Estatuto de los Refugiados y de los Apatridas». Dicha conferencia aprobé la
Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados el 28 de julio de 1951%, La
firma de la Convencion abrid el camino para la constitucion de ACNUR como
un érgano especializado de las Naciones Unidas.

En buena medida los antecedentes juridicos y las circunstancias histéricas
en las que se adoptd la Convencidn explican también las restricciones juri-
dicas impuestas a la hora de definir la condicién de «refugiado» asi como
la amplitud de circunstancias de hecho y de derecho por las que se podia
perder dicha condicién.

Segun el articulo 1 la condicion de refugiado se podia atribuir o mantener a
las personas que entrasen en algunas de las siguientes categorias:

A. Las personas que ya tuviesen la condicién de refugiado segun la le-
gislacién internacional de entreguerras o hubiesen sido reconocidas
como tales por la IRO;

B. Las personas que encontrandose fuera de su pais de nacionalidad y
debido a los «acontecimientos ocurridos antes del 1 de enero de 1951»
tuviesen fundados temores de ser perseguidos por causa de su raza,
religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social o sus
opiniones politicas en dicho pais y, por tanto, no desearan regresar o
acogerse a su jurisdiccion;

C. Las personas que careciendo de nacionalidad, es decir los apatridas,
se encontrasen fuera del pais donde tenian su residencia y que debi-
do a los «acontecimientos ocurridos antes del 1 de enero de 1951»
tuviesen fundados temores de ser perseguidos por causa de su raza,
religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social o sus
opiniones politicas y no quisieran acogerse a la jurisdiccion del pais de
residencia original;

A diferencia de la Convencion de 1933, la nueva definicion de refugiado
no especificaba limitaciones respecto de las nacionalidades de origen que

22 Esta Convencion entrd en vigor el 22 de abril de 1954.
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2001/0005.pdf (consultado el 27 de
julio de 2016).
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podian ser objeto de la concesién de dicho status. En su lugar incluia una
cldusula de temporalidad respecto de los sucesos que podian justificar la
condicion de refugiado al senalar que se trataba de los «acontecimientos
ocurridos antes del 1 de enero de 1951».

Conviene subrayar que dicha clausula no incluia solo a los desplazados por
la contienda mundial sino también a todos aquellos que hasta esa fecha
habian sido victimas de los conflictos bélicos y las persecuciones provoca-
das por el enfrentamiento este-oeste, como la guerra civil en Grecia (1945-
1950), y los procesos descolonizadores, como la contienda indo-pakistani
tras la independencia de la India (1947-1948) o la primera guerra arabe-is-
raeli (1947-1948).

Por otro lado, el Convenio establecia también una cldusula de delimitacién
geopolitica respecto de los sucesos que justificaban la concesion del Estatu-
to, solo que en su aplicacion dejaba a los Estados parte determinar su alcan-
ce al permitir elegir entre los «acontecimientos ocurridos en Europa» o bien
«los acontecimientos ocurridos en Europa y otro lugar».

Finalmente entre las restricciones mas importantes de la definicion de refu-
giado se puede destacar la exclusidn de la persecucién por razén de género
como causa de solicitud de este status. Esta exclusion queda reiterada cuan-
do en el articulo 3 se establece la prohibicion de discriminar a los refugiados
«por motivos de raza, religién o pais de origen» admitiendo implicitamente
la posible discriminacidn por razén de género. Una omisién que consideran-
do el importante nimero de paises donde entonces y actualmente existe una
discriminacion real y legal de las mujeres, limitaba sensiblemente la apli-
cabilidad y eficacia del Convenio. Resulta inadmisible que esta restriccion
no fuese subsanada en el Protocolo al Convenio de 1967 y siga vigente en
nuestros dias.

También es significativo que el propio articulo 1 regule también las circuns-
tancias que justifican la no aplicacién del Convenio o la pérdida de la condi-
cion de refugiado, contemplando los siguientes supuestos:

A. Por haber desaparecido las circunstancias amenazadoras que justifi-
caron la condicion de refugiado;

B. Porque voluntariamente hubiesen obtenido la nacionalidad perdida o
hubiesen regresado al pais de nacionalidad o residencia original;

C. Por haber adquirido una nueva nacionalidad o haber establecido su
residencia en un pais distinto al de origen;

D. Por estar ya protegido o recibir asistencia de un organismo de Na-
ciones Unidas distinto de ACNUR y mientras durase esa proteccion y
asistencia;

E. Por la comisién de delitos contra la paz, crimenes de guerra, delitos
de lesa humanidad, delitos comunes graves fuera del pais de refugio o
hubiesen sido culpables de actos contrarios a los fines y principios de
las Naciones Unidas.
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De la interpretacidn literal de la definicion de refugiado recogida por la Con-
vencién y de las causas por las que se pierde dicho status, se aprecia cla-
ramente que la voluntad de los Estados parte, al igual que ocurrié con la
legislacién internacional de entreguerras, era la de una aplicacion restrictiva
de la condicién de refugiado. No se trataba, por tanto, de extender este status
a toda persona que se hubiese desplazado internacionalmente por ser ob-
jeto de persecucion o ver amenazada su integridad personal si no tan solo a
aquellas que ya habian sido reconocidas como refugiados o lo eran de facto
por sucesos anteriores a una fecha determinada.

Con el transcurso del tiempo las condiciones restrictivas establecidas para
determinar la condicién de refugiado dejaron sin cobertura internacional a
un numero creciente de poblaciones desplazadas, haciendo cada vez mas
imperiosa una nueva regulacién juridica internacional. Ello obligé a redactar
un Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, firmado en Nueva York el
31 de enero de 1967, que traté de cubrir esta laguna??.

La principal modificaciéon en la calificaciéon de las condiciones necesarias
para atribuir el status de refugiado fue la supresidn de la cldusula temporal:
«acontecimientos ocurridos antes del 1 de enero de 1951» permitiendo con
ello incluir a cualquier persona, nacional o apatrida, que tuviese fundados
temores de ser perseguida en su pais de origen o residencia y no quisiera
regresar por causa de dicha persecucion?.

Semejante modificacion legal con ser necesaria resultaba claramente insu-
ficiente para regular adecuadamente la magnitud y complejidad de las po-
blaciones desplazadas forzosas que por esas fechas existian en la sociedad
internacional.

En efecto, ademas de la ya citada exclusidn de la persecucién por razén de
género, habria que agregar la situacion de poblaciones que como conse-
cuencia del proceso descolonizador o de la division internacional provocada
por la bipolaridad, se encontraban en circunstancias politica y juridicamente
confusas en relacién con su nacionalidad o su lugar de residencia®.

El Protocolo incluia también una serie de disposiciones relativas a la obliga-
cion de los Estados de colaborar con Naciones Unidas facilitando los datos
estadisticos y la normativa legal en materia de refugiados y sometiendo sus
controversias a la Corte Internacional de Justicia. En el caso de los Estados

2 El Protocolo entrd en vigor el 4 de octubre de 1967.

2 La supresion de la cldusula de temporalidad implicaba la supresién de la cldusula de
delimitacién geopolitica de ocurrencia de los hechos ya que esta aparecia en el texto de la
Convencién de 1951 vinculada a la primera como formulacion aclaratoria.

% Un ejemplo caracteristico de la complejidad de circunstancias que pueden concurrir
en determinadas poblaciones a la hora de determinar el cumplimiento de la condicion de
refugiados lo constituye la poblacion palestina de los territorios ocupados por Israel en las
sucesivas guerras arabe-israelies, especialmente las de 1967 y 1973, ya que algunas de
esas ocupaciones han sido declaradas ilegales por parte de la comunidad internacional.
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federales, lo que incluia a Estados Unidos y la Unién Soviética, se regulaban
las obligaciones de los Estados federados que debian adoptar las normas
juridicas necesarias para garantizar la aplicacion de la Convencion. Final-
mente se incluia la regulacion sobre las reservas y declaraciones formula-
das en el momento de la adhesidn, excluyendo de las reservas los articulos
1,3,4,16.1y33.

ElConvenio de 1951 incorporé buena parte de los principios, derechos y obli-
gaciones establecidos en la Convencién de 1933 desarrollandolos y agre-
gando algunos nuevos.

Entre los principios generales recogidos en el Convenio destacan los
siguientes:

A. La exencidn de reciprocidad, por la que el refugiado goza de los dere-
chos regulados en el Convenio o cualesquiera otros que el Estado de
refugio le conceda aunque no exista reciprocidad legal por parte del
pais de nacionalidad o de residencia originaria (articulo 7);

B. Elreconocimiento por el Estado de acogida de los derechos concedidos
por los paises de domicilio o residencia originaria en el dmbito de la
religion y el matrimonio, en las mismas condiciones que se reconocen
a sus nacionales (articulos 4 y 12);

C. La aplicacion del trato mas favorable concedido a los extranjeros de
otros paises por el Estado de acogida para los derechos y obligaciones
del refugiado;

D. La exencidn de aplicar al refugiado las medidas excepcionales de san-
cién adoptadas por el Estado de refugio a los nacionales o residentes
del mismo pais de origen o residencia que el refugiado (articulo 8);

Por lo que se refiere a los derechos del refugiado, el Convenio de 1951 incor-
pora los recogidos en la Convencién de 1933 que ya reconocia los siguientes:

A. El acceso a los tribunales de justicia del pais de refugio en las mismas
condiciones que sus nacionales, incluyendo la asistencia judicial y la
exencion de la cautio iudicatum solvi (articulo 16)26;

B. Elderecho a un trabajo remunerado en las condiciones mas favorables
concedidas a los extranjeros y favoreciendo su progresiva equipara-
cion con los nacionales del Estado de acogida (articulo 17);

%6 | a cautio iudicatum solvi o caucién de arraigo en juicio es una garantia que se exige en

derecho privado cuando la parte actuante en los tribunales es una persona, fisica o juridica,
extranjera para asegurar el cumplimiento de las obligaciones que, en su caso, le imponga
la sentencia.
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Este derecho ha sido desarrollado por el Convenio de 1951 al incluir
el derecho al trabajo por cuenta propia (articulo 18) y el ejercicio de
profesiones liberales (articulo 19).

Aunque la Convencidon de 1933 ya reconocia los derechos del refugiado
a la indemnizacién por «accidente industrial», la cobertura de segu-
ros sociales junto con los subsidios y asistencia propios del estado de
bienestar «con el trato mas favorable concedido a los nacionales de
un pais extranjero», el actual Estatuto ha mejorado sustancialmente
tales derechos concediendo al refugiado el mismo tratamiento que los
nacionales del Estado de acogida en materia de asistencia publica y
estado de bienestar ademds de extender la cobertura de la legislacion
laboral y seguros sociales a cualquier actividad econémica que realice.
El derecho a la educacion también estaba recogido en la Convencién
de 1933 aplicando al refugiado el trato mas favorable concedido a los
extranjeros pero sin diferenciar el caracter publico o privado de los
centros educativos. Sin embargo, en el actual Estatuto del Refugiado
se reconoce el acceso a la educacidn publica elemental en las mismas
condiciones que los nacionales y al resto de la educacion en las condi-
ciones mas favorables atribuidas a los extranjeros (articulo 22);

El derecho a la libertad de circulacion y residencia en el pais en las
mismas condiciones que los extranjeros (articulo 26);

El derecho a disponer de una documentacién de identificacién expedi-
da por el Estado de refugio, incluyendo la que permita viajar al extran-
jero (articulos 27 y 28);

Ademas de estos derechos, el Convenio de 1951 reconoce otros derechos no
menos importantes para el refugiado, como son:

A.

El derecho a una vivienda en las condiciones mds favorables posibles
y en ningun caso inferiores a las generales aplicadas a los extranjeros
(articulo 21);

El derecho a la ayuda administrativa del Estado de acogida o de las
autoridades internacionales cuando sea necesaria para poder ejercer
plenamente sus derechos como refugiado (articulo 25);

La transferencia de los haberes que llevase consigo al Estado de rea-
sentamiento (articulo 30);

El derecho de naturalizacién por el que el Estado de refugio debe con-
ceder todas las facilidades necesarias para permitir la asimilacion y
naturalizacién del refugiado (articulo 34);

Los derechos de propiedad intelectual e industrial en las mismas con-
diciones que los nacionales del Estado de acogida (articulo 14);

. Elderecho ala propiedad de bienes muebles e inmuebles en las mismas

condiciones generales que se conceden a los extranjeros (articulo 13);
El derecho de asociacion respecto de asociaciones politicas, sindicales
o no lucrativas en las condiciones concedidas a los extranjeros en el
pais de acogida (articulo 15);

ot
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Junto a estos derechos el Estatuto del Refugiado también establece una se-
rie de obligaciones:

A. La obligacién general de acatar las leyes, reglamentos y medidas de
orden publico adoptadas por el Estado de acogida (articulo 2);

B. El cumplimiento con los gravdmenes fiscales establecidos por el
pais de asentamiento en las mismas condiciones que sus nacionales
excepto para los establecidos para la expedicién de documentos ad-
ministrativos, incluidos los documentos de identificacion, que se
aplicaran en las condiciones generales establecidas para los extran-
jeros (articulo 29).

El Convenio impone al Estado de refugio unas importantes prohibiciones
orientadas a garantizar la efectividad en la proteccion del refugiado. Se re-
gula la prohibicidn general de discriminar entre los refugiados por razones
de raza, religion o pais de origen (articulo 3).

Especial relieve adquiere lo dispuesto en los articulos 31 a 33 que afectan
a las condiciones de entrada o expulsiéon del pais de refugio, ya que cons-
tituyen uno de los aspectos mas importantes y polémicos de la crisis que
enfrenta la Union Europea y las medidas que estan adoptando algunos de
sus Estados miembros.

El articulo 31 establece de un modo explicito que el Estado de refugio no
podrd sancionar penalmente a los solicitantes de asilo que hayan entrado
ilegalmente en su territorio siempre y cuando se cumplan dos condiciones:
a) que proceda directamente del territorio donde su vida o libertad estén
amenazadas, y b) que se presente inmediatamente a las autoridades para
declarar la causa justificada de su entrada o presencia ilegal.

Ademds este mismo articulo limita la aplicacion de restricciones de circu-
laciéon por el Estado de acogida al periodo estrictamente necesario para
tramitar la regularizacion del refugiado en el pais o su admisién para el
reasentamiento en otro pais.

Sin embargo, el Convenio no impone ninguna obligacién al Estado de acogida
sobre las medidas administrativas concretas sobre el tratamiento y asisten-
cia del solicitante de asilo que entré ilegalmente en su territorio mientras se
tramita su solicitud, ni tampoco sobre las medidas que puede adoptar para
impedir el acceso masivo de migrantes ilegales a su territorio. Naturalmente
la Unica obligacion general que se le exige al Estado de acogida es el respeto
de los derechos humanos tanto del solicitante de asilo que accedié legal-
mente como el que lo hizo de modo ilegal.

Ello implica que el Convenio deja a la legislacién interna de cada Estado re-
gular y administrar las condiciones concretas del solicitante de asilo mien-
tras se tramita y resuelve su solicitud, mientras que una vez concedido el
status de refugiado se le aplican los derechos y obligaciones contenidos en
la legislacion internacional.
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Es precisamente en esta etapa de la tramitacidn de la solicitud de asilo cuan-
do el inmigrante, especialmente el que accedid de modo ilegal al pais de
acogida, se encuentra en una posicion mas vulnerable ya que se le pueden
aplicar importantes restricciones en el ejercicio de sus derechos, incluida la
posibilidad de su devolucién administrativa en frontera al pais de proceden-
cia antes de que pueda presentar su solicitud de asilo?.

Por tanto conviene precisar bien las circunstancias que concurren en este
decisivo periodo que media entre el momento en que el migrante accede al
territorio del Estado de acogida, legal o irregularmente, y el de la concesion
o denegacion de asilo como refugiado, ya que constituye uno de los aspectos
mas importantes y criticos del problema suscitado por la llegada masiva de
poblaciones migrantes o desplazadas a las fronteras exteriores de la Unidn
Europea.

En primer lugar corresponde a la soberania de un Estado el determinar las
condiciones de acceso o de rechazo a su territorio de los nacionales de otros
paises?. En segundo término, si es Estado parte del Convenio y del Protocolo
del Estatuto de los Refugiados, la decisidn de cerrar la frontera a nacionales
de terceros paises no puede utilizarse para impedir la solicitud de asilo como
refugiado, lo que obliga a establecer procedimientos legales y administrati-
vos para poder presentar dicha solicitud sin necesidad de un acceso fisico
de las personas. Tercero, dichas solicitudes se formulan siempre de forma
personal y, por tanto, no pueden ampararse en las circunstancias de una
entrada masiva e irregular de personas en el territorio del Estado de acogida
sino en el cumplimiento de las condiciones establecidas por el Convenio.

En cuanto a la expulsion de los refugiados los articulos 32 y 33 establecen
dos criterios generales: 1°. El refugiado no sera expulsado del pais de aco-
gida salvo por razones de seguridad nacional y siempre de acuerdo a un
procedimiento legalmente establecido que incluird el derecho a su defensa
y recurso contra la decision de expulsion, y 2°. En ningln caso la expulsién o
devolucion se realizard a paises donde exista un peligro para su integridad
por razon de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a un determinado gru-
po social u opiniones politicas.

Las Unicas excepciones que admite este ultimo criterio son que el refugiado
se convierta en un peligro para la seguridad del pais de acogida, haya sido
condenado por delito grave o constituya «una amenaza para la comunidad
del pais». Como puede facilmente apreciarse la determinacion de las cir-
cunstancias que justifiquen la expulsion del refugiado corresponden al Es-
tado de acogida o residencia de acuerdo con su legislacién y los acuerdos

27 Ello explica la importancia de la asistencia legal al inmigrante ilegal detenido en fron-
tera, pero también aclara las dificultades administrativas de los paises de acogida para dar
esa asistencia cuando la entrada ilegal se produce de forma masiva.

% En el caso de los paises que integran el espacio Schengen estas condiciones estan
fijadas por el acuerdo y las normas que lo desarrollan.
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internacionales suscritos. Por ello se puede afirmar que, con caracter gene-
ral, en los paises con un Estado de derecho consolidado, como es el caso de
los paises de la Unidn Europea, las autoridades gozan de un amplio margen
de discrecionalidad para apreciar la concurrencia de dichas circunstancias
pero de ningin modo se puede considerar que ello equivale a actuaciones
arbitrarias.

Los desplazamientos internacionales masivos de poblaciones constituyen
una importante realidad de la sociedad internacional del siglo XXI que esta
en proceso de expansion, impulsada de una parte por la dinamica de globa-
lizacidén econdmica, por otra gracias a los avances en las comunicaciones y
transportes y, finalmente, debido a los cambios geopoliticos provocados por
la descolonizacién y el fin de la bipolaridad.

No obstante estos movimientos internacionales de poblaciones responden
a distintas causas, presentan naturalezas muy diversas y provocan conse-
cuencias diferentes y contradictorias tanto en los paises de origen como en
los de destino. Por ese motivo resulta imprescindible una adecuada clasifi-
cacion que facilite determinar la magnitud de cada uno de ellos y sus efectos
concretos en el conjunto de la sociedad internacional como unica forma de
adoptar una legislacion rigurosa y eficaz.

Aunque los movimientos internacionales de naturaleza forzosa causados
por guerras, genocidios, deportaciones y otras formas de persecucién por
razones raciales, religiosas o ideoldgicas no constituyen los de mayor mag-
nitud cuantitativa y los que provocan consecuencias mas graves para la co-
munidad internacional, afectan a personas de especial vulnerabilidad. Ello
ha propiciado que desde el periodo de entreguerras se regulase la figura
del refugiado y se estableciesen instituciones para garantizar su proteccién
internacional.

En consecuencia desde sus inicios el Estatuto del Refugiado se constituyé en
un instrumento juridico establecido para proteger a determinadas personas
individualmente debido a sus circunstancias de especial vulnerabilidad ga-
rantizando la excepcionalidad de su status respecto de las personas inclui-
das en otras categorias de flujos internacionales de poblacion.

Atendiendo a los datos de ACNUR el nimero de refugiados ha pasado des-
de 1.656.664 personas en 1960 hasta un maximo alcanzado en 1992 con
17.838.074 personas para estabilizarse en los Gltimos anos alrededor de los
10,5 millones.

A pesar de la relevancia de estos datos solo constituyen una fraccion de
los desplazamientos masivos de poblaciones vulnerables que se producen
hoy en dia, tanto interna como internacionalmente, con los consiguientes
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efectos de inseguridad para la vida de las personas y la estabilidad de los
paises?.

Ante semejante realidad la comunidad internacional ha desarrollado nuevos
instrumentos juridicos y sistemas de prevencién y proteccion colectiva de
las poblaciones afectadas, que deben complementarse con la aplicacién del
Estatuto del Refugiado si se pretende dar una respuesta integral y eficaz al
reto que tiene ante si®.

El analisis de la evolucién experimentada por la regulacién internacional
del Estatuto del Refugiado demuestra que se han realizado importantes
avances desde que se introdujese en el periodo de entreguerras. No obstan-
te, tanto la Convencién como su Protocolo requieren una necesaria actuali-
zacion de su contenido que permita una definicién mas clara y completa de
la figura del refugiado, establezca unos principios reguladores del procedi-
miento de concesion del asilo que limiten la discrecionalidad de los Estados
y un avance sobre los estandares aplicados a los derechos y obligaciones
de los refugiados, especialmente respecto de la prohibicidn de expulsién o
devolucién.

Es importante destacar que son la imprecision juridica del concepto de re-
fugiado establecida por la Convencion, y solo parcialmente corregida por el
Protocolo, junto con la voluntad politica de los Estados de atribuir de forma
restrictiva el sistema de proteccién internacional que concede esta institu-
cidn, las principales causas que obstaculizan su aplicacion eficaz.

Mientras los paises no aborden la nueva regulacion del Estatuto del Refugia-
do, los conflictos entre las distintas legislaciones y jurisdicciones estatales
seguiran politizando mediaticamente las medidas que se aplican a los flujos
internacionales masivos de poblaciones desplazadas y minando la necesa-
ria proteccion de las personas y colectivos mds vulnerables, especialmente
de los refugiados.

2 Segun los datos de ACNUR el numero de desplazados internos pasoé de 3,6 millones
de personas en 1993 a 32,2 millones en 2014. Si se considera la poblacién total asistida o
supervisada por este organismo, durante el mismo periodo pas6 de 23 millones de perso-
nas a 54,9 millones. UNHCR. Statistical Yearbook 1994. http://www.unhcr.org/3bfa33154
(consultado el 27 de julio de 2016). UNHCR. Statistical Yearbook 2014. http://www.unhcr.
org/56655f4d8.html (consultado el 27 de julio de 2016).

30 Entre los instrumentos juridicos mas recientes se encuentra el principio de la sobe-
rania como responsabilidad de los Estados, que sustenta la obligacion de proteger a sus
poblaciones de los graves delitos contra la humanidad y que en la medida en que su incum-
plimiento constituya una amenaza a la paz y la seguridad internacionales puede requerir
la intervencién de la comunidad internacional a través del sistema de seguridad colectiva
contemplado en los capitulos VI, VIl y VIl de la Carta. Entre los sistemas de prevencion y
proteccién colectiva de las poblaciones amenazadas destacan las misiones de ayuda hu-
manitaria, de establecimiento de la paz (peace making), de mantenimiento de la paz (peace
keeping) y de construccion de la paz (peace building).
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LLa accion exterior de la Union Europea y la poblacion
desplazada: una aproximacion integral desde las
politicas comunitarias con nuevas propuestas

La accion exterior de la Unién Europea y concretamente su politica exterior,
de cooperacién y ayuda debe ser un elemento central en la imprescindible
conformacion de una politica integral de la Unién para dar respuesta inte-
graday de forma preventiva a la poblacion desplazada y refugiada que inten-
ta llegar a la Unién Europea. Es necesario abordar con nuevos instrumentos
y con un desarrollo mas efectivo el didlogo mantenido por la Unién Europea
con los distintos espacios regionales y subregionales para ayudar a atajar
las causas que provocan los desplazamientos en su origen. La elaboracion
de una agenda compartida con propuestas y proyectos para cada didlogo
especifico es un elemento que ayuda a trazar un plan conjunto de actuacién.
Los acuerdos de contencién o «tapdn» con terceros Estados, como el sus-
crito con Turquia, no deben plantearse porque existe una responsabilidad
directa indelegable por parte de la Unién en la responsabilidad humanitaria
y en la defensa de los derechos fundamentales de esta poblacidn desplaza-
day refugiada.

Unién Europea; accién exterior; desplazamiento; cooperacién; desarrollo;
conflicto; gobernanza global; acuerdo;
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The External Action of the European Union and particularly its Foreign Policy,
Development Cooperation and Aid, must be a central element in the essential
establishment of a comprehensive policy of the Union to provide integrated
and proactively respond to the situation of the displaced population. It is ne-
cessary to address the European Union dialogue with various regionals and
subregionals areas, new instruments and more applied development to help
eliminate the causes of displacement in the origin. The development of a
shared agenda with proposals and projects for each specific dialogue is an
element that helps draw a joint action plan.

European Union; external action; displacement; cooperation; development;
conflict; global governance; agreement.
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La comunidad internacional y la Unién Europea de una forma muy desta-
cada, han tenido que afrontar una de las mayores crisis sociales y huma-
nitarias globales al tener que administrar de forma directa e indirecta el
mayor movimiento de poblacidn desplazada desde la finalizacién de ambas
guerras mundiales. Este proceso de desplazamiento forzado fruto, en una
parte significativa, del conflcito en Siria, incide de forma directa en la Unién
Europea, en sus valores, en sus politicas, en sus fronteras y pone a prueba
sus capacidades para poner de manifiesto carencias y contradicciones en la
urgente respuesta a esta dramatica situacion.

La grave urgencia humanitaria que estamos viviendo se produce en un con-
texto de crisis econdmica y social que afecta al conjunto de la Unién y en un
proceso de vuelta a la primacia de los intereses nacionales con la apariciéon
creciente de una precupante deriva autoritaria que se alimenta de este pro-
ceso que aflige a esta poblacidon migrante. Los intereses gubernamentales,
partidistas y electorales determinan en gran parte la dificultad para dar una
respuesta conjunta consensuada desde los principios y las politicas comuni-
tarias tanto desde el ambito interior como exterior de la Unién.

Es evidente también que dicha respuesta tiene una relacién directa con el
lugar que ocupa la Unién Europea en la gobernanza global, su pérdida de
peso y la falta de un liderazgo exterior y, sobre todo, interior, para llenar
de contenido politico sus bases comunitarias y, de una forma mas clara y
prolongada, su accidén exterior. La desaparicién de la Unidn Europea de los
principales procesos regionales y dindminas de negociacién que ocupara en
los noventa y dos mil; y la incapacidad para dotarse de instrumentos para
llevar a cabo con eficacia y coherencia el principio de solidaridad interior y
exterior que consagrara el preambulo del Tratado de la Unién, en donde la
crisis de los desplazados y refugiados, es solo una prueba mas (la de mayor
significacion) de la situacion «a la baja» en la que se encuentra el proceso
de integracion.

Estas lineas desde un espiritu cientifico y con un animo propositivo abordan
los distinos aspectos que involucran de una forma directa los mecanismos
internos de las politicas comunitarias desde los instrumentos de la accién
exterior y especificamente desde su politica exterior y su cooperacién al de-
sarrollo para dar respuesta a la situacion que sufre la poblacién desplazada,
tanto en su aspiracion legitima para llegar a la Unién Europea como y sobre
todo, en las causas profundas que provocan este proceso en origen. La con-
sideracion de los ambitos mas propios de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa solo seran tratatados en aquellas cuestiones profundamente vin-
culadas a las cuestiones politicas, diplomaticas o de cooperacion y de for-
ma muy especial en el principal objetivo, sea cual sea el actor o el enfoque
considerado, que no es otro que el de salvar vidas humanas e impedir que
las personas sean pasto del trafico irregular y de la delicuencia organizada.
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En congruencia con el tono valorativo cientifico que recorre estas lineas,
cerramos esta reflexién con la propuesta de una «agenda comparti-
da sobre los desplazamientos y migracién» que parece, a tenor de las
ultimas dindmicas y temas ya considerados en la negociacién, podria
contener muchos elementos comunes en los distintos didlogos regiona-
les y subregionales mantenidos por la Unién en los distintos escenarios
internacionales.

La situacion actual de desplazamientos masivos ha tenido una repercusion
en las politicas internas comunitarias y en la propia accion exterior con un
incremento exponencial que la transforma en la mayor dinamica de despla-
zamiento forzado en los ultimos cincuenta afos'. Conforme a los datos, el
namero de personas desplazadas ascendia en 2015, a 59,5 millones en todo
el mundo, como consecuencia de conflictos bélicos, persecuciones, violencia
generalizada y las continuas violaciones a los derechos humanos?. Siguien-
do estos estudios?® de entre los 59,5 millones, 19,5 millones eran refugiados;
38,2 millones, desplazados internos; y 1,8 millones, catalogados como soli-
citantes de asilo. En este contexto previo a la crisis, los principales paises
de acogida fueron Turquia con 1,59 millones; Pakistan, que registraba una
cifra de 1,51 millones; Republica Isldmica de Irdn, con 982.000 desplazados;
Etiopia, cuya cifra ascendia a 659.000; y Jordania, con una cifra no inferior a
los 645.100 desplazados.

Frente a algunas visiones que presentan esta crisis desde los presupues-
tos de las politicas internas comunitarias, el papel de la accion exterior se
muestra determinante si se considera que es una cuestion global a tenor
de lo expresado por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) al sefalar que la actual crisis se suma a una proble-
matica regional y global que requiere respuestas colectivas. Es curioso ob-
servar que el 85 % de ellos viven en paises en desarrollo. En el estudio

T En 1945, se calculaba que en Europa habia mas de 40 millones de personas desplaza-

das, sin contar con los alemanes que habian huido con el avance de las tropas soviéticas.
Véase el prefacio del informe realizado por ACNUR: La situacidn de los refugiados en el mun-
do 2000. Icaria Editorial, Barcelona, 2000.

2 Seglin Amnistia Internacional, 14,4 millones estan bajo el mandato de la agencia de la
Organizacion de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), y 5,1 millones de refugia-
dos palestinos, bajo el del Organismo de Obras Publicas y Socorro de las Naciones Unidas
para los Refugiados de Palestina en el Cercano Oriente (OOPS). Véase en https://www.am-
nesty.org/es/latest/news/2015/10/global-refugee-crisis-by-the-numbers/.

3 En este sentido, Turquia se convirtié en el pais que albergaba el mayor nimero de refu-
giados del mundo.
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se apunta a que la mayoria de las migraciones africanas tienen lugar en
la propia Africa: mas de 8,4 millones de migrantes internos solamente en
Africa occidental.

Una parte importante de estos flujos migratorios se producen dentro de su
propio pais y, como es ldgico, los desplazados refugiados buscan, en primer
lugar, refugio en los paises vecinos; lo que subraya la idea de correspon-
sabilidad y de acciones exteriores regionales coordinadas para afrontar el
problema. Es claro que la situaciéon critica de desplazados hacia la Unidn
Europea es solo una parte de la problematica global pero es necesario va-
lorar, si los instrumentos puestos a disposicidn de una respuesta a la crisis
han sido los adecuados y, sobre todo, subrayar aquellas carencias en las
politicas internas comunitarias y, de forma prioritaria, en la accién exterior,
que permitan una politica de inmigracidn, asilo y refugio acorde a los retos
globales y a los estandares humanitarios y de proteccion de derechos pro-
pios de la Union.

En Europa en 2015 el nimero de peticiones de asilo crecid un 44 %, es decir,
unas 625.000 personas solicitaron asilo®. Se considera interesante obser-
var como 202.645 personas solicitaron asilo en Alemania, 81.180 en Suecia,
64.625 en ltalia, 62.735 en Francia, y 42.775 en Hungria. De las cuales, el
20 % de las solicitudes fueron instadas por personas procedentes de Siria,
lo que se traduce en 122.800 solicitudes; en algunos paises como Bulgaria,
se presentaron alrededor del 60 %. Por otro lado, en comparacién con 2013,
el nimero de solicitudes de personas provenientes de Ucrania se multiplicé
un 13 %. Posteriormente, en 2015, mas de 150.000 personas llegaron a las
costas de Italia desde el norte de Africa, y mas de 850.000 a Grecia desde
Turquia, a través de rutas migratorias ya establecidas. Concretamente, se-
gun datos proporcionados por la Union Europea, mas de 1,26 millones de
personas solicitaron asilo en 2015, mas del doble que en 2014°%. Sin embar-
go, la situacién ha ido empeorando porque en enero de 2015, «el flujo men-
sual era de unas 5.500 personas, en julio superaba las 78.000 y en octubre
del mismo afo llegaron a 221.600. A lo largo del segundo semestre de 2015,
el de mayor afluencia, se alcanzé un promedio de 4.800 personas diarias»®.
Esta situaciéon de agravamiento progresivo es fruto en gran parte del agra-
vamiento de los conflictos internacionales tales como los acontecidos en
Oriente Medio y Africa, la Republica Democratica del Congo, Somalia, a los
que se les suman los nuevos conflictos acontecidos en la Republica Centroa-
fricana, Sudan del Sur, Ucrania, Irak y especialmente, en Siria.

“ Véase ACNUR (2014). El mundo en Guerra. Tendencias Globales. Desplazamiento forza-

do en 2014. http://acnur.es/portada/slider_destacados/img/PDF_141015184925.pdf.

® Segln datos proporcionados por EUROSTAT de 2 de marzo y 20 de abril de 2016. http://

ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_statistics.

¢ Sanahuja, José Antonio. «La Unién Europea y la crisis de los refugiados: fallas de gober-

nanza, securitizacion y “diplomacia de chequera”» en Manuela Mesa (coord.) Retos inapla-
zables en el sistema internacional. Anuario CEIPAZ 2015-2016, Madrid, 2106, p.74.
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Durante el ano 2015, han llegado entorno a un milldn de personas, la ma-
yoria desplazados y refugiados sirios, al que deben sumarse los flujos pro-
cedentes de otros paises en guerra, tales como Irak, Afganistan, y Sudan.
Concretamente nueve de cada diez personas llegadas al territorio europeo
procedian de Siria en 20157,

En 2016 conforme a los datos de EUROSTAT y de ACNUR® la didspora Siria
ascendia a 4,815 millones de personas en el mes de marzo. En el terri-
torio turco se encontraba la mayor parte, cerca de 2,71 millones; en el
Libano, 1,06 millones; en Jordania, 639.000; en Irak, 246.000 y en Egipto,
118.000.

Por otro lado la peticiéon de Naciones Unidas para que la Unién Europea su-
miera un 10 % se ha visto frustrada porque no ha llegado tan siquiera al
3,3 %.

En los ultimos meses ha existido un esfuerzo para intentar de forma reactiva
responder a la crisis especialmente con el desarrollo de una Agenda Europea
de Migracién’, que ha intentado desarrollar los principales elementos de la
respuesta europea a los retos migratorios, tanto desde el ambito de las poli-
ticas de seguridad interior, inmigracion, asilo y refugio, como también desde
los instrumentos de la accidn exterior con diferente y desigual acierto como
iremos desgranando.

Es evidente que la prioridad de los objetivos que afectan a la proyeccion
exterior comunitaria, sigue siendo salvar las vidas de aquellos que intentan
cruzar el Mediterraneo en su camino hacia Europa. Pero, evidentemente, es
fundamental hacerlo desde una politica coordinada y bien estructurada, en
donde la Agenda es un primer paso para conseguir distintos objetivos: prote-
ger a las personas necesitadas, ofrecer ayuda humanitaria urgente, garan-
tizar el acceso al asilo y, sobre todo, abordar las causas profundas de esos
desplazamientos: conflictos, violencia politica, violacién de los derechos hu-
manos, y pobreza.

Estos objetivos deben seguir siendo el nicleo de la respuesta de la Unidn
Europea para superar la politica fragmentada que ha caracterizado y carac-
teriza la politica comunitaria ante los deplazamientos, sus consecuencias y,
sobre todo, sus causas.

7 Véase ACNUR (2014). El mundo en Guerra. Tendencias Globales. Desplazamiento forza-

do en 2015. http://acnur.es/portada/slider_destacados/img/PDF_141015184925.pdf.
8 Véase en EUROSTAT de 2 de marzo y 20 de abril de 2016. http://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php/Asylum_statistics; tabla publicada en El Pais el 30 de marzo

de 2016.

? Una Agenda Europea de Migracién. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Euro-

peo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Bruse-
las, 13 de mayo de 2015 COM (2015) 240 final.
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Es imprescindible que el primer objetivo de la accién comunitaria en su
consideracidn interior y exterior, sea reaccionar de forma rapida y deci-
dida a la tragedia humana que se vive en toda la cuenca mediterranea.
Parece un buen primer logro la Declaracién del Consejo Europeo de 23
de abril de 2015 y la Resoluciéon del Parlamento Europeo'" unos dias
mds tarde, en donde se recogen una serie de medidas rdpidas para sal-
var la vida de aquellos desplazados en peligro y para propiciar una in-
tensificacion de las medidas rapidas por parte de la Unién pero, también
es claro, a tenor de los primeros resultados, que son medidas coyuntu-
rales y claramente insuficientes'?. Las dudas se acrecientan, si lo que se
desea es que esta respuesta rdpida pueda ser un modelo estable apli-
cable en un futuro para la reaccién en futuras crisis, con independencia
de la frontera exterior sometida a presién y de los Estados comunitarios
implicados en ella.

10 Reunién extraordinaria del Consejo Europeo, de 23 de abril de 2015. Declaracién:

http://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2015/04/23-special-euco-sta-
tement/. Esta parte de la Agenda Europea de Migracion incorpora y desarrolla las iniciativas
incluidas en la hoja de ruta que la Comisidn presenté como seguimiento de la Declaracion
del Consejo Europeo de 23 de abril.

" La politica comun de la Union en materia de asilo, inmigracién, visados y controles en
las fronteras exteriores se basa en el titulo V (Espacio de libertad, seguridad y justicia) del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE). En virtud de los Protocolos 21y 22
de los tratados, el Reino Unido, Irlanda y Dinamarca no participan en la adopcién por el Con-
sejo de medidas propuestas en virtud del titulo V del TFUE. El Reino Unido e Irlanda pueden
notificar al Consejo, en un plazo de tres meses a partir de la presentacién de una propuesta
o iniciativa, o en cualquier momento después de su adopcién, su deseo de participar en la
adopcidén y aplicacion de la medida propuesta. En cualquier momento, Dinamarca puede,
de acuerdo con sus normas constitucionales, informar a los demas Estados miembros de
que desea aplicar plenamente todas las medidas pertinentes adoptadas sobre la base del
titulo V del TFUE.

2 Dentro del paguete mixto (interior y exterior) de medidas claves derivadas de la
Agenda Europea de Migracién se pueden destacar las siguientes: «Un paquete finan-
ciero para triplicar la dotacion de las operaciones Tritén y Poseiddon en 2015-2016 y
para financiar un programa de reasentamiento a escala de la Unién Europea; apoyo
inmediato a una posible misién contra el trafico de migrantes de la Politica Comun
de Seguridad y Defensa; una propuesta legislativa con vistas a activar, de aqui a fi-
nales de mayo, el mecanismo de intervencion de emergencia previsto en el articulo
78, apartado 3, del TFUE, con arreglo a la clave de distribucion que figura en el anexo;
una propuesta relativa a un sistema comun permanente de la Unién Europea para
la reubicacién en situaciones de emergencia antes de que finalice 2015; una reco-
mendacion relativa a un régimen de reasentamiento de la Unién Europea de aqui a
finales de mayo, seguida, en su caso, de una propuesta relativa a un planteamiento
mas permanente para después de 2016; una dotacion de 30 millones euros en favor
de los Programas Regionales de Desarrollo y Proteccidn; un centro piloto polivalente
establecido en Niger a mas tardar a finales de 2015». Véase Ibid. Una Agenda Europea
de Migracién...pp 7y 8.
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En este sentido prioritario, acudiendo a los mecanismos de la accién
exterior, se plantea la necesidad de redoblar los esfuerzos de rescate
y salvamento para restablecer, como minimo, el nivel de intervencién
que tuvo por Italia en el marco la antigua operacién Mare Nostrum'. En
este mismo ambito, la propia Agenda de Migracién comunitaria plantea
triplicar el presupuesto de las operaciones conjuntas Triton y Poseiddn
de FRONTEX, y para ello la Comisién ya ha presentado un presupuesto
rectificativo para 2015 y presentard su propuesta para 2016 antes de
qgue finalice mayo. La propia Agenda sehala que esta medida permitira
aumentar los medios y ampliar el ambito geografico de estas operacio-
nes, de modo que FRONTEX pueda cumplir su doble papel de coordinar el
apoyo operativo en las fronteras a los Estados miembros cuyas fronteras
estdn sometidas a presion y de ayudar al rescate de migrantes en el mar;
incluso se plantea que el nuevo plan operativo Tritén se presentara antes
de que finalice mayo de 2016,

Sin embargo, como ha demostrado la crisis de desplazamiento y el in-
cremento de las llegadas conforme se acerca el verano, las operaciones
en el marco de FRONTEX que se desarrollan hasta 30 millas de las cos-
tas es claramente insuficiente para combatir con eficacia el trafico de
personas y las organizaciones criminales que operan con distintos pun-
tos operativos como ya queddé demostrado con las sucesivas tragedias y
crisis’.

La estrategia de politicas reactivas ante situaciones tan dramaticas sin
plantearse una respuesta estable a la situaciones previsibles se hace in-
sostenible, prueba de ello fue el hundimiento en abril de 2015 a 120 mi-
llas al sur de Lampedusa con 700 victimas que trajo consigo el acuerdo
del Consejo de Asuntos Generales de la Unién Europea y del Comité de
Politica de Seguridad que, para evitar tragedias humanas derivadas del
trafico ilicito de personas, pidieran al Servicio Europeo de Accién Exte-

3 En el mes de octubre de 2013 se produjeron 340 ahogados frente a la isla de Lampe-

dusa que provoco una de las mayores crisis humanitarias sobre los desplazados a las que
se enfrentaba la Unién Europea. El Consejo de Asuntos de Justicia e Interior de 8 octubre
estructuré una Task Force Mediterranean para evaluar la situacién e informar sobre las
medidas posibles a tomar en el Consejo de 5-6 diciembre. Como respuesta inmediata, Italia
llevo a cabo la operacion Mare Nostrum a lo largo de los meses finales de 2013 hasta oc-
tubre de 2014, en la que participaron 32 buques, mds aviones, helicdpteros y submarinos.
Este operativo permitié recoger a 180.000 emigrantes que en gran parte venian desde dis-
tintos puntos de Libia.

4 Las operaciones Triton y Poseiddn, coordinadas por FRONTEX, se refieren a la protec-
cion de las fronteras exteriores, se basan en el acervo de Schengen, en el que no participan
Irlanda ni el Reino Unido, sin embargo, ello no impide que los buques britanicos participen
en las operaciones de rescate y salvamento en el Mediterrdaneo, en coordinacion con las

operaciones Tritén y Poseidon.

5 En este sentido Artega, Félix; y Gonzalez Enriquez, Carmen. La respuesta militar a la

crisis migratoria del Mediterraneo. ARI. Real Instituto El Cano. 22 de julio de 2015.
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rior (SEAE) y la Comisidn que le sugirieran opciones sobre la base de la
operacion Atalanta. El Consejo Europeo extraordinario encargd a la alta
representante la puesta en marcha de una misiéon PCSD para luchar con-
tra el trafico de personas mediante la deteccidn, captura y destruccién de
las embarcaciones.

La alta representante ha presentado ya posibles operaciones en el marco de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), con miras a la identifica-
cién, capturay destruccion sistematicas de las embarcaciones utilizadas por
los traficantes entre las que destacan:

» La Fuerza Naval de la Unién Europea para el Mediterraneo (EUNAVFOR
MED) es una operacion de gestion de crisis que ofrece vigilancia, recogi-
da de informacidén y, en su caso, intervencion operativa contra las activi-
dades de contrabando en el Mediterraneo central meridional'. Segun el
acuerdo y de conformidad con el derecho nacional e internacional apli-
cable, los Estados pueden interceptar los buques sospechosos de tra-
fico ilicito de migrantes cuando exista una autorizacién del Estado del
pabellén para visitar y registrar el bugue o cuando el buque no tenga
nacionalidad, y pueden adoptar las medidas adecuadas con respecto a
los buques, las personas y la carga. También pueden adoptarse medidas
en las aguas territoriales o interiores, el territorio o el espacio aéreo de
un Estado contra buques sospechosos de participar en el trafico ilicito o
la trata de seres humanos, con el consentimiento de dicho Estado o en
virtud de una Resoluciéon del Consejo de Seguridad de las Naciones Uni-
das, o ambos'’. La operacidn, que alcanzo su plena capacidad operativa
el pasado julio tiene un mandato de un afo'®. Las normas de enfrenta-
miento autorizadas limitan al maximo el uso de la fuerza, en legitima
defensa y de forma proporcional, acorde al capitulo VIl de la Carta de
Naciones Unidas.

6 Decisién (Politica Exterior y de Seguridad Comuin) 2015/778 del Consejo, de 18 de mayo

de 2015, relativa a una operacién militar de la Unién Europea en el Mediterrdneo central
meridional (EUNAVFOR MED) (DO ndm. L 122, de 19 de mayo de 2015, p. 31).

7 lbid. p. 32 y ss.

8 El operativo cuenta con seis barcos y siete aviones y helicdpteros, a los que se suman
tres buques mas en varias semanas. Espana aporta una fragata con un helicéptero y un
hospital Role 1,y un avién de patrulla maritima P3 Oridn para la operacion, que dirige Italia
desde el buque insignia, el portaaviones Cavour. Italia aporta también dos helicopteros,
Francia otro helicéptero y un avién, y Luxemburgo también aporta otro avién. Alemania
también contribuye con una fragata y un buque de reavituallamiento y Reino Unido y Fran-
cia, con un buque de combate cada uno. Reino Unido aportarad un segundo buque y Eslove-
nia y Bélgica también desplegaran un barco cada uno en las préximas semanas.
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» Reforzar la mision EUCAP SAHEL Niger para que pueda ayudar a las
autoridades de Niger a controlar los flujos de migracién irregular a
través de su pais y, en particular, via Agadez'. El mandato ampliado
de la mision tendra por principales objetivos: 1) fortalecer el marco
legal nigerino en materia de migracidn, control fronterizo y lucha con-
tra las actividades criminales relacionadas con la migracién irregular;
2) desarrollar las capacidades de los servicios de seguridad nigerinos
responsables de la gestion de fronteras, el control de la migracion y
la lucha contra la delincuencia organizada, y 3) mejorar la eficacia del
Poder Judicial. La EUCAP SAHEL Mali ya contribuye indirectamente
a prevenir la migracién irregular formando a las Fuerzas de Seguri-
dad internas. En agosto de 2015 alcanz6 su plena capacidad operati-
va. Como en Niger, también se estd estudiando una ampliacién de su
mandato.

* Junto con estas medidas, se estan analizando otras iniciativas y misio-
nes de la Politica Comun de Seguridad y Defensa en otros paises en el
Sahel y el Cuerno de Africa, que se coordinarian con las actuaciones bi-
laterales de los Estados.

Parece evidente que existen algunas debilidades que hacen insuficientes las
medidas adoptadas si consideramos que la voluntad de los Estados es timida
cuando tienen que gestionar semejante volumen de desplazamientos y tam-
bién cuando afectan al despliegue de medios y tropas que puedan suponer
compromisos a largo plazo; mas alld de los intereses politicos y de coope-
racion que puedan verse en peligro por la susceptibilidad de los Gobiernos
afectados. Por otro lado, este operativo no implica las medidas terrestres im-
prescindibles cuando parece claro que el origen de dichas mafias traficantes
de la vida y carencias de la poblacion desplazada, aprovechan la inexistencia
de control y vigilancia de realidades estatales que, en algun caso, no solo son
inexistentes, sino que incluso actdan con libertad dentro de verdaderos Esta-
dos fallidos.

La situacion dramatica y la incapacidad de los propios Estados de la
Unidn para dar una respuesta efectiva y rapida acorde a los propios me-
canismos de la Politica Exterior y de Seguridad Comun y de la Politi-
ca Comun de Seguridad y Defensa, llevo a tres miembros de la OTAN,
Alemania, Grecia y Turquia, a plantear en febrero de 2016 la puesta en
marcha de los mecanismos atlanticos para impedir el trafico y la inmi-
gracién ilegal en el mar Egeo. Ese mismo mes, la OTAN decidié apoyar

19 Décision 2014/482/PESC du Conseil du 22 juillet du 2014 modifiant la Décision
2012/392/PESC Concernant la mission PSDC de ['Union européenne au Niger (EUCAP SA-
HEL Niger).
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también los esfuerzos internacionales para cortar el trafico y la inmigra-
cion ilegal®.

La idea es que este grupo va a llevar a cabo labores de reconocimiento,
observacion y vigilancia para suministrar informaciones criticas a los guar-
dacostas griegos y turcos y otras autoridades nacionales competentes, ade-
mas de la Agencia Europea de Fronteras, FRONTEX. Se pretende compartir
esta informacion para incrementar la eficacia de los servicios de seguridad
costeros que contribuyan a salvar vidas y hacer frente a las redes ilegales
gue se aprovechan del sufrimiento humano. De igual forma esta mision pre-
tende intensificar los servicios de inteligencia, vigilancia y reconocimiento
en la frontera entre Turquia y Siria.

Parece claro que los barcos de la OTAN no pretenden sustituir a los guarda-
costas nacionales en el Egeo, ni tampoco devolver a los que intentan cruzar
a Europa. La labor de la OTAN se pretende que sea de apoyo facilitando una
cooperacidn mas estrecha para contribuir a un mayor intercambio de infor-
macioén entre Grecia y Turquia, ambos miembros destacados de la Alianza.

Esta vinculacion de la Alianza no solo subraya la incapacidad de los euro-
peos para dar una respuesta con los medios propios derivados directamente
de nuestra accion exterior y de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
a situaciones criticas ante el desplazamiento como la actual, sino también
la preocupacién respecto a la tentacién que supone buscar con los medios
militares lo que no se ha podido establecer, ni antes, ni después de la crisis,
con los medios politicos, diplomaticos y de cooperacion.

Las dudas y la critica respecto a la «militarizacién» de la crisis no pare-
ce que puedan ser despejados con intervenciones como la del secretario
general, Jens Stoltenberg?' subrayando la idea respecto a que este opera-
tivo pretende ser una «plataforma de cooperacién» y en absoluto la sus-
titucion de los medios policiales o militares de los Estados directamente
implicados.

No se oculta que esta decisién respecto a la intervencion del operativo de
la Alianza en la crisis del Egeo es un hecho significativo —probablemente

20 La Decisién del Consejo Atlantico en http://www.nato.int/cps/en/natohq/opi-
nions_128311.htm?selectedlLocale=en. La agrupacién naval permanente Standing OTAN
Maritime Group 2 (SNMG2) se encuentra patrullando de forma permanente en el mar Egeo
en la zona entre Grecia y Turquia. Esta agrupacion esta llevando labores de reconocimiento,
observacién y vigilancia para suministrar informacién a los guardacostas griegos, turcos
y otras autoridades nacionales competentes, ademas de la Agencia Europea de Fronteras,
FRONTEX. También se han intensificado los servicios de inteligencia, vigilancia y reconoci-
miento en la frontera entre Turquia y Siria.

21 Sjrva de prueba el comunicado oficial y también el articulo en distintos medios de Jens
Stoltenberg, «La OTAN y la crisis migratoria y de refugiados». El Pais, 26 de febrero de 2016.
«... Su misién no es detener ni devolver a los que intentan cruzar a Europa. Y no se trata, en
absoluto, de militarizar la crisis».
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uno de los de mayor significaciéon— a tener en cuenta en el debate referido a
la factibilidad de poner en marcha el nuevo concepto estratégico planteado
ya en la Cumbre, que habla de la necesaria transformacion del compromi-
so Atlantico en donde la busqueda de una «seguridad cooperativa» debe
ser uno de los ejes vertebradores de los nuevos objetivos y misiones de la
Alianza.

Es necesario valorar hasta qué punto esta decision ha sido poco operativa;
incluso los ministros y responsables militares han podido apoyar semejante
propuesta, sin saber muy bien cdmo hacerla operativa: por suinconcreciény
por la falta de experiencia de la OTAN en las tareas que se les han encargado
y porque tampoco se encuentran previstas en la Estrategia de Seguridad
Maritima??. Por otro lado, pasara un tiempo hasta que se puedan establecer
sus objetivos, los distintos protocolos de actuacién y los comités de coordi-
nacion tanto con los mecanismos Unién Europea (FRONTEX) como también
con las Fuerzas de Seguridad y guardacostas turcos y griegos, lo que puede
redundar en su operatividad de forma inmediata, su eficacia, y en la rapida
actuacién.

Es claro que la obligacidn de ayudar a las personas que se encuentran en
dificultades en el mar es una responsabilidad general que compete a todos
los barcos, independientemente de que formen parte de una misién nacional
o de la OTAN, pero es necesario valorar si es conveniente transformar esta
intervencién en un instrumento permanente en la necesaria politica euro-
pea en la lucha contra el trafico de personas y la delincuencia organizada o,
por el contrario, serd imprescindible establecer un mecanismo propio de los
europeos dentro de la accidon exterior y concretamente de la Politica Comun
de Seguridad y Defensa —ya sea la Fuerza Naval de la Unién Europea para el
Mediterraneo (EUNAVFOR MED) u otra iniciativa mas estable y permanente-
para asumir esta labor de vigilancia cooperativa y control.

El mecanismo mas efectivo para contrarrestar los desplazamientos masivos
y la crisis que generan en los paises directamente afectados por la recep-
cion de estas personas migrantes en sus diferentes categorias es contar por
parte de la Unién Europea con una estrategia de desarrollo y ayuda a estos
paises para poder de esta forma, poder trabajar en asociaciéon con estos
«paises criticos» y abordar las causas del desplazamiento desde su origen.

22 En este sentido, Félix Arteaga en: La OTAN se hace a la mar (mientras se toman medi-

das frente a Rusia y el Daesh). Real Instituto El Cano. Estudios Internacionales y Estratégi-
cos, 12 de febrero de 2016.
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Desde esta orientacion es inevitable que la Unién Europea incremente su
programa e instrumentos de cooperacién al desarrollo que permita acciones
inmediatas para intervenir en las regiones de origen y de transito de la po-
blacién migrante y desplazada; para ello, la Comisién y el Servicio Europeo
de Accién Exterior (SEAE) deben ser instrumentos imprescindibles de cola-
boracidn con los paises asociados que permitan adoptar decisiones y medi-
das concretas destinadas a evitar estos flujos y la pérdida de vidas humanas.

A tenor de la urgencia humanitaria actual que supone el volumen que esta
alcanzando el desplazamiento hacia la Union es necesario dar prioridad a
las acciones que puedan tener un mayor impacto en dichos flujos y de forma
paralela abordar las causas profundas que lo provocan; por ello es impres-
cindible incrementar el dialogo politico y diplomatico que, hasta este mo-
mento en la mayor parte de los casos, se encontraba en una fase muy inicial
para conseguir —en la medida de los imponderables que supone la inestabi-
lidad en estas regiones— compromisos a largo plazo de una cooperacion sos-
tenida que tenga como principal objetivo el progreso de estas comunidades
dentro de un modelo de desarrollo propio.

Sin embargo, un plan de accidn de estas caracteristicas, para que sea efec-
tivo e incremente las acciones ya presentes, debe estar basado en una es-
tructura sélida de actuacion internacional en el ambito bilateral, regional y
multilateral, pero sobre todo un compromiso institucional y una voluntad
de los Estados comunitarios mas estable y continuada, construido sobre un
apoyo financiero més firme y estable. Los recortes en algunas partidas pre-
supuestarias muy estratégicas como consecuencia de la crisis econdmica
llevados a cabo por parte de los Estados de la Unidn y de ella en su conjunto,
especialmente en los esfuerzos sostenidos de cooperacidn que se plasman
en los Fondos Europeos de Desarrollo?, deben dejar paso a un esfuerzo
sostenido que tenga como referencia de coordinacion el Enfoque Global de la
Migracion y la Movilidad?* y sobre todo la nueva Agenda Europea de Migracidn.

Para ello es necesario, no solo llegar al tope maximo establecido de 96.800
millones de euros para el periodo 2014-2020 en el presupuesto de la coope-
racion exterior de la Unidn Europea?, sino también priorizar el gasto hacia

2 El Fondo Europeo de Desarrollo (FED) es el principal instrumento de ayuda de la Unidn
Europea a la cooperacién al desarrollo con los paises de Africa, el Caribe, y el Pacifico (ACP),
y se financia con las contribuciones de los Estados miembros de la Unién Europea. Los
Programas Indicativos Regionales constituyen una etapa importante en la programacion
de la ayuda de la Unién Europea en el marco del FED, al complementar a los Programas In-
dicativos Nacionales concertados con los Gobiernos nacionales de los Estados ACP (Africa,
Caribe, y Pacifico). Los preparativos se llevan a cabo en estrecha cooperacién con las orga-
nizaciones regionales, con el fin de garantizar que los programas apoyen las prioridades a
las que la Unién Europea aporta un valor anadido.

2% COM (2011) 743.

% \gase en: «Un presupuesto para Europa 2014-2020». Comisién al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. COM (2011) 500.
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los principales escenarios que intervienen de forma directa en la actual cri-
sis de desplazamiento, impulsando de esta forma los deseables acuerdos
de asociacion.

A tenor de los focos originales que intervienen de forma directa en la crisis
de desplazamiento es necesario abordar distintos ejes y escenarios en rela-
cion con la crisis.

El escenario africano histéricamente ha sufrido con especial intensidad
las dindmicas de desplazamiento que vienen de la mano de condiciones
de presion demografica creciente, pobreza extrema, debilidad de los Es-
tados, inexistencia de las politicas publicas, y conflictos internos que lle-
gan a ser endémicos en la region. Esta situacion ha degenerado también
en procesos de radicalizacion y en caldos de cultivo adecuados para el
adoctrinamiento de grupos extremistas especialmente salafistas. Esta si-
tuacién ha agravado la migracién irregular y los grupos de delincuencia
organizada que alimentan el trafico de personas y lo transforman en un
gran negocio.

Los mecanismos con los que la Unién Europea abordaba sus relaciones con
estos paises se articula en torno a las distintas estrategias regionales (Sa-
hel?, Cuerno de Africa?, golfo de Guinea) que marcan las lineas directrices

26 El 20 de abril de 2015, el Consejo aprobé el Plan de Accién Regional del Sahel

2015-2020 que establece el marco general para la aplicacion de la Estrategia de la
Unién Europea para la Seguridad y el Desarrollo en el Sahel, adoptada y revisada en
sus conclusiones de 21 de marzo de 2011 y de 17 de marzo de 2014, respectivamente.
Este Plan de Accidn fue aprobado por los 5 paises del Sahel en su reunién con la alta
representante y vicepresidenta el 17 de junio de 2015. El Plan de Accién se enfoca so-
bre cuatro &mbitos determinantes para la estabilizacidn de la regién: la prevenciony la
lucha contra la radicalizacion; la creacion de condiciones adecuadas para los jovenes;
la migracion, la movilidad y la gestidn de las fronteras; la lucha contra el trafico ilicito,
y la delincuencia organizada transnacional. Consultar en http://www.consilium.europa.
eu/es/press/press-releases/2015/04/20-council-conclusions-sahel-regional-plan/;
la anterior Estrategia con la regién acordada en 2010 esta disponible en http://eeas.
europa.eu/africa/docs/sahel_strategy_en.pdf; dicha estrategia incluye Mali, Niger y
Mauritania, los Estados mas vulnerables en la regidn, junto con Argelia y Nigeria, los
dos mas centrales. Algunos estudios sobre dicha estrategia en Oladiran Bello, La im-
plementacidn de la Estrategia de la Unidn Europea para el Sahel: entre arenas movedizas,
FRIDE, 2010; también en Mora Tebas, Juan Alberto. EU-Sahel. Plan de Accién Regional
(2015-2020): un enfoque integral tangible. IEEE, Documento de Analisis, octubre de 2015.
27 E| Cuerno de Africa, compuesto por Yibuti, Etiopfa, Eritrea, Kenia, Somalia, Sudan vy
Uganda, figura entre las regiones mas pobres del mundo y mas amenazadas por los con-
flictos. Véase estrategia en: Una asociacién politica regional para el Cuerno de Africa.
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de su ayuda humanitaria, su politica de desarrollo y sus programas de asis-
tencia en las distintas regiones pero después de esta crisis es muy nece-
sario y util introducir capitulos especificos que aborden los problemas del
desplazamiento desde una vision integral que incorporen basicamente dos
elementos:

» Cooperacion al desarrollo y ayuda. Mejorando los instrumentos y herra-
mientas en la ejecucion de estos programas con fondos especificos a la
creacién de modelos de desarrollo sostenibles.

« Cooperacion y seguridad. Planes concretos que posibiliten la utilizacién
de medios conjuntos en la lucha y en el control de las bandas o grupos
organizados que trafican con el desplazamiento de personas.

En esta linea de actuacion habria que redoblar los esfuerzos de la Unidn
Europea con Niger, uno de los paises mas pobres del mundo, la principal
ruta de transito hacia Libia; para ello es necesario incrementar la politi-
ca de desarrollo y de seguridad con este pais. La mision EUCAP SAHEL
Niger ayuda a las autoridades del pais a prevenir, controlar, y gestionar
los flujos de migracion irregular a través de Niger y de Agadez, en parti-
cular, pero es imprescindible vincular estos esfuerzos con programas de
desarrollo de estas poblaciones para que estas iniciativas establezcan
politicas estables de seguridad, a la vez que de desarrollo y de creacion
de recursos.

En este mismo objetivo con Niger, parece necesario cristalizar de forma
rapida el proyecto que en algin momento se manejé por parte de la Comi-
sion para crear un centro piloto polivalente?, en colaboraciéon con la Orga-
nizacion Internacional para las Migraciones (0IM), ACNUR, y las autoridades
nigerinas; el centro deberia a la vez facilitar informacidn, prestar proteccién
en el dmbito local y ofrecer oportunidades de reasentamiento a las perso-
nas que lo necesiten. La existencia de este tipo de centros en los paises de
origen y/o de transito permitira dar a los desplazados y migrantes una idea
realista de las probabilidades de éxito de su viaje y ofrecer a los que se
encuentren en situacion irregular soluciones de asistencia para el retorno
voluntario.

La Unidon Europea y alguno de sus Estados han tenido una implicacidn signi-
ficativa en el proceso politico en Mali pero también es cierto que habria sido
imprescindible adoptar un conjunto de posiciones y acciones -llegados al
consenso imprescindible— respecto a un desarrollo mds acorde a las cues-
tiones migratorias dentro del acuerdo de paz con los grupos armados que
tenian una presencia determinante en el norte del pais.

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=URISERV%3Ar13004. )
Interesante andlisis en Martin Martin-Peralta, Carlos. 2013: Somalia y el Cuerno de Africa en

la encrucijada, IEEE, Documento de Opinidn, enero de 2013.

% | ainiciativa se encuentra recogida en JOIN (2015) 40 final. Bruselas, 9 de septiembre

de 2015.
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En el desarrollo de este compromiso, se puso en marcha la misién EUCAP
SAHEL Mali para garantizar el orden constitucional y hacer posible las con-
diciones de una paz estable y duradera, lo que ha supuesto iniciar proyectos
formativos y técnicos para la estructuracion de las nuevas Fuerzas Armadas
y de Seguridad en ese pais. Sin embargo, parece necesario ampliar y deta-
llar, tanto en este caso de Mali como en el de Niger, la contribucion y trabajos
conjuntos especificamente en el ambito de la prevencidn de trata de seres
humanos y el tréfico irregular de migrantes.

En la respuesta conjunta regional a grupos radicalizados y especialmente
peligrosos como Boko Haram, la Unién Europea presta un apoyo significati-
vo a la Fuerza Multinacional Conjunta establecida para frenar la presencia y
avance de estos grupos asi como, de forma paralela, también presta ayuda
y cooperacion a Nigeria, Camerun, Niger y Chad que requiere un desarrollo
especifico dentro de los acuerdos ACP, con una especial atencién a la ayuda
humanitaria. Dentro de ella es aconsejable prestar una atencion especial a
los didlogos multilaterales con estos paises referidos a los desplazamientos
y de forma muy especial a la migracion irregular, con politicas que favorez-
can la readmision y el retorno, como la que ya se realizan con Nigeria, la
fuente mas importante del desplazamiento y de la migracion irregular de la
region?.

En el desarrollo del acompanamiento de la Unidn Europea a la Republica
Centroamericana®® es imprescindible continuar la labor de apoyo para res-
tablecer la gobernanza con la misién de asesoramiento militar que se esta
poniendo en marcha y que intenta restablecer la gobernanzay la estabilidad
de la Republica Centroafricana apoyando el proceso politico, la recupera-
cién econdmica y la estabilizacion, pero es imprescindible llevar a cabo una
politica preventiva teniendo en cuenta que el desarrollo del conflicto podria
desencadenar un proceso de desplazamiento que agravara la situacion en
la region. De igual forma en Somalia, la Unidn Europea apoya la reconstruc-
cion de un Estado viable y el restablecimiento de un entorno de seguridad a
través de la mision de la Unidn Africana en ese pais® pero el Programa de
Cooperacidn al Desarrollo de la Unidn Europea deberia incorporar un capitu-
lo especifico referido a desplazamientos irregulares.

Una de las situaciones mas graves y que incide en el agravamiento de los
desplazamientos hacia la Unidn Europea es la situacién en Eritrea; en 2015,
36.990 eritreos solicitaron proteccion internacional en la Unién Europea y un

2 En 2015 se firmd con Nigeria un programa comun de migracion y movilidad que con-
templa la cooperacidon en materia de migracion legal, migracion irregular, migracién y de-
sarrollo, y proteccion internacional.

30 Consejo de la Unién Europea. Conclusiones del Consejo sobre la Republica Centro-
africana. 20 de julio de 2015. Véase en http://www.consilium.europa.eu/es/press/
press-releases/2015/07/20-fac-car-conclusions/.

3 AMISOM: http://amisom-au.org/.
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cuarto de millén han buscado refugio en Etiopia y Sudan. La Unién Europea
debe redoblar los esfuerzos para estudiar la mejor manera de colaborar con
Eritrea para abordar la migracién irregular. Por otro lado, la Unidén ha plan-
teado ampliar el didlogo con Eritrea dentro del proceso de Jartum —como
veremos en el siguiente epigrafe— pero parece imprescindible reforzar la
cooperacion regional en materia de migracion. En este sentido, es muy re-
comendable negociar un nuevo programa indicativo llevando a cabo la idea
de la Comisiéon para dedicar 200 millones de euros al desarrollo econémi-
co, la gobernanza vy, sobre todo, la creacion de empleo; aun con todo, seria
deseable introducir un capitulo especifico referido a los desplazamientos y
concretamente a las medidas para combatir la migracién irregular.

Una situacidn igual de dramadtica es la que afecta a Sudan del Sur; méas de 2
millones de personas han huido de sus hogares a lo largo de los dos ultimos
anos y la Unidén Europea, de forma conjunta con sus Estados miembros, ha
destinado en torno a unos 377 millones de euros en el capitulo de ayuda
humanitaria. Mereceria la pena desglosar los capitulos de esa ayuda para
incorporar medidas especificas que tienen que ver con el desplazamiento
irregular y el control del trafico de personas.

De forma similar ocurre con el conflicto en el Yemen que repercute en toda
la regién y que llega a provocar mds de 250.000 desplazados y refugiados,
al igual que en una parte significativa del Cuerno de Africa —por ejemplo,
Etiopia, Sudan y Kenia-y en el lago Chad, que tienen que acoger a grandes
comunidades de refugiados; muchos de ellos agravan la presién migratoria
sobre la Unién y llegan a situaciones prolongadas de desplazamiento y dra-
ma humanitario.

Es necesario que la Unién Europea, especialmente la Comision Europea y la
alta representante pero también los Estados miembros, amplien el trabajo
realizado en el continente africano para paliar la crisis de desplazamiento
combatiendo las causas profundas que lo provocan en su origen; para ello
seria muy adecuado adoptar algunas de las medidas que hemos ido desgra-
nando con el fin dltimo de garantizar que los refugiados y desplazados inter-
nos y externos disminuyan en nimero y propiciar que, a medio y largo plazo,
contribuyan a la economia y al desarrollo de sus regiones y comunidades.

La Unién Europea debe movilizar todos sus recursos vinculados dentro de la
accién exterior para, no solo apoyar a las iniciativas diplomaticas en la solu-
cion dialogada para los conflictos de Siria e Irak, sino también para proponer
que en dichos dialogos —tanto en los de alto el fuego, como en los de recons-
truccién- se acuerden disposiciones especificas que tengan relacion direc-
ta con los procesos de desplazamiento y con la proteccion de los derechos
fundamentales de la sociedad civil; el primero de ellos: el derecho a la vida.
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En este contexto mas politico, diplomatico y de seguridad, no paracen sufi-
cientes los esfuerzos realizados por la Comisidn y por la alta representante
dentro del marco politico para una estrategia regional, incluida la lucha con-
tra el Daesh?®, en donde se establecen compromisos financieros por importe
de 1.000 millones de euros, porque seria imprescindible acompasar, de for-
ma paralela con los objetivos para combatir y contener la presencia de este
grupo en la region en estos territorios, medidas para proteger y preservar
la vida de las poblaciones desplazadas masivas en los distintos frentes de
combate. Sobra recordar que esos mas de 4 millones de sirios que han huido
de su pais, incluidos los 7,6 millones de desplazados internos y los mas de
230 000 muertos, han sido consecuencia de un conflicto en donde algunos
de los Estados miembros de la Unién han tenido de forma directa e indirecta
un papel destacado; antes y después de los atentados de Paris y Bruselas de
noviembre de 2015 y marzo de 2016.

La extensidn de la crisis de los desplazados a las fronteras de la Union ha
hecho claramente insuficientes los esfuerzos comunitarios y de sus Esta-
dos miembros que, desde 2011 hasta el momento actual, vienen prestando
en concepto de ayuda humanitaria, cooperacion al desarrollo, cooperacion
econdémica y objetivos de estabilizacidn para hacer frente a las necesidades
de los desplazados internos, los refugiados y las comunidades de acogida
en Siria, Irak, Jordania, Libano, y Turquia. Se calcula mas de 3.900 millones
de euros en este periodo, de los cuales el presupuesto de la Unién Europea
ha contribuido con cerca de 1.800 millones de euros. Por este motivo, se ha
creado un Fondo Fiduciario Regional de la Unién Europea en respuesta a la
crisis siria®® para ofrecer una respuesta coherente y reforzada en el ambito
regional. El objetivo de este Fondo no solo es apoyar a los paises vecinos
gue acogen a los desplazados, sino que este dinero se destina también a la
ayuda humanitaria, a la estabilizacion y al desarrollo en el interior de Siria,
incluido el restablecimiento de la gobernanza local y la prestacion de los
servicios basicos.

Es necesario sefalar que probablemente no es solo una cuestion de seguir
manteniendo e incrementando, con programas anteriores o fondos especi-
ficos, la ayuda financiera a Siria y a los paises «criticos» en la recepcion de
la didspora siria, sino que se hace imprescindible, urgente e inevitable, una
verdadera politica comun que desarrolle el Enfoque Global de la Migracién y
la Movilidad de 2011%, acomodando esta acertada estrategia a la realidad
actual del desplazamiento en Siria y en el conjunto de la regidn.

32 Joint Communication to the European Parliament and the Council. w. Elements for a Eu-

ropean Union Regional Strategy for Syria and Iraq as well as the Daesh Threat. JOIN (2015) 2
final. http://ec.europa.eu/echo/files/news/20150206_JOIN_en.pdf.
3% http://ec.europa.eu/enlargement/neighbourhood/countries/syria/madad/

index_en.htm.

3 Véase la Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité

Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Enfoque Global de la Migracion y la
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Una prueba clara de la falta de previsién por parte de las instituciones co-
munitarias y de sus Estados es que en este meritorio documento en donde
se hacia balance de los esfuerzos realizados hasta ese momento sobre la
cuestion migratoria por parte de la Unién Europea y se pretendia orientar
las distintas estrategias interiores y exteriores sobre las cuestiones migra-
torias y de desplazamientos, asi como politica a seguir en los distintos fo-
ros e iniciativas regionales, no se hacia ni una sola vez referencia a Siria,
aun cuando la guerra habia empezado meses antes y sus consecuencias,
ya en ese momento de importantes flujos de poblacion, eran claramente
previsibles.

En este mismo sentido que subraya la idea para establecer politicas pre-
ventivas, la Unidén Europea debe ampliar la utilizacién de los Programas de
Desarrollo Regional y Proteccidn para apoyar a los paises clave de refugio o
de transito en Oriente Medio. Hasta este momento ascendia a 12 millones de
euros y es una partida claramente insuficiente porque también deben incor-
porar un componente referido al desarrollo regional y a la proteccion a las
poblaciones desplazadas, asi como también a la proteccién de los derechos
que les asisten, a la vez que reforzar la resiliencia de los refugiados, los
desplazados internos y las comunidades de acogida. De forma previsora, en
los distintos programas hay que establecer de forma clara las estrategias
para abordar las crisis prolongadas de refugiados cuando la ayuda huma-
nitaria no puede ofrecer una solucidén a largo plazo y no estan pensadas, ni
tienen instrumentos para dar soluciones sostenibles y permanentes en el
tiempo.

Es claro que la Union Europea ha acompanado los esfuerzos realizados
por Libano, Jordania, y Turquia, realizados en la acogida de refugiados
que huyen de la violencia en Siria e Irak y ha facilitado asistencia a la po-
blacién desplazada, principalmente siria en estos paises, principalmente
por los instrumentos de la ayuda humanitaria, pero seria muy oportuno
qgue de esos 855 millones de euros destinados a esos cuatro paises, la
mayor parte de los capitulos presupuestarios fueran dedicados a conso-
lidar y dar sostenibilidad a algunos de los proyectos que deben ocupar
un lugar central en la politica preventiva de migracién y desplazamien-
to en la region. Dentro de ellos, los que plantean la creacion de centros
comunitarios que favorezcan la necesaria seguridad alimentaria, la ge-
neracién de medios de vida, y la escolarizacién, especialmente de esta
poblacién; estas medidas ayudarian al imprescindible y obligatorio goce
efectivo de los derechos fundamentales que asiste a estas comunidades
en desplazamiento.

La situacién en Irak también es preocupanten porque en torno a 3,1 mi-
llones de personas han pasado a ser desplazados internos y externos
al cabo de tres anos de conflicto y la cifra parece va incrementdndose

Movilidad. COM (2011) 743 final. 18 de noviembre de 2011.
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en los ultimos meses. A pesar de que el nimero de iraquies que buscan
proteccién internacional en la Unién Europea sigue siendo relativamente
pequefo, mdas aun si se compara con el de sirios, es urgente tener pre-
parada una estrategia —también y pincipalmente desde la accién exte-
rior- capaz de establecer instrumentos y herramientas que acompanen
este proceso y de prever los riesgos. Como he sefalado para el caso
sirio, no son suficientes los 65,55 millones de euros asignados en 2015
por la Comision Europea en concepto de ayuda humanitaria como res-
puesta a la crisis iraqui, sino que es necesario elaborar una estrategia
integral que incorpore los componentes de cooperacién al desarrollo y
cooperacién econdmica, con un capitulo especifico referido al desplaza-
miento forzado interno y externo. Es claro que la ayuda humanitaria de
la Unidn Europea en el pais, incluida la regién del Kurdistan iraqui, que
comprende el salvamento de emergencia para los mas vulnerables y la
asistencia médica, con el agudizamiento de los conflictos internos y el
acoso bélico de los grupos radicales y del Daesh; dichos medios huma-
nos y materiales son escasos e insuficientes para atender a la poblacion
civil, desplazada o no.

Prestar el apoyo a los paises balcanicos que reciben una parte de la pobla-
cion desplazada siria es una parte central dentro de la accidn exterior y debe
serguir siendo un eje de la actuacion de la Unién en su relacion con estos
paises que, sin estar en la Unién Europea y en distintas fases respecto a su
futuraincorporacidn, ocupan un lugar estratégico en estas dindmicas migra-
torias. Los esfuerzos que se han realizado hasta este momento han consisti-
do en reforzar las capacidades de acogida y de asilo, asi como en aumentar
la cooperacion en la lucha contra la delincuencia organizada y del trafico
de personas en desplazamiento. La Comision Europea maneja la posibilidad
de realizar un programa regional de apoyo a la proteccion y la gestién de
las cuestiones migratorias sensibles en los Balcanes occidentales que se
centrard en tres areas: la identificacién de migrantes, la puesta en comun
de informacion intrarregional e interregional, y mecanismos para ofrecer
soluciones de retorno, aplicando al mismo tiempo garantias de proteccion
practica que reflejen las necesidades especificas de los migrantes, por una
cuantia de 8 millones de euros®. En esta fase de elaboracion es importante
recoger la experiencia de otros acuerdos y recoger capitulos especificos res-
pecto a prestacion de ayuda humanitaria y proteccion de derechos basicos
con las garantias exigibles a algunos Estados que se encuentran en la fase
de preadhesién.

35 En este sentido Comunicacién al Parlamento Europeo y al Consejo en JOIN (2015) 40

final.
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En este mismo sentido para reforzar la ayuda humanitaria se ha aprobado
un capitulo especifico para Serbia y la antigua Republica Yugoslava de Mace-
donia con una cuantia de 1,75 millones de euros, principalmente orientada al
imprescindible apoyo basico de aquellos desplazados que se encuentran en
transito hacia Hungria pero, teniendo en cuenta la respuesta de este pais, es
imprescindible pensar en programas a medio plazo de asistencia en donde
los criterios de infancia, juventud y educacion, asi como la asistencia basica
sanitaria deberan plantearse con un mayor recorrido.

Es claro que la ayuda prestada a una parte de estos paises por medio del Ins-
trumento de Ayuda a la Preadhesidn, en los ambitos de la gestion de fronteras,
la migracion, el asilo, y las politicas que las acompanan, es claramente in-
suficiente y es imprescindible prestar una ayuda especifica complementaria
para fotalecer e incrementar las capacidades en materia de asilo, migracion,
y politica de visados. La idea y el objetivo para fortalecer estas capacidades
se encuentra en la necesaria proteccion de las poblaciones desplazadas con
mayor grado de vulnerabilidad y que han sido victimas del trafico irregular.
Después de la experiencia vivida en los ultimos meses es urgente apoyar
en Macedonia y Serbia una politica de migracidn y asilo en sintonia con los
criterios minimos exigibles en proteccidén y ayuda humanitaria; por ello es
necesario prestar ayuda técnica de forma paralela a las ayudas econdmicas
comprometidas de 24 millones de euros para Macedonia y 44 millones de
euros para Serbia®.

En el desarrollo histérico de la cooperacion politica y de la posterior accion
exterior de la Unidn Europea se han ido estableciendo numerosos mecanis-
mos de didlogo y asociaciones estratégicas de cooperacion regional y subre-
gional, sin embrago, las cuestiones migratorias y las referidas a la poblacion
desplazada -mds alla de las cuestiones de entrada al espacio europeo y asi-
lo— en el caso de ser consideradas, siempre ocupaban un segundo nivel; solo
han aparecido en la agenda comunitaria en su relacion con terceros Estados
de forma muy reciente.

En el didlogo histérico mantenido por la Unién para abordar el desplaza-
miento y las causas que lo producen, una primera prioridad debe ser la
politica de vecindad de la Unidn Europea, en particular la asociacién con el
Mediterraneo meridional®” y la asociacidn oriental®, en donde las dimen-

36 Ibid.
37 Marruecos, Argelia, Tunez, Libia y Egipto.
% Ucrania, Belarus, Moldova, Georgia, Armenia y Azerbaiyan.
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siones de la migracién, la movilidad, y en concreto los desplazamientos,
deben ser abordados, como actualmente lo son pero solo en una pequena
parte, desde la cooperacion politica, econdmica, social, y de seguridad, en
un sentido mas amplio, manteniéndose didlogos tanto en el contexto regio-
nal como en el dmbito bilateral. Es claro que el objetivo debe ser avanzar
sistematicamente hacia unas asociaciones fuertes y estrechas basadas en
la confianza mutua y en los intereses comunes, preparando el camino a una
mayor integracion regional pero, sobre todo, creando nuevos instrumentos
de cooperacidn al desarrollo asociados a las cuestiones de desplazamiento
y @ sus causas.

Si consideramos la amplitud geografica y el numero de participantes, un
segundo dmbito que debe pasar a ser un objetivo prioritario desde la pers-
pectiva de las migraciones y desplazamientos son el proceso de Praga¥, el
proceso de Budapest*’, y de forma prioritaria la Asociacion Estratégica Union
Europea-Africa“'.

Esta Gltima asociaciéon incluye a 53 Estados africanos y ocupa un lugar
estratégico en la necesaria politica integral para abordar la cuestidon de
los desplazamientos; para ello, mds alla de los ambitos interinstitucio-
nales, parece imprescindible consolidar el proceso de marcos regionales
y subregionales en donde, mds alld del ambito declarativo, el capitulo de
iniciativas, programas y proyectos especificos, en el ambito de la coo-
peracion al desarrollo, la ayuda, la generacién de recursos y la lucha
contra el hambre, debe ocupar un lugar prioritario. En este marco de
asociacién es imprescindible aportar respuestas conjuntas globales con
el objetivo de atajar de forma coordinada las causas que producen el des-
plazamiento, crear recursos de vida —no solo de subsistencia—, propiciar
proyectos de emprendimiento, economia solidaria y empleo, e impulsar
el trabajo comunitario y tribal, asi como mejorar la gestién de los flujos
migratorios.

En relacion con este ultimo tema, repasando la labor realizada por los gru-
pos de trabajo y dentro del capitulo de propuestas, es muy aconsejable la
creacion de forma urgente de un Instituto Africano de Desplazamiento, Migra-
ciones y Remesas que tenga entre sus prioridades el capitulo referido a las

39 Este proceso incluye a la Unién Europea y a 19 paises del este (Balcanes occidentales,

Europa oriental, Rusia, Asia central, el Cducaso meridional y Turquia).

0" Foro consultivo que reline a mas de cincuenta paises y diez organizaciones interna-

cionales, entre ellos China, Bangladesh, Pakistan, Afganistan, Iran, Iraq, Siria, Turquia y los

paises de Asia central.

41" Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo de 17 de octubre

de 2008 denominada «Un afo después de Lisboa: la Asociaciéon Africa-Union Europea en
marcha». COM (2008) 617 final. Esta iniciativa se inspira, entre otras, en la Declaracion de
Tripoli, el Plan de Accién Africa-Unién Europea contra el Tréfico de Seres Humanos y tam-
bién en la Declaracion y el Plan de Accién de Uagadugu sobre el empleo y la reduccion de
la pobreza.
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poblaciones africanas desplazadas interna y externamente; especialmente
desde la perspectiva de la proteccion de sus derechos fundamentales y la
lucha contra el trafico de personas. Apoyar iniciativas como las que plantea
el Instituto de Altos Estudios Europeos con algunos Estados africanos deno-
minada «Ruta de los Esclavos», permitiria compartir objetivos conjuntos en
la defensa de derechos fundamentales para, desde el conocimiento cultural
reciproco y el intercambio de jéovenes, combatir conjuntamente esta nueva
ruta de esclavos que supone el actual trafico y comercio de personas hacia
Europa.

En esta misma direccioén, la propuesta para establecer una red subsaharia-
na de observatorios para el desplazamiento y las migraciones que permita
recabar datos mas fiables sobre estas dindmicas, puede ser un instrumento
muy Util para establecer politicas preventivas y planificar planes de ayuda
de urgencia y respuestas regionales humanitarias que puedan ser acompa-
nadas por parte de proyectos europeos concretos. Tanto el Instituto como los
observatorios podrian ser el marco adecuado en el imprescindible didlogo
estructurado tanto con las instituciones europeas, como con los represen-
tantes de la didspora africana en Europa.

Por ultimo, dentro de las prioridades en la busqueda de una politica inte-
gral sobre desplazamiento, estos procesos regionales mas amplios de-
ben completarse con el desarrollo de los actuales procesos subregionales
especificos, especialmente en el proceso de Rabat (para Africa occiden-
tal); el proceso de Jartum y de un posible marco subregional adicional
en el Cuerno de Africa/Africa oriental que se encuentra en fase de inicial
definicion.

En relacién con los objetivos establecidos en el proceso de Rabat es nece-
sario destacar que ha sido un instrumento muy util y bien orientado para
reforzar el didlogo y la cooperacion en materia de desplazamiento (des-
plazamiento forzado, migracion legal, y movilidad; prevencion de la migra-
cion irregular y medidas para luchar contra ella; migracion y desarrollo;
proteccion internacional), pero sobre todo para identificar las prioridades
comunes con el fin de desarrollar una cooperaciéon mas aterrizada, practica
y operativa.

42 El proceso de Rabat se puso en marcha en la «Primera Conferencia Ministerial Euroa-

fricana sobre Migracién y Desarrollo» de julio de 2006; retne a los Gobiernos de 55 paises
europeos vy africanos de Africa del Norte, central y occidental, junto con la Comisién Euro-
peay la Comunidad Econdmica de los Estados del Africa Occidental (CEDEAO). Esta dirigido
por un Comité director formado por cinco Estados miembros de la Unién Europea (Bélgica,
Francia, Italia, Portugal y Espafa), cinco paises socios (Burkina Faso, Mali, Guinea Ecuato-
rial, Marruecos y Senegal), asi como la Comision Europea y la CEDEAO.
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Este mecanismo de cooperacion, desde la accién exterior comunitaria, ha per-
mitido, no solo establecer un didlogo fructifero entre la Uniédn Europea y los pai-
ses socios, sino que al mismo tiempo ha propiciado un refuerzo de la coopera-
cion mediante la aplicacion de acuerdos bilaterales, subregionales y regionales
e iniciativas multilaterales. La Red del Atlantico SEAHORSE es un claro ejemplo
de cooperacion concreta*® en el ambito regional entre Espana, Portugal, Sene-
gal, Mauritania, Cabo Verde, Marruecos, Gambia, y Guinea Bissau. Este marco
de cooperacion permite el intercambio de informacion entre las autoridades
para prevenir la migracion irregular y la delincuencia transfronteriza.

El desarrollo de este proceso permitiéd en 2014 desarrollar la «Cuarta Confe-
rencia Ministerial Euroafricana sobre Migracién y Desarrollo» que es una de
las referencias fundamentales en el trabajo conjunto para abordar el proble-
ma de los desplazamientos en su origen. En su marco se adopto la Declara-
cion de Romay programa para 2015-2017%, referencia modélica a la hora de
establecer el conjunto de prioridades que identifica dos campos tematicos
prioritarios para la accion futura: 1) el refuerzo del vinculo entre migracion
y desarrollo, y 2) la prevencion y la lucha contra la migracidn irregular y los
delitos conexos. También introdujo la proteccién internacional como uno de
los cuatro pilares de cooperacién, en consonancia con el Enfoque Global de la
Migracién y la Movilidad (GAMM).

Para desarrollar los objetivos marcados en el proceso de Rabat, en noviem-
bre de 2015 se llevo a cabo la Cumbre de La Valeta sobre Migracion*® que
permitié avanzar en esta misma direccidon que ya senalara la Declaracion de
Roma a la hora de afirmar que los desplazamientos y en general la migra-
cién es una responsabilidad compartida de los paises de origen, transito y
destino.

Desde este enfoque que marcéd la Cumbre, se puede ir estableciendo una
politica integral que facilite elaborar un plan de accién concreto que permita
los siguientes objetivos:

e Abordar las verdaderas causas profundas del subdesarrollo y la pobreza
que son la matriz de la migracién irregular y del desplazamiento forzoso.

» Potenciar la cooperacién en materia de migracién legal y movilidad para
evitar los desplazamientos irregulares.

» Reforzar la proteccidn de los migrantes y solicitantes de asilo.

« Prevenir y combatir la migracion irregular, el trafico ilicito de migrantes
y la trata de seres humanos.

“3 En este sentido Martinez-Almeida de Navasqiiés, Magdalena. El control de la inmi-

gracion ilegal en la frontera exterior del Mediterraneo central. Real Instituto Elcano. ARI

8/2014-10/2/2014.

4 | a Declaracion se puede encontrar en http://italia2014.eu/media/3775/fr_declaration_

prog_rome_final_27_11_2014.pdf.
4 El «Plan de actuacién» y la «Declaracién politica» se puede encontrar en http://www.

consilium.europa.eu/es/meetings/international-summit/2015/11/11-12/.
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» Colaborar mas estrechamente para mejorar la cooperaciéon en materia
de retorno, readmision y reintegracion.

Este plan de actuacién que supone una referencia modélica de intervencion,
tomando como referencia la cooperacidn subregional de la Unién Europea
con los paises de origen y transito de la poblacién desplazada, requiere una
articulacién presupuestaria. Para este caso concreto y aprovechando la
Cumbre de La Valeta, se puso en marcha oficialmente el Fondo Fiduciario de
Emergencia de la Unién Europea para Africa* destinado a generar estabilidad
y a abordar las causas profundas de la migracién irregular y de los despla-
zamientos de personas desde este continente.

De forma paralela con el de Rabat, este proceso de Jartum (Iniciativa sobre
la Ruta Migratoria Unién Europea-Cuerno de Africa) ha permitido desde 2014
establecer un didlogo efectivo y duradero sobre desplazamiento forzado, mi-
gracion, y movilidad destinado a reforzar la cooperacién actual, en particular
a través de la identificacién y la ejecucion de proyectos concretos. Como se
indica en la Declaracidn Ministerial de 28 de noviembre de 2014, el didlogo
se centra principalmente en la lucha contra la trata de seres humanos y el
trafico ilicito de migrantes“®,

En este marco de cooperacion la Unién Europea se compromete a apoyar a
los Estados del Cuerno de Africa tanto politica e institucionalmente, como
con asistencia financiera y técnica especifica que propicie gestionar los des-
plazamientos procedentes de la region; sin embargo, de forma paralela a la
cooperacion técnica y financiera prestada, es necesario tener la seguridad
respecto al compromiso firme de estos Estados del Cuerno de Africa con los
objetivos y acuerdos adoptados dentro de esta responsabilidad compartida
sobre el desplazamiento en el Cuerno de Africa; por ejemplo, a la hora de
proporcionar las capacidades y recursos necesarios para crear centros de
transito para esta poblacion desplazada.

4 Los objetivos, estructura y funcionamiento del Fondo Fiduciario de Emergen-

cia de la Union Europea para Africa puede encontrarse en http://europa.eu/rapid/

press-release_MEMO-15-6056_es.htm.

47 El proceso de Jartum (Iniciativa sobre la Ruta Migratoria Unién Europea-Cuerno de

Africa) se puso en marcha oficialmente en una conferencia Ministerial celebrada en no-
viembre de 2014 en Roma, retne a la Unién Europea y 9 paises africanos del Cuerno de
Africa y paises de transito, asi como la Comisién Europea, la Comision de la Unidn Africana
y el Servicio Europeo de Accién Exterior. Estd dirigido por un Comité director formado por
cinco Estados miembros (Italia, Francia, Alemania, Reino Unido y Malta), cinco paises socios
(Egipto, Eritrea, Etiopia, Sudan y Sudan del Sur), asi como la Comision Europea, el Servicio
Europeo de Accion Exterior y la Comisién de la Unidn Africana por la parte africana.

4 La Declaracién en http://italia2014.eu/media/3785/declaration-of-the-ministe-
rial-conference-of-the-khartoum-process.pdf.
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Estas dudas fundadas respecto a los compromisos, vienen determinadas
porque los Gobiernos de paises como Eritrea, Somalia, Etiopia, Sudan del
Sur y Sudan, tienen politicas y practicas sociales que en gran medida, son
ellos mismos los que ayudan a crear las condiciones que producen los des-
plazados y refugiados por su corrupcién endémica y conflictos permanen-
tes*’. Si bien el proceso de Jartum tiene como objetivo abordar las causas
fundamentales del desplazamiento, seria imprescindible, como ocurre en el
proceso de Rabat, establecer un plan de actuacién claro con medidas con-
cretas bien establecidas, a la vez que un calendario de actuacién que permi-
ta avanzar en estos objetivos comunes.

Turquia siempre ha sido la referencia fundamental en los acuerdos sus-
critos por la Unién Europea para la gestidn de la poblacion desplazada;
un ejemplo de ello es que ya en 2014, Turquia recibié 79 millones de eu-
ros para contribuir a los esfuerzos regionales destinados a hacer frente
a la presion sobre su sistema de gestién de los refugiados y ayudar a
evitar peligrosas travesias en el Mediterrdneo oriental. Con el agrava-
miento del conflicto en Siria y los momentos mas dificiles de la guerra
con el incremento exponencial de la poblacién desplazada, la Unién Eu-
ropea destind a Turquia 175 millones de euros en relacién con la crisis
en ese pais.

La crisis en la recepcién de la poblacién desplazada siria en la fronteras
de la Unidn Europea, especialmente la frontera griega, a lo largo de 2015
con mas de 368.000 peticiones de asilo, multiplicé el valor de Turquia como
Estado «tapdén» para frenar y/o reubicar a dicha poblacidn; de tal forma que
la financiacion procedente del Instrumento de Ayuda a la Preadhesion® en el
ambito de los asuntos de interior, ha pasado de 130 millones de euros en el
periodo 2007-2013 a una dotacidn indicativa de 245 millones de euros para
el periodo 2014-2016. El incremento presupuestario y la cooperacién poli-
tica e institucional de los distintos acuerdos con Turquia en la gestion de la
poblacién desplazada en transito hacia la Unién Europea, siempre ha sido
vinculado al proceso de adhesion de este pais a la Union Europea y se ha
llevado a cabo de forma paralela al incremento de la presién migratoria y
ante la incapacidad de la Unidn y de sus Estados implicados para dar una

4% Son numerosas las acusaciones a los Gobiernos de Eritrea, Kenia y Somalia sobre su

compromiso en esta labor; concretamente en Eritrea seria casi imposible controlar la pro-
teccion y seguridad de cualquier solicitante de asilo eritreo devuelto ya que ningun érgano
de vigilancia de los derechos humanos tiene permitida la entrada en un pais que sigue
estando en gran medida cerrada a la comunidad internacional.

% Reglamento (Unidn Europea) nim. 231/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
11 de marzo de 2014.
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respuesta coordinada y unida ante la situacién grave de crisis humanitaria
en las fronteras de la Unién.

El acuerdo suscrito entre la Unién Europea y Turquia® de marzo de 2016
nace en este contexto y con estas servidumbres; de tal forma que, conforme
a los nueve puntos acordados, la mayor parte de los inmigrantes irregulares
gue lleguen desde Turquia hasta las islas griegas son devueltos nuevamente
a ese pais; a cambio, la Unidn Europea se compromete a traer desde Turquia
a un numero de refugiados equivalente al de expulsiones. Como contrapar-
tida la Unién Europea aumenta a los 3.000 millones de euros las ayudas
destinadas a Turquia para atender a los refugiados, exime a sus ciudadanos
de la necesidad de visado para viajar a la Unién Europea desde junio de 2016
y se compromete en dar un impulso significativo al proceso de adhesion de
ese pais a la Unién Europea.

A pesar de las rectificaciones posteriores que realizé el Consejo Europeo
el 17 y 18 de marzo para no realizar esas deportaciones de forma masiva
e inmediata, para lo cual era necesario ver una a una las peticiones pre-
sentadas, —que ya en los primeros meses se muestra imposible de ges-
tionar administrativamente a pesar del personal comunitario desplazado
para esta labor—, todas esas medidas, ofrecen serias dudas respecto a
su legalidad internacional por el riesgo en la vulneracion de las normas
del derecho internacional humanitario referidas al necesario respeto y
obligada garantia de los derechos fundamentales de las poblaciones des-
plazadas como consecuencia de un conflicto bélico. Incluso Naciones Uni-
das expreso la preocupacion sobre las medidas adoptadas, al senalar que
de entrada en el acuerdo no se hace distincién y ni tampoco se identifica
claramente, de forma 4gil y rdpida a la poblacién desplazada que pueda
ser objeto de asilo; por ello, solicité el cumplimiento de la legalidad in-
ternacional porque, en palabras de su secretario general Ban Ki-Moon:
«Todos los lideres europeos deben estar a la altura de los principios que
han guiado a este continente. La divisidon y la marginalizacién danan a
las personas y socavan su seguridad»®2. Incluso ACNUR y UNICEF expre-
san su preocupacion por la eficiencia de las capacidades griegas y de la
Unién para determinar las personas objeto de proteccién mientras son
retenidas en condiciones humanitarias insostenibles; de esas personas,
apunta UNICEF, el 40% son nifios que necesitan proteccién, llegando ya

51 El texto integro del acuerdo puede encontrarse en http://www.consilium.europa.eu/

es/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-statement/; también Acuerdo Unién Eu-
ropea-Turquia. Preguntas y respuestas (Comisién Europea, 19 de marzo de 2016): http://

europa.eu/rapid/press-release_MEMO-16-963_en.htm.

52 | 3 intervencion puede encontrarse en http://www.un.org/spanish/News/story.asp?-

NewsID=34966#.V0gFabGLQ2w.
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a 19.000 ninos en Grecia, de los cuales uno de cada diez no se encuentra
acompanado®.

Los distintos informes sobre la dudosa legalidad del acuerdo suscrito con
Turquia y las normas del derecho internacional y del derecho internacional
humanitario que podrian ser vulneradas®* dejan claro la gran contradiccion
existente entre una Unidn Europea que afirma en su Tratado ser un espacio
de solidaridad interior y exterior, también en su politica migratoria pero, con
este acuerdo y el agravamiento del drama humanitario de esta poblacidn,
demuestran una clara inclinacion hacia la construccién de una «Europa For-
taleza» que conlleva una deriva autoritaria en la posicién de algunos Gobier-
nos comunitarios.

La posiciones encontradas entre los distintos Gobiernos sobre el acuerdo,
incluso las dudas que algunos expresaron —como el espanol- respecto a su
legalidad y posible aplicacidon®, denotan como en pocos momentos la falta
de un liderazgo capaz de establecer una posicidn de consenso proxima al
espiritu comunitarioy a las esencias profundas que han estado en el origeny
en los momentos determinantes del proceso de integracion; especialmente
en los momentos mas dificiles y criticos como el que estamos viviendo con
la situacion critica con la poblacidn desplazada y refugiada.

Los acuerdos con «terceros» Estados para una gestién adecuada tanto en
la recepcidn, como en el transito o incluso en el retorno de la poblacién
desplazada no debe suponer una renuncia a la directa responsabilidad
que la Unién Europea y sus Estados miembros tienen con dicha pobla-
cion, con el trato humanitario que requieren, y con la proteccion plena de
los derechos fundamentales que les asisten. Esta es una responsabilidad
gue, en ningun caso, por la via de un acuerdo como el suscrito con Tur-
quia, puede delegarse. La «diplomacia de chequera» que sefalan algu-
nos analisis®, el «subarriendo de la crisis» o el «Pacto de la Verglienza»
que sefalan otros®’, cuando valoran la busqueda por parte de la Unién
Europea de Estados aliados para que hagan el trabajo menos grato en la

5 El comunicado de ACNUR y UNICEF se puede encontrar en http://www.un.org/spanish/

News/story.asp?News|D=34699#.VOgCHpGLQA2x.

5 Es interesante el andlisis de Gortazar Rotaeche, Cristina: La crisis de los refugiados: la

hora de Europa, en Real Instituto Elcano. ARI. 5/2016.

55 El ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacién espafiol José Manuel Garcia-Mar-

gallo asi lo expresd en distintas declaraciones; también la Declaracion de la Comision Mixta
para la Unién Europea del Congreso de los Diputados espanol expresaba esa preocupacion
y las dudas sobre la legalidad http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/EMi-

nisteriolnforma/Documents/Resoluci%C3%B3n%20Refugiados%20Final.pdf.

% Sanahuja, José Antonio. «La Unién Europea y la crisis de los refugiados: fallas de go-

bernanza, securitizacién y “diplomacia de chequera”» en Manuela Mesa (coord.), Retos ina-

plazables en el sistema internacional. Anuario CEIPAZ 2015-2016, Madrid, 2106.

57 Alusiones de este tenor y contundencia fueron algunas de las muchas expresa-

das en el debate en el Parlamento sobre el acuerdo entre la Unién Europea y Tur-
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gestion de las didspora siria o de los previsibles incrementos de la po-
blacién desplazada, ponen en evidencia lo que parece necesario en este
momento y ante esta situacidn critica: una respuesta desde una politica
integral en coherencia con la Agenda Europea de Migracidn y los acuerdos
con terceros Estados en la proteccion de los derechos fundamentales y
especialmente de las comunidades que, como la poblacién refugiada y
desplazada, se encuentran en situaciéon de mayor vulnerabilidad.

En conclusion, la Unién Europea debe dar solucidn de forma conjunta y acor-
de a su politica de derechos a la cuestidn de los refugiados y de la poblacién
desplazada, asumiendo la cuota parte que le corresponde a cada Estado en
esa responsabilidad, sea o no sea frontera exterior de la Unidn. Para ello,
parece imprescindible que la politica de migracién y de desplazamiento de
la Unién permanezca al margen de la demagogia electoralista de algunas
opciones politicas nacionales para ser, de forma progresiva y coordinada,
una de las politicas supranacionales de la Unidn, tanto en los criterios de ad-
mision y transito, como en la gestién de fronteras y ambitos internacionales
propios de la accién exterior.

En los distintos didlogos regionales y subregionales es imprescindible tra-
bajar sobre una agenda compartida que permita abordar algunas de las cau-
sas profundas de los desplazamientos y en las politicas que son necesarias
poner en marcha desde el ambito, no solo desde el hecho y la ayuda de la
Unidén Europea, sino principalmente desde la cooperacién al desarrollo y los
acuerdos estratégicos en los distintos procesos.

Esta agenda y las principales lineas de actuacion en las que trabaja la
Comisién Europea y sobre las que en este momento es necesario rea-
lizar propuestas como las que hacemos desde estas lineas, son uno de
los principales frutos en esta responsabilidad compartida sobre los des-
plazamientos, e intenta establecer un modelo de actuacién programati-
co para los distintos didlogos presentes, a la vez que orientar en clave
«desplazamiento» los impulsos de los principales proyectos dentro de
la cooperacion que desarrolla la Unién Europea en las distintas regiones
directamente afectadas.

Las personas se desplazan para huir de la pobreza y los conflictos, buscar
proteccion frente a la persecucién o los dafnos graves, o crearse una vida

quia;, se puede encontrar en http://www.europarl.europa.eu/pdfs/news/expert/
infopress/20160408IPR22136/20160408IPR22136_es.pdf.
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mejor. Para las personas, la migracion puede ser una de las estrategias de
reduccion de la pobreza mas potentes e inmediatas. A falta de oportunida-
des de empleo, numerosos jovenes buscan mejores oportunidades de mi-
gracion. En los planes de accion dentro de los distintos didlogos regionales,
tanto en el proceso del Sahel, como Rabat y Jartum, pero también en los
procesos de Budapest y Praga, es prioritario centrarse en el vinculo existen-
te entre desplazamiento y desarrollo que vincule iniciativas humanitarias
con las de creacion de recursos y fortalecimiento de las comunidades. Algu-
nas de estas iniciativas ya lo estan haciendo pero sera necesario vincular de
forma firme los respectivos fondos econdmicos establecidos con proyectos
concretos que requieren de un estricto seguimiento para que no existan in-
cumplimientos o desviacidn de fines.

De forma paralela, la Unién Europea debe desarrollar la prevencién y la lu-
cha contra la migracién irregular, el trafico y la trata de seres humanos, el
fomento de la proteccion internacional y la organizacién de la movilidad y
la migracion legal con los mecanismos ya valorados desde la accion exte-
rior que, como hemos destacado, tanto desde el didlogo politico, diploma-
tico, como desde la Politica Comun de Seguridad y Defensa —incluso des-
de la OTAN- requieren concretarse y fijar instrumentos permanentes de
actuacién.

El desempleo juvenil y el acceso de los jovenes al trabajo es probable-
mente el principal punto compartido en la agenda global que, en las re-
giones de pobreza extrema, por no hablar de las que se encuentran en
conflicto, adquieren un caracter dramatico. El objetivo de crear empleo
juvenil en estas regiones es prioritario en los didlogos regionales y subre-
gionales porque incide de forma directa en el mayor o menor nimero de
desplazamientos.

Este es el gran tema pendiente en los distintos didlogos en marcha para la
busqueda de recursos de vida, el incipiente desarrollo econémico es necesa-
rio para crear empleo y reducir significativamente la pobreza y las desigual-
dades de renta que siguen prevaleciendo en todas las regiones considera-
das. Es necesario concretar acciones en los distintos planes de actuacién
sefalando proyectos singulares y sectores productivos o de economia soli-
daria en los que intervenir. Seria interesante en este ambito, rescatar la idea
de los microcréditos que en algunos momentos dieron un gran resultado
a la cooperacién europea y también a la espafola un mayor esfuerzo para
crear oportunidades de empleo en todos los sectores, en particular para los
jévenes.

La cooperaciéon en materia educativa es clave en el empoderamiento de los
jévenes y en el desarrollo de sus comunidades. La cooperacion interuni-
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versitaria de la mano de iniciativas como la «Catedra para la Paz» o el pro-
grama europeo «Construir la Paz» a través de la formacidn en los distintos
niveles educativos, debe orientarse en estos ambitos geograficos concre-
tos con una identificacién de indicadores de paz y desarrollo que permitan
poner en marcha programas especificos en este dmbito. Iniciativas como
las que desarrolla para otros espacios regionales y comunidades especifi-
cas la Red de Universidades para la Paz (REDIUNIPAZ)% para promover la
educacion para la paz, el desarrollo sostenible, la defensa de los derechos
humanos, y el empleo juvenil, permiten ofrecer alternativas formativas de
maximo nivel de calidad y compromiso al minimo que permita eliminar los
«caldos de cultivo» adecuados para la demagogia extremista y el radica-
lismo en los paises de origen, asi como en los de transito como en los de
recepcion.

Es necesario iniciar una reflexion especial sobre el reto demografico para
saber como darle solucidn conjunta. La demografia deberia incluirse progre-
sivamente y de forma mas sistematica en el didlogo politico con los paises
beneficiarios. Mas en general, los instrumentos de la Unién Europea y los
Estados miembros se movilizardn para mejorar la cohesion social y el creci-
miento econémico integrador, incluida la integracién regional, en particular
mediante la aplicacidn del Programa de Desarrollo del Acuerdo de Asocia-
cién Econémica (PAPED).

Los Programas Regionales de Protecciéon y Desarrollo (PRPD) ocupan un
lugar estratégico en la ayuda a los terceros paises que acogen a un gran
numero de refugiados para satisfacer las necesidades de proteccion y de-
sarrollo de los desplazados, refugiados y solicitantes de asilo, asi como las
necesidades de las comunidades de acogida de estas poblaciones. Estos

% En el marco de la cooperacidn técnica europea y especificamente de Espafa con

Colombia, dentro del Plan de Formacién y Capacitacién del Il Laboratorio de Paz: Eu-
ropeAid/123300/D/SER/CO, se constituyd la Red Internacional de Universidades por la
Paz, REDIUNIPAZ, por acuerdo entre la Universidad Complutense de Madrid, la Univer-
sidad Nacional de Educacién a Distancia de Espana UNED, el Instituto de Altos Estudios
Europeos, la Universidad Camilo José Cela, la Universidad de Antioquia, la Universidad
del Cauca, la Universidad de Narifo, la Universidad de Pamplona, la Universidad de la
Amazonia, la Universidad de Cartagena, y la Escuela Superior de Administracién Pu-
blica de Colombia ESAP. El objetivo general de la REDIUNIPAZ es generar movimien-
tos pedagdgicos y culturales dirigidos a consolidar proyectos democraticos de Nacién
mediante el estudio, la investigacion y la formacién a todos los niveles, en los temas
referidos a la paz, la democracia, los derechos humanos y el desarrollo sostenible. Sus
dos programas emblematicos son: Construir la Paz a través de la formacion y la Cdtedra
de la Paz.
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Programas intentan paliar, en la medida de sus escasas posibilidades y re-
cursos, las carencias de capacidades de las autoridades locales en el dmbito
de la proteccién de estas personas. El consorcio PRPD Africa del Norte estd
liderado por ltalia, mientras que el consorcio PRPD Cuerno de Africa esta
dirigido por los Paises Bajos; ambos se basan en las lecciones aprendidas de
anteriores programas regionales de protecciéon y en el Programa Regional
de Proteccién y Desarrollo para Oriente Medio, ejecutado por un consorcio
dirigido por Dinamarca.

En una apuesta de esfuerzo compartido y como primera medida, es ne-
cesario dotarles de mayores medios presupuestarios, humanos, y mate-
riales, desde un enfoque mads coordinado entre las acciones orientadas a
la protecciéon y al desarrollo. Para ello, deberan contar con partidas espe-
cificas de los distintos fondos pero también del esfuerzo bilateral de los
Estados miembros de la Unién, con independencia del liderazgo nacional
gue tiene cada uno de ellos. El programa de actuacién deberia ampliarse
a un marco légico que suponga acciones como: el apoyo al marco legisla-
tivo y politico en la proteccion de los derechos de la poblacién desplazada;
la creaciéon de una estructura administrativa especifica que en los distin-
tos ambitos territoriales tengan esta responsabilidad sobre el desplaza-
miento; la formacidn de los profesionales que se ocupan de esta pobla-
cién; asegurar las primeras asistencias y los primeros recursos de estas
poblaciones; la imprescindible y continua formacién de las comunidades
desplazadas; el apoyo a la determinacion del Estatuto del Desplazado y
Refugiado, la mejora de las condiciones de acogida; apoyo a los grupos vul-
nerables de desplazados y refugiados; sensibilizacién sobre los peligros
de los desplazamientos irregulares; oferta de programas de generacion de
empleo y formacién profesional; asi como y de forma prioritaria, fomentar
la confianza y la cohesidn social entre los refugiados y las comunidades de
acogida.

Uno de los elementos clave en la accion exterior de la Union y los despla-
zamientos que mide la calidad democratica en la proteccion de derechos de
esta poblacidn desplazada es contar con una politica eficaz de retorno de
los migrantes llegados de forma irregular al territorio del pais de acogida
que no puedan acogerse a la proteccién internacional. Este es uno de los
grandes temas en discusién que se encuentra en el fondo de las limita-
ciones de los Estados comunitarios de mayor recepcién de esta poblacion,
como es el caso de Grecia y de otros paises pero, sobre todo, de los acuer-
dos mantenidos con «terceros» Estados y mdas concretamente el acuerdo
con Turquia, que pone en serias dudas su legalidad, la flagrante falta de
garantias en la proteccidn de los derechos fundamentales y de retorno, por
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lo tanto, la escasa calidad democratica de dicho acuerdo como ya hemos
analizado.

Si se analizan los datos actuales los porcentajes de retorno en los Esta-
dos miembros de la Unién Europea son relativamente bajos en 2014 —el
primero sobre el que tenemos datos estadisticos—, menos del 40 % de los
migrantes irregulares sobre los que se dicté una orden de retorno abando-
naron de hecho la Unién Europea. Esa cifra se incrementara sensiblemente
a lo largo de estos dos ultimos anos con la actual dindmica de desplaza-
miento que estamos viviendo pero, aun con todo, las politicas de retorno
con garantia de derechos es un punto central en esta agenda compartida
gue estamos elaborando para mantener la credibilidad y el buen funcio-
namiento de nuestros sistemas de asilo y migracién, respetando plena-
mente los derechos fundamentales de los desplazados y el principio de no
devolucidn.

En este ambito, antes del discutido acuerdo con Turquia, la Comision
habia propuesto recientemente un ambicioso plan de accién en materia
de retorno que, en particular, establece una estrategia para incrementar
la cooperacidon con terceros paises en materia de acuerdos de readmi-
sion y retorno. Para hacerlo posible es necesario que la Unién Europea
movilice todas las politicas pertinentes, también y sobre todo, la politica
exterior, la ayuda al desarrollo, y el comercio, para incentivar a nuestros
socios a cooperar en materia de readmisidn, sobre la base del princi-
pio de «mdas por mds». A tal fin, la cooperacién de la Unién Europea
con los terceros paises también debera centrarse en reforzar la capaci-
dad para responder a su debido tiempo a las solicitudes de readmision
—lo que dice mucho de las carencias actuales y la incapacidad de la
Unién Europea en la situacion critica en la frontera griega— y en verifi-
car en sus acuerdos con otros Estados la garantia en la proteccién de
derechos de los desplazados retornados que llegaron a ese territorio en
virtud de ese acuerdo en concreto; como no ocurre en lo acordado con
Turquia.

Parece importante impulsar la plena aplicacion de los acuerdos de re-
admision vigentes®® y también la rapida conclusién de las negociaciones
en curso®®. Después de los acontecimientos de los Ultimos meses y del
desarrollo que han seguido los distintos «didlogos» en los escenarios
regionales y subregionales considerados, el apoyo a la reintegracion de
los retornados y en el refuerzo de la capacidad de sus paises de origen
para readmitir y reintegrar a la poblacion desplazada deben ocupar un

% Hoy en dia estan en vigor 17 acuerdos de readmisién con los siguientes paises: Hong
Kong, Macao, Sri Lanka, Albania, Rusia, Ucrania, Antigua Republica Yugoslava de Macedo-
nia, Bosnia y Herzegovina, Montenegro, Serbia, Moldova, Pakistan, Georgia, Turquia, Arme-
nia, Azerbaiyan, y Cabo Verde.

¢ Estan en curso negociaciones con Marruecos y Tunez. En este sentido COM (2015) 453.

|
[0



Gustavo Palomares L.erma

lugar central en los nuevos acuerdos o el desarrollo de los hasta ahora
suscritos.

La Unién Europea durante los ultimos anos desde una politica mds reac-
tiva que preventiva ha intentado abordar los desafios de los desplazados,
refugiados y la migracién a través de su accion exterior, combinando ins-
trumentos politicos, de desarrollo y de ayuda humanitaria. Sin embargo, la
actual crisis que afecta a la poblacién desplazada ha puesto de manifiesto
los problemas complejos, contradicciones y falta de voluntad conjunta de la
Unidn para dar respuesta urgente a esta situacidon de urgencia humanitaria
qgue repecute de forma directa en nuestras fronteras.

Las raices de este proceso son multiples e idénticas a las que producen el
desplazamiento forzado de tanta poblacion: la guerra, el hambre, la falta de
medios y de oportunidades; por lo tanto la politica mas eficaz es aquella que
combate estas causas profundas en su origen. En consecuencia, semejante
crisis solo puede afrontarse desde una visién integral que combine las poli-
ticas comunitarias y la accién exterior de la Unién Europea, y dentro de ella
un planteamiento que englobe esfuerzos a corto y largo plazo en donde se
combinen los distintos instrumentos de que dispone la Union.

Los instrumentos que encierra la accidn exterior de la Unién Europea, tanto
en los dmbitos politicos y diplomaticos (Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun), asi como en los de seguridad y defensa (Politica Comun de Seguridad
y Defensa) y los de cooperacion al desarrollo y ayuda humanitaria, deben
desarrollar una politica preventiva para tratar de atajar los problemas de
raiz; para ello, serd inevitable revisar nuestra actuacion en procesos que
han sido determinantes en la grave crisis humanitaria que deben admi-
nistrar los Estados de la Unidn, sus instituciones nacionales y también las
comunitarias.

La violencia de los conflictos en Siria e Irak, la inestabilidad y la pobreza en
algunas zonas de Africa —con toda probabilidad las dos causas principales
han obligado a millones de mujeres, hombres y nifios a huir de sus paises
en busca de proteccion y de una vida digna-, mucho tienen que ver con la
incapacidad por parte de la Unién Europea para tener una politica exterior
mds activa, con nuevos instrumentos en la elaboracion, ejecucion y control
de nuestras posiciones y acciones comunes. Respecto a los primeros, la
posicion de division de los europeos en los sucesivos conflictos, primero
en Afganistan e Irak, demuestran los distintos modelos irreconciliables en
este dmbito de la seguridad y defensa y con posterioridad en Siria; inclu-
so, en este ultimo caso, algunos de nuestros Estados, han alimentando de
forma directa la guerra civil entre los distintos frentes, de una forma mas
0 menos encubierta, antes y después de los atentados en Paris y Bruselas,
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pero siempre sin una accién comuin regularmente adoptada en el seno de
la Uniédn.

Los recortes relativos que ha supuesto la crisis econdmica en una parte sig-
nificativa de los Estados de la Unidn y en ella en su conjunto, especialmente
en los esfuerzos sostenidos de cooperacién que se plasman en los Fondos
Europeos de Desarrollo deben dejar paso a un esfuerzo sostenido que debe
tener como referencia de coordinacion el Enfoque Global de la Migracion y la
Movilidad y sobre todo la nueva Agenda Europea de Inmigracién. Para ello, es
necesario no solo llegar al tope maximo establecido de 96.800 millones de
euros para el periodo 2014-2020 en el presupuesto de la cooperacién exte-
rior de la Unidn Europea, sino priorizar el gasto hacia los principales escena-
rios que intervienen de forma directa en la actual crisis de desplazamiento,
impulsando de esta forma los deseables acuerdos de asociacion.

Es necesario senalar que probablemente no es solo una cuestién de seguir
manteniendo e incrementando, con programas anteriores o fondos especi-
ficos, la ayuda financiera a Siria y a los paises «criticos» en la recepcion de
la didspora siria, sino que se hace imprescindible, urgente e inevitable, una
verdadera politica comun que desarrolle el Enfoque Global de la Migracidon y la
Movilidad, una respuesta desde una politica integral en coherencia también
con la Agenda Europa de Migracion y los acuerdos con terceros Estados en
la proteccion de los derechos fundamentales y especialmente de las comu-
nidades que, como la poblacion refugiada y desplazada, se encuentran en
situacién de mayor vulnerabilidad.

Para todo ello, es necesario reforzar el didalogo politico, la cooperacion y
el intercambio de conocimientos y experiencias con los paises socios, las
organizaciones de la sociedad civil y las autoridades locales en apoyo de la
movilidad humana como elemento positivo del desarrollo humano. A este
respecto es imprescindible desarrollar las distintas estrategias regionales
de la Unién: Sahel, Cuerno de Africa, golfo de Guinea, asi como también la
asociacion Unién Europea/Africa en materia de desplazamiento, movilidad
y empleo, asi como también los procesos de Rabat y de Jartum, los proce-
sos de Praga y Budapest y la Unidn por el Mediterraneo. En este sentido, pa-
rece inevitable introducir capitulos especificos que aborden los problemas
del desplazamiento desde una visién integral que incorporen basicamente
dos elementos: cooperacién al desarrollo y ayuda (mejorando los instru-
mentos y herramientas en la ejecucién de estos programas con fondos es-
pecificos a la creacion de modelos de desarrollo sostenibles vinculados a la
poblacion en riesgo de desplazamiento) y cooperacidén y seguridad (planes
concretos que posibiliten la utilizacién de medios conjuntos en el control y
la persecucion de las bandas o grupos organizados para el trafico de esta
poblacién).

En este marco asociacion y didlogo es imprescindible aportar respuestas
conjuntas globales con el objetivo de atajar de forma coordinada las cau-
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sas que producen el desplazamiento, crear recursos de vida, —no solo de
subsistencia—, propiciar proyectos de emprendimiento, economia solidaria
y empleo, impulsar el trabajo comunitario, asi como mejorar la gestién de
los flujos de desplazamiento. Para ello es muy conveniente la creacién de
Institutos Regionales y Observatorios Subregionales para el Desplazamiento y
las Migraciones que desarrollarian la labor de sostenibilidad y continuidad de
las politicas y proyectos especificos desarrollados.

El acuerdo suscrito con Turquia, de dudosa legalidad a tenor de las normas
del derecho internacional y del derecho internacional humanitario, pone de
manifiesto la contradiccion existente entre una Union Europea que afirma en
su Tratado ser un espacio de solidaridad interior y exterior pero que por la
via de los hechos se transforma en una «Europa Fortaleza» con una deriva
autoritaria muy preocupante por parte de algunos Gobiernos de la Union.
En este sentido es claro que los acuerdos con «terceros» Estados para una
gestidn adecuada tanto en la recepcion, como en el transito o incluso en el
retorno de la poblacién desplazada no debe suponer una renuncia a la direc-
ta responsabilidad que la Unién Europea y sus Estados miembros tienen con
dicha poblacidn, con el trato humanitario que requieren y con la proteccién
plena de los derechos fundamentales que les asisten. Esta es una respon-
sabilidad que, en ningun caso, por la via de un acuerdo como el suscrito con
Turquia, puede delegarse.

Como corolario, la Unién Europea debe dar solucién de forma conjunta y
acorde a su politica de derechos a la cuestion de la poblacion desplazada y
de los refugiados asumiendo la cuota parte que le corresponde a cada Esta-
do en esa responsabilidad; sea o no sea frontera exterior de la Unidn. Para
ello, parece imprescindible que la politica de migracién y de desplazamiento
de la Unién permanezca al margen de la demagogia electoralista de algunas
opciones politicas nacionales para ser, de forma progresiva y coordinada,
una de las politicas supranacionales de la Unidn, tanto en los criterios de
admision y transito, asi como en la gestidn de fronteras y ambitos interna-
cionales propios de la accion exterior.

76



[La accion exterior de la Union Europea y la poblacion...

Fuentes

ACNUR. El mundo en Guerra. Tendencias Globales. Desplazamiento forzado
en 2015.

Artega, Félix; Gonzalez Enriquez, Carmen. La respuesta militar a la crisis
migratoria del Mediterraneo. ARI. Real Instituto El Cano. 22 de julio de
2015.

— La OTAN se hace a la mar (mientras se toman medidas frente a Rusia y el
Daesh). Real Instituto El Cano. Estudios Internacionales y Estratégicos,
12 de febrero de 2016.

Bello, Oladiran. La implementacion de la Estrategia de la Unidn Europea para el
Sahel: entre arenas movedizas, FRIDE, 2010.

— Comisidn Europea. Una Agenda Europea de Migracién. Comunicacion de la
Comisidn al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y So-
cial Europeo y al Comité de las Regiones. Bruselas, 13 de mayo de 2015
COM (2015) 240 final.

— Crisis de los refugiados: La Comisién Europea toma medidas decisivas.
Bruselas. Comunicado de 9 de septiembre de 2015.

— Joint communication to the European Parliament and the Council. Ele-
ments for an EU regional strategy for Syria and Iraq as well as the Daesh
threat. JOIN (2015) 2 final.

— Comunicacién al Parlamento Europeo y al Consejo en JOIN (2015) 40
final.

— «Un presupuesto para Europa 2014-2020». Comunicacién al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econédmico y Social Europeo y al Comité
de las Regiones. COM (2011) 500.

— Reglamento (Unién Europea) num. 231/2014 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 11 de marzo de 2014.

— Comunicacién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Enfoque Global de la Mi-
gracion y la Movilidad. COM (2011) 743 final. 18 de noviembre de 2011.

Colette Alcaraz, «Repenser les dynamiques migratoires pour la coopéra-
tion euroméditerranéenne», Confluences Méditerranée 2015/4 (Num. 95),
p. 167-178.

— Consejo Europeo. Decision (Politica Exterior y de Seguridad Comun)
2015/778 del Consejo, de 18 de mayo de 2015, relativa a una operacion
militar de la Union Europea en el Mediterraneo central meridional
(EUNAVFOR MED) (DO nim. L 122, de 19 de mayo de 2015).

— Décision 2014/482/PESC du Conseil du 22 du juillet du 2014 modifiant
la Décision 2012/392/PESC Concernant la mission PSDC de ['Union eu-
ropéenne au Niger (EUCAP SAHEL Niger).



Gustavo Palomares L.erma

Carbone, Maurizo and Keijzer, Niels. The European Union and Policy Coherence
for Development: Reforms, Results, Resistance (January 2016). European
Journal of Development Research, Vol. 28, Issue 1, pp. 30-43, 2016.

Cardwell, PJ. (2013). EU External Relations and Systems of Governance: the
CFSP, Euro-Mediterranean Partnership and Migration. Routledge.

Crushab, Jonathan. The EU-ACP Migration and Development Relationship.
2015.

Lavenex, Sandra; Schimmelfennig, Frank. (2009). EU Rules beyond EU bor-
ders: Theorizing External Governance in European Politics, Journal of Euro-
pean Public Policy, 16:6, 2009.

Martin Martin-Peralta, Carlos. Somalia y el Cuerno de Africa en la encrucijada,
IEEE, Documento de Opinion, enero de 2013.

Martinez-Almeida de Navasqiiés, Magdalena. El control de la inmigracién
ilegal en la frontera exterior del Mediterraneo central. Real Instituto Elca-
no. ARI 8/2014.

Menz, Georg. The Promise of the Principal-Agent approach for Studying EU Mi-
gration Policy: The Case of External Migration Control; Comparative European
Politics. 13 may 2015.

Mora Tebas, Juan Alberto. EU-Sahel. Plan de accién regional (2015-2020): un
enfoque integral tangible. IEEE, Documento de Andlisis, octubre de 2015.

— Parlamento Europeo. European Parlament Resolution on the Latest Trage-
dies in the Mediterranean and EU Migration and Asylum Policies. 29 april
2015 (2015/2660 (RSP)).

Sanahuja, José Antonio. «La Unién Europeay la crisis de los refugiados: fallas
de gobernanza, securitizacion y “diplomacia de chequera”» en Manuela
Mesa (coord.), Retos inaplazables en el sistema internacional. Anuario CEIPAZ
2015-2016, Madrid, 2106.

Stoltenberg, Jens. La OTAN y la crisis migratoria y de refugiados. El Pais, 26 de
febrero de 2016.

78



Capacidades de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
frente al problema de las poblaciones desplazadas

La Politica Comun de Seguridad y Defensa de la Unién Europea puede jugar
un papel relevante en la lucha contra los movimientos migratorios irregula-
res, ya que tanto su marco normativo como las capacidades de gestion de
crisis son las adecuadas para hacerlo, aunque siempre en apoyo del anti-
guo tercer pilar de la Unién Europea, el del Espacio de Libertad, Seguridad y
Justica, al que corresponde la iniciativa ante este desafio. De la experiencia
en otras zonas maritimas, atldnticas y mediterrdneas, se pueden obtener
importantes lecciones aprendidas de aplicacidn a la actual crisis del Egeo.

Unién Europea, PCSD, normativa, capacidades, operaciones, misiones,
FRONTEX, Mediterraneo, EUNAVFOR.

The Common Security and Defence Policy can play a relevant role in the fight
against the irregular migratory traffics, as both its normative framework and
the crisis management capabilities are the adequate to do it, but always in
support of the former third pillar of the European Union, the one of Freedom,
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Security and Justice, which should take the lead facing this challenge. Rele-
vant lessons-learned can be obtained from the experience in other maritime
areas, Atlantic and Mediterranean, which could be applied to the current cri-
sis in the Aegean.

European Union, CSDP, normative, capabilities, operations, missions,
FRONTEX, Mediterranean, EUNAVFOR.
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«Necesitamos mostrar el mismo sentimiento europeo colectivo de urgencia
gue hemos mostrado consistentemente reaccionando en tiempos de crisis.
La grave situacion en el Mediterraneo no es nueva ni durard poco tiempo».

La actual crisis migratoria que la Unidn Europea (UE) afronta en el Medite-
rraneo es por naturaleza multidimensional, y como tal se ha considerado al
determinar la estructura de la presente Monografia. Tampoco cabe duda de
qgue una de las principales de esas dimensiones es la humanitaria, debido al
numero de muertos que estan produciendo los intentos de acceder a nuestro
continente por vias irregulares, asi como las duras condiciones de vida en
que se encuentran los refugiados. Sin embargo, y dado el objetivo de este
capitulo, que no es otro que el estudiar el posible papel de la Politica Comun
de Seguridad y Defensa (PCSD) de la Unidn Europea en la gestion de la crisis,
esos movimientos migratorios seran considerados como un riesgo para la
seguridad de Europa, al que hay que hacer frente con el empleo de las he-
rramientas disponibles en esa politica concreta.

Esa visidn de los movimientos migratorios irregulares como un riesgo no
es nueva en absoluto, ya que como se comprobara es una constante en las
diversas estrategias. Y es que el objetivo de la Unién Europea a medio y largo
plazo debe ser, por supuesto, el adoptar un enfoque global que contribuya
a acabar con las causas profundas subyacentes a la crisis, que incluyen los
conflictos armados, la pobreza y desigualdad, o la debilidad de los Estados.
Pero si ponemos el foco en la Politica Comun de Seguridad y Defensa, de lo
que se trata es de hacer frente a corto plazo a las consecuencias del fené-
meno, dando cumplimiento al primer objetivo estratégico fijado por la Estra-
tegia Europea de Seguridad de 2003', marco doctrinal de la Politica Comdn
de Seguridad y Defensa, que es el hacer frente a las amenazas para nuestra
seguridad.

Por todo ello, la primera parte del capitulo se dedicara a resumir la percep-
cion de las diversas estrategias de los movimientos migratorios irregulares
como un riesgo para la seguridad. A continuacién, se detallara cronoldgica-
mente el desarrollo tanto el marco normativo de la Politica Comun de Se-
guridad y Defensa como sus instrumentos, para determinar su adecuacion
frente al tréfico ilicito de personas. Con posterioridad, se dedicard un epi-
grafe al estudio de caso de otras crisis migratorias, para extraer lecciones
aprendidas que pudieran ser de aplicacion en el Egeo. Por ultimo, se realiza-

' Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia Europea de Seguridad, Bruselas,

12 de diciembre de 2003, disponible en https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsU-
pload/031208ESSIIES.pdf. [Consulta: 5 de marzo de 2016].
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ra una valoracidn critica de todo lo expuesto, se formularadn propuestas para
la utilizacion de la Politica Comun de Seguridad y Defensa en el caso que nos
ocupa, y se extraerdn las correspondientes conclusiones.

La Estrategia de Seguridad Nacional espanola de 20132 (en adelante,
ESN-2013) dedica su capitulo Ill a describir los riesgos y amenazas que
afectan a la seguridad nacional, asi como los factores potenciadores que,
sin ser en si mismos un riesgo o una amenaza, pueden desencadenarlos
o agravarlos. Entre esos potenciadores se incluyen varias de las ya men-
cionadas causas profundas de la actual crisis en el Mediterraneo oriental,
como los desequilibrios demograficos o la pobreza y desigualdad®. Pero
a efectos de nuestro estudio, resulta mucho mas relevante que los movi-
mientos migratorios irregulares sean uno de los doce riesgos y amenazas
identificados.

En concreto, la ESN-2013 destaca que, aunque los flujos migratorios son
procesos que han tenido lugar en todos los momentos histoéricos, las dinami-
cas que han experimentado en las uUltimas décadas, asi como su volumen los
ha transformado en un fenémeno con implicaciones para la politica de segu-
ridad, lo que coincide con el enfoque adoptado en nuestra investigacion. Las
principales de esas implicaciones, segun la Estrategia, son las siguientes:

— Incremento de los procesos de inadaptabilidad y falta de identificacion
con la sociedad espanola, con debilitamiento de la cohesidn social.

— Un incremento de la conflictividad social, derivada del empeoramiento
de las condiciones de vida y del aumento de los procesos de exclusion.

— La creacidn de guetos urbanos y sus efectos sobre la convivencia, la co-
hesion social y la integracién de los inmigrantes.

— Unincremento de la vulnerabilidad de los migrantes como destinatarios
de formas de explotacidn laboral, de la accién de grupos criminales or-
ganizados vinculados a la trata de personas y el trafico de drogas.

Anade la ESN-2013 que la radicalizacion extremista resulta especialmente
importante, porque la vulnerabilidad econdmica, la exclusién y el someti-
miento de ciertos sectores de inmigrantes a credos radicales e intoleran-

2 Estrategia de Seguridad Nacional. Un proyecto compartido, Presidencia del Gobierno,

2013, disponible en http://www.lamoncloa.gob.es/documents/seguridad_1406connavega-
cionfinalaccesiblebpdf.pdf. [Consulta: 3 de abril de 2016].

3 Como afirma la ESN-2013, «el crecimiento de la poblacién mundial se concentrara en
los paises en desarrollo y, de forma particular, en Africa y Asia. Si persisten en esos paises
la pobreza, desigualdad, los conflictos bélicos, los riesgos medioambientales, la debilidad
institucional y los regimenes autoritarios resulta previsible que los flujos migratorios irre-
gulares desde esos paises se mantengan o incrementen». [bidem, p. 32.
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tes, fundados o no en motivos religiosos, pueden ser instrumentalizados por
organizaciones extremistas violentas o terroristas para la consecucién de
sus objetivos. Todos estos riesgos son claramente extensibles al conjunto
de Estados miembros de la Unién Europea, lo que justifica el empleo de la
Politica Comun de Seguridad y Defensa para hacer frente a este fenémeno.

Por otra parte, en su capitulo IV y bajo el titulo de «Lineas de accidn estraté-
gicas» la ESN-2013 establece doce dmbitos prioritarios de actuacion, que se
corresponden con los doce riesgos y amenazas del capitulo lll. Para cada uno
de esos ambitos se establece el objetivo a alcanzar y varias lineas de accién
estratégicas, en las que se enmarcaran las actuaciones concretas necesa-
rias para la preservacion de la seguridad nacional.

En el caso que nos ocupa, frente al riesgo representado por los movimientos
migratorios irregulares se establece como ambito de actuacién la ordena-
cion de los flujos migratorios, con el objetivo de «prevenir, controlar y orde-
nar los flujos migratorios irregulares en nuestras fronteras, que constituyen,
a su vez, limites exteriores de la Union Europea», asi como cinco lineas de
accién estratégicas.

Pero existe otro riesgo de los establecidos por la ESN-2013 que merece
especial atencion, la vulnerabilidad del espacio maritimo, que tiene como
ambito de actuacidn asociado la seguridad maritima. Y eso es asi por dos
motivos: porque la mayoria de los movimientos migratorios irregulares se
producen precisamente por via maritima, y porque ademads del correspon-
diente objetivo y lineas de accién estratégica, en el dmbito de la seguridad
maritima se ha aprobado una estrategia de segundo nivel*, que contribuye a
una mayor comprension del fendmeno al que se enfrenta la Unidn Europea
en el Mediterraneo.

Esa «Estrategia de Seguridad Maritima Nacional» de 2013 (en adelante
ESMN-2013)° comienza por afirmar que la Convencion de las Naciones Uni-
das sobre el Derecho del Mar de 1982 constituye el principal marco juridico
internacional de los espacios marinos, y que los derechos y obligaciones
que la Convencidn atribuye al Estado riberefio sobre los distintos espacios
marinos frente a sus costas son el punto de partida de cualquier esfuerzo
encaminado a resolver los desafios que plantea la seguridad maritima, obli-

4 Aunque no se haya declarado explicitamente, parece que la intencion del Departamento
de Seguridad Nacional era el desarrollar una estrategia de segundo nivel para cada uno
de los doce dmbitos de actuacion contemplados en la ESN-2013, una tarea que se ha ido
acometiendo por pasos: en diciembre de 2013 se aprobaron la Estrategia de Seguridad Ma-
ritima Nacionaly la Estrategia de Ciberseguridad Nacional, mientras que en julio de 2015 se
aprobo la Estrategia de Seguridad Energética Nacional. Esto indica la posible redaccion fu-
tura de una Estrategia Nacional de Ordenacidn de los Flujos Migratorios, pero de momento
tenemos que centrarnos en las referencias al fendmeno migratorio en el dmbito maritimo.
5 Estrategia de Seguridad Maritima Nacional, Presidencia del Gobierno, 2013, disponible
en http://www.ieee.es/Galerias/fichero/OtrasPublicaciones/Nacional/Estrategia_Seguri-
dad_Maritima_Nacional_2013.pdf. [Consulta: 22 de abril de 2016].
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gaciones que entendemos Turquia no estd cumpliendo en la actual crisis
migratoria del Egeo.

En el capitulo Il la ESMN-2013 identifica los riesgos y amenazas para la
seguridad maritima nacional, y entre los considerados como actos ilicitos
contra la seguridad se cita la inmigracidn irregular por via maritima, que
se produce en circunstancias que ponen en peligro la vida, salud, e inte-
gridad fisica de los inmigrantes, y se convierte en tréfico ilicito cuando
los flujos irregulares son llevados a cabo por individuos u organizaciones
criminales que facilitan la entrada de migrantes a cambio de un beneficio
material.

En todo caso, cabe resaltar que mas alld de esa mencién especifica a la inmi-
gracion irregular como una amenaza a la seguridad maritima, la ESMN-2013
cita otra serie de actos ilicitos que de un modo u otro podrian verse vincula-
dos a la actual crisis migratoria, precisamente por su magnitud y por la in-
capacidad de la Unidn Europea de controlarla: otros traficos ilicitos como el
de estupefacientes, el terrorismo, o la proliferacion de armas de destruccién
masiva. Seria una irresponsabilidad no considerar al menos la posibilidad
de que las rutas de introduccion de migrantes en Europa fuesen aprovecha-
das para desarrollar esas otras actividades, que sin duda representan una
amenaza mucho mayor para nuestra seguridad, siendo este un nuevo argu-
mento a favor del uso de las herramientas de la Politica Comun de Seguridad
y Defensa para hacer frente al fenémeno.

Para finalizar con este epigrafe, en el ambito de la Unién Europea la percep-
cion de los movimientos migratorios incontrolados como un desafio para la
seguridad es muy similar a la expuesta en el caso espanol, como se com-
probara al estudiar las diversas estrategias que conforman, junto con los
tratados y las decisiones de los Consejos Europeos, el marco normativo de
actuacién de la Politica Comun de Seguridad y Defensa.

La Politica Comun de Seguridad y Defensa es el eslabon mas débil en el
proyecto de integracién europea. La distinta percepcién de las amenazas y
cultura estratégica de los Estados miembros, las diferentes intenciones y
preferencias, e incluso la falta de confianza mutua y solidaridad, son obsta-
culos que han blogueado una integraciéon mayor®. Otra de las caracteristicas
de esta politica es que no siempre se ha disefado a partir de un marco ju-
ridico-normativo definido en los tratados constitutivos, sino que el impulso

¢ More Union in European Defence, Centre for European Policy Studies, Bruselas, febrero
de 2015: http://www.ceps.eu/book/more-union-european-defence. [Consulta: 20 de febre-
ro de 2016].
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politico a su desarrollo ha procedido sobre todo de los Consejos Europeos, al
menos hasta la entrada en vigor en 2009 del Tratado de Lisboa. Por ello, y de
cara a determinar su grado de aplicabilidad a la crisis migratoria en el Egeo,
es preciso repasar su evolucion.

La entonces Comunidad Europea decidid, durante el Consejo extraordinario
de Dublin en abril de 1990, examinar la necesidad de modificar sus Tratados
para progresar en la via de la integracion. Fue en el Consejo Europeo de
Roma en diciembre de 1990 donde se aprobd el inicio de dos Conferencias
Intergubernamentales (CIG), una sobre la Unién Econdémica y Monetaria, y
otra sobre la Unidn Politica’. Los trabajos de ambas CIG dieron lugar a la
Cumbre de Maastricht de 9 y 10 de diciembre de 1991.

El Tratado de la Unidn Europea (TUE)® entré en vigor el 1 de noviembre de
1993, y establecié una Uniédn Europea formada por tres pilares: el primero,
el econdmico de las comunidades europeas; el segundo, la Politica Exterior
y de Seguridad Comun (PESC); y el tercero, la cooperacidn policial y judicial
en materia penal. A efectos del presente trabajo, lo mas relevante es el con-
tenido del titulo V, que comienza afirmando en su articulo J.1 que la Unién
Europea y sus Estados miembros definirdn y realizaran una Politica Exterior
y de Seguridad Comun, cuyos objetivos incluyen:

— La defensa de los valores comunes, de los intereses fundamentales y de
la independencia de la Unidn;

— El fortalecimiento de la seguridad de la Unién y de sus Estados miem-
bros, en todas sus formas;

— Elmantenimiento de la paz y la seguridad internacional, de acuerdo a los
principios de la Carta de Naciones Unidas;

— El fomento de la cooperacién internacional;

— Eldesarrolloy la consolidacién de la democraciay del Estado de derecho,
y el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales.

Como se comprueba, todos esos objetivos pueden verse reflejados, en mayor
o menor grado, en la lucha contra las causas profundas y las consecuencias
coyunturales de la actual crisis migratoria. De similar trascendencia es el
articulo J.4, que recoge los fundamentos de la Politica Exterior y de Seguri-
dad Comun y su posible evolucion. En él se afirma que esta politica abarcara
todas las cuestiones relativas a la seguridad de la Uniéon Europea, incluida la

7 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo, Roma, 14 y 15 de diciembre de 1990,
disponible en http://www.europarl.europa.eu/summits/rome2/default_en.htm. [Consulta:
20 febrero 2016].

8 «Tratado de la Union Europea», Diario Oficial Num. C 191, 29 de julio de 1992, disponible
en http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=URISERV:xy0026&from=ES.
[Consulta: 20 de febrero de 2016].
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definicion, en el futuro, de una politica de defensa comun, que pudiera con-
ducir a una defensa comun.

Las posteriores Cumbres de la Unidon dedicaron sus esfuerzos a desarrollar
el titulo V del Tratado de Maastricht. En 1995 inicidé sus trabajos la tercera
CIG, con objeto de revisar el Tratado y aprobar las posibles modificaciones
en el Consejo a celebrar en Amsterdam en junio de 2007°. Coincidiendo con
ese proceso, el 15y 16 de diciembre de 1995 se celebré en Madrid un Conse-
joen el que la Unidn Europea y Estados Unidos aprobaron la «<Nueva Agenda
Trasatlantica»'’, uno de cuyos objetivos principales era el de responder a los
desafios mundiales:

«Juntos, lucharemos contra la delincuencia internacional, el trdfico de
drogas y el terrorismo; atenderemos las necesidades de los refugiados
y de las personas desplazadas; actuaremos para preservar el medio am-
biente y lucharemos contra las enfermedades».

Esto es muy importante, por establecer los riesgos y amenazas que la Unidn
Europea, en el marco de la Politica Exterior y de Seguridad Comun, debia
afrontar (algo que no se hizo en Maastricht), y a efectos de nuestro trabajo
por la referencia a refugiados y desplazados, que no se perciben como una
amenaza per se sino como una emergencia humanitaria.

Por lo que respecta a la nueva CIG, sus trabajos se reflejaron en el Tratado
de Amsterdam'?, aprobado en el Consejo Europeo de junio de 1997. El nuevo
tratado sigue contemplando el objetivo, a largo plazo, de una defensa comun,
condicionando su definicion progresiva (en Maastricht se decia futura) a la
decision unanime del Consejo (articulo J.7.1). Si eso se une a la supresidn
de las fronteras internas en el espacio Schengen, no cabe duda de que ese
avance hacia una defensa comun deberia incluir la proteccién con todos los
medios disponibles de las fronteras exteriores de la Unién.

Las cuestiones a las que se refiere el articulo J.7 incluirdn misiones huma-
nitarias y de rescate, de mantenimiento de la paz, y la gestion militar de las
crisis, incluido el restablecimiento de la paz (articulo J.7.2). Eso supuso la
asuncién de las llamadas «Misiones Petersberg» de junio de 1992'2, en cuya

? Ver Palomares Lerma, Gustavo. «Presente y futuro de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun de la Unién Europea», Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), Nim. 90, octu-
bre-diciembre de 1995.

19 Consejo Europeo. Conclusiones de la Presidencia, Madrid, 15 y 16 de diciembre de 1995,
anexo X «La Nueva Agenda Trasatlantica», disponible en http://www.europarl.europa.eu/
summits/mad3_es.htm#tannex10. [Consulta: 21 de febrero de 2016].

"' Tratado de Amsterdam por el que se modifican el Tratado de la Unidn Europea, los Tratados
Constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados actos conexos, Diario Oficial num.
C 340,10 de noviembre de 1997, disponible en http://www.europarl.europa.eu/topics/trea-
ty/pdf/amst-es.pdf. [Consulta: 21 de febrero de 2016].

12 Ver Declaracidn de Petersberg del Consejo de la UEQ, Bonn, 19 de junio de 1992, disponi-
ble en http://www.weu.int/ en la seccién Key Texts. [Consulta: 21 de febrero de 2016].
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dimensiéon humanitaria se encuadraria la atencién a refugiados y personas
desplazadas, y en la de gestion de crisis la lucha contra el trafico ilicito de
migrantes.

Ninguna de las medidas descritas suponia un cambio de calado con respecto
a Maastricht, por lo que se puede considerar que la Europa de la seguridad y
defensa habia entrado en un punto muerto'. Sin embargo, en el interin que
transcurrié desde la aprobacion del Tratado de Amsterdam hasta su entrada
en vigor el 1 de mayo de 1999, se produjo un evento de especial trascenden-
cia, la Cumbre Bilateral Franco-britanica de Saint-Malo de 4 de diciembre
de 1998.

En la Declaracidn de la Cumbre' se afirma que «la Unidn debe tener la capa-
cidad de actuar auténomamente, respaldada por fuerzas militares creibles,
los medios para decidir su utilizacién y el alistamiento para hacerlo, para
responder a las crisis internacionales». En el Consejo de Colonia de junio de
1999 se traspuso lo acordado en Saint-Malo a la Unidn, naciendo asi la Poli-
tica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) como componente de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun.

En este ambito normativo no se producirian grandes cambios hasta 2009,
pero en la Politica Europea de Seguridad y Defensa si se produjeron avances
notables, en especial en lo referido al desarrollo de capacidades y la gestion
de crisis, que se abordan en un epigrafe posterior, y en la elaboracién de una
vision estratégica comun europea’, con la aprobacién en diciembre de 2003
de la Estrategia Europea de Seguridad (en adelante EES-2003).

13 «lLa mayor parte de los observadores a ambos lados del Atlantico estdn de acuerdo en
que los minimos ajustes institucionales hechos a la Politica Exterior y de Seguridad Comun
en la Cumbre de Amsterdam de la Unién Europea en 1997 no tendran un efecto significativo
en la credibilidad de la citada politica». Gordon Philip, Similares The United States and the
European Security and Defense Identity in the new NATO, IFRI, Paris, 1998, p. 18.

' Declaracién conjunta sobre la defensa europea, Saint-Malo, 4 de diciembre de 1998, dis-
ponible en http://www.atlanticcommunity.org/Saint-Malopor ciento20Declarationpor cien-
to20Text.html. [Consulta: 21 febrero 2016].

®  «El modo en que la Politica Europea de Seguridad y Defensa fue establecida cred un
desfase conceptual que demandaba un trabajo posterior de estrategia, porque el énfasis
inicial se puso mucho mds en las capacidades y en los tipos genéricos de operaciones que
en sus objetivos politicos y sus fundamentos». Bailes Alyson, J.K., «The European Security
Strategy. An Evolutionary History», SIPRI Policy Paper, Nim. 10, febrero de 2005, disponible
en http://books.sipri.org/files/PP/SIPRIPP10.pdf. [Consulta: 5 de marzo de 2016].

e Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia Europea de Seguridad, Bruselas, 12
de diciembre de 2003, disponible en https://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsU-
pload/031208ESSIIES.pdf. [Consulta: 17 de abril de 2016].
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En el epigrafe de «Desafios mundiales» se destaca que el fin de la Guerra
Fria se caracteriza por una apertura cada vez mayor de las fronteras, lo que
vincula indisolublemente los aspectos internos y externos de la seguridad, y
gue la mundializacién ha incrementado las posibilidades de intervencién de
actores no estatales en los asuntos internacionales, por lo que Europa tiene
qgue afrontar las siguientes amenazas:

Terrorismo: el terrorismo pone en riesgo vidas humanas y representa
una creciente amenaza estratégica para toda Europa.

Proliferacién de armas de destrucciéon masiva: la adquisicion de estas
armas por grupos terroristas constituye el escenario mas temible.
Conflictos regionales: generan extremismo, terrorismo y descomposi-
cion del Estado, y ofrecen oportunidades a la delincuencia organizada.
Descomposicion del Estado: el mal gobierno y el conflicto civil corroen
internamente a los Estados. Es un fendmeno alarmante que debilita la
gobernanza mundial y aumenta la inestabilidad regional.

Delincuencia organizada: amenaza interna a nuestra seguridad con una
dimensidn exterior importante; los traficos transfronterizos ilegales re-
presentan una parte importante de esas actividades.

La EES-2003 establece a continuacion los objetivos estratégicos de la Unidn
Europea, el primero de los cuales como ya se menciond es el «hacer frente a
las amenazas», en base a los siguientes principios:

En esta época de globalizacién, las amenazas lejanas pueden ser tan
importantes como las cercanas.

La comunicacién global hace mas conscientes a los europeos de los con-
flictos regionales y las tragedias en cualquier parte del mundo.

El concepto tradicional de defensa se basaba en el peligro de invasién;
con las nuevas amenazas, la primera linea de defensa estard a menudo
en el extranjero.

Ninguna de las nuevas amenazas es meramente militar, ni puede atajar-
se Unicamente con medios militares.

Por Gltimo, la EES-2003 detalla las «implicaciones estratégicas» para Euro-
pa de todo lo expuesto, y que incluyen el ser:

Mas activos: disponer de todos los instrumentos para la prevencion y
gestién de crisis. La intervencion debe ser temprana, rapida y, en su
caso, contundente.

M3as coherentes: la seguridad es la primera condicién del desarrollo. La
lucha contra el terrorismo y la delincuencia organizada requiere mejorar
la coordinacion entre el segundo y el tercer pilar de la Unién Europea.
Colaborar con nuestros socios: la Unién Europea no puede afrontar los
problemas en solitario, es imprescindible la cooperacion multilateral.

Como se comprueba, todos los puntos de la EES-2003 mencionados son de
plena aplicacidn a la actual crisis de los refugiados. En lo relativo al entorno,
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la vinculacidn entre la seguridad interna y externa, y el papel de los actores
no estatales; en lo relativo a las amenazas, el conflicto de Siria ha provocado
el colapso del Estado, asi como un éxodo masivo hacia Europa aprovechado
por las mafias de traficantes; en lo relativo a los objetivos y las implicacio-
nes, la necesidad de hacer frente a las crisis lo mas lejos posible de nuestras
fronteras, con un enfoque global, y en cooperacién con otros actores.

Por ultimo, cabe mencionar el Informe sobre la aplicacion de la EES-2003, apro-
bado por el Consejo Europeo en diciembre de 2008'’. En él se afirma que: «El
fracaso de los Estados afecta a nuestra seguridad en forma de delincuencia,
de inmigracion ilegal, y en los ultimos tiempos, de pirateria», y anade que la
delincuencia organizada (trafico de drogas, personas, y armas) sigue cons-
tituyendo una amenaza para nuestras sociedades, lo que requiere conciliar
mejor las dimensiones interna y externa de la seguridad, con mas coordina-
cion, y transparencia entre agencias, un objetivo todavia inalcanzado.

El Tratado de Lisboa, firmado en diciembre de 2007 y en vigor desde el 1
de diciembre de 2009, supuso el fin de la estructura de pilares del Trata-
do de Maastricht, y rebautizé a la Politica Europea de Seguridad y Defensa
para pasar a llamarla Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD). Este
Tratado proporciona nuevas herramientas para optimizar la accién exterior
de la Unién Europea como un actor Unico en el mundo global, aunque nos
centraremos en aquellas que puedan ser de aplicacion en la presente crisis
migratoria, definidas en los articulos del 42 al 46",

En el articulo 42 se afirma una vez mds que: «La Politica Comun de Segu-
ridad y Defensa incluira la definicion progresiva de una politica comun de
defensa de la Unidn. Esta conducira a una defensa comuin una vez que el
Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad» (apartado 2). También se
establece que:

— Los Estados miembros se comprometen a mejorar progresivamente sus
capacidades militares, con el apoyo de la Agencia Europea de Defensa
(EDA) (apartado 3);

7 Informe sobre la aplicacidén de la Estrategia Europea de Seguridad. Ofrecer seguridad en
un mundo en evolucidn, Bruselas, 11 de diciembre de 2008, disponible en http://www.con-
silium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/ES/reports/104637.pdf. [Consulta: 2
abril 2016].

'8 Para un examen en profundidad de la nueva Politica Comun de Seguridad y Defensa,
ver Urrea Corrés, Maria de la O: «Los nuevos instrumentos juridicos de la Politica Comun
de Seguridad y Defensa», en VV.AA., La Politica Europea de Sequridad y Defensa (PESD) tras
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Madrid: Instituto Espafnol de Estudios Estratégicos,
2010, pp. 69-100.
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— El Consejo podra encomendar la realizaciéon de una misién, en el marco
de la Unidn, a un grupo de Estados miembros a fin de defender los valo-
res y favorecer los intereses de la Union (apartado 5);

— Los Estados miembros que cumplan criterios mds elevados de capaci-
dades militares y que hayan suscrito compromisos mas vinculantes en
la materia para realizar las misiones mas exigentes estableceran una
cooperacion estructurada permanente (apartado 6);

— Siun Estado miembro es objeto de una agresién armada en su territorio,
los demas Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con todos
los medios a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de
las Naciones Unidas (clausula de defensa colectiva, apartado 7).

El articulo 43 amplia las «Misiones Petersberg», al afirmar que: «Abarcaran
las actuaciones conjuntas en materia de desarme, las misiones humanita-
rias y de rescate, las misiones de asesoramiento y asistencia en cuestiones
militares, las misiones de prevencion de conflictos y de mantenimiento de la
paz, las misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestion
de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz y las operacio-
nes de estabilizacion al término de los conflictos».

Como se comprueba, en esta redaccidn caben las dos visiones de la crisis
migratoria, la de la crisis humanitaria y la del riesgo para la seguridad de la
Unidn Europea, lo que obliga a la adopcidn de un enfoque global para su ges-
tién. Pero lo mas importante es que el articulo 44 abre la puerta a que esas
«Misiones Petersberg plus» sean encomendadas por el Consejo «a un grupo
de Estados miembros que lo deseen y que dispongan de las capacidades
necesarias para tal mision».

Si esa posibilidad de desarrollar operaciones militares en nombre de la
Unién Europea en el marco de una suerte de coalicidn ad-hoc de un grupo de
Estados miembros se le une la herramienta de las Cooperaciones Estructu-
radas Permanentes (en adelante CEP), se concluye que el Tratado de Lisboa
abre la puerta a una Europa de la defensa a varias velocidades, lo que se
puede aprovechar ante una crisis como la migratoria en el Mediterraneo
que no parece preocupar por igual a los paises del norte y del sur de la
Unidn. Es precisamente el articulo 46 el que define esa nueva herramienta
de las CEP:

— Debe tratarse de Estados que reunan los criterios y asuman los compro-
misos en materia de capacidades militares que figuran en el Protocolo
sobre la CEP".

'Y El punto 1 del Protocolo establece los objetivos de la CEP, que se centran en acometer
de forma mas intensa el desarrollo de las capacidades de defensa de los Estados partici-
pes, mediante el desarrollo de sus contribuciones nacionales y la participacién, en caso
necesario, en fuerzas multinacionales, en los principales programas europeos de equipos
de defensa, y en la actividad de la Agencia Europea de Defensa (EDA) en el &mbito del de-
sarrollo de las capacidades de defensa, la investigacion y la adquisiciéon del armamento.
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— Esos Estados notificardn su intencién al alto representante de Politica
Exterior y de Seguridad Comun y al Consejo y, que aprobara la CEP por
mayoria cualificada.

El Tratado también contempla la incorporacién a posteriori de un Estado
miembro que cumpla con los criterios de una CEP ya existente, asi como que
uno de los Estados participes la abandone. En todo caso, lo mas relevante es
que las decisiones y las recomendaciones del Consejo en el marco de la CEP
se adoptardn por unanimidad, pero exclusivamente de los Estados miem-
bros participantes y no de los 28.

Algunos expertos alegan que la puesta en marcha de una CEP y las acciones
subsiguientes de los Estados participes podria adolecer de un déficit de legi-
timidad, al no requerir el consenso de todos los Estados miembros?°. Por el
contrario, consideramos que se trata de la herramienta mas resolutiva para
avanzar en el desarrollo de la Politica Comun de Seguridad y Defensa, y que
el hecho de que ninguna CEP se haya puesto en marcha hasta la fecha es uno
de los principales fracasos de la Unidn Europea desde la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa.

Al igual que se hizo en el caso espanol, y dado que el flujo ilegal de migran-
tes alcanza la Unién principalmente por via maritima, es necesario estu-
diar también el marco normativo disponible en ese ambito especifico. De
entrada, cabe destacar que la ya estudiada EES-2003 carece de referencias
expresas a aspectos maritimos, salvo por la mencién de que «el aumento
de la pirateria maritima es un nuevo aspecto de la delincuencia organiza-
da al que habra que prestar mas atencidn»?'. En el también citado informe
de aplicacién de 2008, la atencidn prestada a la seguridad maritima crecid
considerablemente:

Se hace referencia a la pirateria en el indico, y se recuerda que el 90 %
del comercio mundial depende de las rutas maritimas.

Se indica que la Unidn Europea ha respondido al problema de la pirateria
con la operacion Atalanta, la primera de caracter maritimo de la Politica
Europea de Seguridad y Defensa.

Se dice que el cambio climatico puede dar lugar a conflictos por las rutas
comerciales y los recursos anteriormente inaccesibles.

Se hace referencia a la necesidad de obtener capacidades de vigilancia
maritima, con el respaldo de una industria de defensa competitiva.

20 Biscop, Sven. «Permanent Structured Cooperation and the Future of ESDP», EGMONT
Paper 20, Royal Institute for International Relations, disponible en http://www.egmontinsti-
tute.be/wp-content/uploads/2013/09/ep20.pdf. [Consulta: 30 de abril de 2016].

2" Una Europa segura..., op. cit., p. 5.
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Otra iniciativa relevante de la Unién Europea fue la aprobacién de la Estra-
tegia de Seguridad Interior?? en febrero de 2010, que en su linea de accién 3,
«proteger el transporte», menciona que la Comision seguird desarrollando
el plan de la Union Europea para la seguridad maritima, basado en la evalua-
cién continua de los riesgos y las amenazas, asi como que se hara un mayor
uso de las nuevas tecnologias en la vigilancia de fronteras, como el CISE?,

Posteriormente, en abril de 2012 se aprobé el Concepto de Operaciones de
Seguridad Maritima de la Unién Europea, focalizado en el ambito de la Poli-
tica Comun de Seguridad y Defensa y en el uso de los medios militares, pero
que también hace mencidn a la Politica Maritima Integrada (PMI) de la Co-
misidn, y en el que se recuerda que la seguridad del dominio maritimo esta
amenazada por complejas amenazas y retos.

En resumen, el camino hacia la aprobacion de una Estrategia de Seguridad
Maritima de la Unién Europea ha sido largo y complejo, como lo prueba el
hecho de que no se pudiera lograr hasta el ano 2014. En marzo de ese afo,
una Comunicacién conjunta del Parlamento y el Consejo identificaba entre
otros los siguientes intereses de Seguridad Maritima de la Unién Europea®:

— La prevencién de los conflictos, la preservacién de la paz y el fortaleci-
miento de la seguridad internacional mediante la cooperacién con los
socios internacionales.

— La proteccion de la Union Europea frente a las amenazas para la segu-
ridad maritima.

— Control efectivo de las fronteras maritimas exteriores de la Unién para
prevenir las actividades ilicitas.

En lo relativo a las amenazas, la Comunicacion identificaba entre otras:

— Elterrorismo y otros actos intencionados contra buques, cargo y pasaje-
ros, puertos, instalaciones e infraestructuras maritimas criticas.

2 FEstrategia de Seguridad Interior de la Unién Europea: hacia un modelo europeo de segu-
ridad, marzo de 2010, disponible en http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/
librairie/PDF/QC3010313ESC.pdf. [Consulta: 3 de abril de 2016].

2 Acrénimo correspondiente a Common Information Sharing Environment, sistema des-
centralizado de intercambio de informacién entre todas las comunidades de usuarios,
civiles y militares, con competencias en siete funciones: control de fronteras, aduanas,
defensa, control pesquero, cumplimiento de la ley, medio ambiente marino y seguridad
maritima/safety. Molina Schmid, Teresa: «Los asuntos maritimos en el marco de la Unién
Europea. Una Estrategia de Seguridad Maritima de la Unién Europea», en VV.AA., Enfoque
integral de la seguridad en el espacio maritimo espanol, Monografia nim. 135, Madrid:
CESEDEN, 2013, p. 80.

2 Comunicacion conjunta al Parlamento Europeo y al Consejo: Un ambito maritimo mundial
abierto y seguro: elementos para una Estrategia de Seguridad Maritima de la Unién Europea,
Bruselas, 6 de marzo de 2014.

Disponible en http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014J-
C0009&from=EN. [Consulta: 3 de abril de 2016].
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— El crimen organizado transnacional, incluyendo los traficos maritimos
de armas, narcéticos y seres humanos, asi como pesca ilegal.

— Las condiciones en la mar y en la zona costera que debiliten el potencial
de crecimiento econémico y creacidn de puestos de trabajo.

Los propdsitos de la nueva Estrategia debian ser el hacer un mejor uso de
las capacidades ya existentes, promover las asociaciones con otros actores
en el dominio maritimo global, optimizar el coste con una mayor eficacia, y
reforzar la solidaridad entre los Estados. Para ello, los principios de actua-
cion incluyen una aproximacién multisectorial, multilateralismo maritimo, y
respeto por reglas y principios, en cinco ambitos:

— Accién exterior: Desde el didlogo politico con los socios internacio-
nales hasta las operaciones militares contra el crimen organizado en
la mar. En lo relativo a la construccion de capacidades maritimas, se
plantea la ejecucidn de actividades con terceros paises y organizacio-
nes regionales, para mejorar la capacidad de gestionar sus propias
fronteras.

— MSA?®, vigilancia e intercambio de informacion: Optimizar las operacio-
nes y hacer un uso mas eficiente de los recursos disponibles. Se debe
mejorar la cooperacion civico-militar y transfronteriza, y la interoperabi-
lidad de los sistemas de vigilancia y seguridad maritima.

— Desarrollo y construccion de capacidades: Identificando las areas y tec-
nologias que pueden beneficiarse de una armonizacién e interopera-
bilidad mejorada, de capacidades de uso dual, la gestién integrada de
fronteras, intercambio de lecciones aprendidas, analisis de riesgos e in-
formacion sobre las amenazas, y desarrollo de una base de conocimien-
to sobre estas cuestiones.

— Gestion del riesgo, proteccion de las infraestructuras maritimas criticas
y respuesta a las crisis.

— Investigacion e innovacidn, educacién y formacién en materia de seguri-
dad maritima.

Como se comprueba, todos esos puntos son de aplicacidn a la crisis que nos
ocupa. En base a esta Comunicaciéon conjunta, y reproduciendo su estruc-
tura y contenido, en junio de 2014 el Consejo de Asuntos Generales aprobé
la Estrategia de Seguridad Maritima de la Unién Europea? (en adelante
EUMSS). Pocos meses después se adopt6 el Plan de Accidn de Desarrollo
de la EUMSS?.

% Maritime Situation Awareness, Conocimiento del Entorno Maritimo.

% European Union Maritime Security Strategy, Bruselas, 24 de junio de 2014, disponible en
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=EN&f=5T%2011205%202014%20INIT. [Con-
sulta: 17 de abril de 2016].

27 European Union Maritime Security Strategy (EUMSS)-Action Plan, Bruselas, 24 de junio de
2014, disponible en http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=EN&f=ST%2011205%20
2014%20INIT. [Consulta: 17 de abril de 2016].
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El Plan de Accidén se articula en las mismas areas de trabajo que la Comu-
nicacion y la Estrategia, siendo la primera la de accién exterior que en lo
relativo a nuestro objeto de estudio incluye:

— Aproximacién coordinada a los problemas de la seguridad maritima:
Promocién de una gobernanza de los espacios maritimos basada en re-
glas; mejora de la coordinacién con la OTAN, con ejercicios y adiestra-
miento conjunto; introduccion de la seguridad maritima en la agenda de
las reuniones con otros Estados.

— Potenciar la visibilidad de la Unién Europea en el dominio maritimo: Te-
niendo en cuenta el enfoque global de la Unidn Europea, planear y condu-
cir ejercicios de seguridad maritima con otros paises y organizaciones,
en el marco de las operaciones y misiones de la Politica Comudn de Se-
guridad y Defensa.

— De acuerdo con la ESS-2003, fortalecer la respuesta de la Unién Europea
en el dominio maritimo global, manteniendo la coherencia con las ya ci-
tadas Politica Maritima Integrada (PMI), Estrategia de Seguridad Interior
de 2010, y otras iniciativas de la Politica Exterior y de Seguridad Comun.
Se destaca la necesidad de fortalecer la cooperacion entre los antiguos
segundo y tercer pilar de la Union Europea, para prevenir el trafico de
personas y la migracién ilegal.

— Llevar a cabo actividades de construccion de capacidades de seguridad
maritima con terceros paises en los campos de: Gobernanza maritima y
legislacidn; seguridad portuaria y del transporte maritimo; capacidades
para gestionar sus propias fronteras; y lucha contra la pesca ilegal.

— Revisar y en su caso reforzar la preparacién de la Unién Europea y de
los Estados miembros en el ambito de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun para futuras contingencias maritimas: En base a la «respuesta
rapida militar de la Unién Europea», evaluar la mejora de los mecanis-
mos de reaccion en el dominio maritimo, teniendo en cuenta el «Catdlogo
de Fuerzas» y las capacidades de los Estados miembros. Se mencionan
iniciativas existentes como la EUNAVFOR, asi como la necesidad de coor-
dinacién y complementariedad con la OTAN.

La segunda area de trabajo es la de conocimiento del entorno maritimo, la
vigilancia y la comparticién de la informacién. En este ambito es fundamen-
tal el CISE, asi como la cooperacion entre agencias de la Unién Europea como
FRONTEX?*® o EUROPOL, para que todos los Estados miembros dispongan
de la misma informacidn. Para ello se usaran capacidades como el Progra-
ma de Observacion de la Tierra desde el Espacio (Galileo) o las aeronaves
tripuladas remotamente. La aportacién de la Politica Comun de Seguridad
y Defensa en este dmbito se materializa en la red de vigilancia maritima
(MARSUR), capacidad que se detallara en un epigrafe posterior.

% Agencia Europea para la Gestion de la Cooperacion Operativa en las Fronteras Exterio-
res de los Estados Miembros de la Unidn Europea, Web http://frontex.europa.eu/.
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Entre las restantes dreas de trabajo consideramos la de mayor interés la del
desarrollo de capacidades, que se detalla en el siguiente epigrafe en el mar-
co del estudio de las capacidades globales de gestion de crisis de la Politica
Comun de Seguridad y Defensa.

El marco normativo estudiado hasta este punto de poco serviria para la
puesta en practica de la PESD/PCSD si no estuviera respaldado por las
adecuadas capacidades de gestion de crisis, tanto de la propia Unién como
aportadas por los Estados miembros, y si no se materializase en la practica
con la ejecucidn de diferentes misiones civiles y operaciones militares. Por
ello, en el presente epigrafe estudiaremos los progresos europeos en ambos
ambitos, con especial atencién a todo lo que pueda ser de utilidad frente
al riesgo representado por los movimientos migratorios irregulares hacia
nuestras fronteras.

Si el mencionado Consejo Europeo de junio de 1999 contemplé el nacimiento
de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, el celebrado seis meses mas
tarde en Helsinki estuvo orientado a definir las capacidades militares con
las que la Unién Europea tendria que dotarse para las citadas «Misiones Pe-
tersberg», de modo que antes del ano 2003 los Estados miembros pudiesen
desplegar un cuerpo de ejército (unos 60.000 efectivos), con las capacidades
necesarias de mando, control, inteligencia y logistica, ademas de poder con-
tar con elementos aéreos y navales.

Esa fuerza se desplegaria en un plazo maximo de 60 dias y se podria man-
tener en la zona al menos durante un ano, gracias a una reserva adicional
de unidades con menor grado de disponibilidad. Este objetivo de fuerza se
denominéd «Objetivo Principal de Helsinki» (HHG)?, pero lo mas relevante de
cara a nuestro estudio es que estaba orientado a una gran operacion de ges-
tién de crisis de estabilizacion posconflicto, no siendo de utilidad en la pro-
teccion de las fronteras exteriores o en la lucha contra la inmigracién ilegal.

Un aspecto mucho mas importante fue el desarrollo de las estructuras y
capacidades civiles de gestion de crisis. En los Consejos de Santa Maria de

27 \er, The European Security and Defence Policy: from the Helsinki Headline Goal to the
EU Battlegroups, Directorate-General for External Policies of the Union, 12 de septiem-
bre de 2006, disponible en http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/docu-
ments/sede/dv/sede030909noteesdp_/sede030909noteesdp_en.pdf. [Consulta: 18 de
abril de 2016].
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Feira®, en junio de 2000, y Gotemburgo®, en junio de 2001, este objetivo se
concretd en cuatro dmbitos prioritarios: gendarmeria, refuerzo del Estado
de derecho, refuerzo de la administracion, y proteccion civil®2. Todas estas
capacidades pueden combinarse en una mision civil de la Politica Comun
de Seguridad y Defensa, en apoyo a las acciones adoptadas en el ambito del
antiguo tercer pilar de la Unién.

En loreferente al desarrollo de las capacidades militares para alcanzar lo es-
tablecido en el HHG, en otono de 2000 el primer «Catdlogo de Necesidades»
identifico hasta 144 requerimientos concretos en siete categorias: mando,
control y comunicaciones; inteligencia, vigilancia, adquisicidn de objetivos y
reconocimiento; capacidad de despliegue y movilidad; enfrentamiento efec-
tivo; proteccion y supervivencia; sostenimiento y logistica; y apoyo general.

El siguiente eslabon, el llamado Catdlogo de Progreso de Helsinki, dejé esta-
blecidas en junio de 2001 las diferencias entre los compromisos expresados
por los Estados y las necesidades reales. Para solventar esas carencias, en
el Consejo de Laeken de diciembre de 20013 se impulsé el Plan de Accidn
Europeo de Capacidades (ECAP, siglas en inglés), organizado por grupos de
proyecto en las areas donde se existian carencias.

En general, se puede considerar que las capacidades del ECAP siguen estan-
do orientadas a operaciones militares mucho mds exigentes que a la posible
contribucion de la Politica Comun de Seguridad y Defensa al control de las
fronteras exteriores de la Unién Europea, pero aun asi podrian suponer una
importante aportacion del segundo pilar de la Politica Exterior y de Segu-
ridad Comun a las acciones judiciales y policiales del tercer pilar, en espe-
cial en lo referido a medios de vigilancia y reconocimiento, y en cuestiones
logisticas.

30 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Santa Maria da Feira, 19 y 20 de ju-
nio de 2000, disponible en http://www.europarl.europa.eu/summits/fei2_es.htm, [consulta:
18 de abril de 2016].

31 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Gotemburgo, 15y 16 de junio de
2001, disponible en http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/
es/ec/00200-r1.es1.pdf. [Consulta: 18 de abril de 2016].

%2 |os Estados miembros debian ser capaces de desplegar hasta 5.000 gendarmes o
equivalentes, 1.000 de ellos en menos de un mes; hasta 200 jueces, fiscales y expertos
penitenciarios; un equipo de expertos para restablecer sistemas administrativos; y en un
plazo de entre tres y cinco horas, entre dos y tres equipos de evaluacion con diez expertos
en proteccion civil; y equipos de intervencién compuestos por hasta 2.000 personas en el
plazo de un mes. Pérez de las Heras, Beatriz; y Churruca Muguruza, Cristina: Las capaci-
dades civiles y militares de la Unidn Europea: estado de la cuestion y propuestas de cara a la
Presidencia espanola 2010, Documento de Trabajo, num. 41, Madrid: Fundacién Alternati-
vas, 2009, p. 23.

3 Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Laeken, 14y 15 de diciembre
de 2001, disponible en http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=-
DOC/01/18&format=HTML&aged=1&language=ES&guiLanguage=en. [Consulta: 18
abril 2016].
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Con la EES-2003 como la guia estratégica de la que la Unién Europea habia
carecido durante los cinco anos transcurridos desde Saint-Malo, la Politica
Europea de Seguridad y Defensa inicié en 2004 una etapa de gran desarrollo,
en la que destacan el nacimiento de los «grupos de combate» (Battlegroups,
BG) en febrero y la puesta en marcha de la mencionada Agencia Europea de
Defensa (EDA, siglas en inglés) en julio.

En lo referido a los «grupos de combate»3, en el Consejo de Helsinki de 1999
ya se hizo referencia a la necesidad de disponer de «elementos de respuesta
rapida mas pequenos, disponibles y desplegables con un alto grado de alis-
tamiento»3. En la Cumbre franco-britanica de febrero de 2003 se recuperé
esa idea, al destacar la necesidad de que la Unién Europea dispusiera de
«capacidades de planeamiento y de despliegue de fuerzas en un corto perio-
do de tiempo, incluyendo un despliegue inicial de fuerzas terrestres, aéreas
y navales entre 5y 10 dias»®.

El concepto fue aprobado en mayo de 2004, y en el Consejo Europeo de Bru-
selas de junio del mismo ano se decidié integrar los BG en el nuevo Headline
Goal 2010, objetivo de fuerza de la Unidon Europea que sustituyoé al HHG-2003.
En todo caso, los «grupos de combate» estan orientados a las operaciones
militares mas exigentes, como fuerza inicial de entrada en una zona de con-
flicto, por lo que poca aplicacién puede tener en la actual crisis migratoria.

En lo referido a la Agencia Europea de Defensa (EDA, siglas en inglés), fue
creada por la Accion Comun 2004/551/PESC?®’. Bajo la autoridad del Consejo
y abierta a la participacidn de todos los Estados miembros (salvo Dinamar-
ca), la EDA tiene por objetivo el impulso de las capacidades de defensa en
el ambito de la gestidn de crisis, el fomento y la intensificacion de la coope-

3 «Las agrupaciones tacticas son unidades de 1.500 efectivos. El procedimiento de la de-
cisién y de planeamiento prevé que la Unién Europea sea capaz de iniciar una operacion en
los cinco dias siguientes a la aprobacion del Consejo, y que las fuerzas empiecen a llevar a
cabo su misidn en un plazo maximo de diez dias, pudiendo sostenerse en la zona entre 30 y
120 dias». Desde enero de 2007 la Unién Europea mantiene al menos dos BG por semestre
en alerta, pero hasta la fecha ninguno ha sido desplegado. Ver Lindstrom, G., «Enter the EU
Battlegroups», Chaillot Paper, num. 97, EUISS, febrero de 2007: http://www.iss.europa.eu/
uploads/media/cp097.pdf. [Consulta: 18 de abril de 2016].

% Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Helsinki, anexo IV «Informes de la
Presidencia al Consejo Europeo de Helsinki sobre el refuerzo de la Politica Europea Comun
de Seguridad y Defensa» y sobre «La gestion no militar de crisis de la Unién Europea»,
disponible en http://www.europarl.europa.eu/summits/hel2_es.htm#lV. [Consulta: 18 de
abril de 2016].

% Franco-British summit. Declaration on Strengthening European Cooperation in Security
and Defence, Le Touquet, 4 de febrero de 2003, disponible en http://pure.au.dk/portal/fi-
les/7371/bilag_nummer_2.doc. [Consulta: 18 de abril de 2016].

37 «Accién Comun 2004/551/PESC del Consejo, de 12 de julio de 2004, relativa a la crea-
cion de la Agencia Europea de Defensa», Diario Oficial de la Unidn Europea, num. L 245, 17
de julio de 2004, disponible en http://eur-lex.europa.eu/legal-content/es/TXT/PDF/?uri=-
CELEX:32004E0551&from=es. [Consulta: 18 de abril de 2016].
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racion europea en materia de armamento, y el fortalecimiento de la «Base
Tecnolégica e Industrial de la Defensa» europea.

La EDA publicé en octubre de 2006 su Visién a largo plazo (Long Term Vision,
LTV)%, para servir de guia a los encargados del planeamiento de la defensa,
de modo que en un horizonte de 20 anos se puedan cubrir los requeri-
mientos de la Politica Europea de Seguridad y Defensa. En base a la LTV,
en julio de 2008, los Estados miembros aprobaron el Plan de Desarrollo de
Capacidades (Capabilities Development Plan, CDP), que define las necesida-
des y prioridades militares futuras de la Politica Europea de Seguridad y
Defensa.

El CDP original contemplaba 24 areas de actuacion, pero en sus sucesivas
actualizaciones se han priorizado una serie de areas en funcion de las nue-
vas tendencias estratégicas. En noviembre de 2014 los ministros de Defensa
establecieron como objetivos el obtener la superioridad de la informacion®,
posibilitar las operaciones expedicionarias’, proteger a las fuerzas en el
teatro de operaciones*', y asegurar las lineas de comunicacién maritima.

Dado que es altamente improbable un despliegue terrestre para hacer frente
a las causas de la actual crisis migratoria, centraremos el andlisis precisa-
mente en las capacidades en desarrollo para asegurar las lineas de comuni-
caciéon maritima, ambito en el que se engloban tanto las plataformas navales
de patrulla y escolta, como los sistemas de vigilancia naval. En particular, es
de especial interés el estudio de uno de los proyectos estrella de la EDA, el
ya mencionado Maritime Surveillance (MARSUR)*2.

Este proyecto comenzé en 2006, en él participan 17 Estados miembros y No-
ruega, y tiene por objetivo el permitir el intercambio de datos entre los siste-
mas de informacion maritima de cada pais, para mejorar la RMP (Recognised
Maritime Picture) comun con las posiciones de los buques, sus derrotas, los
datos identificativos, y la transmision de imagenes. Una caracteristica fun-
damental del sistema es que no existe un componente central a nivel de la
Unidn Europea que recopile y distribuya la informacién, sino que cada Estado
participante es responsable de correlacionar sus propios datos con los reci-
bidos de otros paises, para ofrecer su RMP consolidada al conjunto.

3 An Initial Long-Term Vision for European Defence Capability and Capacity needs, 3 de oc-
tubre de 2006, disponible en http://www.eda.europa.eu/docs/documents/Long-Term_Vi-
sion_Report. [Consulta: 8 de abril de 2016].

% En este concepto se incluyen cuestiones como la ciberdefensa, las comunicaciones por
satélite, o los vehiculos aéreos pilotados remotamente (RPAS, siglas en inglés).

‘0" En este concepto se incluyen cuestiones como el transporte aéreo estratégico, el apoyo
logistico, o el apoyo médico de las fuerzas desplegadas.

41 En este concepto se incluyen cuestiones como la lucha contra artefactos explosivos
improvisados o la defensa aérea y antimisil.

42 Ver al respecto http://www.eda.europa.eu/what-we-do/activities/activities-search/
maritime-surveillance-(marsur).
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En octubre de 2014 el MARSUR se declaré operativo, identificAndose como la
capa militar del CISE en desarrollo en el ambito de la Comision Europea. Tras
ese hito se esta desarrollando la llamada MARSUR Live Phase, en torno a un
nuevo sistema de intercambio de informacion denominado MEXS 2.0, que
esta llamado a jugar un importante papel en la lucha de la Unidn contra los
movimientos migratorios irregulares en diversos escenarios, en particular
el Mediterraneo central y oriental.

Para finalizar con este epigrafe, recuperamos el Plan de Accién de la EUMSS
para repasar las acciones previstas en el drea de trabajo de desarrollo de
capacidades®. Su primer objetivo es el identificar las dreas de capacidad y
las tecnologias que se podrian beneficiar de nuevas inversiones, para mejo-
rar la interoperabilidad, estandarizacién y certificaciéon en el dominio mariti-
mo, en el que destacan las siguientes acciones:

— Sobre la accion prioritaria del CDP de la EDA de «patrulla maritima y
escolta», armonizar los requerimientos para la siguiente generacion de
patrulleros y sistemas.

— Explorar la creacién de sinergias entre la informacidn, capacidades y
sistemas gestionados por autoridades civiles y militares, hasta el nivel
multinacional, de modo que algunas tareas llevadas a cabo a nivel nacio-
nal puedan ser realizadas en comun.

— Invitar a los Estados miembros a evaluar la adecuacion cuantitativa y
cualitativa de los medios disponibles para misiones de patrulla, asi como
identificar su nivel 6ptimo necesario para afrontar las actuales amena-
zas para la seguridad por via maritima.

El segundo objetivo es explorar las posibilidades de desarrollar capacidades
de doble uso y multipropdsito, asi como de explorar opciones para su uso. En
él se incluyen acciones como:

— ldentificar proyectos piloto en el area de los RPAS, comunicaciones por
satélite, imagenes por satélite de alta resolucidén, seguimiento de sena-
les y deteccidn de buques con tecnologias submarinas, intercambio de
informacién y seguridad maritima, para apoyar las actividades de los
Estados miembros esas areas.

— Continuar actualizando y estandarizando las caracteristicas de los me-
dios aéreos, navales y otros optimizados para las misiones de patrulla en
el dominio maritimo mundial.

— Sobre la accion prioritaria del CDP de la EDA de «sistemas de vigilancia
naval», trabajar en sistemas submarinos no tripulados, optimizar las ca-
pacidades de los patrulleros actuales para mitigar las posibles futuras
carencias de aviones de patrulla maritima, y explorar las posibilidades
de empleo de RPAS maritimos de largo alcance.

4 EUMSS-Action Plan, op. cit., pp. 11-14.
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Por dltimo, el tercer objetivo abarca cuestiones como el compartir las leccio-
nes aprendidas, el analisis de riesgos y la informacidn sobre las amenazas;
el buen usoy la creacion de sinergias entre la informacidn, las capacidades y
los sistemas gestionados por autoridades civiles y militares; y la promocion
de las iniciativas de Pooling & Sharing (puesta en comun de capacidades na-
cionales y desarrollo cooperativo de otras nuevas). Las acciones asociadas
incluyen:

— Apoyar en los niveles nacional, subregional y europeo un mejor inter-
cambio de informacion y de lecciones aprendidas entre autoridades.

— Desarrollar una mayor cooperacion entre autoridades con funciones de
guardacostas, para fortalecer una aproximacién multisectorial a la se-
guridad maritima.

— Promover un mayor intercambio de las lecciones aprendidas, el andlisis
de riesgos y la informacidn sobre las amenazas, en el «Foro Europeo de
Funciones de Guardacostas» y en el de «Jefes de las Marinas Europeas»,
teniendo en cuenta los planes operacionales maritimos en vigor en los
Estados miembros y los acuerdos regionales en la Unién Europea.

Este dltimo punto permite mencionar el proyecto de constitucién de una
fuerza europea de guardacostas, que parece haberse acelerado en el marco
de la actual crisis migratoria en el Egeo, sobre la que no profundizaremos
por estar desarrollandose en el ambito del antiguo tercer pilar de la Unién
Europea, siendo por tanto parte del objeto de estudio de otros capitulos de la
presente Monografia. Lo que a su vez nos lleva a recordar que en el caso que
nos ocupa cualquier operacion de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
se desarrollara en apoyo de otras agencias civiles de la Unidn, sin que pue-
dan constituir por si mismas la solucién al problema.

En lo relativo a las operaciones militares y misiones civiles, el 1 de enero de
2003 la Unién Europea puso en marcha su primera misidn civil, de policia en
Bosnia-Herzegovina en relevo de la ONU, y el 31 de marzo del mismo afo
lanzé su primera operacion militar «<EUFOR Concordia», en la Republica de
Macedonia.

En los siguientes cinco anos se lanzaron diferentes operaciones y misiones
de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, pero sin que la Uniéon hubiese
fijado de un modo explicito su nivel militar de ambicion, factor clave para
cualquier planeamiento de la defensa. Esa carencia se intenté cubrir con la
Declaracidon del Consejo Europeo de diciembre de 2008*, en la que se decia

“  Consejo Europeo de Bruselas 11 y 12 de diciembre de 2008. Conclusiones de la Presi-
dencia, disponible en http://eurored.ccoo.es/comunes/recursos/99999/doc12627_Conse-
jo_Europeo_de_Bruselas_11_y_12_de_diciembre_2008._Conclusiones_de_la_Presidencia.
pdf. [Consulta: 8 de abril de 2016].
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que ademas del objetivo inicial de desplegar la fuerza de 60.000 efectivos
en 60 dias para una gran operacion, la Union Europea deberia ser capaz de
llevar a cabo simultaneamente:

— Dos operaciones principales de estabilizacién y reconstruccion, de hasta
10.000 efectivos, con un componente civil (hasta 2 afos).

— Dos operaciones de respuesta rapida con los BG de duracion limitada.

— Una operacion de evacuacion de no combatientes (menos de 10 dias).

— Una mision de vigilancia/interdiccion aérea o maritima.

— Una operacion civico-militar de asistencia (hasta 90 dias).

— Hasta 12 misiones menores civiles, mas una misién con 3.000 expertos.

¢Cuales de estas operaciones y misiones podrian ser de aplicacién a la cri-
sis migratoria que nos ocupa? Comenzando por las mds exigentes desde un
punto de vista militar, seria posible que la Unién Europea lanzase una opera-
cion militar de estabilizacidon y reconstruccion (con un componente civil) en
Siria, pero ello requeriria de un acuerdo de paz previo y de un nivel politico
de ambiciéon de los Estados miembros que la hacen poco probable, cuando
no del todo imposible.

Otra posibilidad seria el lanzamiento de una operacidn civico-militar de asis-
tencia a Turquia para el control de los flujos migratorios. Aunque como se
comprobard posteriormente este tipo de medida forma parte del «Plan de
Accidn Conjunta» aprobado por Bruselas y Ankara, su adopcién implica el
reconocimiento de la incapacidad de Turquia de controlar su territorio y es-
pacios maritimos de soberania, algo que consideramos falso ya que se trata
de una potencia regional con capacidad mas que sobrada de evitar los tra-
ficos ilicitos, y ha sido una decision deliberada la que ha provocado el flujo
descontrolado de refugiados sirios hacia las fronteras externas de la Unidn
Europea.

En todo caso, cabe destacar que las operaciones militares y las misiones
civiles de la Unién Europea, casi siempre planeadas y ejecutadas por sepa-
rado, responden a una tipologia que se ha visto reflejada en su denominacion
oficial, siendo las principales a efectos de nuestro estudio las siguientes:

— EUFOR/EUNAVFOR: Operaciones militares mdas ambiciosas, respecti-
vamente en escenarios terrestres (Bosnia-Herzegovina, Republica De-
mocratica del Congo, Chad/Republica Centroafricana) y maritimos (ATA-
LANTA y Sophia). Como ya se ha mencionado, el despliegue terrestre en
el caso que nos ocupa es altamente improbable, por lo que se podria
considerar una operaciéon EUNAVFOR en el Egeo.

— EUPOL/EULEX: Misiones civiles respectivamente de desarrollo de ca-
pacidades policiales (Macedonia, Republica Democratica del Congo, Pa-
lestina, Afganistan) y de capacidades judiciales (Irak, Kosovo), para for-
talecer el Estado de derecho. Se podrian considerar misiones de este
tipo en Siria cuando finalice el conflicto, pero no en Turquia donde estas
capacidades son plenamente operativas, salvo orden politica en contra.
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— EUCAP/EUBAM: Misiones civiles respectivamente de construccién de ca-
pacidades policiales y de guardacostas (Sahel, Cuerno de Africa) y de
gestion de fronteras (Libia). Nuevamente, este tipo de misiones son de
aplicacién cuando los Estados tienen la voluntad, pero no la capacidad
de cumplir con sus obligaciones legales, lo que no seria de aplicacion a
Marruecos en el Mediterrdneo occidental o a Turquia en el oriental.

Quedaria por tanto como opcién mds viable el lanzamiento de una misién
PCSD de vigilancia/interdiccién maritima en el Egeo, similar a la ejecutada
frente a las costas libias por la propia Unién Europea o a la aprobada por la
OTAN en el Mediterraneo oriental, que se detallan en el siguiente epigrafe.

Como se anticip6 en la introduccién, en este epigrafe se estudiaran algunos
casos previos de movimientos migratorios irregulares, con el objetivo de
extraer lecciones aprendidas para la crisis que nos ocupa. Comenzado por
el Magreb, las tres rutas tradicionales de inmigracién ilegal hacia la Unién
Europea son:

— La del Africa occidental, que procedente de Mali, Senegal y Guinea Bis-
sau tiene por destino las islas Canarias, a las que se accede mediante
cayucos desde la costa atlantica de Mauritania y Senegal.

— La del Mediterraneo occidental, por la que argelinos y marroquies alcan-
zan mediante pateras la costa mediterranea y el golfo de Cadiz, o bien
intentan acceder por via terrestre a Ceuta y Melilla.

— La del Mediterraneo central, procedente del golfo de Guinea y que tras
atravesar Niger sigue el camino Argelia-Tunez o bien pasa a Libia, siem-
pre con el objetivo de alcanzar Malta o Lampedusa (ltalia).

Tras el comienzo de las revueltas arabes en 2011, la relativa estabilidad de
Marruecos y Argelia garantiza que ambos paises estan en condiciones de
bloquear la ruta del Mediterrdneo occidental, aunque en el caso de Marrue-
cos la presencia de miles de subsaharianos en su territorio, esperando la
oportunidad de alcanzar Europa, permite a Rabat regular la presion migrato-
ria sobre Ceuta, Melillay el estrecho de Gibraltar en funcion de sus intereses
politicos coyunturales*®, de un modo similar al empleado por Turquia con los
refugiados sirios en la crisis que nos ocupa.

4 \ler, «Marruecos mira para otro lado con las pateras del Estrecho», El Periddico, (5 de
noviembre de 2012), disponible en http://www.elperiodico.com/es/noticias/sociedad/ma-
rruecos-vuelve-hacer-vista-gorda-pateras-2242364, y «La permisividad de Marruecos fa-
cilita la mayor oleada de pateras de la historia», El Pais, (12 de agosto de 2014), disponible
en http://politica.elpais.com/politica/2014/08/12/actualidad/1407873249_432293.html.
[Consultas: 3 de abril de 2016].
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Cuando en 2005 Marruecos desmanteld los campamentos en las proximida-
des de Ceuta y Melilla, las redes de trafico de inmigrantes readaptaron los
flujos hacia las islas Canarias, a donde llegaron oleadas de cayucos desde la
costa africana, desbordando los recursos policiales, de salvamento mariti-
mo y de asistencia humanitaria disponibles.

El Ministerio del Interior solicité el apoyo de FRONTEX en mayo de 2006.
Por su parte, el Ministerio de Defensa puso en marcha la operacién «Noble
Centinela» para controlar los espacios aéreo y maritimo en apoyo de Interior.
La necesidad de coordinar los recursos nacionales y europeos de una forma
mas integrada se hizo pronto patente, por lo que la Orden 3108/2006 de
Presidencia, de 10 de octubre, cred el Centro Conjunto Regional de Canarias
(CCRC) en Las Palmas*, bajo direccién de la Guardia Civil, con las siguientes
misiones:

Controlar la inmigracion ilegal hacia las islas.

Conducir las patrullas maritimas conjuntas con paises de la zona.
Centralizar y difundir la informacién e inteligencia recibida.

Coordinar las operaciones navales, policiales y aduaneras.

Articular las operaciones de salvamento y rescate maritimo y canalizar
los flujos de inmigrantes ilegales hacia los centros de acogida.

El Centro Conjunto Regional de Canarias adoptd un enfoque proactivo, inten-
tando prevenir la emigracion en su origen (operaciones «Cabo Blanco» en
Mauritania y «Goreé» en Senegal), actuando en coordinacion con las fuerzas
locales integrados en patrullas mixtas. Cuando la interceptacién en origen
no es posible, la deteccidon y el seguimiento de las embarcaciones permiten
al Centro Conjunto Regional de Canarias coordinar las acciones de salva-
mento y las tareas de acogida de las embarcaciones detectadas.

Evidentemente, la prevencién depende por completo de los paises riberefios,
por lo que la accién diplomatica es vital. Espana negocié acuerdos bilate-
rales de regulacion de los flujos migratorios con Guinea Conakry, Gambia,
Mali y Cabo Verde, asi como memorandos de entendimiento con Senegal y
Mauritania para coordinar la vigilancia costera. Ademas de esa via propia,
el Gobierno solicité a la Unién Europea su apoyo diplomatico, econémico y
operativo, para el control de una frontera maritima que es también frontera
exterior europea.

“  Sobre esta cuestion ver Arteaga, Félix: «Las operaciones de Ultima generacion: el Cen-
tro de Coordinacién Regional de Canarias», Analisis del Real Instituto Elcano, nim. 54/2007,
17 de mayo de 2007, disponible en http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielca-
no/Imprimir?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/Elcano_es/Zonas_es/ARI%2054-2007.
[Consulta: 3 de abril de 2016].
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En lo relativo a los medios coordinados por el Centro Conjunto Regional de
Canarias, el despliegue habitual incluia seis lanchas de la Guardia Civil en
Canarias y otras cuatro con tripulaciéon mixta en Mauritania, un helicéptero
de la Guardia Civil y otro de la Policia Nacional, tres aviones de recono-
cimiento del Ejército del Aire, tres buques de la Armada, los buques de
Salvamento Maritimo y los medios de FRONTEX (dos buques y un avion de
reconocimiento). Ademas, en tierra coordinaba la operacién de aposenta-
miento del Ejército de Tierra, y la acogida en el Centro de Emergencias y
Seguridad.

Un hecho interesante es que no se duplicaron las estructuras operativas de
las agencias, sino que se coordinaron las operaciones planificadas y ejecu-
tadas con independencia, por lo que el Centro Conjunto Regional de Canarias
pudo centrarse en la elaboracién de protocolos de actuacién y en el andlisis
de riesgos.

Los datos atestiguan el éxito del Centro Conjunto Regional de Canarias: de
los 4.552 inmigrantes que alcanzaron Espafa por via maritima en 2014 (con
un aumento del 40,6 % respecto de 2013), un total de 4.256 (el 94 %) llega-
ron a la Peninsula y Baleares, mientras que solo 296 arribaron a las costas
canarias. Si se compara esa cifra con los 31.678 inmigrantes que llegaron a
las islas Canarias en 2006, se comprueba que la ruta atlantica estd practica-
mente cerrada. Por el contrario, la llegada de inmigrantes a Ceuta y Melilla
crecié un 77 % en 2014 hasta alcanzar las 7.485 personas, casi duplicando
la cifra de las vias maritimas*’.

Conforme se cerraba la ruta migratoria atlantica, en el Mediterraneo central
las consecuencias de las revueltas arabes no tardaron en hacerse sentir, ya
que entre el 11 y el 14 de febrero de 2011 llegaron por mar a la isla italiana
de Lampedusa mas de 5.000 tunecinos que huian de la inestabilidad politica
y la ruina producida por la drastica disminucién del turismo.

Cuando el 15 de febrero de 2011 comenzaron las revueltas en Libia, Italia
solicit6 a FRONTEX una operacién conjunta para hacer frente a la llegada
masiva de inmigrantes. El 20 de febrero comenzé «Hermes», cuya zona de
actuacion se amplié al sur de Cerdefia a mediados de marzo*.

47 Ver Lucha contra la inmigracion ilegal. Balance 2014, Ministerio del Interior, disponible en
http://www.interior.gob.es/documents/10180/3066430/Balance+2014+de+la+lucha+con-
tra+la+inmigraci%C3%B3n+irregular/4a33ce71-3834-44fc-9fbf-7983acebcecs. [Consulta:
23 de abril de 2016].

“® Ver, Council Conclusions on the Management of Migration from the Southern Neighbour-
hood, 2011, disponible en http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?|=EN&f=5T%20
8909%202011%20REV%201. [Consulta: 23 de abril de 2016].
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Sien 2013 llegaron a Italia unos 40.000 inmigrantes ilegales desde Libia, en
2014 se sobrepasaron los 170.000%. Segiin FRONTEX, las razones de ese
incremento son el alto nivel de inseguridad en Libia, la nula vigilancia de sus
costas y, curiosamente, la presencia cerca de la costa africana de los buques
italianos de la operacion Mare Nostrum, lanzada tras el ahogamiento de 300
inmigrantes en las proximidades de Lampedusa en octubre de 2013.

La explicacidn es que las redes criminales saben de la obligacién de las au-
toridades italianas de desembarcar en su territorio a los inmigrantes sub-
saharianos de los paises con los que no tienen acuerdos de repatriacién. En
consecuencia, las embarcaciones se hacian a la mar con poco combustible
y provisiones, en la seguridad de que serian interceptadas cerca de Libia, y
comenzaron a navegar también en invierno.

El hecho es que Italia se enfrentaba a una situacién limite, y sus peticiones
de un mayor apoyo llevaron a FRONTEX a la sustitucién en noviembre de
2014 de la operacion Hermes por la nueva operacion Triton®®. En todo caso,
nuevamente hay que decir que las operaciones de FRONTEX son propias del
antiguo tercer pilar de la Unidon Europea, el del Libertad, Seguridad, y Justi-
cia que se aborda en otros capitulos, por lo que dedicaremos un subepigrafe
independiente a la operacion militar de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa lanzada por el Consejo en esta region.

El 23 de abril de 2015, el Consejo Europeo afirmé que la Unién movilizaria
todos sus recursos para prevenir nuevas pérdidas de vidas humanas en la
mar, hacer frente a las causas que provocan la crisis humanitaria en el Medi-
terraneo (en cooperacion con los paises de origen y transito), y luchar contra
los contrabandistas y traficantes de personas. Esa declaracién se produjo
solo cuatro dias después del ahogamiento de unas 700 personas 120 millas
al sur de Lampedusa, cuando intentaban alcanzar las costas italianas desde
Libia.

EL 18 de mayo de 2015 el Consejo aprobd el Concepto de Gestion de Crisis (CMC,
siglas en inglés) para una operacién militar de la Politica Comun de Seguridad

4 Datos oficiales de FRONTEX, disponibles en http://frontex.europa.eu/trends-and-rou-
tes/central-mediterranean-route/. [Consulta: 23 de abril de 2016].

%0 La Unidn Europea facilité a ltalia 1,8 millones de euros del Fondo de Fronteras Exte-
riores en apoyo a Mare Nostrum, una cantidad nimia para los gastos que implica. Aparte,
el coste anual de la operacion Hermes era de 5 millones de euros. La nueva operacién
Tritdn costd inicialmente 2,9 millones de euros mensuales (siete veces mas que Hermes),
lo que exigié un incremento del presupuesto de FRONTEX para 2015. Ver, «<FRONTEX Joint
Operation “Tritén" Concerted Efforts to Manage Migration in the Central Mediterranean»,
European Commission Memo, 7 de octubre de 2014, disponible en http://europa.eu/rapid/
press-release_MEMO-14-566_en.htm. [Consulta: 23 de abril de 2016].
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y Defensa que desarticulase el modelo de negocio de las redes de tréafico de
personas en el Mediterraneo central®'. EL 22 de junio de 2015 la Unién Euro-
pea lanzd una operacion militar, EUNAVFOR MED, con el objetivo de identificar,
capturar y destruir los buques, asi como inutilizar los medios usados o sos-
pechosos de ser usados por los contrabandistas y traficantes de personas®?

El Cuartel General de la operacién se encuentra en Roma, siendo Italia el
Estado miembro que aporta las mayores capacidades. Como en todas las
actividades militares de la Politica Comun de Seguridad y Defensa, se aplica
el principio de «costs lie where they fall», de modo que los paises que contri-
buyen con medios y personal deben correr con todos los gastos asociados,
con un pequeno fondo comun de 11,82 millones de euros anuales controlado
por el Comité ATHENA de la Unidn.

En lo relativo al mandato, EUNAVFOR MED actuara de acuerdo con los obje-
tivos establecidos en los niveles politico y estratégico para:

— Contribuir a la interrupcién del modelo de negocio de las redes de con-
trabandistas y traficantes de personas en el Mediterraneo.
— Contribuir a reducir la pérdida de vidas humanas en la mar.

Es importante destacar que el foco principal de la operacidn se centra en las
redes de crimen organizado, y no en el rescate de los ndufragos. De acuerdo
con la mencionada Decision del Consejo de 18 de mayo de 2015, la operacion
finalizard no mas tarde de doce meses tras haber alcanzado la FOC (Full Ope-
rational Capability), hecho que se produjo el 27 de julio de 2015.

EUNAVFOR MED se llevard a cabo en fases secuenciales y en pleno cumpli-
miento de la ley internacional®, relativa a aspectos humanitarios, de refugia-
dos y de los derechos humanos:

— La primera fase tiene por objetivo la vigilancia y evaluacion de las redes
de contrabandistas y traficantes de personas en la ribera sur del Medi-
terrdneo central.

— La segunda fase permite buscar y, en su caso, abordar, registrar, tomar
el control y llevar a puerto a los buques sospechosos de ser usados para
el contrabando y trafico de personas.

— La tercera fase permitiria la destruccién de los buques y medios vincu-
lados, preferiblemente antes de su uso, y la captura de los traficantes y
contrabandistas.

5 Decision del Consejo 2015/778, de 18 de mayo de 2015, disponible en http://www.boe.
es/doue/2015/122/L00031-00035.pdf. [Consulta: 23 de abril de 2016].

%2 Decision del Consejo 2015/972, de 22 de junio de 2015, disponible en http://www.boe.
es/doue/2015/157/L.00051-00051.pdf. [Consulta: 23 de abril de 2016].

% Se cita, entre otros documentos legales, el Protocolo del ano 2000 contra el contrabando
de migrantes por tierra, mar y aire, que complementa la Convencién de Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Transnacional, texto disponible en https://www.boe.es/
boe/dias/2003/12/10/pdfs/A43796-43804.pdf. [Consulta: 23 de abril de 2016].
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A su vez, la fase |l puede ser ejecutada tanto en aguas internacionales como
en aguas territoriales de Libia, aunque en este caso necesitaria de una auto-
rizacion expresa de las autoridades legitimas de ese pais o de una Resolu-
cion del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, mismas condiciones ne-
cesarias para el lanzamiento de la fase lll. A partir de 7 de octubre de 2015,
conforme al acuerdo de 28 de septiembre del Comité Politico y de Seguridad,
EUNAVFOR MED pasé a ejecutar la fase Il en aguas internacionales.

En todo caso, EUNAVFOR MED es solo una parte del enfoque global de la
Unién hacia las migraciones, orientado a hacer frente tanto a los sintomas
actuales como a las causas profundas del problema: los conflictos armados,
la pobreza, el cambio climatico y las persecuciones por motivos politicos.
Con ese mismo objetivo, la Unién Europea estd llevando a cabo otras accio-
nes como:

— Refuerzo de las asociaciones con la Unidn Africana y las organizaciones
subregionales del continente, los paises de origen y transito de los flujos
migratorios, la Organizacion Internacional para las Migraciones, el Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados, y otros socios.

— Refuerzo de la presencia de la Union Europea en el Mediterraneo, en es-
pecial a través de las operaciones navales de FRONTEX como Tritén.

— Apoyo a la gestion de las fronteras en la regidn, incluyendo misiones
de la Politica Comun de Seguridad y Defensa, en particular reforzando
EUCAP SAHEL Niger.

— Mejora de la situacidn de seguridad/humanitaria/de los DDHH y de las
condiciones socioecondmicas de los paises de origen, de modo que esas
personas puedan tener un futuro en sus paises.

— Cooperacion con los paises de transito en el control de los flujos y en el
combate mds eficaz contra los contrabandistas.

— Construccion de capacidades en los paises de origen y transito, permi-
tiendo a las autoridades locales afrontar este reto con eficacia.

En el ambito juridico, la EUNAVFOR MED es la primera operacion de la Po-
litica Comun de Seguridad y Defensa que explicitamente auna las agendas
de seguridad interna y externa de la Unién Europea, en el sentido de que
con ella se hace frente a un reto para la seguridad interior y la paz social, en
términos de prevencion y mitigacion, por medio de una accién militar fuera
de las fronteras de la Unidn. En la practica, ese nexo implica también una
cooperacidon mas estrecha entre la operacion militar y agencias del antiguo
tercer pilar como EUROPOL o FRONTEX.

Por otra parte, EUNAVFOR MED tiene una dimensién de imposicién de la
paz (peace enforcement) no presente en operaciones militares previas de la
Union Europea, y también contempla la novedosa posibilidad de operar en un
Estado soberano sin su consentimiento. En todo caso, serd muy complicado
lograr la aprobacién del Consejo de Seguridad debido a los recelos de Rusia,
tanto en revancha por la posicién de la Unién Europea respecto a Ucrania,
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como por el precedente de la Resolucién 1973/2011, que permitié la inter-
vencién militar en Libia hasta acabar con el régimen de Gadafi, aunque el
objetivo original era la proteccion de los civiles.

Por ello, y de cara a operar en aguas territoriales libias e incluso en tierra
firme, seria fundamental la formacién de un Gobierno de unidad nacional
en ese pais, que pudiese disefar un plan integral de actuacién con la Unioén.
Mientras eso no se produzca, se corre el peligro de que EUNAVFOR MED se
convierta en una mera operacién de salvamento maritimo, tarea que no de-
beria asignarse a buques militares de capacidades avanzadas.

Antes de las revueltas arabes, Grecia ya era con diferencia el pais que
soportaba una mayor presién migratoria, acumulando el 86 % de lo que
la agencia FRONTEX denomina cruces ilegales de toda la Unidn. Asi, por
ejemplo, en 2010 fueron 55.700 los inmigrantes ilegales que accedieron a
la Unién Europea por la ruta del Mediterraneo oriental, cifra que subié a
57.000 en 2011. La gran diferencia es que la mayoria de esos migrantes
llegaban a Grecia por su frontera terrestre con Turquia, y pocos lo hacian
por via maritima.

En todo caso, si los 170.000 inmigrantes que en 2014 usaron la ruta del
Mediterraneo central desbordaron las capacidades italianas, y llevaron a la
Unidén Europea a reforzar las operaciones de FRONTEX y a lanzar en 2015 la
ya detallada operacion EUNAVFOR MED, esa cifra palidece frente a los casi
900.000 inmigrantes que usaron la ruta del Mediterrdneo oriental en 2015,
la mayoria por via maritima desde la costa turca hasta las islas griegas del
Egeo®.

Sin embargo, y dejando a un lado decisiones como la firma de un «Plan de
Accion Conjunta» con Turquia (que se abordara en un epigrafe posterior), o
el lanzamiento de la operacién Poseidon de FRONTEX (similar a Triton en el
Mediterraneo central), el Consejo Europeo no ha decidido hasta la fecha la
ejecucion de una operacion de la Politica Comun de Seguridad y Defensa en
el Egeo, abriendo la puerta a una en cierto modo sorprendente implicacion
de la OTAN en la zona.

Y decimos sorprendente porque nadie esperaba que la canciller alemana
Angela Merkel lanzara esa iniciativa conjuntamente con Turquia, como mo-
tivo de su visita a ese pais el 8 de febrero de 2016. De hecho, la reaccion
inicial del ministro de Defensa espanol, Pedro Morenés, fue la de afirmar
gue no sabia como podria contribuir la OTAN al control de las fronteras de la
Unién Europea, para anadir que Europa tiene capacidades suficientes para

% Datos oficiales de FRONTEX, disponibles en http://frontex.europa.eu/trends-and-rou-
tes/eastern-mediterranean-route/. [Consulta: 23 de abril de 2016].
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ello, aunque su respuesta hasta la fecha no habia sido lo suficientemente
coherente y eficiente®.

A pesar de ello, tan solo tres dias mas tarde los ministros de Defensa de la
OTAN aprobaron el despliegue de los tres buques de su agrupacion naval
permanente nim. 2 en el Egeo, con el objetivo de reconocer, monitorizary vi-
gilar el trafico ilicito de personas, en apoyo de FRONTEX y de las autoridades
turcasy griegas, cuyos respectivos buques no podran en todo caso operar en
aguas territoriales del otro pais. Precisamente la capacidad de los buques
de la OTAN de operar en aguas territoriales turcas supone una importante
diferencia respecto a EUNAVFOR MED Sophia, que de momento permanece
fuera de las aguas territoriales libias, y es algo que una posible operacion de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa en el Egeo no podria llevar a cabo,
por el evidente veto de Ankara.

Con respecto a la evaluacién de la actuacién de la OTAN en el Egeo, hacemos
propias las conclusiones del almirante del Pozo en una reciente publica-
cion®, algunas de cuyas principales ideas-fuerza son:

— Ladecision politica ha sido tan repentina que la fuerza naval ha sido des-
plegada en la zona sin la aprobacidn previa de una orden de operaciones,
y sin una idea clara de su finalidad.

— La decision politica parece motivada por la coincidencia de que, de los
tres buques disponibles para el despliegue, uno es turco y otro aleman.

— Aunque el problema recae en el ambito de la Unién Europea, la OTAN
intenta resolverlo con las herramientas que tiene a mano, no las mas
adecuadas.

— Las caracteristicas del drea de operaciones, que incluye docenas de islas
griegas a lo largo de 300 millas, a distancias de entre 3 y 10 millas de la
costa turca, limita mucho la efectividad del despliegue.

— La lucha contra el trafico de personas y los movimientos migratorios
irregulares son tareas basicamente policiales, para las que los buques
militares de capacidades avanzadas no son adecuados.

Frente a ese despliegue de bugues militares de la OTAN en el Egeo, y dejando
a un lado la actuacién de agencias del antiguo tercer pilar como FRONTEX
y EUROPOL (que nuevamente obviaremos, por ser propias de otros capitu-
los), la Unidn Europea no ha lanzado ninguna operacion de la Politica Comun
de Seguridad y Defensa, y en el &mbito superior de la Politica Exterior y de

% Ver, «<Morenés dice a Merkel que la Unidn Europea ya tiene capacidades para abordar
la crisis de refugiados», Europa Press, (10 de febrero de 2016), disponible en http://www.
europapress.es/nacional/noticia-morenes-dice-merkel-ue-ya-tiene-capacidades-abor-
dar-crisis-refugiados-20160209131854.html. [Consulta: 23 de abril de 2016].

% Del Pozo, Fernando: «Las fuerzas navales de la OTAN vy la crisis de refugiados», Docu-
mento de Opinién del IEEE, nim. 39/2016, de 15 de abril de 2016, disponible en http://www.
ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2016/DIEEEQ39-2016_FuerzasNavalesOTAN_Refu-
giados_F.delPozo.pdf. [Consulta: 1 de mayo de 2016].
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Seguridad Comun su principal iniciativa ha sido la firma de un acuerdo con
Turquia, por el que el Gobierno de Ankara obtendra pingiies beneficios solo
por cumplir con sus obligaciones de acuerdo con la legislacién internacional:
el desbloqueo de las negociaciones de adhesion, la supresion de los visados
para los turcos que entren en la Unidn, o el pago europeo de hasta 6.000
millones de euros®’.

Entodo caso, y a efectos de nuestro trabajo, lo mas relevante es la aprobacion
de un «Plan de Accién Conjunta» con Turquia, que resumimos a continuacion.

El «Plan de Accidon Conjunta»®® refleja el deseo de la Unién Europea y de la
Republica de Turquia de implementar acciones colaborativas con caracter
de urgencia, para complementar los esfuerzos llevados a cabo por Anka-
ra para gestionar la situacién del flujo masivo de personas en situacion
de necesidad, de tres modos: luchando contra las causas profundas que
han creado el flujo masivo de sirios; apoyando a los sirios bajo proteccion
temporal y a sus comunidades de acogida en Turquia; y fortaleciendo la
cooperacion para prevenir los flujos migratorios ilegales hacia la Unién
Europea.

Debido a nuestro objeto de estudio, centraremos el analisis en este ultimo
ambito, el de la cooperacidn frente a la inmigracion ilegal, que contempla las
acciones a adoptar tanto por la Unién como por Turquia. En el caso europeo,
las principales son:

— Informar mejor a las personas que buscan refugio en Turquia de los ries-
gos vinculados a los transitos ilegales, asi como de la posibilidad de en-
trar de un modo ordenado en la Unidn Europea o en otros paises.

— Aumentar el apoyo a Turquia para fortalecer sus medios de lucha contra
el contrabando de inmigrantes, en particular reforzando las capacidades
de vigilancia y patrulla de su Guardia Costera y de otros organismos.

— Apoyar la cooperacion entre los Estados miembros y Turquia en opera-
ciones conjuntas de retorno, incluyendo medidas de reintegracion, hacia
los paises de origen de los inmigrantes irregulares.

— Mejorar la capacidad de intercambio de informacién de la Unién Euro-
pea con Turquia para combatir a las redes de traficantes desplegando
un oficial de enlace de FRONTEX en Turquia, cooperando con los oficiales
de enlace turcos ya desplegados, y asignando un oficial de enlace turco
a FRONTEX.

57 Ver, «La Unién Europea acuerda expulsar a Turquia incluso a los sirios en suelo euro-

peo» El Pais, (8 de marzo de 2016), disponible en http://internacional.elpais.com/interna-
cional/2016/03/07/actualidad/1457352301_920991.html. [Consulta: 2 de mayo de 2016].
% EU-Turkey Joint Action Plan, 15 de octubre de 2015, disponible en http://europa.eu/ra-
pid/press-release_MEM0-15-5860_es.htm. [Consulta: 23 de abril de 2016].
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— Incrementar la asistencia financiera ofrecida a Turquia para cumplir con
los requisitos del Dialogo de Liberalizacién de Visados, en particular de-
sarrollando un sistema funcional de gestién de asilo, migracidn, visados
y control fronterizo.

Por su parte, Turquia pretende adoptar entre otras medidas:

— Continuar el fortalecimiento de las capacidades de su Guardia Costera,
en particular modernizando sus equipos de vigilancia, incrementando
sus actividades de patrulla, y su capacidad de busqueda y rescate.

— Aumentar la cooperacién con las autoridades bulgaras y griegas para
prevenir la inmigracién ilegal a través de las fronteras terrestre y mari-
tima, mediante la implementacion efectiva del acuerdo tripartito firmado
en mayo de 2015.

— Aumentar la cooperacién y acelerar los procedimientos para readmitir
con rapidez a los migrantes irregulares que no precisan de proteccion
internacional y que sean interceptados procedentes de Turquia.

— Reforzar la lucha contra y el desmantelamiento de las redes criminales
envueltas en el trafico de migrantes, en particular incrementando la coo-
peracidn entre las autoridades judiciales y policiales turcas y sus contra-
partes europeas. Esto incluye el compartir los datos personales.

— Continuar intensificando la cooperacion con FRONTEX.

En el presente capitulo hemos comenzado por demostrar que la actual crisis
migratoria en el Mediterraneo oriental, ademas de otras dimensiones como
la policial y la humanitaria, tiene una relevante dimensidn de seguridad, ya
que los movimientos migratorios irregulares, en especial los llevados a cabo
por via maritima, se perciben como un riesgo para Europa en las distintas
Estrategias en vigor. El ambito de actuacion frente a ese riesgo es el del an-
tiguo segundo pilar de la Politica Exterior y de Seguridad Comun de la Unién
Europea, en cuyo marco se podria plantear la ejecucién de una operacién o
mision de la Politica Comun de Seguridad y Defensa para luchar contra ese
fenémeno.

Para comprobar la adecuacion del marco normativo de la PESD/PCSD a la
crisis migratoria, repasamos la evolucidn de los tratados desde el nacimien-
to de la Unién Europea en Maastricht hasta el de Lisboa actualmente en vigor,
las decisiones mas relevantes en el dmbito del segundo pilar en los suce-
sivos Consejos Europeos, destacando el de Colonia en 1999 que dio origen
a la Politica Europea de Seguridad y Defensa, y las Estrategias aprobadas,
incluyendo la mas reciente de Seguridad Maritima de 2014.

La conclusidn es que ese marco normativo, conformado por los objetivos de
la Politica Exterior y de Seguridad Comun establecidos por Maastricht en
1991, los desafios para la seguridad identificados por la NTA de 1995, las
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«Misiones Petersberg plus» aprobadas en 2007 en Lisboa, asi como el po-
tencial avance hacia una defensa comun mencionado por todos los tratados,
es el adecuado para afrontar tanto las consecuencias de la crisis (migracio-
nes irregulares) como las causas profundas que las han provocado (inesta-
bilidad y conflictos en Oriente Proximo).

Mencién aparte merecen dos documentos doctrinales: el primero es la EES-
2003, que destaca la vinculacién entre los aspectos internos y externos de
la seguridad; identifica los conflictos regionales como una de las principales
amenazas, ya que favorecen la descomposicion del Estado y el crimen or-
ganizado; destaca que la primera linea contra las nuevas amenazas puede
estar muy lejos de nuestras fronteras, y que deben afrontarse con capacida-
des civiles y militares; y menciona la necesidad de colaborar con los socios,
todos ellos factores claves de la crisis migratoria que nos ocupa.

El otro documento importante es la EUMSS-2014, que establece como intere-
ses de seguridad maritima de la Unién la prevencién de los conflictos y el for-
talecimiento de la seguridad internacional en cooperacién con los socios in-
ternacionales y el control efectivo de las fronteras maritimas exteriores frente
a las actividades ilicitas; identifica entre otras amenazas el crimen organizado
transnacional, incluyendo el trafico maritimo de seres humanos; y busca pro-
mover una aproximacion multisectorial y el multilateralismo maritimo.

Si el marco normativo es el adecuado para afrontar la crisis, el siguiente
paso es comprobar si las capacidades militares son también de aplicacion
a esta crisis, asi como si lo es el modelo de misiones civiles/operaciones
militares desarrollado por la PESD/PCSD de la Unién Europea. En lo relativo
a las capacidades, la mayoria estan concebidas para las operaciones milita-
res mas exigentes, pero en muchos casos también son aplicables a la lucha
contra la migracién irregular por via maritima. Un ejemplo de esa dimension
dual es el proyecto MARSUR, desarrollado por la EDA en el marco de la Po-
litica Comun de Seguridad y Defensa, pero que se integra igualmente como
capa militar del CISE impulsado por la Comisién Europea.

En todo caso, en este dmbito de las capacidades los objetivos estan perfecta-
mente identificados por el Plan de Accién de la EUMSS, y solo cabe recomen-
dar su rdpido desarrollo: armonizar requerimientos de buques de patrulla
maritima; buscar sinergias entre las capacidades y sistemas de las diversas
agencias y Estados miembros; evaluar los medios disponibles e identificar
su nivel éptimo; usar RPAS, comunicaciones e imagenes satélite, y tecnolo-
gias submarinas de deteccidn; e intercambiar lecciones aprendidas entre las
marinas militares y entre las fuerzas de guardacostas.

Por lo que respecta a las operaciones y misiones PESD/PCSD, después de
estudiar los modelos de gestién de crisis mas comunes ejecutados por la
Unién Europea, se ha llevado a cabo un estudio de caso de otras crisis migra-
torias por via maritima en varios escenarios, en especial en Africa occidental
y el Mediterraneo central.
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En el caso del Atlantico, las herramientas politico-diplomaticas usadas por
Espana con paises como Senegal o Mauritania serian equivalentes a los
acuerdos alcanzados por la Unién Europea y Turquia en 2015, que en gran
parte se basan en una aportacién econdémica de los paises de destino de los
emigrantes para que los paises de transito ejerzan un mayor control de su
territorio y de sus espacios maritimos, lo que por otra parte debemos recor-
dar que no es sino parte de sus obligaciones de acuerdo con la legislacién
internacional.

Ahora bien, también cabe destacar la abismal diferencia entre esos Estados
africanos, con grandes carencias en la practica para ejercer ese control sin
apoyo exterior, y una potencia regional como Turquia, que si no lo ejerce es
por una decisidn de sus autoridades, que buscan obtener réditos politicos y
econdmicos de la debilidad de la Unién Europea, y hacen la vista gorda ante
el enorme negocio de las redes de contrabando de seres humanos que ope-
ran en su territorio.

Lo mds relevante de este caso es que el papel jugado en las islas Canarias
por las Fuerzas Armadas espafnolas, operando con independencia, pero con
unidad de esfuerzo bajo coordinacion del Centro Conjunto Regional de Cana-
rias, podria reproducirse en el Egeo con una o varias operaciones/misiones
PCSD, en apoyo a las agencias europeas del antiguo tercer pilar que es en las
que recae la principal responsabilidad del control de las fronteras exteriores
de la Unién.

Tal vez la principal diferencia es la del teatro de operaciones, ya que los
buques de la Armada operaban muy alejados de las costas africanas, por lo
que no incentivaban la partida de los emigrantes en la seguridad de que se-
rian rescatados y llevados a territorio de la Unién Europea, mientras que en
el Egeo la pequena distancia de la costa turca a las islas griegas imposibilita
un despliegue similar.

Esa mencidn nos lleva al segundo escenario estudiado, el del Mediterraneo
central, donde las operaciones de FRONTEX no fueron tan efectivas como las
de la Guardia Civil en el Atlantico, en particular porque la costa de partida
de los migrantes no correspondia a un Estado débil al que reforzar, sino
a un Estado completamente fallido como Libia. Y donde, por otra parte, el
despliegue de los buques italianos de la operacidon Mare Nostrum, justo por
fuera del mar territorial libio, produjo un efecto llamada al reducir al minimo
los riesgos del viaje.

La reaccidn posterior de la Unién Europea en ese escenario ha sido la ade-
cuada: adopcién de un enfoque integral con todas las herramientas dispo-
nibles, actuando no solo contra la migracion ilegal sino también contra las
causas profundas que la provocan; refuerzo de las capacidades de FRONTEX;
y lanzamiento en el dmbito de la Politica Comun de Seguridad y Defensa de
la operacion EUNAVFOR MED, con un mandato que pone el foco en la lucha
contra las redes de crimen organizado y no en el rescate de naufragos, una
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tarea que en todo caso, y como no podria ser de otro modo, los buques de la
operacion llevan a cabo siempre que es necesario.

En todo caso, el gran handicap de EUNAVFOR MED es que no puede alcanzar
su principal objetivo mientras no se llegue a la fase lll, la de destruccion de
los buques contrabandistas y la captura de sus dotaciones, o al menos a la
fase Il en aguas territoriales de Libia, que permitiria devolver a ese pais a los
buques interceptados. Mientras no sea asi, tanto esta operacién como el des-
pliegue de la OTAN en el Egeo serdn poco mdas que una mera operacion de
salvamento maritimo, tarea muy loable pero que no parece la mas adecuada
para ser llevada a cabo por buques militares de capacidades avanzadas.

Y esa mencidn a la OTAN nos lleva al ultimo escenario, el del Mediterraneo
oriental, en el que se verifica una crisis migratoria cuyas dimensiones hacen
palidecer a cualquiera de los restantes casos estudiados. La presencia de
buques de la Alianza Atlantica se puede considerar como meramente anec-
dética, ya que de nada sirven los medios militares en un escenario como este
si no es en el marco de una accién combinada con todo tipo de herramien-
tas civiles, de las que la OTAN, a diferencia de la Unién Europea, carece por
completo.

Por ello, una eventual operacién de la Politica Comun de Seguridad y Defen-
sa en el Egeo deberia contemplar el uso de buques militares de vigilancia
maritima, como patrulleros de altura, en el marco de un uso combinado de
todas las herramientas de las que dispone la Unidn, y siempre dejando claro
gue se trataria de una labor de apoyo a las agencias del antiguo tercer pilar
de la Unidon Europea, como FRONTEX o EUROPOL, que son las que tienen la
capacidad de afrontar un problema que en esencia es policial, con dimensio-
nes tan complejas como la de distinguir a los refugiados de los migrantes
econdémicos, algo impensable para las fuerzas navales.
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La seguridad de los paises que forman parte de la Unidn Europea afronta el reto
generado por la llegada masiva de refugiados cuyas vias de entrada pueden ser
utilizadas por los grupos terroristas para infiltrar activos que puedan llevar a
cabo acciones en Occidente. Este fenémeno en el que confluyen la inmigracién,
el terrorismo y el crimen organizado afecta a la seguridad interna de la Unién
Europea (UE) pero se relaciona también directamente con la estabilidad que
pretende proyectar la Union Europea en su entorno regional mas inmediato.

Esta nueva situacién debe ser afrontada desde una perspectiva multidisci-
plinary con la visién estratégica que permita generar instrumentos eficaces
de accion que permitan a los paises de la Unién Europea actuar tanto en el
plazo mas inmediato como a mas largo plazo.

Refugiados, flujos migratorios, terrorismo, asilo, proteccién internacional.

The massive flow of refugees and the possible parasitization of these flows
by terrorist groups to infiltrate operatives pose a security challenge for all
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the EU countries. This confluence of migration flows, terrorism and organi-
zed crime has deep implications over the internal security of the EU and also
over the strategy of stabilization towards neighboring areas outside the EU
territory.

This complex scenario requires a holistic and strategic vision in order to
build a useful framework to successfully counter the threat in the EU coun-
tries, both on the short and long term.

Refugees, migration flows, terrorism, asylum; international protection.
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La crisis humanitaria que se afronta en varios paises de Oriente Medio, oca-
sionado por los conflictos y el terrorismo, ha puesto de manifiesto la vul-
nerabilidad de los sistemas de gestién y la necesidad de la integracién de
la politica interior y exterior para una mejor gestiéon de la seguridad en el
marco de la Unidn Europea (UE).

Las dindmicas de relacion entre los aspectos interiores y exteriores en ma-
teria de seguridad han evolucionado hacia una interaccién cada vez mas es-
trecha. En este sentido, fendmenos desestabilizadores o delictivos en paises
terceros, vienen teniendo efectos en los paises de la Unién Europea desde
hace tiempo, con manifestaciones claras como el crimen organizado y el te-
rrorismo. Esta tendencia se acentua dia a dia, obligando a los paises de la
Unién a afrontar estos hechos de un modo cada vez mdas global e integrado.

La pluralidad de instrumentos existentes deben ser optimizados desde un
enfoque multidisciplinar que permita la conciliacién entre la libre circulacién
de personas y el control de flujos migratorios, teniendo en cuenta que am-
bos fendmenos deben ser abordados desde la perspectiva de la seguridad
interior y exterior de la Unién Europea, que deben adquirir instrumentos de
actuacion transversales y complementarios.

En el contexto espanol, ha existido y existe una dimension de control que
se ha hecho patente en el desarrollo de nuestra politica migratoria y que se
basa en la necesidad de regular los flujos migratorios desde los anos noven-
ta. Los dos ejes que se han identificado y defendido gubernamentalmente de
esa politica migratoria espanola son la integracién y el control de las situa-
ciones de irregularidad. Por otro lado, debe tenerse en cuenta el papel pre-
dominante a lo largo de los afnos, y casi Unico en un principio, del Ministerio
del Interior en la creacién de esa politica, lo que pone de manifiesto que el
fendmeno se relaciona directamente con el dmbito de la seguridad publica
en su sentido mas amplio.

Segun la Organizacion de Naciones Unidas el flujo mundial de refugiados
crecié exponencialmente en estos Ultimos cinco anos debido a las guerras
en Oriente Préximo y Africa, pasando de 10°4 millones a finales de 2011 a 16
millones a finales del 2015. Siria destaca como pais emisor de refugiados,
seguido de otros como Afganistan, aunque también se encuentran presentes
los refugiados procedentes de paises que huyen de la situacion generada en
Ucrania.

Aunque los paises que conforman la Unién Europea no son los mas desta-
cados en cuanto a la recepcién de refugiados a nivel mundial, el flujo que
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esta recibiendo la Unidn Europea esta desbordando las capacidades de los
Estados, creando una sensacidn de vulnerabilidad no solo ante el fenémeno
general sino también ante un posible incremento de los casos de radicali-
zacion del colectivo musulman asentado en nuestras sociedades, asi como
la hipotética infiltracion de elementos extremistas aprovechando el actual
flujo de refugiados e inmigrantes procedentes de paises donde se profesa de
forma mayoritaria la religion musulmana. En este sentido, episodios como
los ataques terroristas en Paris y Bruselas, han influido de forma muy im-
portante en esa percepcidn de vulnerabilidad por parte de las sociedades de
los distintos paises europeos, sensacion de inseguridad que a su vez esta
siendo utilizada por los partidos que defienden postulados de tinte xenéfobo
para aumentar su presencia social y ganar simpatizantes, habiéndose regis-
trado un notable incremento de los casos de xenofobia e incluso casos gra-
ves de violencia hacia el colectivo musulman en distintos paises de Europa.

Igualmente, esta sensacion de vulnerabilidad y de desbordamiento insti-
tucional generado por la llegada masiva de refugiados e inmigrantes, esta
afectando a las relaciones entre los distintos paises de la Unién Europeay de
forma mas preocupante, de los paises que conforman el espacio Schengen,
habiéndose llegado a poner en cuestidn el espiritu de este Tratado.

En esta situacion de inseguridad actual se vuelve a registrar la problema-
tica que se genera al intentar compatibilizar el aumento de las medidas de
seguridad adoptadas y de los mecanismos de control sobre la personas con
el derecho a la intimidad y a la libre circulacidn, sin menoscabo de las liber-
tades y derechos fundamentales de los ciudadanos.

La crisis migratoria se ha convertido en un elemento determinante de la si-
tuacion politica y de seguridad en Europa. La llegada masiva de refugiados a
las islas griegas, principalmente Chios; Samos; Kos; Rhodas; y Lesbos, pro-
cedentes de Turquia a través del mar Egeo, y su salto posterior a la Europa
continental, han dado paso a un transito de miles de personas a través del
corredor de los Balcanes (Grecia-Macedonia-Serbia) hacia el centro y norte
de Europa, especialmente a Alemania. El cierre de fronteras por parte de
Hungria, ademds, ha provocado la alteracion de la ruta, desviando los flu-
jos migratorios a otros paises como Croacia y Eslovenia sin que tampoco se
haya cerrado la via de acceso a través del Mediterraneo, especialmente en
el caso de Libia.

Esta situacion ha beneficiado enormemente a las redes de inmigracidn irregu-
lar que han aumentado su actividad considerablemente, mostrando diferen-
tes modus operandi que pueden ser aprovechados por los grupos terroristas,
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especialmente los grupos yihadistas que operan en Siria y el norte de Africa,
para infiltrar operativos en territorio europeo.

A estos grupos terroristas y en concreto el Daesh, no les pasé desapercibido,
la especial sensibilidad despertada en las sociedades europeas entorno al
fendémeno de los refugiados, ni los enfrentamientos entre los distintos pai-
ses occidentales en cuanto a la gestion de estos flujos, asi como las dificul-
tades de llevar un reparto de los solicitantes de proteccidn, siendo incapaces
de distinguir entre inmigrantes econémicos y refugiados. Todo esto fue visto
como una oportunidad para la organizacidn terrorista a la hora de introducir
a varios de sus miembros a través del continente europeo por la ruta mas
vulnerable, con el fin de llevar a cabo acciones terroristas a corto plazo.

Desde el ano 2015, y en paralelo a la evolucidn de la denominada «crisis de
los refugiados» han destacado varios hechos que demuestran las vinculacio-
nes existentes entre el terrorismo internacional de base ideoldgica islamista
y la entrada en Europa de personas procedentes de paises terceros situados
en zonas de conflicto. A continuacién se relacionan los mas relevantes:

e Enelmesde abrilde 2015, las Fuerzas de Seguridad italianas detuvieron
en las provincias de Sassari, Cagliari, Bergamo, Macerata, Roma, Foggia,
y Frosiones, a 10 personas de nacionalidades paquistani y afgana, por su
supuesta vinculacion con una célula de la red terrorista internacional Al
Qaeda. Durante las investigaciones se descubrid que el Vaticano se en-
contraba entre los posibles objetivos de futuras acciones. Los detenidos
obtenian fondos a través del trafico de inmigrantes que llegan a ltalia
procedentes de Pakistan y de Afganistan. También obtenian contratos
de trabajo falsos, documentos de identidad falsificados, o solicitudes de
asilo fraudulentas.

» La policia italiana detuvo el dia 20 de mayo de 2015 en Milan a un indivi-
duo marroqui, sin antecedentes penales, al que las autoridades tuneci-
nas acusan de la organizacidén del atentado del dia 18 de marzo de este
mismo ano y que costo la vida a 24 personas, entre ellos a dos espanoles
y cuatro italianos en el museo de Bardo en Tunez. Al parecer este indivi-
duo llegé a Italia en un barco de inmigrantes en el mes de febrero.

e En el mes de septiembre de 2015 cinco individuos fueron detenidos
cuando pretendian cruzar el puesto fronterizo de Gyueshevo (Bulgaria),
a bordo de un vehiculo matriculado en Kosovo. En el vehiculo se encontré
diverso material relacionado con el Estado Islamico, incluida propagan-
da enfocada al reclutamiento de combatientes. Posiblemente los deteni-
dos aprovechaban el flujo migratorio desde la zona sur de la frontera con
Turquia, hacia el norte, en la zona fronteriza con Bulgaria, para intentar
pasar desapercibidos entre los refugiados.

e En Francia, el viernes 13 de noviembre, eran llevados a cabo una serie
de ataques terroristas coordinados entre si, perpetrados por tres grupos
de terroristas en seis escenarios distintos de la capital. ELl nUmero de
victimas de las acciones se cifré en 130 personas fallecidas y mas de
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350 heridas y durante los ataques fallecieron 7 de los 8 terroristas que
participaron en los mismos. La accion terrorista fue reivindicada por el
Daesh.

Las investigaciones posteriores demostraron que los terroristas eran,
por un lado, terroristas franceses retornados del escenario sirio-iraqui,
y por otro, activos de la organizacién terrorista que nunca habian estado
en Europa. Todos ellos habrian utilizado las rutas de los refugiados para
penetrar por los Balcanes con documentacion falsa.

En enero de 2016, la policia francesa abatié a un presunto terrorista que
intentaba atacar a agentes en una comisaria de policia de Paris. Este in-
dividuo, simpatizante del Daesh, habia vivido cinco afios en Francia como
inmigrante ilegal y viajé a Alemania en agosto de 2013, donde estuvo
alojado en un albergue de refugiados.

Eldia 12 de enero de 2016, un terrorista suicida asesiné a varios turis-
tas alemanes en Estambul. Esta persona entré a Turquia desde Siria
como refugiado, habiendo solicitado asilo en este pais. Dicho indivi-
duo carecia de antecedentes policiales, siendo originario de Arabia
Saudi, y habia combatido en las filas del Daesh en el actual conflicto
sirio-iraqui.

El dia 1 de febrero de 2016 la policia francesa llevé a cabo la detencién
de un individuo de nacionalidad siria, el cual tras presentarse en una
comisaria de policia francesa declar6 que el Daesh le habia encargado
regresar a Alemania para adquirir precursores explosivos en suelo ale-
man y detonadores en Paises Bajos, con el objetivo final de la comisién
de un atentado en Diserdorf.

El dia 4 de febrero 2016 la policia alemana llevd a cabo una operacion en
la que fueron detenidas cinco personas, cuatro de ellos de nacionalidad
argelina y un francés, todos supuestamente vinculados al Daesh y que
podian estar preparando un atentado en Berlin. El lider de la célula des-
articulada habia sido detenido junto con su esposa en un centro de acogi-
da para refugiados en el estado de Renania del Norte, donde vivian junto
con dos ninos. Los detenidos fueron registrados como refugiados en la
ciudad de Munich, eran buscados también por las autoridades argelinas,
acusados de haber recibido instruccion militar en Siria, asi como por su
pertenencia a la organizacion terrorista Daesh.

Eldia 22 de marzo dos terroristas suicidas atentaban contra el aeropuer-
to internacional «Zaventem» en Bruselas, mientras un tercer individuo
abandonaba una gran bolsa que contenia una nueva carga explosiva que
fue desactivada. Tan solo una hora y media mas tarde, otro terrorista sui-
cida atentaba en la estacién de metro «Maelbeek», también de Bruselas.
Las distintas explosiones dejaron un balance total de 32 fallecidos y de
194 heridos.

En las operaciones contraterroristas relacionadas con este atentado
se pudo constatar que uno de los detenidos, nacido y crecido en Malmo
(Suecia), habia abandonado el pais nérdico en algun momento del afio
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2014, para unirse al Estado Isldmico (ISIS) en Siria, con el fin de luchar
en las filas del Daesh. Mas tarde regresé a Europa con un pasaporte falso
atravesando la ruta migratoria de Siria a Turquia hasta Leros, en Grecia,
donde con documentacidn siria falsificada continué hacia Europa esta-
bleciéndose en Bélgica.

» En abril de 2016 la policia alemana llevé a cabo la detencién de un indi-
viduo de nacionalidad siria por su pertenencia al Daesh, el cual se en-
contraba residiendo en el centro de acogida de refugiados de Potsdam,
al sur de Berlin. El detenido, de 19 anos de edad, se encontraba como
solicitante de asilo entre los mas de 1.700 refugiados alojados en 18 cen-
tros de acogida en la regidn. Este individuo se unié a las filas del Daesh
en 2013y podria haber participado en diversas operaciones militares.

La configuracién de Espana como frontera suroccidental de Europa, la ha
hecho receptora de la presidn migratoria en sus fronteras desde los anos
90. En la actualidad la presion fronteriza registrada en la frontera sur conti-
nua estable, no destacdndose un aumento significativo de las entradas irre-
gulares. Aunque persiste la presidn fronteriza ejercida por los inmigrantes
subsaharianos asentados en territorio marroqui, especialmente sobre las
ciudades de Ceuta y Melilla, asi como con continlas travesias maritima hacia
las costas andaluzas, la colaboracion marroqui esta siendo muy importante
para contener estos flujos. Con respecto a Canarias continda la llegada de
embarcaciones procedentes de las costas del Sahara, aunque el volumen de
llegadas no es alarmante.

No obstante, cada vez es mayor el nimero ciudadanos sirios que entran en
la Uniéon Europea por la ciudad de Melilla, bien mediante el uso de documen-
tos marroquies falsos para eludir solicitar asilo, bien mediante peticiones de
proteccion en frontera. Estos inmigrantes ocupan la mayoria de las plazas
del Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes en la ciudad. Con el fin de
eludir lo contenido en el Tratado de Dublin, los inmigrantes sirios intentan no
dejar sefales de su paso por Espana. En este sentido durante el ano 2014,
Espana recibié 5.052 requerimientos de la Unién Europea (Alemania, Suiza, y
Suecia sobre todo), de demandantes de asilo que pasaron antes por Espana.

Desde el mes de octubre de 2014 numerosos inmigrantes sirios acceden a
Melilla solicitando asilo politico en el control fronterizo de Beni Enzar. Hasta
ahora estos inmigrantes evitaban pedir asilo en Melilla ante la posibilidad
de tener que permanecer en la ciudad durante varios meses. Igualmente, la
pretension de estos es, una vez en la Peninsula, desplazarse a otros paises
del norte de Europa para solicitar alli la proteccién.
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El total de inmigrantes de origen sirio llegados a Melilla desde el 1 de enero
de 2015 hasta el 31 de diciembre de ese mismo ano ascendié a 7.076. Igual-
mente, la posibilidad de acceder a Melilla mediante la solicitud de protec-
cidn, esta siendo utilizada por inmigrantes de varias nacionalidades.

Aungue Espana no es punto de asentamiento de sirios, si pueden estar asen-
tandose en el pais redes criminales dedicadas a canalizar este flujo hacia
sus puntos de destino elegidos en Europa. En muchos casos se estd produ-
ciendo un abuso de los mecanismos de proteccion, solamente con el fin de
evitar la expulsion de inmigrantes de este origen y continuar su viaje hasta
su destino final. El empleo habitual del fraude documental con ciudadanos
gue dicen ser sirios, dificulta enormemente la concrecion de la verdadera
identidad e incluso el origen auténtico de los inmigrantes.

Parece ser que este aumento de las llegadas de sirios a Melilla responde
a que representa una opcidn mas segura de llegar a Europa, pues ofrece
mayor seguridad que embarcarse desde Libia o Turquia. No obstante la pre-
ferencia de estos inmigrantes es establecerse en los paises del norte de Eu-
ropa, pues el trato recibido por los Gobiernos de estos paises y la existencia
de una nutrida didspora siria hace que les resulten mas atractivos.

En este sentido cabe destacar que Espana concedié asilo en 2014 a 1.681
sirios, el 100 % de los que lo solicitaron, seguln cifras aportadas por el Minis-
terio del Interior, mientras Alemania aprobé 23.860 y Suecia 16.295, segun
Eurostat.

Durante el ano 2015 Espana ha recibido mdas de 13.000 solicitudes de asi-
lo, segun datos participados a los medios por el presidente del Gobierno.
Solamente entre octubre y noviembre de 2015 se registraron unas 3.000
solicitudes.

La ruta principal seguida por los sirios para llegar a Melilla sigue siendo por
via aérea a Argel y desde esta ciudad hasta Maghnia, cerca de la frontera con
Marruecos, donde los traficantes, denominados «mujarrebs» por los sirios,
les trasladan por 300 euros hasta Marruecos. En la mayoria de los casos se
trata de parejas jovenes con hijos.

La oportunidad de acceder a Melilla mediante la solicitud de proteccidn in-
ternacional esta siendo utilizada por otros colectivos que ven en esta si-
tuacién una oportunidad para acceder a territorio nacional sin tener que
ampararse en las redes de inmigracion con su correspondiente desembolso
economico.

En relacion con lo anterior, también hay que tener en cuenta la posible exis-
tencia en territorio argelino de unos 40.000 sirios, los cuales puedan pre-
tender llegar a Europa a través de Melilla. Aunque se tiene constancia de
gue las autoridades argelinas impusieron la exigencia de visado a los ciu-
dadanos sirios que entren en su pais, dado el elevado nimero de sirios en
Argelia, no se prevé que esta medida afecte a corto plazo en una reduccién

122



Retos de la seguridad nacional ante el control interno de...

de entradas a Melilla. Si bien es cierto que muchos de los sirios en Argelia
pretenden partir hacia Libia para embarcarse hacia ltalia, la peligrosidad
del viaje puede aumentar la preferencia por la ruta a través del territorio
espanol. Igualmente puede aumentar la preferencia por la ruta a través de
Espana en el caso de dificultarse la entrada a la Unidn Europea a través de
Turquia, por la colaboracién de este pais, asi como el cierre de la ruta de los
Balcanes.

Aunque, no en las dimensiones de Grecia e Italia, Espana hasta ahora ha
sido pais de transito de los ciudadanos sirios llegados a Europa y que, como
se ha mencionado anteriormente, presentan una clara preferencia en des-
tinos como Alemania y Suecia, pudiera ser que los ciudadanos que fueran
reasentados en nuestro pais, una vez conseguido el status de refugiado o
aun sin haber terminado los tramites, se marchen nuevamente buscando su
destino final elegido, lo que puede afectar en lo relativo al control del espacio
Schengen.

Igualmente cabe destacar la situacion geografica de Espana, Unico pais de
la Unidn Europea que tiene frontera terrestre con el Magreb, con Marruecos
a través de las ciudades auténomas de Ceuta y de Melilla, y que tiene ade-
mas la vecindad mds cercana al Sahel dada la ubicacién del archipiélago
canario.

El Consejo de Ministros aprobd el dia 31 de mayo de 2013 la Estrategia de
Seguridad Nacional (ESN), en la que se definen las directrices, los riesgos, y
las amenazas principales para la seguridad espanola, asi como las respues-
tas consideradas mas eficaces.

La Estrategia de Seguridad Nacional contempla una serie de riesgos re-
lacionados con la inmigracién irregular, ademas del control fronterizo, se
hace mencidén a los denominados «multiples desafios derivados del asen-
tamiento de corrientes migratorias irregulares», como pueden ser: incre-
mentos de los procesos de inadaptabilidad y falta de identificacién a la so-
ciedad espafola; incremento de la conflictividad social, creacién de guetos
urbanos y efectos sobre la convivencia, la cohesidn social y la integracién
de los inmigrantes; vulnerabilidad de los inmigrantes como victimas de
explotacion laboral; y actividad de grupos criminales vinculados con la tra-
ta de personas y trafico de drogas. Se destaca también la radicalizacién
extremista y la instrumentalizacion de ciertos sectores de inmigrantes por
organizaciones extremistas y violentas o terroristas, haciéndose mencién
a la apariciéon de minorias que fomenten una percepcién negativa de la
inmigracidén, especialmente en tiempos de crisis econémica (xenofobia).
Ademas, una importante llegada de inmigrantes y refugiados por nuestras
fronteras exteriores, unida a la posible llegada de los inmigrantes reasen-
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tados procedentes de otros paises europeos podria generar una situacion
dificil de gestionar, quedando posiblemente desbordados los mecanismos
asistenciales.

Obviamente, estos riesgos no son estancos, sino que interactian con otros
elementos desestabilizadores contemplados igualmente en la Estrategia de
Seguridad Nacional y que, de forma directa o indirecta, pueden ser tenidos
en cuenta en la actual situacidn de llegada masiva de personas sin control a
territorio de la Union Europea y su posterior asentamiento:

e El terrorismo amenaza de manera directa la vida y la seguridad de los
ciudadanos, pretende socavar nuestras instituciones democraticas y
pone en riesgo nuestros intereses vitales y estratégicos, infraestructu-
ras, suministros y servicios criticos.

e El crimen organizado se caracteriza por su naturaleza transnacional,
opacidad, flexibilidad, capacidad de adaptacion y de recuperacion, asi
como por su movilidad. Estimula la inseguridad, en la medida en que
los integrantes de las redes criminales pueden colaborar con Gobier-
nos corruptos, organizaciones paramilitares o grupos terroristas. Por
este motivo, el crimen organizado genera y activa otros riesgos y ame-
nazas —fundamentalmente, el blanqueo de capitales—, que contribuyen
a debilitar al Estado, obstaculizar el crecimiento econdmico y minar la
democracia.

» La radicalizacion extremista, resulta especialmente importante, por-
gue la vulnerabilidad econdmica, la exclusiéon y el sometimiento de
ciertos sectores de inmigrantes a credos radicales e intolerantes, fun-
dados o no en motivos religiosos, pueden ser instrumentalizados por
organizaciones extremistas y violentas o terroristas para la consecu-
cién de sus propios objetivos. La radicalizacién extremista, es espe-
cialmente significativa en la medida en que surge de la vulnerabili-
dad econdmica, la exclusion y el sometimiento de ciertos sectores de
inmigrantes.

Ademads, hay que tener en cuenta ciertos aspectos de tipo social que podrian
derivarse de las situaciones anteriores como por ejemplo:

* Un incremento de los procesos de inadaptabilidad y de falta de identifi-
cacion con la sociedad espanola derivados del debilitamiento de la cohe-
sién social.

¢ Un incremento de la conflictividad social derivada del empeoramiento
de las condiciones de vida y del aumento de los procesos de exclusion.

» La creacidn de guetos urbanos y sus efectos sobre la convivencia, la co-
hesion social y la integracién de los inmigrantes.

e Unincremento de la vulnerabilidad de los migrantes como destinatarios
de formas de explotacion laboral.

El caracter plural y abierto de la sociedad espanola ha tenido su mejor ex-
presion en la acogida que los inmigrantes han tenido en nuestro pais. La
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ténica positiva general, sin embargo, no puede neutralizar por completo el
riesgo de la apariciéon de minorias que fomenten una percepcién negativa
de la inmigracidn. Inversamente, la severidad de la crisis puede generar
frustracién entre los propios inmigrantes, quienes por incumplimiento de
sus expectativas laborales, falta de acceso a servicios, o sentimientos de ex-
clusion social, pueden verse tentados por el llamado «repliegue identitario»
que dificulta su integracion.

Ante esta problematica, la Estrategia de Seguridad Nacional se sefiala como
objetivo primordial «prevenir, controlar y ordenar los flujos migratorios en
nuestras fronteras, que constituyen, a su vez, limites exterior de la Unién
Europea», para lo cual plantea a su vez una serie de axiomas que permitan
fundamentar las herramientas que el Estado. Estas bases serian:

a. Ordenaciodn eficaz de los flujos migratorios;

b. Vigilancia y control de los accesos a las fronteras exteriores espa-
nolas en el marco del Sistema Integrado de Gestion de las Fronteras
Exteriores de la Unién Europea.

c. Cooperacion con los paises de origen y transito migratorio, para favo-
recer su desarrollo, fomentar vias de inmigracion legal y prevenir en
origen la inmigracién irregular.

d. Independientemente de la condicidn juridica, se seguiran las siguien-
tes lineas de accidn estratégica:

d.1. Defensa de la legalidad y preservacidn de la seguridad ciudada-
na, para facilitar la lucha contra el crimen organizado, las redes
de inmigracion irregular, y de trafico de seres humanos, asi como
impedir que determinados grupos instrumentalicen o capten a
inmigrantes para actividades ilicitas.

d.2. Lucha contra la discriminacién y garantia del principio de igual-
dad con atencion especial a los colectivos mas vulnerables, es-
pecialmente, los menores no acompanados, las familias y las
mujeres.

d.3. Promocidn de la integracion social con espacios de convivencia
y apoyo para los inmigrantes mds vulnerables. En esta linea, se
impulsara la responsabilidad de las comunidades de inmigrantes
en un marco de intereses politicos y sociales compartidos.

e. Estrecha colaboracién entre las Administraciones Publicas y, en su
caso, con las ONG,s y el sector privado, con el objetivo de prevenir los
riesgos asociados a la inmigracion irregular.

Como se puede observar, las mismas bases estratégicas de la Estrategia
de Seguridad Nacional parten del hecho de que la problematica no es solo
espanola sino que implica a los paises de la Unidn Europea y a aquellos con
los que la esta mantiene fronteras exteriores, planteando ademas la necesi-
dad de buscar marcos de cooperacion y soluciones multidisciplinares a nivel
nacional, pero con vocacion de colaboracidn exterior.



Pablo Salas Moreno

Aunque los atentados de Paris y Bruselas hayan podido tener una relacion
directa con las crisis migratorias que han afectado a Oriente Medio, la reali-
dad es que los riesgos y amenazas derivados de los procesos migratorios y
el terrorismo existen desde la irrupcién del terrorismo internacional como
factor desestabilizador desde el fin de la guerra fria.

De hecho, lo que han venido a sustanciar los atentados cometidos por el
Daesh es que la globalizacidn ha potenciado la rapidez de los vasos comuni-
cantes que existen entre ambos fendmenos.

Las vias de entrada ilegal de inmigrantes; la falta de coordinacion entre pai-
ses, dentro de la Unién Europea y con paises balcanicos no integrados en la
Unidn; las actividades de crimen organizado; la falta de integracion de la co-
munidades musulmanas en algunos paises y la proteccion que miembros de
esas comunidades dan a las ideas extremistas, han sido, junto a otros facto-
res no relacionados con la seguridad, elementos clave en algin momento de
la ejecucion de los atentados terroristas desde que sus autores intelectuales
decidieron cometerlos hasta las ultimas operaciones policiales.

Estos procesos se habian dado en mayor o menor medida en la ejecucion
de otros atentados en paises europeos, si bien, la relacion entre los mismos
habia sido menos directa y mds espaciada en el tiempo. De hecho, obedecia
a unos procesos de caracter estructural que eran aprovechados en la praxis
por los terroristas en un proceso mas largo y menos directo. En cambio, los
atentados de Paris y Bruselas han puesto de manifiesto una vinculacién mas
directa, mas inmediata y mas profunda de estos fenomenos, lo que incre-
menta la inmediatez de la amenaza terrorista y, por lo tanto dificulta nota-
blemente su neutralizacién.

La amenaza, considerada en este modo avanzado de ejecucién, se vuelve
mas dindmica e imprevisible exigiendo de los Estados y de las Fuerzas de
Seguridad las herramientas juridicas, administrativas y de seguridad que
permitan combatir de manera efectiva las formas que pueda ir adquiriendo
la amenaza.

La simbiosis entre fendmenos como inmigracion, crimen organizado y terro-
rismo, se hace mds patente en la actualidad hasta el punto de que un factor
hasta ahora tactico, amenaza con convertirse en un factor estructural como
ya hemos visto en la casuistica reciente.

Los terroristas del Daesh asumieron publicamente una posicion contraria a
estos movimientos migratorios a través de sus plataformas mediaticas. Des-
de la proclamacion del Califato por parte de Abu Bakr Al Baghdadi en 2014
en el territorio bajo su control en Siria e Iraq, el Daesh ha intentado que sus
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simpatizantes se trasladaran a esta zona con el fin de consolidar su posicién
reproduciendo el modelo profético de Héjira.

Por lo tanto, el hecho de que grandes grupos de poblacién local musulmana
pusiera rumbo a tierra de infieles fue rapidamente condenado por el lideraz-
go terrorista, si bien, vio al mismo tiempo la posibilidad de infiltrar activos
que le permitieran llevar a cabo acciones terroristas en Occidente cuando
fuera estratégicamente necesario, algo que surgié con el comienzo de los
bombardeos por parte de la coalicion internacional en 2015.

Todo ello, nos permite observar que existe un riesgo evidente de que un fe-
némeno que las organizaciones terroristas han utilizado de manera oportu-
nista se pudiera convertir en una tendencia operacional permanente en el
marco de una estrategia global donde atentar en paises occidentales puede
ser un elemento fundamental para mantener sus capacidades en los terri-
torios bajo su control.

El importante flujo de refugiados que recibe la Unién Europea hace dificil,
ya no solo distinguir entre inmigrantes econdmicos y refugiados en muchos
casos, sino conseguir llevar a cabo un control con garantias de las personas
que entran en la Unidn Europea, con sus consecuentes riesgos para la se-
guridad. Igualmente han sido desbordadas las capacidades de los Estados,
creando una sensacién de vulnerabilidad ante la posibilidad de que se incre-
menten los casos de radicalizacidn, asi como la hipotética infiltracion de ele-
mentos extremistas. Los riesgos de que los grupos terroristas aprovechen
la actual oleada de refugiados hasta Europa pasan por:

« Infiltracion de elementos desestabilizadores. Como se ha mencionado
anteriormente, se mantiene el riesgo de que el terrorismo internacional
aproveche la inmigracion irregular para llevar a cabo sus fines desesta-
bilizadores, tanto en los paises de origen, transito, o destino.

» La obtencién por parte de los grupos extremistas de beneficios con el
trafico de personas en connivencia con las redes de inmigracion. Tam-
bién se puede dar el caso de que se lleve a cabo un sometimiento de las
redes de inmigracion irregular en territorio africano por parte de los gru-
pos terroristas, pudiendo obtener asi financiacion, tanto por el pago de
peaje de los inmigrantes por pasar por sus territorios, como la obtencién
de beneficios por la propia organizacion de los viajes.

» La desestabilizacidon de Occidente y el enfrentamiento entre paises por
la dificil gestidn y reparto de los numerosos refugiados'. En este sentido,

T En este sentido, en el mes de febrero de 2015 el Daesh ya amenazé a Europa con crear

el caos en el continente enviando a 500.000 inmigrantes desde Libia a las costas italianas.
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los ministros de Justicia e Interior europeos han solicitado reforzar el
Tratado Schengen. Las fronteras estan siendo controladas en seis de los
Estados firmantes del Tratado como son Alemania, Austria, Suecia, No-
ruega y Dinamarca?, con voluntad de ampliar este periodo de controles
hasta o seis meses si la Comision da el visto bueno. Ademas, en un infor-
me sobre Grecia, también se propone el envio de personal y de guardia
costera con tal de procurar controles mas efectivos en caso de que el
Estado griego no responda adecuadamente.

e El retorno de los foreign terrorist fighter, muchos de ellos combatientes
en las filas del Daesh que pretenden volver a sus paises, pueden utili-
zar las entradas de refugiados para regresar sin ser detectados por las
Fuerzas de Seguridad, evitando asi entrar con su documentacién original
y ser detenidos.

Por supuesto, a esta situacidon habria que senalar que los riesgos de tipo
socioecondémico, similares a los ya citados para el caso de Espafa y cuyo
contexto difiere mucho de un pais a otro de la Unién Europea.

Nuestro continente es un objetivo primordial de la delincuencia organiza-
da, mostrando una dimension exterior importante. Una buena parte de las
actividades de las bandas de delincuentes viene de los traficos fronterizos,
como drogas, trata de seres humanos, traficos de inmigrantes y armas, e
incluso se pueden mostrar vinculaciones con el terrorismo.

En cuanto a la relacién entre la inmigracién y el crimen organizado, el trafico
de seres humanos se ha convertido ya en la actividad delictiva que mueve
mds cantidad de dinero en el mundo, por encima de lo que puede suponer
cualquier otro tipo de actividad, como el trafico de estupefacientes y de ar-
mas, observandose una tendencia creciente en la actividad de organizacio-
nes dedicadas a la inmigracidn irregular y al trafico de personas, porque
podemos decir que la mayoria de los inmigrantes que llegan a Europa lo
hacen en conexién con una red.

Y podemos ver la actuacién de estos grupos criminales en distintos ambitos
y también en distintos momentos o fases del proceso, como pueden ser la
captacién de los inmigrantes en sus paises de origen, el paso clandestino, el
transporte, la falsificacion de documentos, la extorsidn, explotacion laboral,
estafas, secuestro, la prostitucién, trafico de drogas, etc.

Los grupos de crimen organizado se adaptan para eludir las dificultades
gue se encuentran para conseguir la entrada irregular de los inmigrantes.
Los mas profesionales reclutan a los candidatos a emigrar, ofreciéndoles
medios de entrada con aspecto legal, como documentacién personal y docu-

2 Nota de actualidad del Centro de Anélisis y Prospectiva de 29 de febrero de 16.
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mentos de viaje falsificados u obtenidos de forma fraudulenta (pasaportes,
visados y permisos de residencia).

Dentro de los métodos utilizados para llevar la entrada irregular se destacan
dos grupos de modus operandi utilizados: los encaminados en llevar a cabo
la vulneracidn fisica de las fronteras, asi como el traslado a los puntos de
destino elegidos, y la utilizacidon de documentos falsificados u originales ma-
nipulados para llevar a cabo la entrada irregular por los puestos fronterizos.

Actualmente, los paises ubicados en el norte de Europa estan sirviendo de
referencia y factor de atraccion tanto para inmigrantes como para refugia-
dos. Habitualmente, estos inmigrantes forman parte de grupos mixtos que a
menudo estan formados por ciudadanos afganos, iranies e iraquies que son
trasladados a través de las rutas terrestres por el sur de Europa occidental.

Igualmente, las redes de inmigracion irregular se adaptan constantemente a
las circunstancias que les pueden ser mas beneficiosas, modifican las rutas
en funcién de los puntos mas vulnerables para conseguir sus fines (es el
caso de la frontera greco-turca) y buscan sus candidatos a la inmigracién
clandestina en los paises de transito que les presentan mayores posibilida-
des, dirigiendo los flujos migratorios hacia esos puntos.

Asimismo, las redes de inmigracién presentan gran variedad de modus ope-
randi, adaptandose a las legislaciones mds beneficiosas de los Estados de
destino, que les llevan a variar sus rutas, generando expectativas a los fu-
turos inmigrantes irregulares. También utilizan los avances tecnoldgicos,
como es el caso de internet, para contactar con los inmigrantes y no dudan
en la utilizaciéon de amenazas y violencia con sus victimas.

Las medidas adoptadas por los paises para frenar la inmigracion irregular
obligan a los inmigrantes a ponerse en manos de estos entramados que les
facilitan los medios necesarios para vulnerar estas medidas y conseguir no
solamente el acceso de forma irregular sino ademas la posterior regulariza-
cion documental de modo fraudulento.

El 90 % de los demandantes de asilo que llegan a Europa realizan el viaje
bajo el amparo de alguna red criminal’. Estas mafias obtuvieron en 2015
un beneficio estimado de entre 3.000 y 6.000 millones de euros, cantidad
que podria llegar incluso a triplicarse este ano si la actividad de estas redes
sigue tan activa como hasta ahora.

Ademas, las autoridades de diferentes paises habrian identificado a casi
40.000 sospechosos de realizar labores de intermediarios en mas de 230
puntos geograficos de paso de migrantes en todo el mundo. A modo de res-
puesta se ha presentado en La Haya el nuevo Centro contra el Tréfico de
Migrantes, cuyos expertos trabajaran en los denominados puntos calientes,
por constituir la puerta de entrada del flujo migratorio. El nuevo Centro me-

3 Datos de EUROPOL-2015.
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jorara el intercambio de informacién y la cooperacidn entre diferentes ins-
tituciones y agencias, y proporcionara apoyo a través del andlisis, pruebas
cruzadas de datos, reuniones operativas y acciones conjuntas al objeto de
identificar y desarticular esas redes criminales dentro y fuera de Europa.

Con respecto al Acuerdo Unién Europea-Turquia, un sector de la opinién pu-
blica turca ha manifestado que la puesta en marcha del Acuerdo Unién Eu-
ropea-Turquia, que pretende limitar los flujos de inmigrantes, va a favorecer
las actividades de las mafias turcas.

Dicha mafia, que cuenta aproximadamente con 20.000 miembros asentados
en Turquia y con ramificaciones en Alemania, Holanda, y Reino Unido, dedi-
cados principalmente al contrabando de drogas* y armas, podria estar reo-
rientado sus actividades al control del trafico de refugiados.

De acuerdo con el Estatuto del Refugiado aprobado por la Organizacion de
Naciones Unidas en 1957 y modificado en 1967, las personas con derecho
a asilo son aquellas con «fundados temores de ser perseguidas por motivo
de raza, religién, nacionalidad, pertenencia a un determinado grupo social
u opiniones politicas», distinguiéndose asi de los inmigrantes por gozar de
dicha proteccion legal.

Este marco legal fue asumido por la Unién Europea desde su fundacion, si
bien, no existe en la Unién Europea un procedimiento comun en los Estados
miembros para la concesidn de asilo. Esto ha provocado poca cohesién y
estabilidad en la toma de decisiones frente a este problema migratorio, ob-
servandose asi un cambio de rumbo en las politicas de los mas influyentes
Estados de la Union Europea respecto al tema®. Algunos paises, especial-
mente en el norte de Europa han asumido esta definicién en un marco muy
amplio, siendo tradicionalmente sociedades de acogida, mientras que otros
paises optaron por una vision mas restrictiva haciendo una separacidn clara
entre inmigrante econémico y refugiado.

Para hacer frente a esta situacién con motivo de la crisis migratoria de 2015,
desde hace meses, las autoridades comunitarias estadn intentando, con es-
caso éxito, y a través de distintas Cumbres, llevar a cabo una redistribucion
de refugiados en los distintos paises de la Unidn Europea. Los compromisos
por parte de los Estados miembros para cumplir la distribucién propuesta
por la Comision Europea para 2015 fue de unos 160.000 refugiados, pero la
realidad es que el nimero de reasentados ha sido muy escaso.

“ La mafia turca controla en la actualidad en torno al 80 % de la heroina que se consume
en Europa.

5 Nota de actualidad num. 8 del Centro de Analisis y Prospectiva-Gabinete Técnico de la
Guardia Civil-Refugiados en la UE, Alberto Garcia Mari.
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A esta situacion hay que anadir el hecho del creciente peso de las opcio-
nes politicas que abogan por un control migratorio y que en algunos casos
sostienen posiciones contrarias a la llegada de inmigrantes y refugiados de
confesidn musulmana. Estas opciones, ejercen ya una presién politica efec-
tiva en el seno de muchos Gobiernos de la Unién Europea contando con una
creciente representacion en todos los Parlamentos de la Unién Europea.

Ante esta situacidn, la Comision Europea propuso el dia 2 de marzo destinar
700 millones de euros de ayuda humanitaria a los refugiados en paises de la
Unidn Europea desbordados por la crisis. El fondo propuesto no iria destina-
do en exclusiva a Grecia, sino que podran solicitarlo otros paises que hagan
frente a una grave crisis de refugiados. La inversién tiene por objeto cubrir
las necesidades bdsicas de los refugiados y proporcionar apoyo logistico a
los paises que estarian acogiéndolos. La entrega de la ayuda se realizaria de
forma escalonada a lo largo de tres anos, y a su vez el pais solicitante puede
recurrir a otros fondos comunitarios disponibles, como los estructurales o el
de ayuda a la inmigracién.

Segun datos publicados en los medios de comunicacién social, las solici-
tudes de acogida en diversos paises de la Union Europea durante el afho
2015 ascendieron a 1.255.640 (en 2014 fueron 562.680), con la siguiente
distribucion®:

Solicitudes de acogida paises de la UE 2015

Otros; 325.510;
27%

Irak;
121.535;
10%

Kosovo; 66.885; -

® Albani | B Eritrea; a;

Pakistan, v
63.935; 5% 46.400; 4% 33.095; 3% 2991

e T HNigeri

®  Diario El Pais, 6 de abril de 2016.
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Con respecto a los paises de la Unién Europea afectados, la estadistica para
el mismo ano es la siguiente:

Espana 14.600
Bulgaria 20.165
Dinamarca 20.825
Noruega 30.470
Finlandia 32.150
Suiza 38.060
Reino Unido 38.370
Bélgica 38.990
Holanda 43.035
Francia 70.570
Italia 83.245
Austria 85.505
Suecia 156.110
Hungria 174.435
Alemania 441.800

Ante esta situacidn, donde unos paises de la Unién Europea son mas afecta-
dos que otros por la llegada de refugiados, el incumplimiento de lo conteni-
do en el Tratado de Dublin, asi como el incumplimiento de lo convenido con
respecto a las cuotas de refugiados, han producido desavenencias entre los
distintos paises de la Union Europea, especialmente en aquellos més afec-
tados por la llegada de los mismos y por los que transitan los refugiados
e inmigrantes, debido a decisiones concretas de cada Estado a la hora de
gestionar estos flujos.

El establecimiento de controles internos en diferentes paises de la Unidn
Europea ha cuestionado seriamente el futuro del drea de libre circulacién de
personas y mercancias en la Unién Europea. En esta situacion el comisario
de Inmigracién e Interior, reconocié la necesidad de terminar con las accio-
nes unilaterales que han tomado los Estados miembros para gestionar la
actual crisis migratoria, aunque no vayan contra el reglamento europeo por
ser de caracter temporal, el objetivo es levantar todos los controles en las
fronteras internas para finales de 2016.

Por todo lo expuesto, y ante la escenificacidn de una divisidn en cada Consejo
Europeo, desde hace tiempo hay voces que alertan sobre que uno de los ma-
yores peligros a los que se enfrenta la Union Europea seria el final de la zona
Schengen, llevando a la reflexion sobre los objetivos comunes de la Unién,
como son la gestidn de los refugiados, la amenaza yihadista y el incremento
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de las actividades relacionadas con el crimen organizado. Es necesario y
urgente una respuesta ante la actual crisis de refugiados.

Los elevados y constantes cruces ilegales de puestos fronterizos a lo largo
de las fronteras externas, ha acrecentado la utilizacion de las organizacio-
nes criminales que facilitan el trafico de personas que se encuentran en si-
tuacién irregular en la Unién Europea. Esta mayor facilidad de movimientos
en el seno de la Unién, aumenta a su vez el riesgo de que estos movimientos
secundarios se configuren como factores de atraccién que intensifique adn
mas los cruces ilegales en las fronteras externas de la Unién Europea.

En la actualidad, la enorme llegada de personas que buscan proteccion in-
ternacional estd viéndose afectada por la relativa facilidad que ofrecen los
movimientos secundarios en el seno de la Unidn Europea. En este sentido
se presenta una importante dificultad para llevar a cabo lo contenido en el
Reglamento de Dublin.

Ademds, las solicitudes de asilo permiten a los inmigrantes irregulares con
motivacion econdmica no ser expulsados en un principio, regularizando su
estancia durante los oportunos tramites de asilo y prosiguiendo su viaje an-
tes de que les sea denegada esa proteccidn. Lo habitual es que los inmigran-
tes soliciten asilo al ser detectados en el pais por el que llevan a cabo su
entrada irregular en la Union Europea, e incluso personas verdaderamente
acreedoras al status de refugiado solicitan esta condicién cuando son detec-
tados llevando a cabo el cruce irregular de frontera, aunque su idea primaria
es evitar ser identificados para eludir lo contenido en el Tratado de Dublin y
dirigirse al pais de su eleccion dentro de la Unién Europea.

Los centros de acogida también funcionan como lugares donde las mafias
de la inmigracion irregular introducen a facilitadores que captan a los po-
tenciales clientes para continuar hasta sus destinos finales. Este modus
operandi, junto con la utilizacion de documentos falsos para respaldar las
solicitudes de asilo, es uno de los mas utilizados por los inmigrantes irre-
gulares que se trasladan desde Grecia hacia otros Estados miembros de la
Unién Europea a través de los paises de los Balcanes occidentales. Esto es
un claro ejemplo de cémo existe, a dia de hoy, una mayor necesidad de de-
sarrollar una politica comun de asilo en el seno de la Unidn, la cual deberia
basarse en la plena y total aplicacion de la Convencidn de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951 y otros tratados internacionales perti-
nentes. Una politica de este tipo es necesaria para mantener la sostenibili-
dad a largo plazo del sistema de asilo y para promover la solidaridad en el
marco de la Unidn.
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En este sentido, la Comisién Europea ya ha planteado la necesidad de crear
una «agencia federal que centralice las peticiones de asilo»’. Se pretende
asi crear una amplia reforma en el sistema de asilo de la Uniédn Europea
gue permita que una agencia europea se encargue de tramitar las solicitu-
des de asilo en lugar de hacerlo cada Ministerio del Interior de los paises
miembros. Esa agencia naceria de la actual Oficina Europea de Apoyo al
Asilo (EASO). Esto permitiria el control europeo y ordenar la situaciéon en
el contexto de solicitudes masivas, de acuerdo a unos principios comunes
previamente acordados. El documento publicado lleva por titulo La reforma
del sistema europeo de asilo y el fortalecimiento del camino legal hacia Euro-
pa, elaborado por la Comisién Europea y enviado a varios Gobiernos de la
Union.

La Comisidn Europea justifica esta iniciativa sobre el fracaso del Tratado de
Dublin y el incumplimiento sistematico de muchos paises europeos. El siste-
ma de Dublin, como sistema existente para la redistribucién de refugiados,
no fue disefiado para manejar la divisidon sostenible de la responsabilidad
sobre los solicitantes de asilo®.

En este sentido, el dia 10 de febrero de 2016, la Comisiéon Europea emitid
dictdmenes motivados contra varios Estados miembros (Alemania, Estonia,
Eslovenia, Grecia, Francia, Italia y Letonia) por no haber incorporado a sus
ordenamientos juridicos nacionales, directivas que contribuyan a una mayor
convergencia de los sistemas nacionales de asilo, lo que llevaria a una dis-
minucion de los movimientos secundarios de estos solicitantes.

Esta situacién ya habia sido contemplada en el Programa Plurianual 2010-
2014 relativo al Espacio de Libertad Seguridad y Justicia (Programa de Esto-
colmo)?, que para crear un mayor nivel de armonizacion, preveia el estable-

7 Segun se hicieron eco diferentes medios de comunicacién social el dia 6 de abril de 2016.

8 Los pafses miembros del Sistema de Dublin son los 28 paises de la Unién Europea
((Alemania (DE), Austria (AT), Bélgica (BE), Bulgaria (BG), Chequia (CZ), Chipre (CY), Croacia
(HR), Dinamarca (DK), Eslovaquia (SK), Eslovenia (Sl), Espana (ES), Estonia (EE), Finlandia
(FI), Francia (FR), Grecia (EL), Hungria (HU), Irlanda (IE), Italia (IT), Letonia (LV), Lituania (LT),
Luxemburgo (LU), Malta (MT), Paises Bajos (NL), Polonia (PL), Portugal (PT), el Reino Unido
(UK), Rumania (RO) y Suecia (SE)) y 4 «paises asociados» al Reglamento de Dublin (Islandia
(IS), Liechtenstein (LI), Noruega (NO) y Suiza (CH)).

La ley establece varios supuestos por los que un pais puede ser responsable del examen de
una solicitud. Los mismos se tienen en cuenta por orden de importancia conforme a la ley,
empezando por que un miembro de la familia del solicitante esté en ese pais miembro del
Sistema de Dublin, posea o haya poseido un visado o un permiso de residencia expedido por
un pais miembro del Sistema de Dublin, o que haya viajado a otro pais miembro del Sistema

de Dublin o lo haya atravesado, de forma legal o no.

9 Resolucién del Parlamento Europeo, de 25 de noviembre de 2009, sobre la Comunica-

cion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo titulada «Un Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia al servicio de los ciudadanos-Programa de Estocolmo», Diario Oficial
de la Unién Europea, de fecha 21 de octubre de 2010.



Retos de la seguridad nacional ante el control interno de...

cimiento del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA), calificandolo como un
objetivo politico fundamental para la Unién'®.

En los ultimos afos se han ido estableciendo, tanto a nivel nacional como
europeo, distintos sistemas de control fronterizo, asi como planes de actua-
cion para controlar el fendémeno de la inmigracion irregular. Estos sistemas
y procedimientos son actualmente fundamentales en materia de seguridad,
no solo para el control de la inmigracion irregular y de las redes que trafican
con estos flujos, sino también en evitar la penetracion de elementos deses-
tabilizadores. De hecho, la utilizacion de estos medios de control fronterizo
se hace también decisiva para el control de los refugiados.

Ademads la importancia del control de la identidad de quién ingresa en la
Unién Europea ha llevado a la creacion por parte de EUROPOL de un gru-
po especial de policia antiterrorista europea, denominado Centro Europeo
contra el Terrorismo (ECTC), entre cuyas funciones estaria la de trabajar de
manera conjunta con los hot spots (centros de registro) de Italia y Grecia,
para verificar la identidad de los asilados. También este Centro incluiria in-
formacidn relativa a otros delitos como trafico de armas o delitos financieros
que puedan estar asociados al terrorismo.

En la actualidad se hace de vital importancia la utilizacién de todos los me-
canismos existentes, buscando la interoperabilidad de todos los sistemas
cruzando datos entre todos los medios disponibles.

» SIS. Pieza fundamental del acuerdo es la base de datos SIS (Schengen
Information System), que puede ser consultado en tiempo real por las
fuerzas de seguridad de los paises firmantes.

» SIRENE. El SIS se complementa con la red denominada SIRENE (Supple-
mentary Information Request at the Nacional Entries), que recoge informa-
cién complementaria de los datos introducidos en el SIS y sirve de canal
de comunicacién entre los paises, constituyéndose por tanto como una
oficina de colaboracién policial operativa. Existe una en cada pais y estan
conectadas entre si de forma bilateral. Su funcionamiento se rige por el
Manual SIRENE, donde se recogen los procedimientos a efectuar en el
intercambio de informacion.

10 Las normas comunes, asi como una aplicacién mejor y mas coherente de las mismas,

deberia evitar o reducir los movimientos secundarios dentro de la Unién y aumentar la
confianza mutua entre los Estados miembros.
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e VIS. Segun la Orden AEC/240/2011, de 4 de enero, por la que se crea
el fichero de datos de caracter personal del Sistema de Informacion de
Visados Nacional y de la Autoridad Nacional del Sistema de Informacion
de Visados, se autoriza a las autoridades nacionales designadas para
prevenir, detectar o investigar los delitos de terrorismo y otros delitos
graves y a los agentes de EUROPOL a consultar los datos del VIS.

* PNR. Se esta desarrollando unainiciativa en la Unidn Europea para dispo-
ner de un sistema de registro de los pasajeros de vuelos exteriores de la
propia Unién Europea, que también puede aplicarse a vuelos interiores.
Para ello, debe definirse un sistema nacional en cada Estado miembro de
recepcion, tratamiento, andlisis y reaccidn. Ello debe plasmarse en una
«Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la utilizacién
de datos del registro de nombres de los pasajeros para la prevencion,
deteccion, investigacion, y enjuiciamiento de delitos terroristas y delitos
graves», tal y como recoge una propuesta del Consejo de la Unidn de 23
de abril de 2012. El sistema se conoce como PNR, acréonimo del inglés
Passengers Name Record (Registro Nominal de Pasajeros).

e EUROPEAN MULTIDISCIPLINARY PLATFORM AGAINST CRIMINAL THREATS
(EMPACT). El grupo de trabajo europeo (EMPACT), sobre inmigracion ile-
gal para la elaboracién del Plan Multianual (MASP) de Lucha contra
la Delincuencia Organizada, cuyos temas habituales de discusién son:
la entrada ilegal; paises de origen; uso de documentos falsos; meno-
res no acompanados; cooperacidn entre agencias a nivel nacional y la
Unién Europea; y vacios relativos a la circulacién del dinero. Las dis-
tintas prioridades del EMPACT son: inmigracidn ilegal; trata de seres
humanos; productos falsificados; impuestos especiales y fraude intra-
comunitario; drogas sintéticas y trafico de drogas; ciberdelincuencia;
trafico de armas; y delincuencia organizada contra la propiedad. Con
relacion a los movimientos secundarios y dentro del EMPACT existe la
acciéon denominada JOT COMPASS, accion que lidera Francia, centrdn-
dose en detectar redes de crimen organizado que faciliten las entradas
ilegales por la frontera de Europa occidental o que se dirijan desde
el drea del Mediterraneo central hacia Francia, Reino Unido, Holanda,
Austria, Checoslovaquia, Dinamarca y Suecia. La accidn consiste prin-
cipalmente en el intercambio de informacion sobre sirios y eritreos que
se puedan estar desplazando en movimientos secundarios hacia estos
paises.

En este dambito, también habria que tener en cuenta los diferentes progra-
mas que han desarrollado los paises europeos en la lucha contra la radica-
lizacién. Los métodos de captacidn, las tendencias, y los medios y patrones
de radicalizacion en suelo europeo han evolucionado y se han expandido. La
amenaza del terrorismo ha ido evolucionando progresivamente, tanto en su
organizacién, como en la bisqueda de mayor efectividad en sus acciones,
apareciendo estructuras mas reducidas (células, lobos solitarios), que con
una planificacion muy sencilla y siguiendo las directrices de una organiza-
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cion de mayor entidad, llevan a cabo acciones terroristas; elementos todos
ellos que dificultan la prevencién.

Ademds hay que senalar que muchos de los terroristas que atentan en Euro-
pa son europeos e incluso extranjeros residentes legalmente que actdan im-
pulsados por la propaganda extremista o por la actividad de captadores que
los han radicalizado. Incluso algunos europeos se desplazan al extranjero
para entrenarse y luchar en las zonas de combate, vivencias que aumentan
su radicalizacién, pudiendo luego regresar a sus puntos de origen presen-
tando una seria amenaza a nuestra seguridad.

Los grupos terroristas y extremistas capitalizan los avances tecnolégicos
para detectar nuevas formas de abordar a los jévenes desencantados, apro-
vechando las redes sociales, los canales de video en linea y los foros de
debate en linea radicales. Por esos medios, divulgan su propaganda mas
amplia, rapida y eficazmente.

La necesidad de afrontar la radicalizaciéon desde su origen para evitar que
grupos terroristas se nutran de militantes ha llevado a crear estrategias
preventivas en este ambito tanto a nivel europeo (Estrategia de la Unién Eu-
ropea de Lucha contra el Terrorismo, de 2005, y la Estrategia de la Unidn
Europea para Luchar contra la Radicalizacién y la Captaciéon de Terroristas,
revisada y actualizada en mayo de 2014), como a nivel nacional.

En Espafna el Plan Estratégico Nacional de Lucha Contra la Radicalizacion
Violenta (PEN-LCRYV), aprobado en Consejo de Ministros de 30 de enero de
2015, fue disenado, siguiendo las pautas marcadas en la Estrategia de Se-
guridad Nacional de 2013 (ESN-2013)'", en la Estrategia Integral contra el
Terrorismo Internacional y la Radicalizacién (EICTIR)'?, asi como en cumpli-
miento de las Directrices de la Unién Europea de Lucha contra la Radicali-
zacion y el Extremismo Violento expuestas en el parrafo anterior, las cuales
asumen la radicalizacion como uno de los principales riesgos para la se-
guridad. En este sentido, el PEN-LCRV nacié con vocacién de dar respuesta
a la necesidad de hacer frente al nacimiento, desarrollo y proliferacion de
la radicalizacién y el extremismo violento, en todas sus formas, dentro del
territorio nacional.

El objetivo del Plan se define en: «constituir un instrumento eficaz de tra-
tamiento, previniendo y evitando el surgimiento y desarrollo de los proce-
sos de radicalizacién y extremismo y su posible salida hacia el terrorismo,
mediante la deteccidn temprana y neutralizacion de los brotes y focos de
radicalismo, actuando sobre aquellas comunidades, colectivos o individuos
en situacion de riesgo o vulnerabilidad».

1 Aprobada en Consejo de Ministros de 31 de mayo de 2013.

2. Aprobada por la Comision Delegada del Gobierno para Situaciones de Crisis, el 4 de

junio de 2010.
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Este Plan entiende que mediante una actuacién integral y coordinada serd
posible afrontar el fendmeno de la radicalizacion y extremismo violento de
manera eficaz, poniendo al servicio de este fin los necesarios recursos del
Estado, y en especial los vinculados a su estructura de seguridad, trabajan-
do de forma conjunta para lograr la concienciacion y sensibilizacién de la
sociedad espanola sobre la trascendencia de la amenaza que representa la
radicalidad.

Los procesos politicos de reforma y revolucién iniciados en el mundo arabe
en 2011, que fueron conocidos popularmente como Primavera Arabe, han
tenido consecuencias muy dispares que, en algunos casos, como el sirio, han
derivado en un conflicto armado a escala regional, que ademas han conflui-
do con otros procesos desestabilizadores previos.

En conjunto, estos procesos han derivado en nuevos riesgos para la seguri-
dad, no solo para los propios paises arabes o magrebies, sino también para
los paises occidentales que veian como la amenaza de Al Qaeda (que en los
anos precedentes se venia combatiendo con cierta eficacia en Europa) muta-
ba en una amenaza de mayor recorrido, profundidad y facetas.

En lo que se refiere a la amenaza externa, es decir la mas lejana geogra-
ficamente de nuestro dmbito inmediato, el eje desestabilizador Afganis-
tan-Pakistan ha ido perdiendo importancia estratégica en la medida en que
los lideres de Al Qaeda fueron diezmados por la accidn contraterrorista de
EE.UU.y de los paises occidentales. No obstante, la organizacién permanece
en la zona y no ha logrado ser erradicada del todo, manteniendo un lideraz-
go ideoldgico entre quienes no han optado por el extremismo del Daesh y la
actividad operativa de sus filiales.

Aun asi, no conviene olvidar que la zona de confort de Al Qaeda Central es
una zona en conflicto, donde el actor insurgente principal, el movimiento ta-
libdn, sigue siendo un actor fanaticamente islamista dispuesto a derrocar
a un Gobierno cuya capacidad para imponerse a los insurgentes depende
directamente de una implicacidn internacional que ha ido disminuyendo con
el tiempo para hacer frente a nuevas amenazas. De hecho, pese a la frag-
mentacion ideoldgica del movimiento taliban tanto en Afganistan como en
Pakistan, la debilidad de Al Qaeda y la irrupcion del Daesh, la capacidad de
actuacién de estos grupos contra intereses occidentales queda patente en
los tristemente habituales atentados en Kabul.

En cambio, Oriente Medio, que hasta 2011, solo afrontaba el reto iraqui, ha
sufrido un colapso que ha derivado en un conflicto regional de grandes di-
mensiones cuya capacidad de atraccion y proyeccion afecta no solo a sus
vecinos sino a toda Europa.
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La situacion del conflicto sirio-iraqui viene caracterizada por la existencia
de una pluralidad de actores armados enfrentados entre si, apoyados en
algunos casos por paises de la region, e incluso actores de proyeccidn inter-
nacional. Ademds entre estos grupos beligerantes ha surgido por primera
vez, un actor terrorista como el Daesh'® que ejerce el control sobre un terri-
torio amplio y sobre el cual ha creado una estructura ideolégico-adminis-
trativa con caracteristicas propias de un Estado. Estas capacidades, junto a
la experiencia acumulada durante el conflicto iraqui le han permitido con-
vertirse no solo en un polo de atraccion de combatientes de todo el mundo,
sino también en referente ideoldgico para estructuras terroristas asenta-
das en otros paises y en un gran centro difusor de terrorismo. De hecho,
otros actores extremistas como Jabat al Nusra, aliado local de Al Qaeda, o
Hizbulah que cuentan con buena parte de estas capacidades, parecen ha-
ber renunciado a la proyeccion exterior de sus intereses centrandose en el
conflicto regional.

Es por este conjunto de factores por los que el Daesh supone, en este ambito
geografico, un actor con una gran capacidad de desestabilizacidn, ya no solo
por sus fuerzas de accién inmediata, sino también por su peso especifico a la
hora influenciar en procesos como el desplazamiento masivo de refugiados
0 su proyeccidn terrorista a nivel regional.

En un dmbito geografico mas cercano, el Magreb ha sido una de las zonas
donde los procesos de desestabilizacion han sido mas profundos y carecen
de una solucioén viable a corto plazo. Si bien los dos grandes paises del Ma-
greb occidental, Marruecos y Argelia, han logrado una cierta estabilidad en
el dmbito de la seguridad. Por contra, el colapso de Libia, la transicion tu-
necina, y la dindmica revolucion-contrarrevolucion en Egipto, han tenido un
fuerte impacto en la seguridad, sin olvidar, la situacion en el Sahel, especial-
mente en el norte de Mali.

En esta region, Al Qaeda en el Magreb Islamico (AQMI) y sus grupos locales
aliados, siguen siendo una amenaza directa y real contra los intereses occi-
dentales, mds aun cuando ha logrado sobreponerse a la intervencién fran-
cesade 2011 y a las escisiones pro Daesh que ha sufrido en los dos ultimos
anos. La organizacion ha llegado incluso a mejorar su proyeccion regional
asocidndose con grupos locales que se han sumado a su estrategia regional
a cambio de medios y autonomia en sus agendas locales.

A esta situacion ya de por si preocupante, se suma la irrupcion del Daesh que
ha logrado crear una estructura sdlida en el norte de Libia (algunas fuentes
apuntan que la zona bajo su control en Sirte podria albergar a varios miles
de combatientes) desde donde proyecta su accién exterior al resto del pais

3 Javier Jordan, «El Daesh en Oriente Medio, una amenaza en evolucién», en Instituto Es-

panol de Estudios Estratégicos, Panorama Estratégico 2016, (Madrid: Ministerio de Defensa,
2016), pp. 141-180.
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y Tunez. Ademas, cuenta con suficiente estructura en el Sinai y en Nigeria',
contribuyendo a la desestabilizaciéon de estos paises. Todo contando ademas
con células y redes informales en Marruecos y Argelia donde solo el éxito
de la lucha contraterrorista ha evitado acciones terroristas de envergadura.

No obstante, es Libia y el norte de Mali el eje fundamental del caos regional
pues es esta zona donde la ausencia de un control estatal ha permitido la
confluencia de los actores terroristas con las mas variadas expresiones del
crimen organizado (especialmente trafico de armas, de drogas y contraban-
do, ademds de las redes de inmigracion) que buscan la proteccion de las
facciones armadas que controlan el territorio.

Por ultimo, no se puede obviar la amenaza terrorista que a nivel interno su-
fre Europa y que se ha visto modificada sustancialmente por la situacion
regional en el Magreb y en Oriente Medio. La debilidad que sufria Al Qaeda
central se habia traducido en que apenas podia operar en Europa, practi-
camente su estrategia se limitaba a intentar dinamizar actores terroristas
individuales y pequenas células mediante la utilizaciéon de una propaganda
cuidada que ademas, también animaba a desplazarse a las zonas de conflic-
to afgana e iraqui.

La Primavera Arabe y los procesos posteriores cambiaron una situacién de
seguridad que habia logrado estabilizarse tras los grandes atentados de
2004 y 2005, limitandose a la actividad de actores individuales que podian o
no tener vinculos con organizaciones terroristas pero cuya capacidad de ac-
cion era limitada. El conflicto sirio-iraqui sirvié ademas para que los elemen-
tos mas extremistas empezaran a acudir en masa a esta regidn, atendiendo
a la propaganda extremista que ofrecia un territorio donde asentarse y en
el que se habia producido la reinstauracidn del Califato. Se trataba pues de
vivir una utopia misionista agitada por una propaganda de altisima calidad
mucho mas efectiva de la que hasta la fecha habia desarrollado Al Qaeda.
Esta situacion, en principio parecia favorecer los intereses de seguridad eu-
ropea, ya que, elementos susceptibles de llevar a cabo acciones terroristas
y que en muchos casos eran ya ciudadanos de pleno derecho de los paises
europeos, abandonaban voluntariamente los mismos.

No obstante, el riesgo de que se produjera una situacion similar a la que
se produjo con los combatientes extranjeros en Afganistan tras el fin de la
Union Soviética ha sido evidente. De la misma manera que los combatientes
arabes en Afganistdn que volvieron a sus paises de origen fueron un factor
determinante en la eclosidén del terrorismo internacional a finales de los 90,
los combatientes retornados del conflicto sirio-iraqui han dinamizado las re-
des extremistas autoras de la mayoria de los atentados de los ultimos anos.

' En el Sinaf logré la adhesién del grupo terrorista «Jammaat Ansar Bayt Al Magdisi»

y en Nigeria de «Jama atu Ahiis Sunna Lidda awatti wal-Jihad» también conocido como
Boko Haram.
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Y es precisamente en ese proceso de retorno, donde los terroristas pueden
mimetizarse en flujos migratorios masivos, tanto aquellos que vuelven a sus
paises de origen con documentacidn falsa o quienes entran en Europa por
primera vez. En este sentido, al riesgo evidente que ya supone la inmigracion
irregular hay que anadir el que este proceso se produzca de manera tan ma-
siva que desborde los cauces para su control.

Los atentados de Paris y Bruselas, han supuesto un salto cualitativo en
lo que se refiere la actividad terrorista en Europa. Si bien, ya ha habido
atentados como el 11-M o el 5-J que se dieron en el marco y con las ca-
racteristicas propias del terrorismo internacional, las acciones de Paris y
Bruselas se daban en un contexto internacional y global lo suficientemente
complejo como para ver que se trataba de algo mucho mas complejo. De
hecho, Francia invocé casi de manera inmediata el articulo 42.7 del Tratado
de Lisboa.

«Siun Estado miembro es objeto de una agresién armada en su territorio,
los demds Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con todos
los medios a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de
Naciones Unidas. Ello se entiende sin perjuicio del caracter especifico de
la Politica de Seguridad y Defensa de determinados Estados miembros»

Dicho articulo era invocado por Francia por primera vez desde la consolida-
cion del Tratado de Lisboa en 2009 con un fin claramente politico. Es ante
todo un apoyo politico, que implica necesariamente un apoyo concreto y es-
pecifico que es apenas sugerido por el articulo 44:

«1.En el marco de las decisiones adoptadas de conformidad con el arti-
culo 43, el Consejo podrd encomendar la realizacién de una misién a un
grupo de Estados miembros que lo deseen y que dispongan de las ca-
pacidades necesarias para tal misién. La gestién de la mision se acor-
dard entre dichos Estados miembros, en asociacion con el alto repre-
sentante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.
2. Los Estados miembros que participen en la realizacidn de la misién
informaran periédicamente al Consejo acerca del desarrollo de la mis-
ma, por propia iniciativa o a peticiéon de un Estado miembro. Los Esta-
dos miembros participantes comunicardn de inmediato al Consejo si
la realizacién de la mision acarrea consecuencias importantes o exige
una modificacién del objetivo, alcance o condiciones de la misién esta-
blecidos en las decisiones a que se refiere el apartado 1. En tales casos,
el Consejo adoptara las decisiones necesarias».

El articulo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea es mucho
mas especifico en este sentido:
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«1. La Unién y sus Estados miembros actuaran conjuntamente con
espiritu de solidaridad si un Estado miembro es objeto de un ataque
terrorista o victima de una catdstrofe natural o de origen humano. La
Unidn movilizard todos los instrumentos de que disponga, incluidos los
medios militares puestos a su disposicion por los Estados miembros,
para:

a. Prevenir la amenaza terrorista en el territorio de los Estados miem-
bros; proteger a las instituciones democraticas y a la poblacion civil
de posibles ataques terroristas; prestar asistencia a un Estado miem-
bro en el territorio de este, a peticion de sus autoridades politicas, en
caso de ataque terrorista;

b. Prestar asistencia a un Estado miembro en el territorio de este, a pe-
ticidén de sus autoridades politicas, en caso de catastrofe natural o de
origen humano.

2. Si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o victima de
una catastrofe natural o de origen humano, a peticién de sus autorida-
des politicas los demds Estados miembros le prestaran asistencia. Con
este fin, los Estados miembros se coordinaran en el seno del Consejo.
3. Las modalidades de aplicacidn por la Unidn de la presente clausula
de solidaridad serdn definidas mediante decision adoptada por el Con-
sejo, a propuesta conjunta de la Comision y del alto representante de
la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. Cuando dicha
decisién tenga repercusiones en el dmbito de la defensa, el Consejo
se pronunciara de conformidad con el apartado 1, del articulo 31, del
Tratado de la Unidn Europea. Se informara al Parlamento Europeo. A
efectos del presente apartado, y sin perjuicio del articulo 240, el Conse-
jo estard asistido por el Comité Politico y de Seguridad, con el apoyo de
las estructuras creadas en el marco de la Politica Comun de Seguridad
y Defensa, y por el Comité contemplado en el articulo 71, que le presen-
taran, en su caso, dictdAmenes conjuntos.

4. Para asegurar la eficacia de la actuacion de la Unidn y de sus Estados
miembros, el Consejo Europeo evaluara de forma periddica las amena-
zas a que se enfrenta la Unién».

El espiritu de ambos pretendia poner letra europea al articulo 5 del Tratado
de Washington:

«Las partes convienen en que un ataque armado contra una o contra
varias de ellas, acaecido en Europa o en América del Norte, se consi-
derarad como un ataque dirigido contra todas ellas y, en consecuencia,
acuerdan que si tal ataque se produce, cada una de ellas, en ejercicio
del derecho de legitima defensa individual o colectiva, reconocido por el
articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, asistira a la parte o par-
tes asi atacadas, adoptando seguidamente, individualmente y de acuer-
do con las otras partes, las medidas que juzgue necesarias, incluso el
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empleo de la fuerza armada, para restablecer y mantener la seguridad
en la region del Atlantico Norte. Todo ataque armado de esta naturaleza
y toda medida adoptada en consecuencia se pondran, inmediatamen-
te, en conocimiento del Consejo de Seguridad. Estas medidas cesaran
cuando el Consejo de Seguridad haya tomado las medidas necesarias
para restablecer y mantener la paz y la seguridad internacionales».

Con este marco de cooperacidn, a nivel OTAN, Europa podia hacer frente
efectivamente a un conflicto bélico, que la situacidn internacional conel 11-S
primeroy el 11-M después, ponian de manifiesto que mas que de un desas-
tre natural o industrial, el riesgo de seguridad provenia del terrorismo, que a
diferencia de un Estado tenia unas caracteristicas morfolégicas mas dificiles
de contrarrestar.

Hasta la fecha los mecanismos generados como la Respuesta Politica Inte-
grada de Crisis (IPCR, por sus siglas en inglés) del Consejo y el Mecanismo de
Proteccion Civil (CPM, por sus siglas en inglés) de la Comisidn se han mostra-
do tan Gtiles que realmente la actuacidn de un articulo 222" de manera real
no parece haber sido necesaria.

Sin embargo, el entorno de seguridad externo de la Unién Europea ha cam-
biado hasta tal punto que parece que la Unidn Europea si tiene que afrontar
una realidad de seguridad mas cercana a las caracteristicas de una guerra
hibrida'® que al terrorismo, al que habria hecho frente hasta ahora. En este
sentido, no solo habria que senalar a terceros paises que pueden movili-
zar actores armados complejos con fines desestabilizadores sino también
formas «pseudoestatales» o «Estados caparazén» que son capaces de mo-
vilizar estos mismos actores o de menor entidad pero con caracteristicas
similares.

Todo ello, vuelve mas complejo el desarrollo de instrumentos especificos
desde la invocacidon de los articulos 42.7 y 222, mdas aun si tenemos en
cuenta que el fendmeno va asociado a una presidn migratoria de caracter
extraordinario sobre la que es necesario actuar a nivel externo e interno
desde la Unién Europea, utilizando todas las herramientas disponibles, en
especial los instrumentos de actuacion internacional clasicos como son la
diplomacia, la cooperacion humanitaria y al desarrollo, y muy en especial, la
intervencidn-disuasién militar y cooperacidn en el ambito policial y militar.

No obstante, todos ellos, tienen que ser reformulados para adaptarse a la
nueva amenaza, de modo que tengan repercusion, e incluso una praxis, en

'S ELIPCR sirve para expeditar la toma de decisiones entre los Estados miembros durante

una crisis, mientras que el CPM coordina la respuesta de la crisis en todos los Estados
miembros de la Unidn Europea; asi como en los Estados miembros no comunitarios (como

son Islandia, Turquia, Serbia y la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia).

' En un sentido amplio no habria solo que fijarse en atentados complejos como los de

Paris y Bruselas sino a conflictos como el del este de Ucrania.
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el interior de la propia Unidn Europea. Algo complejo pues no solo puede
afectar a los paises a nivel practico, sino que puede incluso chocar con las
legislaciones nacionales.

La Decision de Aplicacion (2014/415/EU) que aborda en detalle el alcance
territorial del articulo 222 dejé claro que cualquier férmula de solidaridad
debia obedecer a una crisis interna y su respuesta era interna'’. De hecho
Francia, recurrid al articulo 42.7, y aln asi actuo en solitario en su respuesta
militar en el teatro de operaciones sirio-iraqui.

Esto hace pensar que se tiene que reformular su gestion de crisis inter-
nas que tienen un origen fuera de la Uniédn Europea y ademdas son una
realidad compleja (como es este caso la parasitacién de una crisis migra-
toria sin precedentes por parte de organizaciones terroristas para indu-
cir ataques en Europa) ya que los mecanismos de lucha contraterrorista
actuales no trascienden mas alld de la cooperacién propia de la buena
vecindad y que los mecanismos de actuacion se encuentran muy parce-
lados en acciones dentro/fuera de la Unidn Europea. La vinculacién de la
Politica de Defensa y Seguridad Comun de la Unién Europea que esta en-
focada a la accién fuera de la misma, con los mecanismos que proveen el
TUE y TFUE, supone el reto marco al que hay que hacer frente de manera
inmediata.

La simbiosis entre terrorismo y la inmigracidén irregular estd en los mis-
mos origenes del terrorismo internacional tal y como se formuld a partir de
2001. EL 11-S no hubiera sido posible sin un uso fraudulento e irregular de
las leyes inmigratorias de los EE.UU. Inmediatamente después, tanto EE.UU.
como la Unién Europea tomaron ciertas medidas que permitieran un mejor
control del flujo migratorio en general y del analisis de cada caso en particu-
lar. No obstante, la parte de la inmigracién que se vehicula desde el crimen
organizado, es ya desde el propio hecho de la llegada hasta el fraude en los
procesos de estancia y regularizacion una vertiente que queda abierta a la
manipulacién de los grupos terroristas.

En los casos mas recientes, se ha podido ademas observar como la infiltra-
cion resulta mas sencilla si el proceso migratorio se realiza de manera ma-
siva y descontrolada, y puede incluso llevar a prescindir de un canal ligado a
las mafias de la inmigracion. Los atentados de Paris y Bruselas han revelado
gue las estructuras extremistas pueden utilizar sus propios medios logisti-
cos para recepcionar en Europa tanto a los terroristas retornados como a los
inducidos que previamente no habian estado en Europa.

7 Algo que ademas es congruente con el propio espiritu del articulo 222.
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La fragilidad de los mecanismos nacionales de control migratorio una vez se
ha penetrado en territorio Schengen y la vulnerabilidad de la fronteras exte-
riores de la Unién Europea en la zona balcanica y del Mediterraneo, dejan el
campo abierto para la infiltraciédn de células e individuos decididos a crear
redes y revertir las existentes a nivel logistico, en estructuras terroristas
capaces de llevar a cabo no solo acciones terroristas puntuales sino también
sostener campanas de larga duracion.

A lo largo de la paginas precedentes hemos visto como la utilizacion de los
fendmenos migratorios irregulares por parte de las organizaciones terro-
ristas son un hecho constatado, ahora bien, la nueva situaciéon migratoria
nos obliga revisar las caracteristicas de esta relacion con el fin de generar
instrumentos que permitan evitar que esta relacidn sea estructural.

En este sentido, hasta 2011 la rutas migratorias hacia la Unién Europea im-
plicaban la salida de poblacién desde zonas de empuje, que coincidian con
los Estados fallidos (Siria, Iraq o Afganistan), las cuales se dirigian hacia
Europa a través de zonas de transito (Turquia, Irdn y los Balcanes principal-
mente y en menor medida Libia). En general, era una poblacién migrante
gue no provenia de las tradicionales comunidades inmigrantes en Europa,
que ya contaban con una didspora muy organizada, que servia como correa
de transmision para el recién llegado (por ejemplo la comunidad turca o la
marroqui) y disminuia el papel de las mafias de la inmigracion.

La zonas de transito actuaron como espacio de contenciéon manteniéndose
esta situacién hasta que en el ano 2015 se rompid la dindmica accién-con-
tencidn, y los paises de transito o asentamiento temporal como Turquia o
Irdn (que estaban modificando su dinamicas de poder politico regional) in-
trodujeron el fenémeno en su agenda politica aminorando sus politicas de
contencion, proyectandose a otros paises elementos que se encontraban en
sus territorios en forma de refugiados y que, en principio, estaban realizan-
do movimientos migratorios de manera limitada.

De esta manera, se proyectaron a sirios y afganos desde la inseguridad ju-
ridica de sus propios territorios hacia las zonas de transito, quedando en
manos de las mafias dada la debilidad de las redes de la diaspora' y lo
masivo inmediato del fendmeno. Esta poblacion quedd rdpidamente en una
situacién permanente de transito o de movimiento irregular en el seno de la

8 En este sentido, conviene sefialar que los incidentes de Nochevieja de 2015 en ciudades

alemanas son un ejemplo de cémo una inmigracién sesgada en cuando a edad y sexo, pue-
de provocar elementos desestabilizadores en la medida que ademads no existe una didspora
de esa comunidad ya asentada que puede ejercer un efecto coercitivo sobre determinados
comportamientos.
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Unién Europea que fue y, en gran parte sigue siendo, incapaz de articular un
mecanismo transversal que sirva para el control de los movimientos secun-
darios, con el control de sus fronteras interiores y la proyeccién de su accion
sobre las fronteras exteriores.

La ausencia de actores regionales que puedan llevar a cabo un minimo con-
trol del fendmeno migratorio, han favorecido ademds que las redes implan-
tadas en el Mediterrdneo oriental no solo trasladen refugiados sirios sino
también nacionales iraquies, afganos, o de otras nacionalidades asiaticas
por la doble via turcay libia.

Ademas hay que senalar que las zonas de transito cuentan ademads con sus
propios intereses migratorios, aspirando a seguir manteniendo sus flujos
migratorios nacionales hacia la Unién Europea a cambio de esforzarse en el
control migratorio.

En este marco regional, aparece un terrorismo que parece haber modifi-
cado la visidn clasica que tenemos del mismo. El terrorismo es, en sentido
estricto, una tactica que lleva a cabo una organizacién para conseguir sus
objetivos, basandose en ultima instancia en una ideologia que legitima a
esta organizacidn. Esta tactica surge de la imposibilidad de la organizacion
de dotarse de medios propios de un Estado para llevar a cabo una activi-
dad bélica convencional, siendo esta limitacion procedente de multiples
factores.

En la actualidad, el Daesh ha logrado modificar ese relato del terrorismo al
dotarse de un territorio bajo su control donde, a diferencia de otros movi-
mientos insurgentes, ha asumido labores propias de un Estado desde una
perspectiva ideoldgica elaborada con este fin (restauracion de la forma de
Gobierno califal). Desde esta plataforma ha potenciado el control de otros
territorios donde ejerce una autoridad ideoldgica realy a su vez no ha renun-
ciado a su proyeccion en Occidente a través de tacticas terroristas cuando su
realidad estratégica lo ha demandado.

Es por lo tanto, un fendmeno que afecta a la seguridad colectiva y que se nu-
tre de una serie de elementos globales. El terrorismo ha ejercido una fuerza
dentro de dicho sistema para que este evolucione en un sentido confluyendo
necesariamente con otros fenémenos propios del crimen organizado.

El andlisis de la casuistica de hechos terroristas ejecutados por el Daesh
desde el 2014, en relacién a su operatividad en Occidente, permite deter-
minar que, en un primer momento, la prioridad del Daesh era ejercen un
control sobre un territorio donde crear un «Estado caparazén»'? en el que
llevar a cabo la «restauracion del Califato». Pese a la retérica yihadista, en

17 Algunos autores como Loretta Napoleoni utilizan este concepto para referirse a enti-

dades politicas que tienen algunas de las caracteristicas propias de un Estado sin llegar a
serlo.
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ese momento la poblacion musulmana de Occidente solo interesaba en la
medida que aportaba recursos humanos para el frente. Las acciones sobre
el terreno quedaban limitadas a actores locales radicalizados en el ambito
de sus comunidades e internet, o acciones de retornados patrocinadas por
la organizacién de alguna manera, pero que no obedecian necesariamente
a una necesidad tactica. La oportunidad propagandistica era la misma que
habia caracterizado a Al Qaeda en acciones precedentes? y la profundidad
estratégica de las acciones no era clara.

No obstante, a lo largo de 2015, la situacion en la zona sirio-iraqui fue cam-
biando de manera perceptible, la intervencidn de la coalicién internacional
habia supuesto para el Daesh un cierto estancamiento de su estrategia ofen-
siva, a lo que sumaba el mantener frentes con actores armados diversos
(Ejército arabe-sirio, milicias kurdas, Jabhat al Nusra, Ejército libre sirio y
otras facciones islamistas locales). El recrudecimiento de los combates au-
mentd el flujo de refugiados exponencialmente siendo la intervencion rusa
un nuevo factor de crecimiento del fendmeno.

Como todos los grupos terroristas, evidentemente el terrorismo de raiz isla-
mista para conseguir sus objetivos necesita motivacion, integrantes, y me-
dios materiales. Es aqui, en la forma en que se presentan estos tres compo-
nentes y en las formas de llevar a efecto la actividad terrorista, ademas de
otros parametros ya contemplados como la globalidad, la masividad, y leta-
lidad de sus acciones o su intencion de intemporalidad, donde se encuentra
la diferencia con otros grupos.

El terrorismo internacional, que con mayor frecuencia e intensidad estan
padeciendo las sociedades occidentales, se ve favorecido, amparado y ca-
muflado por la existencia de importantes colonias de inmigrantes y los flujos
migratorios no controlados.

Una de las principales amenazas proviene de la utilizacion de los canales de
inmigracidn ilegal, o una importante llegada de refugiados, como es el caso
actual que sufre la Unién Europea, para introducir terroristas en los paises
de la Alianza, facilitando en su caso la necesaria documentacion falsificada.

Otro de los objetivos prioritarios de las organizaciones terroristas consis-
te en la captacion de nuevos miembros en los paises occidentales ya que,
ademas de tener un amplio conocimiento de los paises de destino, su activi-
dad habitual les permite mantener una cobertura sin despertar sospechas,
y ademas se benefician de una amplia libertad de movimientos y de las ga-
rantias legales de los paises occidentales.

Habitualmente el reclutamiento se centra en inmigrantes de segunda o ter-
cera generacion, debido a que los de primera suelen centrar sus esfuerzos

20 Como en el caso del extremista francés Mohamed Merah que en 2012 asesiné a 7 per-

sonas en dos tiroteos.
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en normalizar su situacién documental, obtener empleo y reagrupar a sus
familias. Son los descendientes de estos los que pueden sufrir problemas
de identidad cultural o de inadaptacién social, motivados con frecuencia por
falta de integracion o por la frustracidn ocasionada por el incumplimiento de
sus expectativas individuales o familiares.

Cuando se da este caso, se produce una tendencia hacia el extremismo re-
ligioso islamico, como sena de identificacién con sus origenes. Los inmi-
grantes inmersos en ese proceso empiezan a frecuentar con asiduidad los
centros de culto, donde se produce el reclutamiento por parte de las orga-
nizaciones terroristas. También es frecuente el adoctrinamiento y captacion
de futuros terroristas en los centros penitenciarios donde también son habi-
tuales los procesos de radicalizacién.

Asi mismo es de resaltar la influencia que ejercen las distintas zonas de
conflicto que provocan un flujo constante de individuos que se desplazan ha-
cia las mismas al objeto de llevar a cabo la yihad y que luego retornan a sus
paises de origen o a terceros con el riesgo que conlleva para la seguridad.

La diversidad e intensidad de las acciones ejecutadas por parte de la or-
ganizacidon Daesh para cometer un acto terrorista de alto impacto contra
un objetivo vulnerable en Europa desde 2015 permiten afirmar la exis-
tencia de una estrategia de accién exterior, dirigida por los lideres de la
organizacion.

Esta estrategia exterior se ha evidenciado en multitud de acciones, desde la
desarticulacion de la primera célula terrorista del Daesh en Bélgica en enero
de 2015, pasando por varios atentados frustrados contra diferentes objeti-
vos en Francia principalmente (hechos que habrian generado unas gravisi-
mas consecuencias y un nimero incontable de victimas inocentes), hasta la
materializacién definitiva de los ataques el 13-N.

Dentro de la estrategia de accion exterior, del analisis de las acciones desa-
rrolladas por el grupo puede inferirse la existencia de una trama largamente
planificada y programada bajo la direccidn del Daesh que, como paso previo
a la comisidn de los ataques, ejecutd una exhaustiva labor de obtencién de
informacién para la mejor planificacién de los ataques. Esta planificacion
paso por la supervisidn de las rutas de acceso a Europa desde Siriay la re-
copilacién de informacion sobre los posibles lugares a atacar, factores am-
bos que se estiman como fundamentales para alcanzar los objetivos de la
organizacion.

Uno de los problemas a los que se enfrentan las Fuerzas de Seguridad euro-
peas es la proliferacion de pasaportes falsos, sirios principalmente, como se
demostré en los atentados de Paris.

Normalmente se tiene constancia de la existencia de estos documentos (pa-
saportes, visados y otros), muchos de ellos robados tratandose de documen-
tos originales y en blanco, se ha detectado en los puestos fronterizos su uti-
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lizacién de manera fraudulenta. Los nimeros de serie de estos pasaportes
estan en las bases de datos y su utilizacién seria detectada.

La compleja situacidn descrita en las paginas precedentes pone de ma-
nifiesto que la Union Europea (UE), tiene por delante uno de los mayores
retos de convergencia. EL maximo érgano en politica exterior es el Consejo
Europeo que retne a los jefes de Estado o de Gobierno de la Unién Europea,
no obstante, es el Consejo de Asuntos Exteriores el que puso en marcha los
dos instrumentos ejecutivos planteados en el Tratado de Lisboa de 2009
para desarrollar la politica exterior conjunta. La alta representante de la
Unién Europea para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (en la ac-
tualidad Federica Mogherini) sostenida en su labor por el Servicio Accién
Exterior de la Unién Europea. Esta estructura pretendia poner en marcha
desde 2011 las herramientas necesarias para que la Unién Europea tuvie-
ra un papel activo y cohesionado en el desarrollo de las relaciones inter-
nacionales. Desde el comienzo se establecieron unas lineas estratégicas
claras:

 Privilegiar las relaciones con los paises del Mediterrdneo y de Europa del
este, pues este grupo de paises son el factor de estabilidad-inestabilidad
inmediato de la Unién Europea dando lugar a la Politica Europea de Ve-
cindad (PEV) que rige las relaciones de la Unidén Europea con 16 paises
de al sury al este de la misma.

« Aumentar la vinculacién con las potencias, consolidadas o emergentes,
buscando una voz conjunta en foros internacionales.

» Capacidad de adaptacién rdpida a los acontecimientos internacionales
con el fin de ejercer un peso especifico en el marco de las relaciones
internacionales.

» Creacidn de una red exterior diplomatica permanente, cohesionada y efi-
caz, compatible ademads con el desarrollo de misiones especificas tanto
en el ambito de la seguridad y defensa como en el desarrollo de otros
ambitos de cooperacidn.

El resultado de esta accion exterior, basada en el soft power de la Unién Euro-
pea, ha tenido éxitos y fracasos, si bien hay que considerar que los cambios
producidos en el mundo arabe desde 2011 han generado unas dindmicas y
conflictos que dificilmente podia prever la Unidn Europea y que han provoca-
do en su seno fuertes tensiones al tener algunos de los paises comunitarios
intereses contrapuestos segun los escenarios.

No obstante, el desarrollo de diferentes misiones, ya sean policiales o mi-
litares, ha puesto de manifiesto que la politica exterior de la Unién Eu-
ropea empieza a dotarse de mecanismos ejecutivos eficaces que buscan
actuar sobre el terreno y en base a la cooperacién internacional. Estas
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misiones, en las que ha tenido un papel destacado la Guardia Civil, han
servido como dique de contencién a la inestabilidad, especialmente en
Africa, siendo una de las bases fundamentales de programas de coopera-
cién mas amplios.

Estos ambitos de cooperacidn suponen en si mismos, el primer acto de la
politica exterior de la Unidn Europea en lo referente a sus fronteras exterio-
res, tanto de manera indirecta (contribuyendo a la estabilidad y a la fortaleza
de los Estados) como de manera directa con misiones especificas relativas
a la inmigracién las cuales van a tener que dimensionarse también de la
perspectiva antiterrorista.

En este sentido, no solo las misiones internacionales, sino instrumentos con
vocacién de permanencia como FRONTEX, deben ir adquiriendo un caracter
mas ejecutivo, auténomo y multidisciplinar, siendo dotados de mecanismos,
medios de actuacién propios y de caracter permanente que sean algo mas
que la suma de las voluntades y medios de los participantes bajo unas reglas
adquiridas de comun acuerdo.

La nueva situacion migratoria y de seguridad en Europa exige una mayor im-
plicacién de los Estados de la Unién Europea, los cuales deben dar mas au-
tonomia y competencias a los actores ya involucrados o incluso crear otros
gue se consideran necesarios, dotdndolos de medios juridicos y técnicos ne-
cesarios que permitan un actuacién rapida y decidida.

Es por todo ello, por lo que la Unidn Europea tiene la doble necesidad de, por
un lado, reinventarse en la ejecucidén de herramientas mds transversales
que coordinen su politica exterior con su politica de seguridad, tanto a nivel
externo como interno. Por otro lado tiene ademads, la obligacién de realizar
esta labor sin perder la referencia ética de sus compromisos fundacionales
qgue pretendian convertir Europa en un espacio de prosperidad, libertad, y
seguridad, para sus habitantes.

Mientras que continte la presidn migratoria irregular, los grupos terroristas
aprovecharan las oportunidades que esta situacion les ofrece para deses-
tabilizar Europa. En concreto, el Daesh pretende conseguir un antagonismo
mads profundo entre las poblaciones europeas, socavando la estabilidad so-
cial y la confianza publica en los Gobiernos y buscando la desestabilizacion
de los paises de destino con esta gran llegada de refugiados.

En este sentido, la Unién Europea se ve en la necesidad de afrontar en el
interior de sus fronteras un fendmeno migratorio que supone una dina-
mica completamente diferente a nivel securitario. Existe una exigencia de
desarrollar una politica comun de fronteras exteriores que puede incluso
gue exija de la Unién Euopea tener que desarrollar instrumentos militares
de control del terrorismo fuera de sus fronteras y la combinacién de estas
con politicas de apoyo al desarrollo econémico y la sociedad civil. Ade-
mas a nivel interno, resulta imperante mejorar la coordinacion entre las
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Fuerzas y Cuerpos de Seguridad de los distintos paises para evitar que la
libertad de movimiento de personas, mercancias y capitales se convierta
en una ventaja para los terroristas y una desventaja para quienes los per-
siguen —que carecen de autoridad suficiente para traspasar las fronteras
con eficacia- y para lo que ya se ha puesto en marcha, mecanismos para
favorecer la cooperacion policial y judicial especialmente en los siguientes
ambitos:

* Mantener abiertos cauces de comunicacion entre los distintos responsa-
bles del control de la inmigracidn irregular y a las unidades dedicadas
a la lucha contraterrorista, implementando sistemas que prioricen los
intercambios bilaterales y multilaterales rapidos.

» Mayor control en la concesion de visados, de forma que no existan paises
de preferencia donde son concedidos con mayor facilidad (Cédigo-visa
comun en todos los consulados del espacio Schengen).

* Mejorar laimpermeabilizacidn fronteriza y los controles fronterizos, fijos
y moviles, reforzando las barreras fisicas con medios técnicos de detec-
cion y con medios materiales y personales para la reaccién en la cober-
tura de las fronteras.

e Crear foros de inteligencia compartida entre distintos servicios que per-
mitan evaluar la entidad de la amenaza en sus multiples facetas.

En resumen, la Unién Europa debe ser consciente de que la realidad de
seguridad a la que se enfrenta requiere una vision que trascienda los in-
tereses inmediatos de los paises y de la creacidn de instrumentos que no
dependan en su ejecucion diaria de la voluntad particular de los Estados.
Es cierto que para afrontar de manera eficaz el problema deberan hacer
concesiones en el ejercicio de sus competencias exclusivas en el ambito
de la seguridad, pero la ocasidn no solo exige medidas multidisciplinares o
cooperativas sino también una altura de miras estratégica desde el conven-
cimiento de que la realidad a la que se hace frente es excepcional y como
tal debe ser tratada.
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