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RESUMEN 

 

El objeto del presente trabajo de investigación es describir las medidas, así 

como comprender su impacto y eficacia,  que la Agencia Europea de Fronteras, 

Frontex, puso en marcha para enfrentar el fenómeno de la inmigración irregular 

por vía marítima que, como consecuencia de la denominada “Primavera Árabe”, 

sufrió la costa europea, mayormente la italiana, durante el año 2011.  Puede 

considerarse que las medidas implementadas por la agencia europea encargada 

del control de la frontera exterior, Frontex, supusieron su bautismo en el 

escenario europeo. En efecto, la Agencia Europea Frontex fue creada para 

proteger la frontera exterior de la Unión Europea y se configuró como actor 

fundamental en el control de la inmigración irregular que por vía marítima 

llegaba a la costa Sur europea, coordinando e implementando, mediante planes 

operativos, la ayuda que los Estados Miembros de la Unión Europea ofrecieron a 

los países que sufrieron las llegadas masivas de inmigrantes. Se describirán las 

Políticas y los hitos que tuvieron que producirse para llegar al establecimiento y 

operatividad plena de la agencia europea Frontex, asimismo se describirá su 

estructura, la dinámica de su funcionamiento, la irrupción en la agenda de la 

“Primavera Árabe”, la respuesta política de la Unión Europea y la que articuló la 

Agencia y los resultados obtenidos mediante análisis cuantitativos (estadísticas de 

llegadas) para pasar al análisis crítico ayudándonos de la metodología cualitativa 

basada en un trabajo de campo utilizando como técnica de recogida de datos las 

entrevistas semiestructuradas a informadores clave que tuvieron 

responsabilidades, a niveles estratégico, táctico y operativo, en la implementación 

de los planes de la agencia. 
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1 INTRODUCCION 

La importancia de este trabajo de investigación se asienta en tres pilares 

fundamentales.  

El primer pilar viene construido por el valor de la recopilación bibliográfica 

que nos introduce, tanto desde el punto de vista legal como del punto de vista 

político en el problema a tratar. Así, dentro del marco legal donde nos 

moveremos a lo largo de esta tesis, hemos creído oportuno tratar el tema de los 

Derechos Humanos como materia que debe permear toda legislación europea 

para ir enfocando la atención en la sinergia que debe existir entre el derecho a la 

libertad y el derecho a la seguridad. El eterno binomio materializado en el campo 

de la legislación sobre inmigración en las políticas de asilo e inmigración y de 

cooperación policial y judicial. En efecto, el fenómeno de la inmigración en la 

legislación europea está marcadamente influenciado por el espacio Schengen, éste 

debe de ser protegido por una política de protección de las fronteras exteriores 

que contemple medidas efectivas de asilo y protección internacional para los 

necesitados y a la vez por medidas eficientes de cooperación policial y judicial con 

el objetivo de neutralizar cualquier amenaza interna que haya sido capaz de 

violar el espacio Schengen.  

El segundo pilar lo conforman las entrevistas realizadas a informadores 

muy cualificados y únicos que fueron los encargados de implementar los planes 

operativos de la Unión Europea como reacción operativa ante un fenómeno que 

afectó a toda Europa como consecuencia de la conocida como “Primavera Árabe”. 

Ellos y solo ellos, fueron los responsables de la implementación de toda la defensa 

que la Unión Europea fue capaz de armar contra la ola de inmigración irregular 

que llegó a las costas del sur de Europa durante el año 2011.  El fenómeno a 

estudio es la llegada a la costa europea de una marea humana de dimensiones 

nunca vistas hasta entonces1. Nos encontramos a finales del año 2010 y el mundo 

árabe del norte de África y Oriente Medio bullía. Probablemente la Unión 

Europea no había contemplado de antemano que un fenómeno así pudiera 

                                                      
1 Para finales de 2010 ya habían llegado a la costa italiana más de 60.000 personas. 
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afectarle como le afectó. Incluso los países ribereños del Mediterráneo europeo, 

parece que tampoco supieron adelantarse a los acontecimientos que estaban 

sucediendo en la otra orilla. Seguramente estaban más pendientes de cómo 

corregir la situación de crisis económica que estaban padeciendo cuando de 

repente el tsunami migratorio llegó. Primero fue Grecia, en su frontera con 

Turquía, en la zona del río Evros, la que sufrió la primera oleada migratoria2. Tras 

la primera reacción operativa de la Unión Europea, la ola migratoria al verse 

controlada en ese punto geográfico, se desplazó hacia el Mediterráneo central, 

hacia la costa italiana. La inmigración por vía marítima sustituía a la primera ola 

migratoria que había elegido la vía terrestre como modo de entrar en Europa. Una 

marea humana alcanzaba la isla de Lampedusa, a caballo entre Europa y África 

aunque también alcanzó la costa de  Sicilia. La Unión Europea tuvo que 

reaccionar de algún modo para tratar de controlar este fenómeno y contaba con 

una herramienta que se había estado fraguando a través del tiempo en varios 

Consejos Europeos y que jugaría un papel fundamental, la agencia europea de 

fronteras, Frontex. Los expertos en fronteras marítimas de la agencia fueron los 

encargados de diseñar e implementar los planes operativos para hacer frente al 

fenómeno. Precisamente del estudio y análisis de las entrevistas a estas personas, 

considerados como informadores clave porque gestionaron en primera persona 

todos los acontecimientos, es de donde esta tesis se propone extraer conclusiones 

que puedan servir para que la Unión Europea esté mejor preparada de cara al 

futuro para hacer frente a un fenómeno similar. 

El tercer pilar en que se asienta esta tesis es en la experiencia, fundamental 

para ciencia. Considerando que el doctorando lleva trabajando diez años en todo 

lo relacionado con las operaciones de la Agencia Europea Frontex, hemos 

considerado relevante que esa experiencia acumulada durante esos años no se 

disipe y se pueda aprovechar de forma beneficiosa para la sociedad. El bagaje  

profesional del doctorando se inició en el año 2007 cuando fue el primer oficial de 

enlace de un medio naval de la Guardia Civil española cedido a la operación 

                                                      
2 Precisamente en este escenario, en la frontera del río Evros, es donde actuaron por 

primera vez los equipos de intervención rápida de fronteras planificados por Frontex, los 

conocidos como RABIT (Rapid Action Border Intervention Team) creados por el 

Reglamento 863/2007. Este fue el primer despliegue de estos equipos en una frontera 

europea a petición de un país miembro, en este caso Grecia. 
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conjunta naval lanzada por Frontex denominada Nautilus cuyo centro 

internacional de coordinación se encontraba en la isla de Malta. A partir de ese 

momento siguieron muchos desplazamientos con esa misma responsabilidad a 

varias áreas calientes de llegada de inmigrantes a Europa, como la isla de Cerdeña  

desde el año 2007 al 2010 que albergó el centro internacional de coordinación de 

la operación conjunta lanzada por Frontex denominada Hermes. Tras ese periodo 

el doctorando pasó a trabajar en la Agencia Frontex con base en Varsovia en la 

unidad de operaciones navales. Allí ha ostentado diversas responsabilidades, 

entre ellas la de ser el responsable directo -project manager- a nivel ejecutivo de la 

implementación de la hasta el año 2011 la operación con más presupuesto de toda 

la Agencia Frontex. La operación que la Unión Europea lanzó para contener la ola 

migratoria por mar que llegó a la costa sur europea como consecuencia de la 

“Primavera Árabe”, denominada operación conjunta Hermes 2011. Durante el 

año 2012 continuó como responsable de las operaciones en el Mediterráneo 

Central para pasar en el año 2013 a ser el responsable -project manager- de la 

implementación de la operación conjunta denominada Poseidón Sea cuyo 

objetivo era controlar la inmigración irregular por mar en las zonas del mar Egeo 

y del mar Jónico. Allí fue donde las bolsas de potenciales inmigrantes se 

desplazaron una vez contenido el problema en el Mediterráneo Central. Para 

llevar a cabo su trabajo, el doctorando ha residido durante largos periodos en los 

lugares directamente afectados por la inmigración, tales como la islas de 

Lampedusa, Cerdeña, Pantelería, Sicilia, Lesvos, Samos, Chios, Kos, Creta, Rodas, 

Symi etc. así como en las capitales de los diversos países europeos desde donde se 

coordinaban las operaciones conjuntas tales como Roma, Atenas, Varsovia, 

Bruselas, Madrid, Reikiavik, Helsinki etc. Tras esta experiencia pasó a trabajar en 

la unidad de operaciones conjuntas de Frontex, la unidad que coordina todas las 

operaciones terrestres, navales y aéreas así como de retornos que la agencia 

Frontex lanza por toda la frontera exterior de la Unión Europea y que cuenta con 

un presupuesto anual que supera ampliamente los 100 millones de Euros,  donde 

actualmente sigue trabajando.  El doctorando ha sido pues testigo de primera 

mano de algunos de los  acontecimientos que han marcado la agenda política 

europea en los últimos diez años en el campo del control de la inmigración 

irregular. Creemos que esa experiencia descrita junto con este trabajo de 

investigación puede proporcionar un punto de vista distinto para abordar el 
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complicado fenómeno de la inmigración irregular y poder darle un tratamiento 

adecuado para tratar de mitigar sus efectos. 

1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA 

La hipótesis de trabajo de este trabajo de investigación es que la Unión 

Europea, no estaba preparada para prever ni confrontar el fenómeno de la llegada 

a las costas europeas de la ola migratoria que se desató a raíz de la llamada 

“Primavera Árabe”. 

El objetivo final de esta tesis es proponer fórmulas para que la agencia de 

fronteras de la Unión Europea, Frontex, en el futuro,  cuente con herramientas 

para prever y confrontar más eficazmente fenómenos similares, todo ello con el 

fin de mitigar sus consecuencias. 

Para ello se tratará, a partir de la hipótesis de trabajo, de establecer con qué 

herramientas contaba la agencia de la Unión Europea, Frontex,  para ejecutar un 

control efectivo sobre la inmigración irregular por vía marítima y por tanto 

proteger la frontera exterior de la Unión Europea antes de la  denominada 

“Primavera Árabe”. De cómo, en el ámbito de la Unión Europea, se llegó, a través 

de los Tratados y los Consejos hasta el establecimiento de una agencia que es la 

encargada, junto con los estados miembros, de la implementación de los planes de 

la Unión Europea en materia de inmigración y control de frontera. A continuación 

se encuadrará histórica y geográficamente el fenómeno de la denominada 

“Primavera Árabe” resaltando las consecuencias que supuso para a la llegada de 

inmigrantes por vía marítima a la costa mediterránea europea. Se describirán los 

recursos que la agencia Frontex puso en marcha para aplicar el marco legislativo, 

en materia de inmigración y control de frontera; para finalmente realizar un 

análisis crítico cualitativo con el sustrato teórico de la fenomenología 

hermenéutica. Tras este análisis crítico se efectuarán propuestas, derivadas de las 

conclusiones del estudio, para que la agencia Frontex, de la Unión Europea se 

dote de herramientas para hacer frente más eficazmente a estos procesos que en el 

futuro serán bastante frecuentes. 

El valor añadido de esta tesis es, por un lado establecer si la Unión Europea 

estaba en el año 2010 en grado de prever el fenómeno de la llegada masiva por vía 

marítima, si estaba preparada para ello y por otro lado analizar qué mecanismos y 
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herramientas, así como su eficiencia o no,  se pusieron en marcha por parte de la 

agencia Frontex y por tanto de la Unión Europea para tratar de controlar la 

inmigración irregular que llegó a sus costas por vía marítima ante una situación 

que  presuntamente no se predijo –las consecuencias de la “Primavera Árabe”- y 

finalmente diseñar unas propuestas de mejora que se presentarán en las 

conclusiones tras la realización del análisis crítico de las entrevistas semidirectivas 

realizadas a informadores clave. 

Cuando  nos referimos a la inmigración irregular por mar que llegó a las 

costas de la Unión Europea durante todo el año 2011 como consecuencia del 

fenómeno denominado como “Primavera Árabe” se nos plantean algunos 

interrogantes,  que a  lo largo de esta tesis, trataremos de comprender y describir 

e interpretar. 

En este trabajo, las cuestiones exploratorias son esenciales porque son las 

que guiarán toda la investigación. También han sido importantes en la 

formulación de los objetivos, de su finalidad y de la estructura propia de la 

investigación. Son las siguientes: 

 ¿Se pudo prever, por parte de la agencia Frontex, el fenómeno de llegada 

masiva de personas por vía marítima a Europa como consecuencia de la 

““Primavera Árabe”?  

 ¿Estaba la frontera Sur marítima  europea  preparada para hacer frente a 

tal fenómeno? 

 ¿Qué mecanismos o herramientas puso en marcha la agencia Frontex para 

hacer frente al fenómeno?  

 ¿Se  pudo ser más eficiente en la implementación de planes operativos 

para la protección de la frontera marítima sur europea?  

Si volviera a suceder, 

 ¿Estaría la agencia Frontex preparada para confrontarlo con garantías de 

éxito?  

 ¿Qué consecuencias prácticas se pueden extraer?  

 ¿Es el modelo actual de protección de la frontera marítima fiable? 

 ¿Qué modelo sería el más adecuado? 

Para la debida contextualización del fenómeno debemos enmarcarlo 

geográficamente entre el Norte de África, Sur Mediterráneo europeo y Oriente 
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Medio; concretamente en países ribereños del Mediterráneo en ambas fachadas. 

Podemos pues hablar de países como Túnez, Argelia, Mauritania, Arabia Saudí, 

Omán, Yemen, Libia, Kuwait, Jordania, Egipto, Irán, Marruecos, Líbano y Siria así 

como de  España, Italia y Grecia. En Europa, el contexto social de los años 2010 y 

2011, estaba claramente marcado por una profunda crisis económica que golpea 

con contundencia a los países del Sur, Grecia, España e Italia. En África y Oriente 

Medio el contexto social atiende a un movimiento de reacción de la sociedad civil 

frente a una falta de libertades y democracia, a subidas del precio de los 

alimentos, al injusto reparto de la riqueza y  a la falta de trabajo. Sin lugar a duda, 

las redes sociales jugaron un papel fundamental en la explosión y rápida difusión 

del ideario del fenómeno. Esto, unido a una juventud más preparada que sus 

antecesores y por tanto con un espíritu mucho más crítico, supuso un espaldarazo 

fundamental para la proyección del fenómeno  de contestación social fuera de sus 

fronteras primigenias de Túnez y Egipto. 

Finalizando el año 2010 e iniciando el 2011, se produjeron algunos hitos 

muy importantes  en un intervalo muy corto de tiempo que desencadenaron toda 

una serie de acontecimientos que cambiaron de forma radical el mundo árabe. El 

primero fue la inmolación, el 17 de diciembre de 2010 de Mohamed Bouazizi, un 

vendedor de frutas tunecino, este suceso fue el pistoletazo de salida para la 

revuelta en Túnez. El siguiente hito sucedió en la Plaza Tahrir en Egipto, el 25 de 

enero de 2011, cuando se produjo un mitin contra el entonces presidente Hosni 

Mubarak. A continuación se produjeron revueltas en la famosa rotonda Pearl  en 

Bahréin que fueron prontamente aplastadas por el régimen. Libia fue el siguiente 

escenario, allí se produjo un movimiento social de reacción contra Gadafi en el 

mes de febrero. También en 2011 se inician una serie de revueltas y 

manifestaciones en Siria contra Bashar al –Asad que fueron reprimidas con una 

violencia inusitada por parte del régimen de al –Asad. Facciones del ejército y 

civiles formaron lo que posteriormente se denominó guerrilla rebelde, que pasó a 

dominar el norte del país, conformándose así una guerra civil que aún no ha 

terminado. 

 Esta concatenación de hechos produjo que muchísima gente tuviera que 

salir de su país por distintas vías hacia Europa en busca de una vida mejor. La vía 

más utilizada fue la marítima en la que, ya sea por huir del conflicto social ya por 

la obligación de salir del país -como la impuesta por el régimen de Gadafi para 
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forzar un apoyo europeo a su régimen usando la inmigración irregular como 

arma política- produjo a su vez una oleada migratoria por vía marítima nunca 

antes conocida en Europa. 

 A diario, sobre todos en los meses de inicio del año 2011, se veían barcos 

cargados de gente atravesando el Mediterráneo hacia una Europa que parecía no 

haber sido capaz de prever este fenómeno y que llegó a colapsar la ya de por sí 

poco engrasada maquinaria de la política europea. Los acontecimientos se 

sucedieron tan rápidamente que la Unión Europea se vio noqueada ante la 

situación, sin capacidad de respuesta adecuada por medio unas instituciones 

bloqueadas debido a un sistema de toma de decisiones poco flexible y mientras 

era testigo de un movimiento migratorio sin precedentes en la puerta Sur de su 

casa. 

La contención de la inmigración irregular por vía marítima había parecido 

ser una preocupación de la Unión Europea desde siempre. Pero cuando empezó a 

adquirir una dimensión verdaderamente importante fue a raíz de la ola 

migratoria que sufrió la Comunidad Autónoma de Canarias entre los años 1999 a 

2001 cuando a las islas de Fuerteventura y Lanzarote llegaron más de 30.000 

personas procedentes de África. A partir de ahí se empezó a tomar verdadera 

conciencia de las posibles dimensiones futuras del fenómeno, organizándose las 

primeras operaciones marítimas conjuntas llamadas Ulises y Guanarteme 

respectivamente3. A continuación la Unión Europea llevó a cabo los estudios Med 

Sea y BORTEC4, que analizaron, por primera vez toda la frontera Sur marítima de 

                                                      
3 Estas operaciones conjuntas marítimas fueron pioneras en la Unión Europea, su 

objetivo era verificar qué nivel de cooperación operativa se podía alcanzar entre los 

servicios de protección de las fronteras de diferentes países de la Unión Europea que 

aportaban medios técnicos tales como barcos y aviones así como recursos humanos. Había 

que integrar y armonizar procedimientos y metodologías de trabajo tan dispares como la 

poseída por barcos finlandeses con aviones italianos o entrevistadores austríacos, estando 

acostumbrados cada cual a escenarios propios dentro de sus fronteras. Efectivamente, 

estas pruebas o proyectos piloto permitirían evaluar las similitudes y diferencias entre las 

diferentes doctrinas para tratar de construir un corpus doctrinal de trabajo integrado por 

las mejores prácticas de cada servicio nacional de protección de frontera. 
4 Estudios sobre la viabilidad de una red marítima de patrullas costeras en el 

Mediterráneo. Se analizaron los sistemas de protección de fronteras marítimas de Chipre, 

Francia, Grecia, Italia, España, Malta, Portugal y Eslovenia.  El sistema a implementar tras 

los estudios debía usar las últimas tecnologías y enfocarlas al salvamento de vidas en el 
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los países mediterráneos miembros de la Unión Europea, proponiendo medidas 

para su eficaz protección. Más tarde, se fortaleció la Agencia de fronteras de la 

Unión Europea, conocida como Frontex, herramienta de la que se dotó la Unión 

Europea para luchar contra la inmigración irregular, cuyo encargo era el de 

coordinar la cooperación operativa de los países miembros de la Unión Europea 

para una mejor y eficaz lucha contra la inmigración irregular. También debería 

llevar a cabo análisis de riesgos que pudieran alertar y prever los movimientos 

migratorios que fueran susceptibles de efectuar algún tipo de presión en 

cualquier punto de la frontera exterior de la Unión Europea. Todo ello era 

acrecentado con el encargo a su vez de armonizar la enseñanza de los Cuerpos 

dedicados a la protección de la frontera exterior de la Unión Europea. Estas 

acciones redundarían en una mejor protección de la libre circulación de bienes, 

servicios y capital dentro del territorio de  la Unión Europea así como a aumentar 

la seguridad interna en un espacio compartido de libertad, seguridad y justicia. 

1.2 OBJETIVOS 

1.2.1 Generales 

El objetivo general de este trabajo de investigación es la descripción de las 

medidas que aplicó la agencia de Frontex para controlar la inmigración irregular 

por mar acontecida a raíz de la conocida  como “Primavera Árabe” que puso en 

jaque a la Unión Europea, con el propósito de comprender si el fenómeno se pudo 

prever y si esas medidas fueron eficaces y suficientes a juicio de quienes las 

aplicaron para que en el futuro se puedan aplicar similares medidas o mejorarlas. 

  

                                                                                                                                                  
mar, a la protección de la frontera exterior de la Unión Europea así como a confrontar y 

controlar la inmigración irregular por vía marítima. 



 

 INTRODUCCION 29 

 

1.2.2 Específicos  

Los objetivos específicos de esta tesis se encuentran: 

1. Describir el marco legal, en cuanto a protección de la frontera exterior, del 

que se dotó la Unión Europea antes del fenómeno conocido como 

“Primavera Árabe”, 

2. Exponer del camino de la política europea hasta llegar a la constitución 

organismo que tuvo la competencia de las fronteras exteriores. 

3. Relacionar el fenómeno de la “Primavera Árabe” con la salida de personas 

de Túnez, Argelia, Libia, Egipto y Marruecos con destino a las costas 

europeas analizando, mediante métodos cuantitativos, la magnitud de 

fenómeno. 

4. Describir qué respuesta dio la Unión Europea al fenómeno. 

5. Conocer las medidas que se implementaron, mediante fuentes primarias y 

entrevistas a personas cualificadas que se encargaron de implementar esas 

medidas (entrevistados clave, muy cualificados), para comprender si 

fueron suficientes y eficaces. 

6. Extraer lecciones aprendidas para hacer nuevas propuestas para una 

mejor gestión de la frontera exterior de la Unión Europea.  

1.3 JUSTIFICACIÓN 

Esta investigación es original pues hasta la fecha no ha habido tiempo 

material para desarrollarla debido a la cercanía temporal del fenómeno de la 

inmigración irregular por vía marítima producto de la “Primavera Árabe”. Por 

tanto existen pocas referencias a los planes que la agencia Frontex llevó a cabo 

para controlar este fenómeno. Por ello se considera que podría resultar de 

utilidad el acercarse nuevamente con la adecuada perspectiva para poder analizar 

su impacto.  

Muy importante es alcanzar y determinar unos indicadores de consecución 

de objetivos de los planes implementados pues en ello se invierte una gran parte 

del presupuesto de la Unión Europea. Estos indicadores se pueden encontrar en 

las evaluaciones que la agencia hace al finalizar un plan u operación conjunta. Las 

evaluaciones son una herramienta que legitima el presupuesto invertido en las 

acciones, planes y políticas públicas de la Unión Europea como justificación 
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necesaria de cara a la opinión pública de modo que la transparencia sea absoluta. 

Las  evaluaciones son un síntoma de normalidad democrática, pues sirven para 

detectar y corregir errores mejorando así la calidad de los programas y proyectos 

que no pretenden otra cosa que servir a la sociedad. Es importante comprender 

los efectos que han producido los planes que trataban solucionar un problema, 

describiendo sus resultados y dificultades al implementarlos. Se ha de conocer en 

profundidad la gestión o dirección de un plan o programa, tanto en medios 

humanos como en materiales y finalmente hay que evaluar  el impacto que ha 

tenido el plan sobre el fenómeno planteado. Las evaluaciones de la agencia de 

fronteras, Frontex, serán documentos básicos de análisis de este trabajo de 

investigación que podrán ser consultadas en los anexos. 

Un aspecto a menudo olvidado son los actores que intervienen en la 

implementación de una política o plan, en el caso de este trabajo sobre de control 

de la  inmigración. Ellos serán pieza fundamental de esta investigación porque 

serán elegidos por su relación laboral estrechísima con la implementación de esos 

planes porque ellos fueron los responsables a todos los niveles así como por su 

indudable y acreditada experiencia en el campo donde actúan. 

Para implementar un plan, proyecto o programa de control de Inmigración 

por vía marítima, se deben coordinar una serie de aspectos fundamentales tales 

como planificación, formulación, financiación, implementación y evaluación. 

Intentaremos saber  cuáles son, qué actores han participado con su experiencia en 

la elaboración de los mismos, qué actores han quedado fuera, qué percepción 

tienen ellos sobre lo implementado, qué percepción tienen los entrevistados, tanto 

a nivel directivo como ejecutivo y operativo  sobre la implementación de aquellos 

planes operativos y sus resultados. 

La investigación mediante tesis doctoral  versará sobre la descripción, 

análisis y evaluación de programas y planes, de control de la inmigración 

irregular por vía marítima que puso en funcionamiento la agencia Frontex, de la 

Unión Europea, a raíz de la conocida como “Primavera Árabe” así como las 

actuaciones necesarias para la implementación de los mismos y si los mismos 

fueron útiles y eficaces. 
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1.4 METODOLOGÍA 

Este trabajo de investigación sobre el fenómeno ya consolidado, y con el que 

hay que acostumbrarse a vivir, de la inmigración irregular que llega a las costa 

europea por vía marítima, trata de describir y comprender los planes operativos 

que la agencia europea de fronteras, Frontex, implementó para controlar el 

fenómeno anteriormente mencionado. 

Inicialmente se analizarán fuentes primarias de la agencia, que consistirán 

en documentos oficiales de la misma, tales como análisis de riesgos, planes de 

operaciones, informes semanales, mensuales y anuales así como estadísticas y 

evaluaciones oficiales de esos planes. Con esta información se tratará de fijar una 

primera aproximación al fenómeno a partir de hechos contrastados. 

Seguidamente, se buscará comprender las posiciones de los actores que 

trabajaron esos planes y confeccionaron esas fuentes primarias, así se desarrollará 

una investigación cualitativa5 empleando como abordaje el sustrato filosófico de  

la fenomenología6 de Husserl porque se ha considerado que es una forma 

                                                      
5 Según Subirana y Pardo la investigación cualitativa  puede responder aquellas 

preguntas en las que se pretende entender, describir o explicar un determinado fenómeno. 

Subirana M., Pardo J., Investigación cualitativa. DAE, Madrid 2004. 
6 La fenomenología es una escuela filosófica que puede ayudar mucho al proceso de 

construcción de las ciencias sociales. Llega de la mano de Edmund Husserl y en clara 

oposición al positivismo y al pragmatismo y derivada, en cierto modo del idealismo. La 

podemos considerar como una forma de ver el mundo que nos rodea. Los postulados más 

determinantes los encontramos en la obra de Husserl “Investigaciones lógicas”, y son 

fundamentalmente : 

1. Para captar el fluir de la conciencia debemos solamente describir lo que se 

presenta en ella, sin dejarnos condicionar por los prejuicios. 

2. En ese fluir, se representan referencias a objeto y a esencias ideales. 

La conciencia es algo intencional, que está conectada a lago y ese algo implica la 

reacción con un objeto. Para acceder a la esencia de un fenómeno, es necesario limpiarlo, 

purificarlo mediante un proceso que Husserl denomina reducción eidética. Se trata de 

aislar lo contingente y lo individual del fenómeno. Esta reducción a la vez debe ser 

acompañada por la reducción fenomenológica, que trata de eximir del fenómeno al propio 

analista, tras esto, lo que permanece es la conciencia pura, es decir solo vivencia y sus 

contenido, a esto lo denomina la conciencia transcendental. Este proceso de reducciones  

se conoce en el mundo sajón como el bracketing. En esa conciencia transcendental es 

donde se da sentido a los fenómenos captados. La reducción fenomenológica sería pues el 
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adecuada de conocer un fenómeno a raíz de la experiencia vivida7. Para sustentar 

este abordaje también se acudirá a los postulados de la hermenéutica8 de 

Heidegger. Ello es debido a que aporta un acercamiento serio sobre el concepto 

comprensión en cuanto a entenderse con otro sobre un texto o acontecimiento 

histórico, un fenómeno, un libro, una obra de arte. Si bien es cierto que esta 

comprensión será solo histórica en cuanto a que ese objeto de comprensión está 

mediado siempre históricamente. Finalmente y para darle consistencia de 

conjunto, también se auxiliará la investigación de ciertos postulados de la 

conocida como teoría fundamentada9, sobre todo respecto a la construcción de 

hipótesis partiendo directamente de los datos obtenidos en el trabajo de campo, a 

través de las entrevistas en profundidad semiestructuradas. Esta teoría se usará 

para un mejor entendimiento del fenómeno estudiado mediante la aplicación del 

método comparativo para identificar patrones, constatando diferencias y 

similitudes en todas las etapas de la investigación.  

1.4.1 Herramientas 

Se partirá de un hecho constatado, la llegada masiva de inmigrantes por vía 

marítima a la costa Sur europea tras el fenómeno denominada como “Primavera 

                                                                                                                                                  
método para llegar a un nuevo paradigma que comprenda los fenómenos que el antiguo 

paradigma no ha logrado comprender. 
7 Starks H., Trinidad SB., “Choose your method: A comparison of phenomenology, 

discourse analysis, and grounded theory”. Qualitative Health Research. 2007; 17 1372-80. 
8 Esta escuela filosófica, cuyo nombre viene dios griego Hermes, tomo relevancia en el 

campo de la Teología ya que proveía de un conjunto de normas para interpretar las 

Escrituras Sagradas. Dilthey ya estableció que si los acontecimientos naturales debían ser 

explicados, los acontecimientos humanos deberían de ser comprendidos y por tanto todo 

tiene que ser comprendido dentro de su contexto histórico. Con Heidegger, el movimiento 

filosófico toma verdadera carta de naturaleza y asume una reciprocidad objeto/contexto, 

es decir, todo lo que se interpreta, ya tiene comprendido en ello, lo que va a interpretar. Es 

el llamado círculo hermenéutico. Postula el autor que todo lo que se interpreta está 

fuertemente influenciado por su contexto. 
9 Esta Teoría propone construir teorías de abajo arriba, es decir, desde los datos y no de 

supuestos a priori u otras investigaciones existentes. Lo que hace interesante a la teoría 

fundamentada son las significaciones inductivas que emergen desde los datos, no los 

datos mismos, por lo que es apta para el conocimiento científico de un determinado 

fenómeno social. 
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Árabe” apoyado en las fuentes primarias analizadas. Dentro de una aproximación 

holística se analizarán varias fuentes documentales primarias tales como planes 

de operaciones, estadísticas e informes originales de la agencia Frontex y que 

fueron emitidos tanto en el período anterior,  como durante y tras las “Primavera 

Árabe”. Esto se configurará como punto de partida para caracterizar el fenómeno 

desde el punto de vista fáctico. Posteriormente se trabajará en una investigación 

empírica de carácter cualitativo, guiada por los principios de la fenomenología 

hermenéutica y la teoría fundamentada, anteriormente expuestas. Como 

herramienta de recolección de datos cualitativos se ha optado por las entrevistas 

semiestructuradas a informantes clave los cuales fueron los únicos que trabajaron 

directamente con el fenómeno desempeñando responsabilidades directas y clave 

tanto a nivel directivo, como ejecutivo y operativo; implementando directamente 

los planes que la agencia Frontex. 

  El método de análisis de datos que se utilizará será el método Colaizzi10, 

extensamente usado en investigaciones de tipo cualitativo como método de 

análisis de datos de fenomenología descriptiva (Husserl) e interpretativa 

(Heidegger).  

La herramienta de apoyo que se utilizará para ordenar, categorizar y 

trabajar con el volumen de información  que se usará para la investigación será el 

NVIVO 10. Las razones por las que utilizar y elegir programas informáticos para 

analizar datos cualitativos, según Uwe Flick11, son la velocidad en el manejo, 

gestión, búsqueda y exposición de los datos y los elementos relacionados. 

Siguiendo a Weitzman, Matthew y Miles resulta bastante más fácil demostrar la 

calidad en relación a la coherencia en los procesos analíticos aumentando también 

la validez y sobre todo, según  Flick, son la velocidad en el manejo, gestión, 

búsqueda y exposición de los datos y los elementos relacionados. Siguiendo a 

Weitzman, Matthew y Miles12 resulta bastante más fácil demostrar la calidad en 

                                                      
10 Colaizzi, P: “Psychological research as the phenomenologist views it” 1978, Ronald 

S. Valle & Mark King (eds.). 
11 , U. “Introducción a la investigación cualitativa”. Madrid 2004, Ed: Morata. 
12 Weitzman, E. A., Matthew B., Miles, M. B. (1995). Computer programs for qualitative 

data analysis: a software source. Londres, Sage 1995. 
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relación a la coherencia en los procesos analíticos aumentando también la validez 

y sobre todo, según Flick13 la transparencia en el proceso. 

Así pues  la investigación se iniciará encuadrando el fenómeno con hechos, 

seguidamente se llevaran a cabo las entrevistas, se aplicará la reducción 

fenomenológica junto con el análisis hermenéutico para describir la experiencia 

de los entrevistados. A continuación se comparará con lo obtenido previamente 

del estudio de las fuentes primarias mencionadas para finalizar con el análisis y 

comparación de los datos cualitativos debidamente operacionalizados, 

ordenados, validados y analizados a fin de tratar de responder a las preguntas de 

la investigación. 

  

                                                      
13 Opus Citis num.10 
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1.4.2 Perspectiva del investigador cualitativo en la investigación 

fenomenológica 

El investigador cualitativo siempre debe definir su posicionamiento 

respecto a su investigación. Para su aproximación a las experiencias vividas por 

otras personas, es muy recomendable que se mantenga alejado de su 

conocimiento preestablecido o adquirido. Debe pues proceder a lo que se conoce 

en terminología cualitativa como “bracketing”, es decir, despojarse de todo 

conocimiento a priori y experiencias. Dicho de otro modo, en el contexto 

fenomenológico, proceder a la reducción eidética y a la fenomenológica. Esta 

operación es bastante difícil, teniendo en cuenta que ya lo señaló Crotty (1996) 

cuando afirmó que no es humanamente posible para un investigador cualitativo, 

el ser totalmente objetivo14. Una buena técnica para lograr el “bracketing” es la 

propuesta por Zenobia Chan, Yuen-Li Fung y Wai-tong Chien15. La misma 

consiste en cuatro pasos bien definidos que son: 

1. Diagnóstico  mental y preparación antes de decidir el paradigma de 

investigación. 

2. Decidir la revisión de la literatura en el marco de una política de puerta 

abierta. 

3. Planificar la recolección de datos utilizando entrevistas semiestructuradas  

4. Utilización del método de análisis Colaizzi. 

En el caso de esta investigación, el investigador, posee conocimientos 

profundos previos de la materia a investigar debido a su condición de miembro 

de la agencia Frontex y a su participación directa, con responsabilidad en la esfera 

ejecutiva de los planes operativos de la agencia Frontex en el fenómeno a estudio. 

Se revisará la bibliografía tras el proceso de recolección de datos a través de las 

entrevistas semiestructuradas. Para la adecuada depuración del “bracketing” el 

investigador será cíclicamente evaluado por los supervisores de la investigación. 

                                                      
14 Chan, Z. C., Fung, Y. L., & Chien, W. T. (2013). Bracketing in phenomenology: Only 

undertaken in the data collection and analysis process. The Qualitative Report, 18(30), 1-

9.Fuente: www.nova.edu/ssss/QR/QR18chan59.pdf. 
15 Chan, Z. C., Fung, Y. L., & Chien, W. T. (2013). Bracketing in phenomenology: Only 

undertaken in the data collection and analysis process. The Qualitative Report, 18(30), 1-9. 

Fuente: www.nova.edu/ssss/QR/QR18chan59.pdf. 
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Respecto a las preguntas de investigación, la posición del investigador, que 

quedará en suspenso durante toda la investigación,  es que no se pudo prever por 

parte de la unidad de análisis de riesgos de agencia Frontex ni el fenómeno de la 

“Primavera Árabe” ni sus consecuencias por diversas causas. Entre ellas que la 

agencia Frontex no contaba con nadie sobre el terreno -en los países en que se 

desarrolló el fenómeno- que le informase de lo que allí se estaba desarrollando 

para poder hacer proyecciones fiables. Sin embargo, la agencia Frontex hacía sus 

predicciones basados en fuentes secundarias, como informes y estadísticas  de 

agencias de inteligencia y de organizaciones internacionales. Por lo tanto no fue 

capaz de prever el fenómeno y menos aún sus consecuencias. Al no estar alertada 

por sus análisis de riesgos, la agencia Frontex, obviamente no estaba preparada 

para hacer frente a las consecuencias de la “Primavera Árabe”, que fue la llegada 

masiva de inmigrantes por vía marítima a la costa Sur europea. En cuanto a los 

mecanismos que puso en marcha la agencia Frontex para controlar el fenómeno es 

un hecho que se establecieron unos planes operativos. Aquellos consistieron en el 

patrullaje preventivo en las franjas marítimas que, según el informe de análisis de 

riesgos -basados ya en las entrevistas a los inmigrantes llegados a costa- 

indicaban. Más tarde la dinámica diaria la convertiría en una macro operación de 

salvamento debido a los numerosísimos casos SAR16 que fueron declarados17. 

Sobre si se pudo ser más eficiente en la implementación de los planes 

operativos de la agencia Frontex, es opinión del investigador que seguramente sí. 

                                                      
16 Un evento SAR es declarado cuando la vida humana está en peligro en el mar. El 

convenio  SAR, adoptado en Hamburgo en 1979, tenía por objeto elaborar un plan 

internacional de búsqueda y salvamento y que ese plan sea coordinado por las 

autoridades nacionales declaradas por los Estados parte y éstas tienen la obligación de 

coordinarse con sus Estados vecinos para hacer que los planes sean efectivos. El mundo 

quedó dividido en 13 zonas marítimas de salvamento. Lo importante de este Convenio 

Internacional es resaltar que ante el peligro inminente de la vida humana en el mar, todos 

los buques que se encuentren en la zona o escuchen la llamada de socorro, vienen 

obligados a dirigirse a la zona para auxiliar a las personas en peligro independientemente 

de las labores que se encontraren realizando.  

Fuente:http://www.imo.org/es/About/Conventions/ListOfConventions/Paginas/Interna

tional-Convention-on-Maritime-Search-and-Rescue-(SAR).aspx. 
17 Solo en la operación conjunta Hermes, se declararon más de 200 eventos SAR que 

supusieron el salvamento de más de 20.000 personas. Fuente: Informe de Evaluación de la 

Operación Hermes 2011, agencia Frontex. 



38 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

El fenómeno cogió totalmente desprevenida tanto a la agencia Frontex como a las 

Autoridades italianas. Las mismas ya de por sí tardaron bastante en solicitar 

ayuda formal a la agencia FRONTEX y aunque no se tardó mucho en reaccionar sí 

que se perdió un precioso tiempo que hubiera ayudado sin duda a la pronta 

implantación del plan operativo y por tanto a su eficiencia sobre todo en lo que a 

salvamento de vidas humanas se refiere18. También cree el investigador que en 

términos de despliegue de medios se pudo ser más eficiente pero tras la 

evaluación de la operación conjunta o plan de actuación se llegó a la conclusión 

de que con los medios disponibles en ese momento lo único que se podía hacer 

era actuar en la dinámica diaria. Los hechos se sucedieron tan rápidamente y en 

tan poco tiempo que no había margen material de evaluar en tiempo real si los 

despliegues fueron los más correctos, cosa que ya desde la tranquilidad para la 

reflexión que provee una oficina, sí que se pudo hacer, haciéndolo constar así en 

la evaluación del plan19. No cabe duda que la agencia Frontex acumuló, a raíz de 

lo trabajado sobre el fenómeno, una experiencia muy válida en términos de 

acumulación de conocimiento de cara al futuro lo que le ha valido para afrontar 

con mejores garantías de éxito la repetición de un fenómeno que en estos mismos 

momento se está desarrollando20. Es parecer del investigador que la consecuencia 

más inmediata que se extrajo de la participación de la agencia Frontex, es que 

cuando se debe actuar ante un fenómeno de este tipo, donde vidas humanas están 

en riesgo, no hay nunca tiempo que perder. Hay que tener siempre contemplados 

una serie de posibles escenarios con sus respuestas adecuadas manifestándose así 

mucho más fácil activar cualquier procedimiento de actuación. El modelo actual 

de protección de la frontera recae en los Estados miembros de la Unión Europea y 

la responsabilidad es solo suya, la agencia Frontex puede y debe ayudar a 

                                                      
18 La solicitud oficial de las autoridades italianas pidiendo la intervención de la agencia 

Frontex no llegó hasta la tercera semana del mes de febrero de 2011. Fuente: Informe de 

evaluación de la operación conjunta Hermes 2011, agencia Frontex. 
19 Fuente: Informe de evaluación de la operación conjunta Hermes 2011, agencia 

Frontex. 
20 En el momento de redactar este bracketing –Septiembre 2015-  habían llegado a la 

costa europea de Italia y Grecia más de 300.000 personas que proceden mayoritariamente 

de Siria, Afganistán y zona del Sahel. La forma de tratar de controlar el fenómeno se ha 

basado mayoritariamente en la experiencia acumulada y derivada de cómo se actuó en el 

período de la “Primavera Árabe” en el año 2011. Fuente: Informe del Consejo de 

Administración de Frontex para septiembre de 2015. 
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desarrollar un modelo de protección mejor mediante el establecimiento de planes 

armonizados de contingencia. También compartiendo las mejores prácticas de 

cada Estado miembro de la Unión Europea y sobre todo profundizando en el 

concepto de control integral de frontera. Todo ello enfocado a hacer una 

aproximación holística al control de la frontera exterior y sobre todo aplicando las 

nuevas tecnologías al control de la frontera. El enfoque holístico se considera pues 

el más adecuado. 

1.4.3 Selección de la muestra 

La muestra, tiene su pilar en aquellos actores -se denominarán unidades de 

observación- que vivieron la situación de primerísima mano debido a sus 

responsabilidades laborales en cuanto a la implementación de los planes para 

controlar la inmigración irregular por vía marítima a raíz de la denominada 

“Primavera Árabe”,  dentro de la agencia Frontex. El muestreo para las 

entrevistas es claramente “por conveniencia”21 y está sustentado en el 

razonamiento anterior.  

La investigación  trata de comprender un asunto muy específico, la 

implementación de planes de la Unión Europea para contrastar la llegada de 

inmigración por vía marítima a las costas de la Unión Europea a raíz de la 

“Primavera Árabe”. Las personas que llevaron a cabo esa tarea son accesibles al 

investigador debido a su pertenecía a la agencia Frontex, cuyo personal fue el 

encargado de la mencionada implementación. Este hecho muestra que la 

información será de primerísima mano, avalada por las personas que trabajaron 

en ello y que tuvieron responsabilidades directas en el objeto de estudio. La 

experiencia, la disponibilidad, la cercanía y accesibilidad física y social a los 

seleccionados para las entrevistas ha sido un factor determinante. El trabajo del 

investigador ha facilitado también el acceso a ellas, residentes en diversos países 

de la Unión Europea, porque por motivos precisamente ligados a la 

implementación de esos planes ha tenido que viajar a países tales como Grecia, 

Italia, España, Polonia, Islandia, Rumanía y Holanda. 

                                                      
21 El muestreo por conveniencia es un método de muestro no probabilístico, 

consistiendo en seleccionar individuos que convienen al objeto de estudio. 
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Quién mejor que las personas o unidades de observación que vivieron la 

situación, y no solo eso, sino que además se vieron profesionalmente envueltas en 

la responsabilidad de la  implementación de esos planes a distintos niveles, para 

conocer lo que la investigación busca. Estas unidades de observación poseen 

información muy relevante y fundamental para la investigación, a la vez que son 

muy accesibles al investigador, estando también dispuestos a comunicar sus 

experiencias y participar en la investigación. El lugar donde se entablará contacto 

con las unidades de observación será el propio lugar de trabajo 

independientemente del país de residencia pero todos ellos conectados con la 

agencia Frontex.  

Para el diseño del  tamaño muestral se utilizará el principio de saturación 

de datos22, teniendo en cuenta que lo que busca la investigación son datos de 

calidad. La investigación cumplirá también con el criterio de heterogeneidad 

porque las entrevistas se realizarán en todos los niveles estructurales posibles, es 

decir, a cuadros directivos, ejecutivos y operativos dentro de la muestra. 

Las unidades de observación se elegirán conforme a los principio de 

representatividad, pertinencia y disposición. Representatividad porque las 

unidades de investigación han sido seleccionadas atendiendo a su especial 

relación con el objeto de estudio, tanto a nivel personal como laboral. Se trata de 

personas que trabajan en la agencia Frontex, y se encargaron, según sus niveles 

laborales, de la implementación de los planes para confrontar el fenómeno en 

estudio, con lo que son especialmente representativos, informantes denominados 

clave y especiales.  

Pertinentes porque poseen conocimientos profundos sobre la materia en 

estudio ya que aparte de haber participado directamente en la implementación de 

los planes que  la agencia Frontex lanzó para controlar el fenómeno, todos ellos 

poseen formación universitaria específica en el campo de la gestión de fronteras, 

formación que viene acompañada por años de praxis en ese campo profesional. 

                                                      
22 Según Taylor y Bogdan, en su “Introducción a los métodos cualitativos de 

investigación”, editorial Paidos, Barcelona 1988, “lo más recomendable es proceder 

lentamente con los informantes”. El criterio de saturación nos dirá cuando ya no es 

posible extraer más datos. Se examinarán las entrevistas metódicamente hasta concluir 

que se repiten determinadas informaciones que ya no enriquecen lo acumulado hasta ese 

momento. 
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Este criterio se ve reforzado por el hecho de que las unidades de observación 

aportarán su visión del fenómeno desde el ámbito de las responsabilidades que 

desempeñaron en la práctica de implementación de los planes operativos para 

hacer frente al fenómeno. Las responsabilidades van desde el rol Director adjunto 

de la agencia Frontex, que proporcionará la visión más estratégica, pasando por el 

Jefe del plan, con la visión ejecutiva así como  por los analistas, que 

proporcionarán riqueza tanto estratégica como operativa,  y por  el resto de los 

miembros del equipo del proyecto. 

En cuanto a la disponibilidad, todas ellas están disponibles para el 

investigador al tratarse de personas cercanas y  pertenecientes a diversos 

departamentos de la agencia Frontex, independientemente del lugar de 

residencia. Es digno resaltar el crisol de nacionalidades con que contará este 

estudio, lo cual posiblemente afectará en modo positivo a su riqueza porque 

estará imbuido de las diversas formas de entender el mundo de cada cultura a la 

que  pertenezca el entrevistado. Estas nacionalidades serán todas europeas, 

perteneciendo a diversos países tales como España, Italia, Rumanía, Alemania, 

Bélgica, Portugal y Polonia.  

Como referencia fundamental,  en la selección de la muestra se usará la 

siguiente pirámide: 
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Tabla 2. Proceso selección de la muestra 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

 

Fuente: Elaboración propia. 

1.4.4 Triangulación 

La triangulación es necesaria en toda investigación, pues de esta manera se 

puede ampliar la perspectiva de estudio. En el caso de esta investigación se usará 

la triangulación de métodos. De este modo al inicio se partirá de informes y 

estadísticas que muestran la situación del fenómeno de llegadas de inmigrantes  

irregulares por vía marítima antes, durante y después de la aplicación de los 

planes por parte de la agencia Frontex. Estos parámetros se configuraran como  
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a esto se producirán dinámicas que permitirán un estudio en profundidad y que 

permita comparar ambas posiciones. 

1.4.5 Método de recolección de datos 

En cuanto a la primera recolección de datos, encaminada a formar una idea 

general del estado del fenómeno a investigar se ha optó por la recolección de 

informes de situación, de análisis de riesgos, estadísticas, planes operativos así 

como informes de evaluación que la propia agencia Frontex ha ido generando a lo 

largo del período de tiempo anterior y posterior al fenómeno que se cree que 

originó la llegada masiva de inmigrantes irregulares por vía marítima al sur de la 

costa europea.   

En segundo lugar, al estar ésta investigación sustentada teóricamente por 

una aproximación fenomenológica23 y hermenéutica el investigador eligió la 

opción, dentro de las técnicas disponibles  para este tipo de investigación 

cualitativa, por la entrevista. En efecto, la entrevista es una conversación con una 

finalidad fijada a partir de unos objetivos de investigación siendo la relación entre 

el entrevistador y el entrevistado asimétrica, porque el entrevistador es el que la 

dirige y el entrevistado habla de sus experiencias. Según Ortí, la entrevista es un 

diálogo face to face, directo y espontáneo de una cierta concentración e intensidad  

entre entrevistado y un entrevistador que orienta su discurso lógico y afectivo de 

la entrevista de forma más o menos directiva, según la finalidad24. Dentro de los 

tipos de entrevistas, se utilizó el tipo de entrevista semiestructurada como 

herramienta de recogida de datos. En efecto, la entrevista semiestructurada se 

configura como un instrumento de recogida de datos casi imprescindible para 

llevar a cabo una investigación cualitativa desde la perspectiva de quien ha 

                                                      
23 “La investigación fenomenológica es la descripción de los significados vividos, 

existenciales. La fenomenología procura explicar los significados en los que estamos 

inmersos en nuestra vida cotidiana, y no las relaciones estadísticas a partir de una serie de 

variables, el predominio de tales o cuales opiniones sociales, o la frecuencia de algunos 

comportamientos” en Rodriguez Gomez, G., Gil Flores, J., García Jimenez, 

E.:”Metodología de la investigación cualitativa”. Ediciones Aljibe. Granada (España). 

1996.” Pág., 40. 
24 Ortí, A.: “La apertura y el enfoque cualitativo o estructural: La entrevista abierta 

semidirectiva y la discusión de grupo”, en Manuel García Ferrando, Jesús Ibáñez y 

Francisco Alvira: El análisis de la realidad social;  Madrid: Alianza, 1988. 
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experimentado un determinado hecho o evento. Mayormente cuando los 

entrevistados reúnen las característica de ser clave y  especiales porque así se 

podrá valer el investigador de una guía de preguntas para enfocar la entrevista en 

un tipo de conversación en la que tanto el entrevistado como el entrevistador 

poseen libertad para formular preguntas y respuestas. Las entrevistas se 

desarrollaron por un espacio de entre 30 y 45 minutos sobre un tipo de guión 

preparado previamente y que hacía alusión a las preguntas de investigación. La 

estimación de participación en las entrevistas se estimó en torno a ocho o diez 

personas y se respetó la confidencialidad. A los entrevistados se les explicaron los 

objetivos de la investigación y las razones por las cuales fueron elegidos como 

informantes. Se procuró establecer un ambiente que invitaba al entrevistado a 

comunicar sus experiencias personales. Una vez finalizada la entrevista se 

agradeció la colaboración dando al entrevistado los detalles sobre la misma. 

Durante la entrevista se permitió al entrevistado hablar con libertad sobre las 

cuestiones que considerase oportunas en relación con el objetivo de la entrevista, 

tratando de evitar emitir juicios. Se transmitió frecuentemente al entrevistado que 

su discurso estaba siendo seguido por la entrevista mediante una escucha 

asertiva. 

Se elaboró una guía de entrevista constituida por un conjunto de núcleos 

temáticos acompañados de  una serie de cuestiones. Estas fueron elaboradas 

teniendo en cuenta los antecedentes del entrevistado sobre todo para abordarlo 

con  un lenguaje que le fuera familiar. De igual modo, se procuró que la entrevista 

no tuviera un número excesivo de cuestiones  para evitar el cansancio del 

entrevistado. La estructura seguida fue presentar las cuestiones más genéricas al 

inicio y las más específicas o elaboradas al final. El objetivo era ir encuadrando al 

entrevistado dentro de los parámetros tasados  por el entrevistador teniendo en 

cuenta que el foco de atención se debía centrar en el entrevistado/a y sus 

respuestas. 

Se procuró registrar cada entrevista con una grabadora para proceder 

posteriormente a su transcripción lo antes posible  y procesamiento mediante la 

herramienta del software. 

En el anexo se recoge el modelo de guía de entrevista. 
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1.4.6 Aspectos éticos 

El estudio se llevó a cabo de acuerdo con la normativa sobre la 

confidencialidad de los datos Ley Orgánica 15/1999 de 13 de diciembre de 

Protección de Datos de Carácter personal, LOPD. A todos los participantes 

entrevistados se les explicó ampliamente el objetivo del estudio y se les solicitó 

que rellenaran y firmaran el consentimiento informando de participación. 

1.4.7 Análisis de los datos 

 Para analizar los datos se utilizará el método Colaizzi. El método Colaizzi 

debe seguir unas pautas que han sido sintetizadas por Speziale y Carpenter25 del 

siguiente modo: 

1. Cada entrevista debe ser transcrita, leída y releída  para extraer el sentido 

general dentro su contexto. En este paso se deben leer las entrevistas 

varias veces para poder imbuirse de su sentido. Aquí, las ideas que 

evoquen al investigador un conocimiento previo son desechadas con la 

técnica denominada como bracketing. Las entrevistas se denominarán 

casos de tal modo que a éstos se les pueda más tarde asignar atributos, 

tales como sexo, edad, posición en la organización según sea directiva, 

táctica u operativa. De cada transcripción, se categorizarán frases que 

están directamente relacionadas con el fenómeno a estudio. Las frases 

serán tratadas y ordenadas mediante el software para posteriormente 

trabajar con ellas estableciendo relaciones que nos permitan llegar a 

conclusiones. Estas frases serán resumidas en una sola palabra o concepto, 

constituyendo un nodo por palabra relevante o concepto al que se le 

asignará un determinado significado. Estos nodos son las variables a 

estudio que se han establecido a partir de los objetivos de la investigación.  

Las variables a estudiar son conceptos tales como: 

 Predicción SI/NO. En este punto estableceremos si los entrevistados 

piensan que el fenómeno de la inmigración irregular a raíz de la 

“Primavera Árabe” se pudo prever o no. 

                                                      
25 Speziale, H. J. y Carpenter,  D. R. (2007). “The conduct of qualitative research: 

Common essential elements”. Qualitative research in nursing, pags.19-33. 
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 Preparación  pasada SI/NO. En este concepto estableceremos si los 

entrevistados creen si la Unión Europea estaba preparada o no para hacer 

frente al fenómeno. 

 Suficiente Si/NO. Este indicador nos mostrará si los entrevistados piensan 

que los medios empleados para confrontar el fenómeno fueron suficientes 

o no. 

 Eficacia SI/NO. Estudiaremos si los entrevistados tienen la percepción de 

que la respuesta fue eficaz o no. 

 Preparación futura SI/NO. Estudiaremos lo que los entrevistados creen 

respecto a si estamos preparados o no de cara a confrontar un fenómeno 

similar en el futuro 

 Fiabilidad SI/NO. Veremos si en opinión de los entrevistados el modelo 

actual de protección de frontera de la Unión Europea es fiable o no. 

Adecuabilidad SI/NO. Estableceremos si los entrevistados piensan que el 

modelo actual de protección de frontera es adecuado o no. 

 Trabajo en origen SI/NO. Ha habido que establecer este indicador por su 

continua repetición en todas las entrevistas que se han llevado a cabo. Es 

la creencia de los entrevistados de que una parte importante de la solución 

al problema, es el trabajo en los países de origen. Por tanto se ha 

considerado la introducción del concepto para contribuir a la riqueza del 

estudio. 

2. Lo significados se categorizarán  en temas o racimos de temas. Así 

podremos entender mejor y dentro de su adecuado contexto las creencias 

y posiciones de los entrevistados porque dentro de cada concepto, cada 

entrevistado ofrece soluciones variadas y todas ellas deben ser tenidas en 

cuenta. 

3. Los resultados se integrarán en la descripción del fenómeno. Cada 

entrevistado, obviamente, tiene una percepción diferente del fenómeno 

basado en su experiencia personal, de cómo lo vivió y cuál fue su rol en el 

mismo. Esta información no se puede perder y se debe plasmar pues 

aporta puntos de vista a la caracterización del fenómeno que son fruto de 

experiencias de vida. 
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4. Con los nuevos elementos debidamente tratados, es decir relacionados, se 

describe todo el fenómeno y se extraen conclusiones para validarlas 

posteriormente. 

5. Finalmente se validan los resultados a la vista de los participantes para 

comparar las descripciones del investigador con sus experiencias.  

Se pretende, en definitiva,  ordenar la información de tal modo que en 

base a su análisis, se puedan extraer conclusiones válidas. 

Mediante este esquema de diagramas se representan las relaciones entre los pasos 

a efectuar para aplicar correctamente la estrategia de análisis Colaizzi. 
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Tabla 3. Pasos a efectuar para aplicar correctamente la estrategia de análisis Colaizzi 
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Fuente: Elaboración propia. 
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2 POLÍTICAS DE LA UNIÓN EUROPEA ENFOCADAS A LA 

PROTECCIÓN INTEGRAL DE SU FRONTERA EXTERIOR 

Desde el Tratado de Roma de 1957 se ha intentado crear un espacio común 

de libertad, seguridad y justicia en Europa. Este proceso se ha realizado de una 

manera metódica, ordenada y por fases. Para alcanzar este objetivo, se han ido 

desarrollando políticas comunes para todos los estados miembros. Entre estas 

políticas se encuentran la creación del estatuto de ciudadanía de la Unión 

Europea, la movilidad dentro de la Unión Europea26, el asilo, la inmigración, la 

política de visados y la gestión de las fronteras exteriores. La Unión Europea es 

un lugar donde sus ciudadanos pueden gozar de una libertad para viajar dentro 

de ella jamás conocida anteriormente y tienen también la posibilidad de vivir en 

el país que deseen, cumpliendo una serie de requisitos mínimos. Pero para poder 

ejercer esta libertad, debe existir un ambiente de seguridad mínimo en el interior 

de esa entidad.  

Tal y como señala Sánchez Legido, era necesario que la consecución de ese 

espacio común resultara “adecuadamente acompañado por medidas 

compensatorias del déficit de seguridad que de ello deriva, sin que las mismas 

acaben afectando a los estándares de derechos y garantías proclamados como 

valores esenciales de la filosofía política sobre la que se sienta la UE”27. 

Los ciudadanos de la Unión Europea deben estar seguros ante la 

delincuencia y el terrorismo internacional y, al mismo tiempo, deben tener la 

posibilidad de acceder a la justicia y que les sean respetados sus derechos 

                                                      
26 Según  Del Valle Gálvez «el Mercado interior es el que produce un territorio 

interior», que «a su vez, conlleva una innegable dimensión de espacio común, espacio 

público o espacio constitucional en construcción, en el que uno de los derechos de la 

persona más esenciales es el de la movilidad». DEL VALLE GÁLVEZ, A., «Espacio de 

Libertad, Seguridad y Justicia en el Tratado de Lisboa», en MARTÍN Y PÉREZ DE 

NANCLARES, J. (coord.), “El Tratado de Lisboa: la salida de la crisis constitucional”, Ed. 

Iustel, Madrid, 2008, pp. 417-435, p. 418. 
27 SÁNCHEZ LEGIDO, A., «La Euro-orden, el principio de doble incriminación y la 

garantía de los derechos fundamentales», Revista Electrónica de Estudios Internacionales, 

núm. 14, 2007, p. 3. 
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fundamentales en todo el territorio de unión. Por lo tanto, es necesaria una 

aproximación al fenómeno de la inmigración desde terceros países hacía la Unión 

Europea de manera justa, controlada y sostenible para conservar ese espacio de 

libertad, seguridad y justicia con garantías. 

Con el transcurrir de los años y debido a las cotas de bienestar logradas en 

el seno de la Unión Europea, cada vez más gente intenta entrar en la Unión 

Europea bien escapando de guerras, persecuciones y catástrofes naturales o 

simplemente para tratar de buscar un futuro mejor, y es por ello que los 

Gobiernos de los Estados miembros de la Unión Europea han tratado de buscar 

soluciones diversas para controlar el fenómeno de la inmigración y el consecuente 

de asilo. 

La Unión Europea, por fin, decidió dotarse de una herramienta para 

combatir la inmigración irregular y controlar con efectividad la frontera 

exterior y en el año 2004 creó la agencia Frontex28, que se encargaría de 

gestionar la cooperación operativa entre los estados miembros de la Unión 

Europea en lo que respecta a la protección y control  integral de la frontera 

exterior. De este modo, la agencia creada debería posibilitar y asegurar la 

seguridad interior mediante el establecimiento de controles eficaces en toda la 

frontera exterior, es decir, la acción de la agencia, redundaría en un 

fortalecimiento y protección del espacio de libertad, seguridad y justicia que 

debe imperar en todo el territorio de la Unión Europea. 

En el año 2008 los mandatarios de la Unión Europea adoptaron el Pacto 

Europeo sobre Inmigración y Asilo29. El objetivo del mismo era organizar el 

                                                      
28 Reglamento (UE) no1168/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de 

octubre de 2011, que modifica el Reglamento (CE) no 2007/2004 del Consejo, por el que se 

crea una Agencia Europea para la gestión de la cooperación operativa en las fronteras 

exteriores de los Estados miembros de la Unión Europea. 
29 Pacto Europeo sobre Inmigración y Asilo de 24 de septiembre de 2008. Durante 

muchos años, los Estados miembros han estado trabajando para armonizar sus políticas 

de inmigración y asilo. Se ha avanzado considerablemente en varias cuestiones, en 

concreto en el marco de los Programas de Tampere, La Haya y sobre todo en el de 

Estocolmo. En líneas generales, el Pacto tiene por objeto: 

a) organizar la inmigración legal de forma que tenga en cuenta las prioridades, 

necesidades y capacidades de recepción determinadas por los Estados 

miembros y fomentar la integración de los inmigrantes; 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:32011R1168
http://register.consilium.europa.eu/pdf/es/08/st13/st13440.es08.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l16002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:jl0034
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fenómeno de la inmigración de tal  modo que se tuvieran en cuenta las 

prioridades y necesidades de cada estado miembro de la Unión Europea y se 

fomentase la integración de los emigrados. El control de la frontera exterior de la 

Unión Europea sería más eficaz, del mismo modo se iniciaron los primeros pasos 

para también fomentar los acuerdos bilaterales con los países de origen y de 

tránsito para mejorar las condiciones de vida de sus ciudadanos y tratar mitigar el 

deseo o la necesidad  de emigrar. Como señala el Pacto en su exposición de 

motivos, la inmigración existirá mientras se perpetúen las diferencias y 

desigualdades sociales, por lo tanto una inmigración cero es irreal. Debemos pues 

tratar de controlar de la mejor manera posible el fenómeno de la inmigración de 

tal modo que no produzca fricciones innecesarias en el seno de la Unión Europea. 

Dentro de ese control no solo se contempla el control de la frontera para tratar de 

prevenir la inmigración irregular, sino que hay que prestar atención a la 

capacidad de absorción de las sociedades europeas con respecto al fenómeno 

migratorio en términos de mercado laboral, servicios sanitarios, servicios sociales, 

educación alojamiento y seguridad. 

En efecto, dentro de la Unión Europea, las decisiones de unos países 

miembros influyen notablemente en otros países miembros, de ahí que resulte 

imprescindible que cada país miembro tenga en cuenta no solo sus intereses sino 

también los intereses del resto de sus miembros. Dentro de la Unión Europea se 

deberá practicar y fomentar una estrecha colaboración entre las autoridades de 

policía y las autoridades judiciales y aduaneras y se deberá garantizar que la 

legislación aplicable a los ciudadanos de la Unión Europea, a los visitantes y a los 

inmigrantes– así como también a presuntos criminales y presuntos terroristas – se 

aplique de una manera uniforme en toda la Unión. Todas estas fases se 

corresponden con determinadas fases de políticas públicas ya en marcha dentro 

del seno de  la Unión Europea. 

                                                                                                                                                  
b) controlar la inmigración irregular y fomentar los retornos voluntarios a los 

países de origen o de tránsito de los inmigrantes; 

c) mejorar los controles en las fronteras a fin de aumentar su eficacia; 

d) establecer un marco europeo para el asilo; 

e) crear una colaboración global con países de fuera de la UE para favorecer las 

sinergias entre la migración y el desarrollo.  

Fuente: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=URISERV:jl0038. 
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El marco legal, y por tanto referencial, en el que se apoya este trabajo de 

investigación hay que buscarlo en la Unión Europea; puesto que es esta entidad 

política la encargada de implementar las políticas públicas encaminadas a 

controlar el fenómeno de la inmigración dentro del marco general de la política 

europea. Por tanto, a ella le corresponde dotar de un respaldo legal a sus acciones 

o políticas. En consecuencia, se hace imprescindible analizar la legislación vigente 

en cuanto a la gestión de la frontera exterior de la Unión Europea. 

2.1 DERECHOS HUMANOS INSPIRADORES DE LA POLÍTICA DE PROTECCIÓN DE 

FRONTERAS EXTERIORES DE LA UNIÓN EUROPEA  

Uno de los pilares fundamentales de la Unión Europea es el respeto a los 

Derechos Humanos, constituyendo otros pilares fundamentales: el respeto a los 

principios democráticos, al Estado de Derecho y al imperio de la Ley.  

La Unión Europea reconoce que sus políticas podían tener un impacto en 

los derechos humanos30 y en su esfuerzo por acercar a los ciudadanos a la Unión 

Europea, la Unión proclamó en el año 2000 la Carta de los Derechos 

Fundamentales de la Unión Europea. Esta Carta detalla un elenco de derechos  

humanos inspirada en los derechos anteriormente recogidos en las constituciones 

de los Estados Miembros de la Unión Europea, el Comité Europeo de Derechos 

Humanos, así como en los tratados internacionales de Derechos Humanos y en la 

Convención sobre los Derechos del Niño de Naciones Unidas.  Esta labor  se ve 

reforzada por la Agencia de los Derechos Fundamentales que ayuda a los 

                                                      
30 A diferencia de las competencias que desarrollaba la Comunidad Económica 

Europea, que eran de contenido económico, la actual Unión Europea profundiza en 

políticas más holísticas. En este mismo sentido, señala ALDECOA LUZÁRRAGA que 

«todas las reformas de los Tratados, aunque la de Niza en menor medida, han 

determinado un salto cualitativo en la cesión de competencias que van a ser ejercidas por 

la Unión. En efecto, se pasa de una Comunidad que, sustancialmente, ejercía cuatro 

políticas comunes de tipo sectorial o económico, cuáles eran la agrícola, la de transportes, 

la comercial y la de competencia, a una Unión capaz de concebir y gestionar políticas no 

sólo económicas sino de sociedad y, en los últimos tiempos, hacer incluso alta política». 

ALDECOA LUZÁRRAGA, F., La integración europea. Análisis histórico-institucional con 

textos y documentos, Vol. II. Génesis y desarrollo de la Unión Europea (1979-2002), 

Tecnos, Madrid, 2002, p. 51. 
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responsables políticos a elaborar la normativa y concienciar a los ciudadanos 

sobre los derechos fundamentales 

La Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea fue, hasta el 

Tratado de Lisboa una simple «declaración», en el sentido de que no era 

jurídicamente vinculante, si bien es cierto que la propia Comisión Europea, aclaró 

que garantizaría la compatibilidad de sus propuestas legislativas con la Carta. 

Cuando el 1 de enero de 2009 entró en vigor el Tratado de Lisboa, se alteró 

el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea, que 

pasó a ser jurídicamente vinculante. De esta manera, las instituciones de la UE (y 

los Estados miembros) tienen la obligación de respetar la Carta en el proceso de 

aplicación del Derecho de la Unión Europea (artículo 51 de la Carta). 

El artículo 18 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión 

Europea recoge, por vez primera a nivel europeo, el derecho de asilo. De 

conformidad con su artículo 18, se trata de un derecho cualificado: «se garantiza 

el derecho de asilo dentro del respeto de las normas de la Convención de Ginebra 

[...] y de conformidad con el Tratado de la Unión Europea y con el Tratado de 

Funcionamiento de la Unión Europea [...].» El artículo 19 de la Carta prohíbe el 

retorno de una persona a una situación de temor justificado de persecución o de 

riesgo real de tortura o tratos o penas inhumanos o degradantes (principio de no 

devolución)31. 

El Derecho de la Unión Europea y el Convenio Europeo de Derechos 

Humanos están estrechamente relacionados. El Tribunal de Justicia de la Unión 

Europea se inspira en el Convenio Europeo de Derechos Humanos para 

determinar el ámbito de la protección de los derechos humanos en el marco del 

Derecho de la Unión Europea. La Carta de los Derechos Fundamentales de la 

Unión Europea recoge toda la gama de derechos previstos por el Convenio 

Europeo de Derechos Humanos, e incluso va más allá. Así pues, el desarrollo del 

Derecho de la UE se ha ajustado en gran medida al Convenio Europeo de 

Derechos Humanos, si bien la Unión Europea aún no es signataria del Convenio. 

No obstante, con arreglo a la legislación en su forma actual, los individuos que 

deseen presentar una queja contra la Unión Europea y denunciar que no 

                                                      
31 En este sentido es interesante acudir a las Sentencias del Tribunal Europeo de 

Derechos Humanos de 17 de diciembre de 1996, Ahmed contra Austria, Rec. 1996 VI-2206. 
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garantiza los derechos humanos no pueden presentar ante el Tribunal Europeo de 

Derechos Humanos una demanda contra la Unión Europea como tal. En 

determinadas circunstancias, podrían denunciar indirectamente a la Unión 

Europea emprendiendo una acción ante el Tribunal Europeo de Derechos 

Humanos contra uno o más Estados miembros de la Unión Europea. 

El Tratado de Lisboa contiene una disposición que exige a la Unión Europea 

adherirse al Convenio Europeo de Derechos Humanos como parte por derecho 

propio y el Protocolo nº 14 del Convenio Europeo de Derechos Humanos 

modifica el Convenio, de modo que esta adhesión pueda producirse. No está 

claro todavía qué efecto tendrá en la práctica esta adhesión, y en particular, cómo 

influirá en la relación entre el Tribunal de Justicia de la Unión Europea y el 

Tribunal Europeo de Derechos Humanos. En cualquier caso, es probable que el 

acceso a la justicia de quienes consideran que la Unión Europea no ha cumplido el 

compromiso de garantizar sus derechos humanos mejore.  

Las negociaciones de adhesión de la Unión Europea al Convenio Europeo 

de Derechos Humanos están en marcha y podrían prolongarse varios años. Sería 

deseable que se pudieran incorporar estos derechos cuanto antes, si bien el 

Tribunal de Justicia de la Unión Europea ha bloqueado recientemente esta 

incorporación32. En definitiva, este Dictamen 2/2013 no sería propio del TJUE de 

hace unos años, pero está claro que la crisis de liderazgo nacional y europeo 

                                                      
32 Puesto que el pasado 18 de Diciembre de 2015, el Tribunal de Justicia de la Unión 

Europea paralizaba la adhesión de la Unión Europea al Convenio Europeo de Derechos 

Humanos. La decisión de Luxemburgo, manifestada mediante el Dictamen 2/13, se 

fundamentó en que el Proyecto de Acuerdo de Adhesión al Convenio no era compatible 

con los Tratados de la Unión  a pesar de que el Proyecto que había sido negociado durante 

más de una década entre los 47 Estados del Consejo de Europa y la propia Unión 

Europea. Para concluir su Dictamen afirmando el carácter incompatible del acuerdo 

previsto, el Tribunal de Justicia se centraba en cuatro argumentos, a saber, (1) la falta de 

respeto del mismo a las características propias del Derecho de la Unión, (2) el riesgo de 

que la adhesión llevará a los Estados Miembros a someter conflictos sobre el Derecho de la 

Unión a órganos jurisdiccionales diferentes al Tribunal de Luxemburgo, (3) los problemas 

que plantean el mecanismo de codemandado y el procedimiento de intervención previa y 

(4) la concesión al Tribunal Europeo de Derechos Humanos de control jurisdiccional sobre 

actos de la Política Exterior y la Seguridad Común. Opinión del TJUE fue publicada en 

esta misma página el pasado mes de Enero de 2016. 
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también comienzan a afectarle33. Por otro lado hay una corriente que propugna 

que con el tiempo, cuando se llegue a la protección de los derechos 

fundamentales dentro de la Unión Europea, el TEDH será marginado cuando el 

TJUE reivindique su rol en el campo de los derechos humanos basándose en la 

Carta34. 

El Derecho a la libre circulación dentro de la Unión Europea queda 

consagrado en el artículo 45 íntimamente ligado al artículo 21 del Tratado de 

Funcionamiento de la Unión Europea: 

1. “Todo ciudadano de la Unión tendrá derecho a circular y residir 

libremente en el territorio de los Estados miembros, con sujeción a las 

limitaciones y condiciones previstas en los Tratados y en las 

disposiciones adoptadas para su aplicación. 

2. Cuando una acción de la Unión resulte necesaria para alcanzar este 

objetivo, y a menos que los Tratados hayan previsto los poderes de 

acción al respecto, el Parlamento Europeo y el Consejo podrán 

adoptar, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario 

disposiciones destinadas a facilitar el ejercicio de los derechos 

contemplados en el apartado 1. 

3. A los efectos contemplados en el apartado 1, y salvo que los Tratados 

establezcan poderes de actuación para ello, el Consejo podrá adoptar, 

con arreglo a un procedimiento legislativo especial, medidas sobre 

seguridad social o protección social. El Consejo se pronunciará por 

unanimidad previa consulta al Parlamento Europeo”. 

El "Acuerdo de Schengen" garantiza el derecho a viajar libremente de un 

país a otro dentro de la Unión Europea35. Los ciudadanos de la Unión Europea 

                                                      
33 “La Unión Europea se aleja de la Europa de los Derechos” Por Salinas de Frías, A. 

“La Adhesión de la Unión Europea al Convenio Europeo de Derechos Humanos”, 23 

noviembre 2015. Disponible en: https://aquiescencia.net/2015/11/23/la-union-europea-y-el-

convenio-europeo-de-derechos-humanos-por-ana-salinas-de-frias/. 
34 Butler, G. “A Political Decision Disguised as Legal Argument? Opinion 2/13 and 

European Union Accession to the European Convention on Human Rights”, Utrecht 

Journal of International and European Law (2015), http://doi.org/10.5334/ujiel.df, pp. 104-

111. 
35 El espacio y la cooperación Schengen se basan en el Tratado Schengen de 1985. El 

espacio Schengen representa un territorio donde está garantizada la libre circulación de 

http://www.eldiario.es/agendapublica/proyecto-europeo/Union-Europea-aleja-Europa-Derechos_0_348565618.html
https://aquiescencia.net/2015/11/23/la-union-europea-y-el-convenio-europeo-de-derechos-humanos-por-ana-salinas-de-frias/
https://aquiescencia.net/2015/11/23/la-union-europea-y-el-convenio-europeo-de-derechos-humanos-por-ana-salinas-de-frias/
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las personas. Los Estados que firmaron el Tratado han suprimido todas las fronteras 

interiores y en su lugar han establecido una única frontera exterior. Dentro de esta se 

aplican procedimientos y normas comunes en lo referente a los visados para estancias 

cortas, las solicitudes de asilo y los controles fronterizos. Al mismo tiempo, se han 

intensificado la cooperación y la coordinación entre los servicios policiales y las 

autoridades judiciales para garantizar la seguridad dentro del espacio Schengen. La 

cooperación Schengen se integró en el Derecho de la Unión Europea por el Tratado de 

Ámsterdam en 1997. No obstante, todos los países que participan en la cooperación 

Schengen no son miembros del espacio Schengen, bien porque no deseaban suprimir los 

controles en sus fronteras, bien porque no reúnen todavía las condiciones requeridas para 

aplicar el acervo Schengen. Durante los años ochenta se inició un debate sobre el 

significado del concepto de libre circulación de personas. Para algunos Estados miembros, 

ésta sólo debía aplicarse a los ciudadanos de la Unión Europea (UE), lo que implicaba 

mantener los controles en las fronteras para distinguir entre ciudadanos europeos y 

nacionales de terceros países. Otros Estados miembros, por el contrario, deseaban 

establecer una libre circulación para todos y, por tanto, suprimir estos controles 

fronterizos. Ante la imposibilidad de alcanzar un acuerdo en la Comunidad Europea, 

Francia, Alemania, Bélgica, Luxemburgo y los Países Bajos decidieron en 1985 crear entre 

ellos un territorio sin fronteras: el espacio «Schengen», nombre de la ciudad 

luxemburguesa donde se firmaron los primeros acuerdos. Tras la firma del Tratado de 

Ámsterdam, esta cooperación intergubernamental se incorporó al acervo de la UE el 1 de 

mayo de 1999.El 14 de junio de 1985 se firmó, pues, el primer acuerdo entre los cinco 

países fundadores. Se elaboró un Convenio, que se firmó el 19 de junio de 1990. Desde su 

entrada en vigor en 1995, éste ha permitido suprimir los controles en las fronteras 

interiores entre los Estados signatarios y crear una única frontera exterior donde se 

efectúan los controles de entrada en el espacio Schengen con arreglo a procedimientos 

idénticos. Por otra parte, se han adoptado algunas normas comunes en materia de visado, 

derecho de asilo y control en las fronteras externas con el fin de permitir la libre 

circulación de personas en los países signatarios sin perturbar el orden público. Desde esa 

perspectiva, con objeto de conciliar libertad y seguridad, ésta libre circulación se 

acompañó de medidas llamadas «compensatorias». Se trataba de mejorar la cooperación y 

la coordinación entre los servicios de policía y las autoridades judiciales para proteger la 

seguridad interior de los Estados miembros y, en particular, para luchar contra la 

delincuencia organizada. Ése era el contexto en el que se creó el Sistema de Información 

Schengen (SIS). El SIS es una base de datos sofisticada que permite a las autoridades 

responsables de los Estados Schengen intercambiar datos sobre determinadas categorías 

de personas y de bienes. El espacio Schengen se ha extendido poco a poco a casi todos los 

Estados miembros. Italia firmó los acuerdos el 27 de noviembre de 1990; España y 

Portugal, el 25 de junio de 1991; Grecia, el 6 de noviembre de 1992; Austria, el 28 de abril 

de 1995, y Dinamarca, Finlandia y Suecia, el 19 de diciembre de 1996. La República Checa, 

Estonia, Letonia, Lituania, Hungría, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia se sumaron el 

21 de diciembre de 2007, y el país asociado Suiza lo hizo el 12 de diciembre de 2008. 
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ya no tienen que presentar el pasaporte ni el documento de identidad cuando 

circulan de un país miembro de la Unión Europea a otro. Efectivamente, el 

Parlamento lleva mucho tiempo defendiendo el derecho a la libre circulación, ya 

que lo considera un principio esencial de la Unión Europea. En su Resolución, de 

16 de enero de 2014, sobre el respeto del derecho a la libre circulación en la Unión 

Europea, el Parlamento pide a los Estados miembros que cumplan las 

disposiciones del Tratado relativas a las normas de la Unión Europea sobre la 

libertad de circulación y que garanticen el respeto del principio de igualdad y el 

derecho fundamental a la libre circulación respecto de todos los Estados 

miembros.  

En respuesta al actual debate sobre el turismo de prestaciones sociales, se 

opone con firmeza a los llamamientos de algunos dirigentes europeos a favor de 

cambios y restricciones a la libre circulación de ciudadanos con ocasión de la 

expiración, el 1 de enero de 2014, de la normativa transitoria sobre la libre 

circulación de los trabajadores de Bulgaria y Rumanía. El Parlamento también 

rechaza cualquier propuesta de limitar el número de migrantes de la Unión 

Europea por ser contrario al principio de libertad de circulación de las personas 

consagrado en el Tratado de la Unión Europea. Pide a la Comisión Europea y a 

los Estados miembros que garanticen el estricto cumplimiento de la legislación de 

la Unión de modo que todos los trabajadores de la Unión Europea reciban el 

mismo trato36. En ese mismo sentido, el Parlamento Europeo ha exigido a los 

Estados Miembros, el cumplimiento de las disposiciones del Tratado relativas a 

las normas de la Unión Europea sobre la libertad de circulación y que garanticen 

el respeto del principio de igualdad y el derecho fundamental a la libre 

circulación respecto de todos los Estados miembros. Al mismo tiempo, pide a la 

legislación europea con el propósito de asegurar que todos los trabajadores de la 

UE sean tratados equitativamente y no sean discriminados en el acceso al empleo, 

las condiciones de trabajo y empleo, la remuneración, el despido y las ventajas 

sociales y fiscales, e insta a las autoridades nacionales a que combatan las 

                                                                                                                                                  
Bulgaria, Chipre y Rumanía aún no son miembros de pleno derecho del espacio 

Schengen: los controles fronterizos entre estos países y el espacio Schengen se mantendrán 

hasta que el Consejo de la UE determine que se cumplen las condiciones para suprimirlos. 

Fuente http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=uriserv:l33501 
36 DARREN NEVILLE , 05/2016 Parlamento europeo a su servicio disponible en: 

http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/es/displayFtu.html?ftuId=FTU_2.1.3.html. 
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restricciones y los obstáculos injustificados al derecho de los trabajadores a la 

libre circulación37. 

En relación con la presión sufrida por el espacio Schengen debido a la 

llegada masiva de refugiados e inmigrantes durante 2015, el Parlamento reiteró, 

en su Resolución, de 12 de abril de 2016, sobre la situación en el mar 

Mediterráneo y la necesidad de un enfoque integral de la Unión sobre la 

migración, que el espacio Schengen es «uno de los mayores logros de la 

integración europea», y volvió a mostrar su preocupación ante el hecho de que, 

como respuesta a la presión migratoria, «algunos Estados miembros hayan 

considerado necesario cerrar fronteras interiores o introducir medidas temporales 

de control de fronteras, poniendo con ello en cuestión el debido funcionamiento 

del Espacio Schengen». 

2.2 CLAVE DE BÓVEDA DE LAS POLÍTICAS DE PROTECCIÓN DE LAS FRONTERAS 

EXTERIORES DE LA UNIÓN EUROPEA: MAASTRICHT, ÁMSTERDAM Y LISBOA 

Desde los años 70 del siglo pasado se ha trabajado en Europa sobre la idea 

de la colaboración entre Estados en materia policial y judicial. El primer grupo de 

trabajo que se creó al efecto fue el Grupo de Trevi que lo integraban los ministros 

de Interior  con el objetivo de luchar contra el terrorismo. A la sombra de este 

grupo, se crearon subgrupos de trabajo.  

 Tras la firma en 1986 del Acta Única europea, los grupos de trabajo 

comenzaron a ocuparse del fenómeno de la inmigración y fueron gestionados por 

el Consejo del Unión. A la par, los Ministros de Justicia de los Estados Miembros 

comenzaron a celebrar reuniones sobre la cooperación judicial, penal y civil. Junto 

a esto también nacía el Grupo de Asistencia Mutua, configurado por las 

Autoridades Aduaneras de los Estados Miembros. En este escenario se desarrolló 

el Consejo Europeo de Rodas en 1.998, en  el cual se encargó al grupo de 

coordinación que propusiera medidas para asegurar la libre circulación de 

                                                      
37 En Fernández Bautista, P. A., en “Libertad de circulación de los ciudadanos europeos 

en la UE”, Boletín CeDe de la Universidad de Santiago de Compostela, Editorial agosto 

2014. ISBN 1989‐1369. Pág. 11. 

http://revistas.usc.es/boletincede/documentos/Editorial_agosto2014_AntiaFernandezBa

utista_librecirculacionciudadanos.pdf 
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personas y la seguridad una vez que las fronteras interiores fueran abolidas, 

estamos ante el eterno binomio libertad-seguridad. 

 En el Tratado de Maastricht en su Título cuarto se habla de cooperación en 

ámbitos de Justicia e Interior. La estructura de pilares de Maastricht tenía su 

correspondencia en diversos grupos de trabajo, pero en el pilar que nos atañe,  

materia de este trabajo,  el tercero, comenzaba con el COREPER38 y el Comité del 

articulo K-4 bajo el que se constituían tres grupos, el primero referente a la 

inmigración, el segundo referente a la política de aduanas y el tercero referente a 

la cooperación judicial, presentando luego sus conclusiones al Consejo de 

Ministros. 

 Bajo el Tratado de Ámsterdam, se concretó que todo lo relativo a asilo, 

inmigración y visados, en fin, todo lo relacionado con la libre circulación, 

cooperación policial y judicial en materia civil, se transfiriera del tercer pilar al 

primero, de tal suerte que solamente permanecerían en el tercero las disposiciones 

que regulaban la cooperación policial y judicial en materia penal. Se presentaba 

tras Ámsterdam un panorama inexplorado como era la formación de un espacio 

                                                      
38 COREPER. Comité de Representantes Permanentes ante la UE. El Coreper está 

integrado por los "Representantes Permanentes" de cada Estado miembro, los cuales son 

los embajadores de sus respectivos países ante la UE, y expresan la posición de sus 

gobiernos. Es el principal órgano preparatorio del Consejo. El Coreper se reúne todas las 

semanas, hay dos configuraciones diferentes, el Coreper I y el Coreper II.  

 

a) COREPER I se ocupa de: 

a. Agricultura y Pesca (solo cuestiones financieras o medidas técnicas 

sobre legislación veterinaria, fitosanitaria o alimentaria) 

b. Competitividad 

c. Educación, Juventud, Cultura y Deporte 

d. Empleo, Política Social, Sanidad y Consumidores 

e. Medio Ambiente 

f. Transporte, Telecomunicaciones y Energía 

b) COREPER II se ocupa de: 

a. Asuntos Económicos y Financieros 

b. Asuntos Exteriores 

c. Asuntos Generales 

d. Justicia y Asuntos de Interior 
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de Libertad, Seguridad y Justicia en el seno de la UE (EELSJ)39, dotándose de un 

marco jurídico pues hasta entonces no se hablaba de fronteras dentro del campo 

europeo. 

Todo esto condujo a una reorganización interna de los grupos de trabajo y 

al nacimiento de un grupo muy importante, el grupo SCIFA40, dotándose el 

mismo a la vez de subgrupos de trabajo tales como el grupo de inmigración, 

visados, asilo, fronteras y sus  foros de discusión y oficinas de apoyo. En 1999 el 

COREPER, siguiendo las directrices del Tratado de Ámsterdam inició su camino 

hacia el fortalecimiento del Espacio Europeo de Libertad, Seguridad y Justicia, 

para ello dio carta de naturaleza al SCIFA que sería el encargado de trazar las 

líneas estratégicas para los asuntos relacionados con inmigración, fronteras y asilo 

pero sobre todo para que funcionara como un grupo generador de ideas de cara a 

enriquecer las discusiones del COREPER41. En el año 2004 se evaluó el trabajo del 

SCIFA y se le prorrogó el mandato durante cinco años más. Como preparación a 

la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el COREPER revisó los programas de 

trabajo dentro de Justicia e Interior concluyendo que el SCIFA debía continuar su 

trabajo hasta al menos el año 2012 y debería desarrollar trabajos de tipo 

legislativo42. Tras la reunión informal e intercambio de impresiones sobre en 

SCIFA celebrada en Torun en septiembre de 2011, los Estados miembros 

concluyeron que había poderosas razones para que el SCIFA continuara 

trabajando porque sus aportaciones habían sido hasta la fecha muy importantes y 

valoradas, sin embargo consideraron necesario, en aras de una mejor 

                                                      
39 EELSJ. Espacio Europeo de Libertad Seguridad y Justicia. Concepto acuñado el 

Programa de la Haya publicado DOCE C 53.1 marzo de 2005. 
40 SCIFA. Strategic Comitee on Immigration Frontiers and Asylum. 
41 Objetivos manifestados en la comunicación de la Presidencia del Consejo de la Unión 

Europea al COREPER (Comité Estratégico de Inmigración, Fronteras y Asilo) de fecha 16 

de marzo de 2004 consultado en http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7440-

2004-INIT/en/pdf. 
42 Funciones asignadas por la Presidencia del Consejo en la Comunicación al 

COREPER de fecha 16 de noviembre de 2009 consultado en 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16072-2009-INIT/en/pdf. 
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coordinación interna y cohesión, se necesitaba dar algunas directrices nuevas de 

funcionamiento, a saber43: 

1. El grupo debe seguir trabajando más allá del 2011. 

2. El grupo debe continuar siendo un referente estratégico en los campos de 

inmigración y asilo así como en la gestión de las fronteras. 

3. Deberá ser foro de discusión de programas multianuales y ser capaz de 

evaluarlos. 

4. Clarificar cuestiones delicadas en torno al control de fronteras, 

inmigración y asilo así como configurarse como primer foro donde 

intercambiar puntos de vista en caso de reformas políticas importantes. 

5. Convertirse en un foro de intercambio de información, pudiendo invitar al 

Agencia relevantes en su campo de actuación tales como Frontex y EASO. 

El objetivo fundamental de este Tratado para los próximos cinco años 

estaba pues encaminado hacia el espacio de Libertad, Seguridad y Justicia antes 

mencionado, camino difícil compatibilizar con el antagónico binomio libertad-

seguridad al que se le suma un sistema judicial para velar por el exacto equilibrio 

entre ambos. Tras esto, la principal labor era adoptar medidas para asegurar la 

frontera exterior y la lucha contra la inmigración como pilares básicos para 

conformar este espacio. 

El Tratado de Lisboa, firmado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007, 

sustituye a la Constitución para Europa tras el fracaso de tratado constitucional 

de 200444. Con este tratado, la Unión Europea adquiere personalidad jurídica 

                                                      
43 Nuevas funciones asignadas por la comunicación de la Secretaría General del consejo 

al COREPER de fecha de 18 de noviembre de 2011. Consultado en 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-17182-2011-INIT/en/pdf. 
44 Según Mellado Prado “con el Tratado de Lisboa, desaparecen la forma y los símbolos 

de la Constitución, manteniéndose el esquema tradicional de los Tratados. Y aunque se 

incorpora el 90% del contenido de la antigua Constitución, se ha añadido una 

considerable complejidad, hasta el punto de que el Primer Ministro luxemburgués lo 

calificó de “Tratado espeleológico”, prácticamente ilegible para los ciudadanos. En 

definitiva, el Tratado de Lisboa supone, por una parte, una vuelta a la forma tradicional 

de reformar los Tratados “a puerta cerrada”; y por otra –consecuencia de la anterior- la 

construcción de una Europa “a la medida de los gobiernos” ya que se ha hecho desde los 

gobiernos y para los gobiernos, con el riesgo gravísimo de que “toda reforma será una 

ocasión para el chantaje.” MELLADO PRADO, P.: “El proceso de integración europea”, en 
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propia para firmar acuerdos internacionales con terceras partes. Entró en vigor el 

1 de diciembre de 2009 y con él la Unión Europea busca el desarrollo sostenible, y 

acercar las instituciones al ciudadano. 

Su diseño respondía a la intención de mejorar el funcionamiento de la 

Unión Europea mediante la modificación del Tratado de la Unión Europea 

(Maastricht) y el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (Roma). 

El Tratado de Lisboa se divide en dos partes:  

1. El Tratado de la Unión propiamente dicho  

2. El de su funcionamiento. 

En la primera parte, se menciona el objetivo de lograr un desarrollo 

sostenible de Europa, con un nivel elevado de protección y mejora de la calidad 

del medio ambiente. Esto debe posicionar a Europa, en sus relaciones con el resto 

de países, como ayuda al desarrollo sostenible del planeta. 

En la segunda parte, se recoge el funcionamiento de la Unión Europea, en 

relación con el medio ambiente y la competencia compartida con los Estados 

miembros. 

En el Título de Cooperación con terceros países y ayuda humanitaria se 

contemplan los programas de enfoque temático, como es la colaboración con 

organismos internacionales para su consecución. 

Algunas de las reformas más importantes que introduce el Tratado de 

Lisboa, y que directa o indirectamente influyen en el desarrollo de la gestión 

sobre las fronteras exteriores, son:  

1. Un Parlamento Europeo con mayor peso mediante la extensión del 

procedimiento de decisión conjunta con el Consejo de la UE,  

2. la eliminación de los tres pilares de la Unión Europea, y  

3. la creación de las figuras de Presidente del Consejo Europeo y Alto 

Representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de 

Seguridad para dotar de una mayor coherencia y continuidad a las 

políticas de la UE. 

                                                                                                                                                  
MELLADO PRADO, P., LINDE PANIAGUA, E. y GÓMEZ DE LIAÑO FONSECA-

HERRERO, M., Instituciones de derecho comunitario, Colex, Madrid, 2009, p. 32. 
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En resumidas cuentas, el Tratado brinda a la Unión Europea el marco y los 

instrumentos jurídicos necesarios para afrontar los retos del futuro y responder a 

las expectativas de los ciudadanos, consiguiendo: 

1. Una Europa más democrática y transparente. 

2. Una Europa más eficaz, con métodos de trabajo y votación simplificados e 

instituciones modernas. 

3. Una Europa de derechos y valores, libertad, solidaridad y seguridad, que 

potencie los valores de la Unión. 

4. Hacer de Europa un actor en la escena global combinando los 

instrumentos con que cuenta la política exterior europea a la hora de 

elaborar y aprobar nuevas políticas. 

En lo que respecta al control de fronteras, inmigración y asilo, lo más 

importante que trajo Lisboa fue la transferencia de algunos aspectos que 

pertenecían al antiguo tercer pilar de la Unión relativos a libertad, seguridad y 

justicia y por tanto la cooperación policial y judicial,  al primer pilar. De esta 

forma se vieron reforzadas las competencias de la Unión Europea para la gestión 

de su frontera exterior, lo cual catalizó el proceso de asentamiento de la nueva 

herramienta de la que se dotó la Comisión Europea para la gestión operativa de la 

frontera exterior, Frontex. 

2.3 GÉNESIS DE LA GESTIÓN CONJUNTA DE LAS FRONTERAS EXTERIORES DE LA 

UNIÓN EUROPEA: LOS CONSEJOS DE TAMPERE, LAEKEN Y SEVILLA. 

Una vez puesta la semilla en mediante los Tratados de Maastricht, 

Ámsterdam y Lisboa, la germinación de la gestión conjunta del control de la 

frontera exterior de la Unión Europea, se produce a partir de los Consejos 

de Tampere, Laeken y Sevilla. 

El de Tampere fue prácticamente monotemático, pues estuvo dedicado 

exclusivamente al EELSJ. Los acuerdos alcanzados se tradujeron en ciertas 

medidas de las cuales podemos destacar: 

1. Reforzamiento de la cooperación y asistencia técnica mutua entre los 

servicios  de control fronterizo de los Estado Miembros mediante 

programas de intercambio de tecnología, oficiales de enlace sobre todo en 

el caso de la frontera marítima. Recuérdese que en aquellos años España 
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sufrió el azote de la inmigración irregular especialmente en la Comunidad 

Autónoma Canaria con la llegada de pateras a la isla de Fuerteventura. 

2. El acervo Schengen se incorpora a la Unión Europea debiendo por tanto 

los países candidatos aceptar el acervo antes de su entrada en la Unión 

Europea. 

3. Mejor gestión del control de la frontera exterior de la Unión Europea de tal 

suerte que contribuirá a la lucha contra la inmigración irregular, la trata de 

seres humanos y a la lucha contra el terrorismo. 

El Consejo Europeo demanda a la Comisión que defina los mecanismos 

para catalizar la cooperación entre los servicios que se encargan del control de la 

frontera exterior común. Se empezaba a vislumbrar, por primera vez en Europa la 

creación de servicios comunes de protección de frontera exterior y, a la vez, se 

relaciona con la lucha contra las redes de inmigración irregular, redes de 

terrorismo y redes de trata de seres humanos. Verdaderamente esto supone un 

espaldarazo porque por fin, Europa, se da cuenta de que para luchar contra la 

delincuencia transnacional organizada se necesita un aproximación 

multidisciplinar al fenómeno y un organismo que coordine las acciones. 

Tras el  Consejo de Laeken se  decidió adoptar  una gestión integrada de la 

frontera exterior de la Unión Europea, conocida como IBM45. En este Consejo, los 

Estados miembros se comprometieron a aplicar una mejor gestión de los controles 

en las fronteras exteriores de la Unión Europea con el fin de luchar eficazmente 

contra el terrorismo, la inmigración ilegal y la trata de seres humanos46. El 

problema del control de las fronteras exteriores se había mencionado en una 

Comunicación de la Comisión relativa a una política común en materia de 

inmigración clandestina. La Comunicación «Hacia una gestión integrada de las 

fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unión Europea» propone por 

su parte desarrollar una política común en este ámbito teniendo como objetivo la 

«seguridad interior del espacio común de libre circulación». Más allá de la única 

                                                      
45 IBM. Integrated Border Management. Gestión Integral de Fronteras. 
46 COM 232-2002. Comunicación de la Comisión al Consejo y al Parlamento Europeo 

«Hacia una gestión integrada de las fronteras exteriores de los Estados miembros de la 

Unión Europea». En el apartado 42 de las conclusiones del Consejo Europeo de Laeken 

(14 y 15 de diciembre de 2001) 

Fuente: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=URISERV:l33205. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l33191
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l33191
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lucha contra la inmigración ilegal, esta Comunicación propone por primera vez 

una definición de la «seguridad de las fronteras exteriores» en el sentido más 

amplio posible, a excepción de la defensa militar. Esta Comunicación invita así a 

los Estados miembros a tener en cuenta también en las fronteras exteriores la 

dimensión de la delincuencia, el terrorismo, los crímenes contra la infancia, el 

tráfico de armas, la corrupción y el fraude, todo ello de conformidad con lo 

dispuesto en el artículo 29 del Tratado de la Unión Europea. La seguridad de las 

fronteras exteriores representa un reto esencial para fomentar la libre circulación 

de personas y bienes. Además, los países candidatos a la adhesión serán pronto 

responsables de la seguridad de las futuras fronteras exteriores de la Unión, cuya 

gestión tendrá un papel central para el desarrollo de las relaciones con los futuros 

países vecinos, es decir, Bielorrusia y Ucrania47. 

La Comunicación tiene por objeto definir las necesidades de la Unión sobre 

este tema después de haber definido el acervo comunitario y las prácticas 

operativas existentes. Sobre la base de este análisis, la Comisión propuso, en la 

última parte de la misma, un abanico de posibilidades para el desarrollo de una 

política común en materia de control de las fronteras exteriores: 

1. Análisis del acervo comunitario en materia de paso de las fronteras 

exteriores. Desde 1995, el control de las fronteras exteriores es regulado 

por el Convenio de Schengen mientras que las disposiciones más 

detalladas se encuentran en el Manual común sobre las fronteras 

exteriores (Diario Oficial L 239 de 22.9.2002).El Convenio de Schengen 

contiene, entre otras cosas, las disposiciones generales relativas a la 

entrada con el fin de una estancia no superior a tres meses, las 

obligaciones de los Estados miembros en el ámbito del control, la 

responsabilidad de los transportistas y el Sistema de información de 

Schengen(SIS). La responsabilidad de supervisar la aplicación correcta y 

uniforme de estas normas se deja en manos de la «Comisión Permanente 

de evaluación y aplicación de Schengen» que ha sido instituida mediante 

una Decisión del Comité ejecutivo de Schengen (Decisión SCH/Com-ex 

98 publicada en el Diario Oficial L 239 de 22.9.2000), que se ha convertido 

en un Grupo de Trabajo del Consejo. De acuerdo con dicho Convenio, los 

                                                      
47 COM 233-2002 de la Comisión al Consejo y al Parlamento Europeo. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l33020
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Estados miembros mantienen su libertad de confiar el control de las 

fronteras exteriores a las autoridades de su elección. Resulta que en 

algunos países miembros, es competente una única autoridad mientras 

que en otros Estados miembros, varios cuerpos dependientes de distintos 

Ministerios son responsables de los controles en las fronteras. A esto es 

necesario añadir la heterogeneidad de las responsabilidades, puesto que 

resulta muy difícil que la autoridad de un Estado miembro cuente con un 

homólogo exacto en otro Estado miembro (en realidad, los poderes de 

represión, prevención o investigación varían de un país a otro).En último 

lugar, debido a la configuración geográfica, la gestión financiera del 

control de las fronteras exteriores, que implica la utilización masiva tanto 

de recursos humanos como técnicos, resulta especialmente compleja para 

algunos Estados miembros. A este respecto, debido a las distintas zonas 

geográficas, la Unión Europea puso a disposición de los Estados miembros 

diversas ayudas, como: PHARE,CARDS así como la Iniciativa comunitaria 

INTERREG. 

2. Hacia una política común de gestión de las fronteras exteriores. Puesto 

que el corpus legislativo en materia de control de las fronteras es 

relativamente completo, el reto actual consiste más bien en coordinar la 

acción de los servicios nacionales competentes. Las posibles acciones 

pueden desarrollarse a corto plazo (un año) o a medio plazo (antes de que 

los países candidatos puedan aplicar el acervo de Schengen). Se trata pues 

de prever acciones por lo que se refiere a: 

a) un corpus legislativo; 

b) un mecanismo común y operativo de concertación y cooperación; 

c) una evaluación común e integrada de los riesgos; 

d) el personal y el material interoperativo; 

e) el reparto de la carga financiera entre los Estados miembros de la 

Unión. 

Más tarde en Roma, en el ámbito de una sesión COREPER se presentó un 

estudio de viabilidad para la creación de una Policía de Frontera Europea. Como 

resultado de la misma se concretó un Plan para la gestión de la frontera exterior 

de la Unión Europea que señala las medidas que deberían ser implantadas para 

conseguir un nivel de seguridad aceptable en la frontera exterior. El Plan se ha 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:e50004
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:r18002
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convertido en la guía a seguir concretándose en las medidas que a continuación se 

exponen: 

1. Establecer una unidad común  bajo marco SCIFA. 

2. Puntos de contacto nacionales para la gestión de fronteras. 

3. Establecer una red de centros. 

4. Establecer operaciones conjuntas. 

5. Establecer proyectos piloto. 

6. Establecer oficiales de enlace de inmigración. 

7. Establecer una red de centros de documentos falsificados. 

8. Intercambiar personal de centros de control de fronteras. 

9. Lanzar operaciones de repatriación. 

10. Coordinar las investigaciones relacionadas con delitos fronterizos. 

11. Establecer un análisis de riesgos común. 

12. Uso común de equipos de vigilancia. 

13. Uso común de un vocabulario para guardias de fronteras. 

14. Establecer una manual de fronteras común. 

15. Establecer como obligatoria un manual de buenas prácticas. 

16. Compartir gastos en el control  de la  frontera exterior. 

El Consejo de Sevilla representó un gran avance puesto que hizo suyas las 

ideas expresadas en el párrafo anterior y solicitó que se estableciera sin demora 

alguna, siempre dentro del Consejo,  un órgano común de expertos sobre 

fronteras exteriores que debería de estar compuesto por los jefes de los servicios 

de fronteras de los Estado Miembros y su primera tarea debería ser coordinar las 

medidas anteriormente expuestas para llegar a su materialización efectiva. 

Se impuso un calendario con dos fechas claves: 

1. Antes del fin del año 2002 se deberían haber llevado a cabo operaciones 

conjuntas en las fronteras exteriores así como proyectos piloto y 

creación de la red de funcionarios de enlace de inmigración48. 

2. Antes de la primera mitad del año 2003, se debería elaborar un modelo 

común de análisis de riesgos que sería modelo a seguir por todos los 

                                                      
48 Se implementaron varias operaciones conjuntas como proyectos pilotos, entre las que 

podemos destacar por su importancia la Operación Ulises y la Operación Guanarteme 

ambas desarrolladas en frontera marítima exterior de la Unión Europea. 
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Estados Miembros, se deberá fijar también una formación común para 

guardias de fronteras así como una normativa europea en materia de 

fronteras. Por último se estudiará el reparto de cargas entre los estados 

Miembros y la Unión en relación a la gestión de las fronteras exteriores. 

Por último, las conclusiones del Consejo de Salónica se centraron en 

garantizar las directrices del de Sevilla en cuanto a operaciones y proyectos piloto. 

De otra parte el Consejo invita a la Comisión a que estudie la necesidad de crear 

nuevos mecanismos institucionales, en el seno de la estructura comunitaria para 

mejorar la cooperación operativa en la gestión de la frontera exterior, esta es la 

idea que posibilita el nacimiento de la Agencia Frontex. Pide asimismo que se 

agilicen los trámites legales para dotar de seguridad jurídica a la red  de 

funcionarios de enlace para la inmigración antes de finales del 2003. Respecto a la 

frontera marítima, la más peliaguda, se opta por crear dos Centros de  control de 

fronteras marítimas, uno en el Este otro en el Oeste de Europa, cuestión en la que 

se profundiza en el capítulo que desarrolla la Agencia de Fronteras, Frontex. 

2.4 LA CULMINACIÓN DE LAS POLÍTICAS EUROPEAS: UN MANUAL COMÚN 

El concepto de la libre circulación de personas emana de la firma del 

Acuerdo de Schengen en 1985 y del posterior Convenio de Adhesión de cada país 

de la Unión Europea al acervo Schengen de 199049. La aplicación de este 

Convenio, marcó el inicio de la supresión de los controles fronterizos entre los 

estados miembros participantes del mismo. La cooperación Schengen, como parte 

del marco jurídico e institucional de la Unión Europea, se ha ido extendiendo 

hasta incluir a la mayoría de los estados miembros y a algunos países 

extracomunitarios. El paso definitivo hacia una homogeneización en la aplicación 

de la legislación común en materia de fronteras, se dio con la creación del Código 

de Fronteras Schengen. 

                                                      
49 Acervo de Schengen - Acuerdo de adhesión del Reino de España al Convenio de 

aplicación del Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985 entre los Gobiernos de los 

Estados de la Unión Económica Benelux, de la República Federal de Alemania y de la 

República Francesa relativo a la supresión gradual de los controles en las fronteras 

comunes, firmado en Schengen el 19 de junio de 1990, al cual se adhirió la República 

Italiana por el Acuerdo firmado en París el 27 de noviembre de 1990. 
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 Como es sabido, una serie de países, Holanda, Bélgica, Francia, 

Luxemburgo y la República Federal Alemana, decidieron crear en el año 1985 un 

territorio sin fronteras, llamado espacio Schengen, que tomó su nombre de la 

ciudad holandesa en la que se firmó este Acuerdo. 

 La consecuencia más importante de este acuerdo fue la supresión de las 

fronteras entre estos países siempre que no supusiera un peligro para la 

seguridad de los mismos, esta supresión fue llevada a cabo bajo unos 

presupuestos muy tasados y  siempre encaminados a preservar la seguridad 

nacional de cada Estado.  Se creó un grupo de trabajo que sentó  unas premisas de 

carácter técnico que habría que respetar escrupulosamente, y las primeras fueron 

dos, de una parte el establecimiento de una base de datos llamada SIS  y  por otra 

un Convenio de aplicación del Tratado Schengen. Junto con esto se creó un 

Órgano de Gobierno llamado Comité Ejecutivo que sería el encargado de velar 

por su cumplimiento y de posibles desarrollos legales posteriores. 

Poco a poco, este espacio Schengen se fue extendiendo a diversos países en 

diferentes fechas mediante Acuerdos de Adhesión50. Debe quedar claro que aún 

Schengen no formaba parte de la UE, era un Acuerdo entre Estados Soberanos, 

nada que ver con la Comunidad Europea. El Acuerdo se sustentaba únicamente 

en la confianza mutua entre los Estados firmantes, ya que  cada cual debía 

implementar en su frontera, las medidas de protección encaminadas a dar 

cumplimiento a los Acuerdos Schengen, obviamente había un organismo de 

control que se encargaría de evaluar todas las fronteras Schengen. 

                                                      
50 En la actualidad forman parte del territorio de Schengen los siguientes países: 

Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovenia, España, Estonia, Finlandia, Francia, 

Grecia, Holanda, Hungría, Islandia, Italia, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, 

Malta, Noruega, Polonia, Portugal, República Checa, República Eslovaca, Suecia y Suiza.  

“Schengenland” es la denominación dada al territorio que comprende a aquellos Estados 

de la Unión Europea que han acordado la creación de un espacio común cuyos objetivos 

fundamentales son la supresión de fronteras entre estos países, la seguridad, la 

inmigración y la libre circulación de personas. 
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2.4.1 Sistema de Información Schengen 

Se configura esta base de datos como la primera y fundamental herramienta 

con la que cuentan los Estados para controlar las fronteras mutuas51. En esta base 

de datos compartimentada se puede encontrar información referente 

fundamentalmente a personas y objetos, y, de entre ellos se pueden diferenciar los 

de interés judicial, policial y administrativo y dentro de estas categorías, el motivo 

de su introducción en la citada base52. 

Físicamente la base está localizada en Estrasburgo y cuenta alrededor de 20 

millones de registros. Obviamente una de las principales preocupaciones en el 

desarrollo del SIS fue la protección de los datos volcados en la base, de tal modo 

que esa protección no se presente como una barrera que bloquee cualquier 

investigación policial dirigida contra la delincuencia transnacional organizada. 

El sistema SIS, para su mejor gestión, está dividido en los siguientes 

sistemas interconectados: 

1. SIS Central: situado en Estrasburgo, responsable de todos los NSIS 

(Sistemas Nacionales de Información Schengen), controlado por el Comité 

Ejecutivo. 

2. NSIS: sistema situado en cada Estado Miembro, siendo responsabilidad de 

cada Estado. 

3. OE SIS: oficina de enlace informática de cada organismo que usa el SIS, 

siendo responsabilidad de cada Estado. 

                                                      
51 El Sistema de información Schengen (SIS) almacena la información según la 

legislación local de cada Estado. 
52 Entre otros datos, se hace referencia con respecta a las personas registradas a: 

a) Nombre y apellido, con los posibles alias registrados por separado;  

b) señas personales;  

c) primera letra del segundo apellido  

d) fecha y lugar de nacimiento;  

e) sexo;  

f) nacionalidad;  

g) si los involucrados están armados;  

h) si los involucrados son violentos;  

i) razón para el informe. 
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Sería imposible el funcionamiento del SIS sin su complemento esencial, que 

es la oficina SIRENE53. Esta oficina  gestiona la información complementaria que 

consiste en la validación de los datos introducidos en el SIS así como el 

tratamiento de las requisitorias judiciales europeas. Existe una oficina de este tipo 

en cada Estado, estando su uso protocolizado para armonizar todos los procesos. 

Actualmente está en desarrollo el SIS II,  una herramienta más avanzada y 

versátil que permitirá mejores y más seguras comunicaciones entre Estados. Una 

de estas mejoras, permite la introducción datos para establecer perfiles biológicos 

e intercambiarlos entre los países miembros en el curso de investigaciones 

criminales. El mismo fue  desarrollado en base a dos Decisiones del Consejo54. 

Finalizado el proceso de implantación quedará bajo la supervisión de la Comisión 

Europea. El  objetivo era establecer el protocolo de funcionamiento derivado del 

proyecto piloto que se lanzó para efectuar la transición desde SIS a SIS II. Con ello 

se pretendía demostrar que el SIS II puede funcionar con arreglo a los requisitos 

técnicos y funcionales definidos en los instrumentos jurídicos del SIS II y a los 

requisitos no funcionales como la robustez, la disponibilidad y el rendimiento. 

Sobre la base de los dos instrumentos jurídicos en los que se enmarca el desarrollo 

del SIS II, se han elaborado proyectos de medidas conforme al procedimiento de 

reglamentación contemplado en el artículo 6 de la Decisión 2001/886 JAI55. 

2.4.2 Integración del acervo Schengen 

El Tratado de Ámsterdam permitió la integración del acervo Schengen56 a la 

Unión Europea, incorporándose así al marco jurídico de la Unión Europea 

                                                      
53 Supplementary Information Request at the National Entries, Información 

suplementaria requerida para una entrada. 
54 Motivación y objetivos de la propuesta (CE) nº 2424/2001 en la que el Consejo confió 

a la Comisión el desarrollo del Sistema de Información de Schengen de segunda 

generación (SIS II). 
55 La Decisión establece procedimientos para tomar las medidas necesarias para su 

aplicación, que reflejan las disposiciones correspondientes del Reglamento (CE) n° 

2424/2001, con objeto de garantizar que habrá un único proceso de aplicación para el 

desarrollo del SIS II en su totalidad. 
56 Se conoce como "acervo de Schengen" el conjunto de los siguientes actos: 

Acuerdo firmado en Schengen el 14 de junio de 1985 entre los países del Benelux, 

Alemania y Francia, relativo a la eliminación gradual de los controles en las fronteras 
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pasando entonces a ser controlado por el Parlamento y la Comisión. También está 

bajo control jurisdiccional por lo que los ciudadanos disponen de mecanismos 

jurisdiccionales para hacer valer sus derechos. La integración del acervo Schengen 

tiene como finalidad que cualquier Estado que desee ingresar en la Unión 

Europea, debe, como requisito indispensable, trasponer a su legislación interna el 

corpus legislativo derivado de los Acuerdos de Schengen. Como consecuencia de 

ello se refuerza el espacio europeo de Seguridad, Libertad, y Justicia debido a que 

se fortalece el  control de la frontera exterior de la Unión Europea con la entrada 

de nuevos Estados. 

 Existe un caso especial de adhesión al Convenio Schengen, llamado 

Schengen a la carta. Este concepto fue acuñado para definir la relación de Gran 

Bretaña e Irlanda con el Convenio, debido a que ambos países se les aplica el 

acervo Schengen salvo la exención de pasar el control de frontera a los pasajeros. 

También existe un caso excepcional, el representado por Islandia y Noruega, 

países extracomunitarios aunque incluidos dentro del espacio Schengen. 

2.4.3 Hacia un Manual Común 

Una vez sentadas las bases anteriores, para la gestión integrada de las 

fronteras exteriores, se revelaba como fundamental tener una legislación 

compartida y común que finalmente se materializó en un Manual Común. Este 

manual consta de dos partes, una que se ocupa de las condiciones de las entradas 

y salidas y otra del control fronterizo.  

Respecto a las condiciones de entrada en territorio Schengen se 

especificaban las siguientes: 

                                                                                                                                                  
comunes. Convenio de aplicación del Acuerdo de 14 de junio de 1985, celebrado el 19 de 

junio de 1990 entre Bélgica, Alemania, Francia, Luxemburgo y Países Bajos, así como el 

Acta final y declaraciones comunes anejas. Protocolos y Acuerdos de Adhesión con Italia 

(firmados el 27 de noviembre de 1990), España y Portugal (firmados el 25 de junio de 

1991), Grecia (firmados el 6 de noviembre de 1992), Austria (firmados el 28 de abril de 

1995) y Dinamarca, Finlandia y Suecia (firmados el 19 de diciembre de 1996), así como los 

Actas finales y las declaraciones anejas. Decisiones y declaraciones adoptadas por el 

Comité Ejecutivo creado por el convenio de aplicación de 1990, así como los actos 

adoptados con vistas a la puesta en práctica del convenio por parte de las instancias a las 

que el Comité Ejecutivo hubiera concedido capacidad de decisión. 
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1. Lugares de cruce de las fronteras exteriores, así como las 

consecuencias derivadas del cruce por pasos habilitados y no 

habilitados. 

2. Documentos reconocidos como válidos para el cruce de 

fronteras exteriores. 

3. Visados necesarios para la entrada de extranjeros, estancia de 

menos de tres meses, estancias ilimitadas y tránsitos. 

4. Otras condiciones de entrada como el cruce diario para 

trabajadores o estancias para estudiantes. 

Por otro lado, para el control fronterizo se fijaron las siguientes directrices: 

1.  Principios que regulan el control, las finalidades agentes 

habilitados y las modalidades de control así como denegación 

de entradas 

2. Cooperación para el intercambio de información y de  

funcionarios de enlace. 

3. Modalidades de práctica de los controles, estampado de sellos, 

vigilancia fuera de los pasos fronterizos o fuera de horarios 

4. Normativa relativa a medios de transporte, vial, ferroviario, 

aéreo, marítimo y aguas interiores. 

5. Regímenes particulares así como expedición de visados en 

frontera. 

Para dotar de mayor flexibilidad a este instrumento de armonización en el 

control fronterizo, el manual especificaba aquellos aspectos que podían ser 

modificados sin tener que seguir el mismo procedimiento previsto para su 

aprobación, entre otros la determinación de los puntos habilitados para el cruce 

de la frontera o las  tasas a cobrar por la entrada. 

El Manual como tal, es origen de Derechos y Obligaciones, es fuente de 

Derecho Comunitario pero a la vez es un protocolo de actuación para los 

Guardias de fronteras comunitarias. Dicho Manual fue sustituido por el 

Reglamento para el cruce de fronteras por persona, conocido como Código de 
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Fronteras Schengen57 que es el que se aplica actualmente y viene desarrollado en 

el apartado siguiente. 

2.5 DESARROLLO DE LA NORMATIVA DE LAS POLÍTICAS DE PROTECCIÓN DE LAS 

FRONTERAS Y EL CÓDIGO SCHENGEN 

La supresión de las fronteras internas implica una gestión coordinada y 

reforzada de las fronteras externas de la Unión Europea así como la consecuente 

regularización de la entrada y de la estancia y residencia de personas de países 

terceros o extracomunitarios a través de herramientas legales tales  como la 

política común de asilo e inmigración. 

Una vez analizadas estas políticas de protección de la frontera, era necesario 

el desarrollo normativo para la efectiva aplicación de esas políticas. Si bien el 

principal hito normativo lo constituye el ya citado Código de Fronteras Schengen, 

no es menos cierto que existen otros instrumentos normativos complementarios 

que requieren ser analizados para la posterior comprensión de las medidas 

operativas derivadas de su aplicación. 

A continuación se presentan las herramientas legales de las que se ha 

dotado la Unión Europea para llevar a cabo un control más eficaz de su frontera 

exterior: 

El Reglamento (CE) n° 377/2004 del Consejo, de 19 de febrero de 2004, sobre 

la creación de una red de funcionarios de enlace de inmigración. De acuerdo con 

este Reglamento, La misión de este tipo de funcionarios era la recopilación  de  

información referida a cuestiones tales como: 
 

1. flujos de inmigrantes ilegales procedentes del país anfitrión o que 

transitan por él. 

2. rutas que siguen esos flujos de inmigrantes ilegales para llegar al territorio 

de los Estados miembros. 

3. el modus operandi de los inmigrantes ilegales, incluidos los medios de 

transporte que utilizan, la participación de intermediarios, etc. 

                                                      
57 Reglamento (CE) no 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo 

de 2006, por el que se establece un Código comunitario de normas para el cruce de 

personas por las fronteras (Código de fronteras Schengen) 
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4. existencia y actividades de organizaciones delictivas implicadas en el 

tráfico de inmigrantes, incidentes y acontecimientos que puedan ser o 

llegar a ser la causa de nuevas situaciones en lo relativo a los flujos de 

inmigrantes ilegales. 

5. métodos utilizados para falsificar o alterar documentos de identidad o de 

viaje. 

6. formas de ayudar a las autoridades de países anfitriones a prevenir los 

flujos de inmigración ilegal que se originen en sus territorios o transiten 

por los mismos. 

7. formas de facilitar la devolución y repatriación de inmigrantes ilegales a 

sus países de origen. 

8. legislación y usos jurídicos atinentes a las cuestiones mencionadas. 

9. información transmitida por medio del sistema de alerta temprana. 

2.5.1 Código de Fronteras Schengen 

El Reglamento (CE) nº 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 

15 de marzo de 2006, establece un Código comunitario de normas para el cruce de 

personas por las fronteras, el conocido como Código de fronteras Schengen58. 

Este Código se aplica a toda persona que cruce las fronteras exteriores de 

cualquier país de la UE, excepto el Reino Unido e Irlanda, y las fronteras 

interiores del espacio de Schengen (una zona sin fronteras compuesta de 

veintidós países de la UE e Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza). 

Las fronteras exteriores sólo pueden cruzarse en los pasos fronterizos y 

durante los horarios de apertura establecidos. 

Al cruzar una frontera exterior, los ciudadanos de la UE y personas que 

puedan ampararse en el derecho a la libre circulación con arreglo a la legislación 

de la Unión (tales como los miembros de la familia de un ciudadano de la Unión) 

serán objeto de una comprobación mínima. Este control mínimo se realiza para 

establecer su identidad en base a sus documentos de viaje y consiste en un simple 

y rápido examen de la validez de los documentos de viaje (incluyendo, cuando 

                                                      
58 El resumen que a continuación se expone se puede encontrar en:http://eur-

lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=uriserv:l14514. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/schengen_agreement
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proceda, la consulta de bases de datos de documentos robados, sustraídos, 

extraviados y anulados) y de la existencia de indicios de falsificación. 

Los nacionales de países de fuera de la UE son sometidos a un control más 

detallado, que implica la comprobación de las condiciones de entrada, incluida la 

verificación en el Sistema de Información sobre Visados (VIS), cuando proceda. 

Para una estancia no superior a noventa días durante cualquier período de 

180 días, los nacionales de países de fuera de la UE deben: 

a) estar en posesión de un documento de viaje; 

b) estar en posesión de un visado, cuando sea necesario; 

c) justificar el objeto de la estancia prevista y disponer de medios de 

subsistencia suficientes; 

d) no estar incluidos en el Sistema de Información Schengen (SIS) a 

efectos de no admisión; 

e) no estar considerados como una amenaza para el orden público, la 

seguridad interior, la salud pública y las relaciones internacionales 

de los países de la UE. 

Cuando no cumplan estas condiciones, podrá denegárseles la entrada en el 

territorio, excepto en caso de disposiciones especiales (por ejemplo, por razones 

humanitarias). Solo podrá denegarse la entrada mediante una resolución 

motivada en la que se indiquen los motivos exactos de dicha denegación y que 

haya sido dictada por una autoridad nacional competente mediante un impreso 

normalizado. Las personas a las que se deniegue la entrada tendrán derecho a 

recurrir dicha resolución y deberán recibir información por escrito sobre el 

procedimiento nacional. 

A la entrada y a la salida de los nacionales de fuera de la Unión Europea, se 

pone sistemáticamente un sello en su documento de viaje. Cuando el documento 

de viaje no lleve el sello de entrada, cabrá suponer que su titular no cumple o ya 

no cumple las condiciones de una estancia de corta duración. No obstante, el 

nacional del país de fuera de la UE podrá aportar la prueba, por cualquier medio 

creíble de haber cumplido las condiciones relativas a la estancia de corta duración 

(por ejemplo, un billete o los justificantes de su presencia fuera del territorio de 

los países de la Unión). A petición de un nacional de un país de fuera de la UE, se 

podrá optar por no estampar el sello de entrada o de salida cuando pueda 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l14517
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l33020
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acarrear dificultades para el interesado. En lugar de ello, se estampará el sello en 

una hoja suelta en la que se mencione el nombre y el número del pasaporte de la 

persona. Efectúa el control fronterizo la policía de fronteras, que debe respetar 

plenamente la dignidad humana en el ejercicio de sus funciones y no puede 

ejercer sobre las personas discriminación alguna basada en el sexo, la raza o el 

origen étnico, la religión o las convicciones, una minusvalía, la edad o la 

orientación sexual. El Código de Fronteras Schengen permite que los países de la 

Unión Europea establezcan pasos de cruce de fronteras compartidos con sus 

vecinos de fuera de la Unión Europea, en los cuales la policía de fronteras de cada 

país realicen las inspecciones de entrada y salida sucesivamente con arreglo a su 

legislación nacional en el territorio del país de la Unión Europea en cuestión o en 

el territorio de un país de fuera de la UE. Los países de la Unión deben disponer 

del personal y los medios adecuados y suficientes para garantizar un nivel 

elevado y uniforme de control en sus fronteras exteriores. Deben velar por que la 

policía de fronteras esté integrada por profesionales especializados y formados. 

Los países de la Unión deben prestarse asistencia mutua para que el control 

fronterizo se aplique eficazmente. La Agencia europea para la gestión de la 

cooperación operativa en las fronteras exteriores de los países de la Unión 

Europea (Frontex) coordina la cooperación operativa. 

Por lo que respecta a las fronteras interiores, toda persona, cualquiera que 

sea su nacionalidad, puede cruzar las fronteras interiores por cualquier paso de 

cruce fronterizo, sin que se efectúe control alguno. Ello no elimina la posibilidad 

de que las autoridades policiales nacionales ejerzan su poder, incluso en las zonas 

fronterizas interiores, a condición de que esto no tenga un efecto equivalente al de 

los controles oficiales fronterizos. 

Los países de la Unión que formen parte del espacio Schengen deben 

suprimir todos los obstáculos que impidan la fluidez del tráfico en los puntos de 

paso de las carreteras, especialmente los límites de velocidad que no se basen 

exclusivamente en consideraciones de seguridad vial. En caso de amenaza grave 

para el orden público y la seguridad interior, estos países 

pueden restablecer excepcionalmente el control en sus fronteras interiores 

durante un período no superior a treinta días (con la posibilidad de prolongarlo 

de conformidad con las condiciones establecidas por el Código) o mientras se 

prevea que persiste esta amenaza grave. Esta medida ha de considerarse un 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l33216
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:jl0065


78 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

último recurso. Cuando prevea tal restablecimiento, el país de la Unión afectado 

debe advertir de ello sin demora a los demás países de la UE que formen parte del 

espacio Schengen y a la Comisión Europea con vistas a las posibles consultas. 

También se debe informar simultáneamente al Consejo y al Parlamento Europeo. 

Los países de la Unión y la Comisión pueden consultarse entre sí, al menos diez 

días antes del restablecimiento previsto, con el fin de organizar una cooperación 

mutua y de examinar la proporcionalidad de las medidas respecto a los 

acontecimientos causantes del restablecimiento del control. La decisión de 

restablecer el control en las fronteras interiores se adoptará de manera 

transparente, informándose plenamente al público de la misma, a menos que 

imperiosas razones de seguridad se opongan a ello. 

Con carácter excepcional y cuando una amenaza grave al orden público o a 

la seguridad interior de un país de la UE exija una acción inmediata, este último 

podrá restablecer inmediatamente las inspecciones fronterizas en las fronteras 

interiores, notificando inmediatamente su decisión a los demás países de la UE y 

a la Comisión. Cuando en el marco de la evaluación de Schengen se detecten 

deficiencias graves en el control de las fronteras exteriores por parte de un país 

de la UE, la Comisión podrá formular recomendaciones. Para el país de la UE 

afectado, ello puede incluir someterse a planes estratégicos diseñados por 

Frontex basados en una evaluación de riesgos para abordar la situación, iniciar el 

despliegue de equipos de guardia europea de fronteras o bien, como último 

recurso, provocar el cierre de un punto concreto de cruce fronterizo. 

2.5.2 El nuevo Código: La revisión tras la nueva realidad 

Considerando que los flujos migratorios en la Unión Europea desde la 

“Primavera Árabe” lejos de disminuir continuaban aumentando 

exponencialmente, sobre todo entre los años 2014 y 2015; la Comisión Europea 

consideró necesario la revisión del Código de Fronteras Schengen. Esta revisión, 

materializada en el Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del 

Consejo de 9 de marzo de 2016, hace especial hincapié en regular las normas a 

aplicar cuando un país de la Unión Europea se encuentra desbordado ante una 

http://frontex.europa.eu/operations/european-border-guard-teams
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ola migratoria sin precedentes, tal y como acaeció en la campaña 2014/201559. Se 

constituía necesario regular y arbitrar la forma de establecer controles internos 

dentro del espacio Schengen, contemplar posibles escenarios donde un país 

miembro, amparándose en una situación muy particular que afecte a su 

seguridad interior, podía activar sus controles fronterizos internos. Esto se debe 

configurar como un recurso excepcional y como tal debía ser regulado ya que la 

creación del espacio de Libertad, Seguridad y Justicia  que al mismo tiempo 

garantice la libertad de circulación de las personas ha sido uno de los grandes 

logros de la Unión Europea60. Para mantener este espacio se hace necesario 

disponer de una respuesta común y proporcional para situaciones que afecten 

gravemente al orden público o la seguridad interior sin conculcar el derecho a la 

libre circulación por lo que estas medidas o controles extraordinarios deben 

limitarse a lo estrictamente necesario para responder a esta tipología de amenaza. 

Así, el establecimiento de controles internos tiene en el nuevo Código de 

Fronteras un carácter extraordinario y siempre motivado en amenazas 

relacionadas con actos terroristas o con la delincuencia organizada, no debiendo 

superar el período de diez días con carácter general. Por un lado, se añade a estas 

amenazas otro concepto hasta ahora inédito para el establecimiento de controles 

internos: la posibilidad de realizarlos cuando la situación de riesgo venga 

generada por un incumplimiento grave de las obligaciones que dimanan del 

Código de Fronteras por parte de un Estado miembro. Por otro lado, la Comisión 

se reserva el derecho a adoptar actos de ejecución inmediata tendentes a 

prolongar los controles internos, siempre por razones de urgencia basadas en 

informes realizados tras una oportuna evaluación de la situación en la frontera de 

cualquier país miembro.  

En este mismo sentido cabe destacar que la principal  innovación que ha 

traído el nuevo Código de Fronteras son las medidas específicas en caso de graves 

deficiencias en los controles de fronteras exteriores que da nombre al capítulo 

cinco del título dos. El mismo hace referencia a unas medidas de apoyo en las 

                                                      
59 Según fuentes de la Agencia Europea de Fronteras Frontex, en su informe de 

llegadas de los años 2014/2015, durante ese período, llegaron a territorio de la Unión 

Europea más de un millón de inmigrantes irregulares. 
60 Según el TJUE, las restricciones a la libre circulación deben de ser los más restrictivas 

posibles, como pilar fundamental del Tratado de Lisboa. 



80 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

fronteras exteriores y apoyo a la Agencia. Lo cual ha supuesto por primera vez el 

reconocimiento oficial como actor principal de la Agencia Frontex en la gestión de 

la frontera exterior de la Unión Europea. Esas medidas se concretan en que 

cuando se observen graves deficiencias en los controles de las fronteras exteriores, 

la comisión podrá recomendar, mediante un acto de ejecución, al Estado miembro 

evaluado, que adopte ciertas medidas entre las que pueden incluirse el despliegue 

de equipos europeos de Guardias de Fronteras así como el envío de personal de la 

Agencia Frontex para que emita un dictamen basado en una evaluación de 

riesgos que deberá incluir un propuesta sobre un futuro despliegue de personal y 

equipos para hacer frente a la amenaza derivada de esa evaluación. En caso de 

que el país evaluado no acepte esas medidas y de su no adopción se generen 

riesgos para toda la zona Schengen se ha habilitado un procedimiento especial 

que incluye la posibilidad de activar, por parte del otros Estados Miembros, sus 

controles interiores por un período  máximo de seis meses prorrogables en tres 

ocasiones por otros seis meses. De todo ello se dará cuenta oportuna al resto de 

Estados miembro.  

2.5.3 Otra normativa 

Un referente importante a tener en cuenta en el ámbito de la lucha contra 

la inmigración irregular  dentro de la Unión Europea es la Comunicación de la 

Comisión, de 19 de julio de 2006, sobre las prioridades políticas en la lucha 

contra la inmigración ilegal de los nacionales de terceros países61. 

Esta Comunicación sobre la inmigración clandestina forma parte 

integrante del enfoque general y estructural adoptado por la Unión Europea en 

materia de gestión de la inmigración.  De esta forma se completan las recientes 

iniciativas lanzadas en este ámbito. Se pretende, en definitiva, vincular la 

necesaria migración legal con el crecimiento económico. Para ello propone 

establecer un programa común de integración de los inmigrantes dentro de las 

sociedades de acogida. El objetivo de esta Comunicación es reforzar el diálogo y 

la cooperación con terceros países en el ámbito de la inmigración, en especial con 

                                                      
61 Comunicación de la Comisión, de 19 de julio de 2006, sobre las prioridades políticas 

en la lucha contra la inmigración ilegal de los nacionales de terceros países [COM (2006) 

402 final - no publicada en el Diario Oficial]. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l14505
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52006DC0402
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52006DC0402
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los países del África subsahariana y del Mediterráneo, partícipes de la política de 

vecindad de la Unión (de acuerdo con las conclusiones del Consejo Europeo del 

15 y 16 de diciembre de 2005).  

La Unión Europea seguirá estudiando los factores iniciales que favorecen 

la inmigración clandestina, como la pobreza, los conflictos y la degradación del 

medio ambiente. Los distintos aspectos del fenómeno inmigratorio seguirán 

teniéndose en cuenta en las estrategias de la Unión Europea en materia de ayuda 

a los países en desarrollo, en estrecha colaboración con los países afectados. En 

su caso y de común acuerdo, la Unión Europea ayudará a los países en 

desarrollo a reforzar su capacidad para administrar mejor los flujos migratorios 

y luchar contra la trata de seres humanos. El conocido como “portal europeo de 

inmigración”, que es el foro donde se producen las relaciones entre la Unión 

Europea y sus socio del África subsahariana y mediterráneos, propone medidas 

sobre las oportunidades de inmigración legal y sobre los peligros y 

consecuencias de la inmigración clandestina hacia la Unión Europea. Además, se 

estudia la viabilidad de campañas de difusión y la posibilidad de establecer 

puntos de informativos sobre los riesgos que conlleva la inmigración irregular.   

Otra norma digna de mención por su implicación en términos financieros, 

es la Decisión nº 574/2007/CE del   Parlamento   Europeo   y   del   Consejo,    de 23 

de mayo de 2007, por la que se crea el Fondo para las Fronteras Exteriores para el 

período 2007- 2013 como parte del Programa general «Solidaridad y Gestión de 

los Flujos Migratorios»62. Este fondo tiene cuatro objetivos: 

1. una organización administrativa eficiente, centrada principalmente en 

sistemas para intercambiar información, recopilar estadísticas y mejorar la 

coordinación entre pasos fronterizos, así como tareas de verificación y 

vigilancia y mecanismos de registro en las fronteras exteriores; 

2. la gestión eficiente de los flujos de personas en las fronteras exteriores y, 

en particular, la consulta eficaz de los sistemas de información europeos , 

así como una mayor colaboración en lo que respecta a documentación de 

viaje falsificada o falsa; 

                                                      
62 Decisión nº 574/2007/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de mayo 

de 2007, relativa al Fondo para las Fronteras Exteriores para el período 2007-2013 como 

parte del Programa general «Solidaridad y Gestión de los Flujos Migratorios». 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:32007D0574
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3. la aplicación uniforme de la legislación de la Unión Europea ,por ejemplo 

a través del fomento de la utilización del manual práctico para los 

guardias de las fronteras y de tecnología punta para la vigilancia de las 

fronteras exteriores; 

4. mejorar la actividad de los servicios consulares, incluido el refuerzo de la 

capacidad operativa de la red de funcionarios de enlace y el desarrollo de 

oficinas consulares comunes. 

La anteriormente mencionada Decisión n ° 574/2007/CE fue sustituida por  

el Reglamento (UE) n ° 515/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de 

abril de 2014 , por el que se establece el instrumento de apoyo financiero a las 

fronteras exteriores y los visados. La novedad estriba en que los asuntos de 

frontera e inmigración ahora se incardinan dentro de un concepto más amplio, 

que es la seguridad interior de la Unión Europea. El motivo es que el 

instrumento de apoyo financiero se constituye como parte del fondo general de 

seguridad interior. Esto es la materialización del paso al antiguo primer pilar de 

los asuntos referentes a fronteras e inmigración que en su día formaban parte del 

tercer pilar del Tratado de Maastricht.  

Este nuevo Reglamento establece una lista de acciones específicas a  

abordar en materia de fronteras e inmigración: 

1. Creación de mecanismos de cooperación consular entre al menos dos 

Estados miembros, lo que generará economías de escala en lo que respecta a la 

tramitación de solicitudes y la expedición de visados en los consulados, de 

conformidad con los principios de cooperación establecidos en el Código de 

Visados, incluidos los centros comunes para la solicitud de visados. 

2. Adquisición de los medios de transporte y equipos operativos que se 

consideren necesarios para su despliegue durante las operaciones conjuntas por 

parte de la Agencia Frontex y que se pondrán a disposición de la Agencia 

Frontex de conformidad con el artículo 7, apartado 5, párrafos segundo y tercero, 

del Reglamento (CE) no 2007/2004. 

Asimismo el Reglamento (UE) n ° 516/2014 del Parlamento Europeo y del 

Consejo, de 16 de abril de 2014, por el que se crea el Fondo de Asilo, Migración e 

Integración. El objetivo general del fondo es contribuir a la gestión eficiente de los 

flujos migratorios y a la aplicación, el refuerzo y el desarrollo de la política común 



 

 POLÍTICAS DE LA UNIÓN EUROPEA… 83 

 

en materia de asilo, la protección subsidiaria y temporal y la política de 

inmigración común, respetando plenamente los derechos y principios 

consagrados en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea. 

Para ello establece medidas de apoyo financiero y determina las acciones 

subvencionables; el marco general para la ejecución de éstas últimas; los recursos 

financieros disponibles y su distribución; los principios y el mecanismo para el 

reasentamiento. 

Respecto a las fronteras marítimas, es importante conocer la Comunicación 

de la Comisión sobre el refuerzo de la gestión de las fronteras marítimas 

meridionales de la Unión Europea. Esta Comunicación expone las principales 

recomendaciones formuladas por la Comisión para mejorar la gestión de las 

fronteras exteriores marítimas meridionales de la Unión Europea63. En primer 

lugar, la Comisión propone maximizar la capacidad de Frontex mediante las 

siguientes medidas: 

 modificar el Reglamento (CE) n° 377/2004, sobre la creación de una red de 

funcionarios de enlace de inmigración, para que Frontex pueda acceder a 

la información que éstos reúnan y participar en las reuniones que se 

organicen; 

 animar a los Estados para que pongan en común sus equipos técnicos; 

Frontex debería informar regularmente al Consejo y a la Comisión sobre lo 

conseguido en este marco. 

En Segundo lugar, en contraprestación la Comisión demanda de Frontex 

que realice las siguientes tareas: 

1. examine la posibilidad de operaciones conjuntas y permanentes de control 

y vigilancia en la frontera exterior marítima meridional, en particular 

desde la primavera hasta finales de otoño de 2007, teniendo en cuenta los 

riesgos vinculados a la reorientación de los flujos de inmigración; 

2. instale en su sede los equipos necesarios para una coordinación continua 

entre Estados miembros; 

                                                      
63 Comunicación de la Comisión: Refuerzo de la gestión de las fronteras marítimas 

meridionales de la Unión Europea [COM (2006) 733 final - no publicada en el Diario 

Oficial]. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:32004R0377
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l33216
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52006DC0733


84 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

3. elabore un acuerdo de trabajo con las organizaciones internacionales 

competentes en este ámbito, como el Alto Comisionado para los 

Refugiados de la ONU (ACNUR) y la Organización Internacional para las 

Migraciones (OIM). 

En tercer lugar, se propone la creación de una Red de Patrullas Costeras64, 

esta propuesta es la de mayor carácter operativo de las planteadas por la 

Comunicación. Para llevarla a cabo la Comisión insta a: 

a) crear una red de patrullas costeras permanentes en la frontera exterior 

marítima meridional, sugerida por el estudio de viabilidad titulado 

«MEDSEA», presentado por Frontex el 14 de julio de 2006; 

b) confiar la gestión de la red a Frontex y pedirle que reflexione sobre la 

posibilidad de establecer varios centros de mando regionales en la frontera 

exterior marítima meridional. Estos centros (cada uno de los cuales 

cubriría una zona particular: Canarias, Mediterráneo Occidental, 

Mediterráneo Central y Mediterráneo Oriental) servirían principalmente 

para organizar las patrullas diarias, pero podrían también intervenir en la 

realización de operaciones marítimas conjuntas; 

c) Frontex a que estudie la posibilidad de crear una oficina especializada 

para la frontera marítima de cada una de las regiones, encargada de 

administrar estos centros de mando. 

Como elemento de innovación tecnológica se propuso el establecimiento del 

Sistema europeo de vigilancia. Así se creó el sistema europeo de vigilancia de las 

fronteras (EUROSUR) que inicialmente podría interconectar los sistemas de 

vigilancia nacionales actualmente utilizados en la frontera exterior marítima 

meridional, y que luego sustituiría progresivamente a dichos sistemas nacionales 

en las fronteras terrestres y marítimas. La Comisión propone que un grupo de 

expertos procedente de las Administraciones nacionales pueda ser desplegado 

rápidamente para realizar una primera evaluación de cada caso en los puntos de 

llegada, en particular para evaluar el estado de salud e identificar a las personas 

que pueden necesitar una protección internacional y a aquellas que deban ser 

devueltas a su país de origen o de tránsito. Los equipos de especialistas en 

cuestiones de asilo, que se constituirían a partir de este grupo, ayudarían 

                                                      
64 Conocida por sus siglas en inglés  EPN, European Patrol Network. 
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temporalmente a los Estados miembros solicitantes a realizar este primer filtrado, 

en particular facilitando servicios de interpretación y asesoramiento para la 

gestión de los expedientes. Estos grupos deberían incluir a funcionarios de las 

organizaciones internacionales afectadas, como ACNUR. Para constituir estos 

equipos en el marco de proyectos a corto plazo, la Comisión anima a los Estados 

miembros y organizaciones internacionales a utilizar los instrumentos de 

financiación comunitarios ad hoc.  

En el futuro, la Comisión propone continuar reflexionando sobre el papel 

que podría desempeñar en la instauración de estos equipos una posible oficina 

europea de apoyo, de manera que se puedan coordinar las formas de cooperación 

entre Estados miembros relativas al régimen común de asilo europeo65. 

La Comisión publicará un estudio sobre el Derecho Internacional del Mar 

destinado a analizar las lagunas del marco jurídico internacional y a definir los 

aspectos sobre los cuales es necesario completar la legislación. En concreto la 

Comisión propone definir más ampliamente las buenas prácticas a aplicar para la 

interceptación de buques que transporten, o se sospeche que transporten, 

inmigrantes clandestinos con destino a la Unión Europea. Sugiere que mediante 

acuerdos regionales se pueda delimitar el derecho a controlar e interceptar a los 

buques en aguas territoriales de los países de origen y de tránsito, facilitando así 

la realización de operaciones conjuntas Frontex. También propone examinar el 

alcance de las obligaciones de los Estados en materia de protección en virtud del 

principio de no devolución en los casos en que los buques nacionales aplican 

medidas de interceptación, búsqueda o rescate. Propone elaborar instrucciones 

prácticas para determinar los casos en que un Estado puede ser obligado a asumir 

la responsabilidad del examen de una solicitud de asilo cuando participe en 

operaciones conjuntas o en operaciones que tengan lugar en aguas territoriales de 

otro Estado miembro o en alta mar66.  

                                                      
65 Vocablo con el que se denomina a la oficina en donde se coordinan varias 

instituciones que tienen competencia en el ámbito de la inmigración a nivel operativo. De 

esta oficina forma parte personal de FRONTEX, EUROPOL, EASO, ONGs, así como 

autoridades nacionales. Al “hotspot” (punto caliente) se le ha dado carta de naturaleza el 

recentísimo Reglamento 1624 de 14 de Septiembre de 2016 por el que se establece la nueva 

Agencia europea de Fronteras y Guardacostas. 
66 Estas instrucciones llevaron a la publicación de un nuevo Reglamento por parte del 

Parlamento Europeo y del Consejo por la cual se establecían las normas para el patrullaje 
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La Comisión considera que lo conseguido en cuanto a inmigración, no es 

suficiente, por tanto, dicta una Comunicación dirigida al Parlamento Europeo, al 

Consejo, al Comité Económico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 

17 de junio de 2008, titulada: Una Política Común de Emigración para Europa: 

Principios, medidas e instrumentos67. El motivo de esta Comunicación era la 

necesidad de armonizar una política europea que instaurase un marco para una 

acción coherente en materia de inmigración.  

Su antecedente, la Comunicación de la Comisión «Una política común de 

inmigración», de 5 de diciembre de 2007, ya comenzó a esbozar esta política. 

Posteriormente, el Consejo Europeo para ampliar esa política común, pidió a la 

Comisión que presentara propuestas en el año 2008. Fruto de esas propuestas 

aquella Comunicación propuso diez nuevos principios comunes con acciones 

concretas para ponerlas en práctica, en base a las cuales la política común europea 

de inmigración sería pues reformulada. Para conseguir un enfoque coordinado e 

integrado de la inmigración, estos principios son reflejo de los tres principales ejes 

de la política de la Unión Europea (UE): 

 Prosperidad: asegurando la contribución de la inmigración legal al 

desarrollo socioeconómico de la Unión Europea. 

 Solidaridad: garantizando la coordinación entre países europeos y 

cooperación con países no europeos. 

 Seguridad: combatiendo eficazmente la inmigración ilegal. 

Para proteger, si cabe aun más,  lo dictado hasta la fecha con respecto al 

espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, se dicta otra Comunicación de la 

Comisión encaminada “Hacia una estrategia sobre la  dimensión exterior del 

                                                                                                                                                  
de la frontera exterior marítima de la Unión Europea en el contexto de las operaciones 

marítimas de la Agencia Frontex. Reglamento (UE) no 656/2014 del Parlamento Europeo y 

del Consejo de 15 de mayo de 2014 por el que se establecen normas para la vigilancia de 

las fronteras marítimas exteriores en el marco de la cooperación operativa coordinada por 

la Agencia Europea para la Gestión de la Cooperación Operativa en las Fronteras 

Exteriores de los Estados miembros de la Unión Europea. 
67 Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité 

Económico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 17 de junio de 2008 – Una 

Política Común de Emigración para Europa: Principios, medidas e instrumentos [COM 

(2008) 359 final – no publicada en el Diario Oficial]. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52008DC0359
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52008DC0359
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espacio de Libertad, Seguridad y Justicia”68. Dicha Comunicación deja patente 

cómo los aspectos exteriores de la justicia y de los asuntos de interior a nivel 

mundial contribuyen a crear un espacio de Libertad, de Seguridad y de Justicia en 

el territorio de la Unión Europea. A título de ejemplo, la promoción del Estado de 

Derecho en el exterior de la Unión Europea a través de la cooperación es 

fundamental y contribuye al desarrollo sostenible. La comunicación hace especial 

hincapié en que las sociedades basadas en valores como la buena gobernanza y la 

democracia son más resistentes a las amenazas internas que pueden desestabilizar 

la seguridad internacional. Hay que blindar este espacio de acontecimientos que 

puedan perturbar la convivencia en el EELSJ y, en concreto,  de fenómenos como: 

a) Los atentados terroristas como los del 11 de septiembre de 2001, 11 de 

marzo de 2004 y 7 de julio de 2005; 

b) El crecimiento de la delincuencia organizada; 

c) La inmigración ilegal; 

d) Las deficiencias dentro de los sistemas judiciales y policiales; 

e) La necesidad de seguridad jurídica en las transacciones transfronterizas 

de una economía cada vez más global. 

Aunque los instrumentos relativos a los aspectos exteriores de las políticas 

de la Unión Europea en materia de Libertad, Seguridad y Justicia ya existen, el 

Consejo Europeo de los días 16 y 17 de junio de 2005 formuló la necesidad de 

adoptar por primera vez una estrategia relativa a la dimensión exterior del 

espacio de libertad, de seguridad y de justicia. Dicha estrategia debe formar parte 

integrante de la política de la Unión en materia de relaciones exteriores, haciendo 

especial hincapié, por tanto, en el reforzamiento de los aspectos de «Libertad 

Seguridad y Justicia». La Comunicación de la Comisión resalta el fortalecimiento 

de la cooperación internacional. La libre circulación en el seno de la Unión 

Europea, la apertura de las fronteras y la integración global han añadido una 

nueva dimensión a la cooperación internacional. La gestión eficaz de las fronteras 

resulta de crucial importancia para la lucha contra el terrorismo y la delincuencia 

organizada, al tiempo que contribuye a mantener buenas relaciones entre Estados 

vecinos. La cooperación con las autoridades turcas, por ejemplo, ha permitido 

                                                      
68 Comunicación de la Comisión: Hacia una estrategia sobre la dimensión exterior del 

espacio de libertad, seguridad y justicia [COM (2005) 491 final - no publicada en el Diario 

Oficial]. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52005DC0491
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incautar importantes cantidades de droga en el interior de la Unión. Además, se 

aconseja la promoción del Estado de Derecho por medio de la cooperación con el 

fin de garantizar la seguridad tanto en el interior como en el exterior de la Unión. 

La experiencia adquirida y los éxitos alcanzados por la Unión en ámbitos como la 

gestión de las fronteras o la lucha contra la delincuencia organizada constituyen 

un buen punto de referencia para terceros países que se enfrentan a estos mismos 

problemas. Para ello es preciso favorecer la cooperación regional, ya que la mejor 

manera de hacer frente a los retos transfronterizos como la migración y la gestión 

de fronteras suele ser la acción concertada a nivel regional. La Comisión respalda 

el multilateralismo en las organizaciones internacionales con vistas a aumentar el 

peso de la Unión en el seno de las instancias internacionales y de fomentar la 

elaboración de nuevos instrumentos internacionales69. 

                                                      
69 La comunicación señala los principios que deben regir la política dirigida a los 

terceros países: 

a) fijación de prioridades geográficas en las políticas de ampliación, de desarrollo 

y de relaciones exteriores en función de las relaciones especiales de la UE con 

determinadas regiones o países; 

b) estrategias adaptadas con el fin de dar una respuesta individual a la situación 

específica de un país o región; 

c) flexibilidad en la programación con el fin de garantizar la adaptación a nuevas 

prioridades; 

d) coordinación entre pilares, es decir, la acción exterior en materia de justicia, 

libertad y seguridad presenta a veces una interrelación entre pilares que no 

sólo afecta a cuestiones de competencia comunitaria, sino también a la PESC y 

a la cooperación policial y judicial, lo cual requiere una coordinación estrecha 

entre el Consejo y la Comisión para garantizar la coherencia de las actividades 

exteriores de la UE; 

e) asociación con terceros países en los ámbitos de justicia, libertad y seguridad 

en las políticas de ampliación, relaciones exteriores y desarrollo; 

f) pertinencia de la acción exterior, de forma que exista un vínculo claro entre las 

actividades interiores dirigidas a crear el espacio de libertad, seguridad y 

justicia, y las acciones exteriores destinadas a apoyar este proceso; 

g) valor añadido a través del intercambio regular de información entre los 

Estados miembros y la Comisión sobre las actividades realizadas en los 

terceros países; 

h) evaluación comparativa de modo que todas las acciones incluyan mecanismos 

de evaluación de los progresos realizados en los terceros países y de la 

pertinencia de la acción en relación con los objetivos. 
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Ya se han establecido los grandes principios de una estrategia que aborde 

los aspectos exteriores de la política de justicia, libertad y seguridad. Esta 

estrategia incluye, entre otros elementos, una asociación en materia de seguridad 

con los Estados Unidos, la cooperación con los países de los Balcanes 

Occidentales, una asociación estratégica con Rusia, la cooperación con Ucrania y 

la garantía de la estabilidad y el apoyo al proceso de reforma y a la progresión de 

la buena gobernanza y del Estado de Derecho en los países mediterráneos. La 

Comisión enumera varias prioridades políticas que se derivan del programa de 

La Haya y de su plan de acción y que constituyen la base general de las relaciones 

con los terceros países. Se trata, entre otras, de los derechos humanos, del 

refuerzo de las instituciones y de la buena gobernanza, de la mejora de la 

capacidad de los terceros países en materia de gestión de las migraciones, y de la 

lucha contra el terrorismo y la delincuencia organizada70. 

Además, órganos comunitarios como Europol o Eurojust establecen 

acuerdos y métodos de trabajo con países terceros. La política de desarrollo tiene 

repercusiones a largo plazo en materia de justicia, libertad y seguridad. Por 

último, las Comunidades Europeas y los Estados miembros son los principales 

actores en las organizaciones internacionales como el Consejo de Europa que 

permiten promover valores y prioridades comunes Para facilitar la aplicación de 

la presente estrategia, la Comisión fija las prioridades y define los medios de 

acción adecuados en el marco de sus competencias y hace un seguimiento de su 

aplicación de forma regular.  

                                                      
70 Para ello la Unión dispone de una amplia gama de instrumentos con el fin de 

adaptar las modalidades de su cooperación exterior a la situación de cada país. Entre estos 

instrumentos, cabe citar: 

a) acuerdos bilaterales (acuerdos de cooperación judicial y de extradición, 

acuerdos de concesión de visados, etc.; 

b) procesos de ampliación que incluyan prioridades en materia de justicia, 

libertad y seguridad; 

c) Política Europea de Vecindad (PEV) (DE) (EN) (FR) y plan de acción; 

d) programas de ayuda exterior (CARDS, TACIS, MEDA); 

e) cooperación regional, como la de las cumbres Asia-Europa (ASEM); 

f) regímenes individuales, como con los Estados Unidos, con los que se abordan 

las cuestiones de justicia, libertad y seguridad en la nueva agenda 

transatlántica. 

 

http://ec.europa.eu/world/enp/index_de.htm
http://ec.europa.eu/world/enp/index_en.htm
http://ec.europa.eu/world/enp/index_fr.htm
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:r18002
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:r17003
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:r15006
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:r14203
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El Consejo examina los progresos registrados y las prioridades 

establecidas71. 

Por último y descendiendo al nivel más operativo, nos encontramos con la 

Decisión 2008/615/JAI del Consejo, de 23 de junio de 2008, sobre la 

profundización de la cooperación transfronteriza, en particular en materia de 

lucha contra el terrorismo y la delincuencia transfronteriza72. El objetivo de esta 

decisión es intensificar la cooperación policial y judicial transfronteriza entre los 

países de la Unión Europea en materia penal. Concretamente, pretende mejorar 

los intercambios de información entre las autoridades encargadas de prevenir e 

investigar los delitos. La decisión establece disposiciones sobre: 

 el acceso a ficheros automatizados de análisis de ADN , sistemas 

automatizados de identificación dactiloscópica  y datos de los 

registros de matriculación de vehículos nacionales; 

 el suministro de datos referentes a grandes acontecimientos; 

 el suministro de información destinada a evitar actos terroristas; 

 otras medidas para reforzar la cooperación policial transfronteriza. 

                                                      
71 Según la Comisión, la eficacia y la coherencia de esta estrategia se deben mejorar por 

medio de: 

a) la coordinación entre los grupos de trabajo geográficos del Consejo y los 

grupos encargados de las cuestiones de justicia, libertad y seguridad. El 

Coreper (Comité de Representantes Permanentes) desempeña una función de 

coordinación importante en este ámbito; 

b) la coherencia de las acciones exteriores de la Unión; 

c) la reacción rápida frente a necesidades repentinas o nuevos tipos de amenaza; 

d) la función reforzada de la Unión en el seno de organizaciones internacionales; 

e) la cooperación regional en temas de justicia, libertad y seguridad. 
72 Decisión 2008/615/JAI del Consejo de 23 de junio de 2008 sobre la profundización de 

la cooperación transfronteriza, en particular en materia de lucha contra el terrorismo y la 

delincuencia transfronteriza. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:32008D0615


 

3 LOS INSTRUMENTOS TECNICOS OPERATIVOS PARA EL 

CONTROL DE LA FRONTERA EXTERIOR EUROPEA: LOS 

CENTROS PREVIOS HASTA FRONTEX Y LA NUEVA AGENCIA 

DE FRONTERAS Y GUARDACOSTAS EUROPEA 

Una vez analizadas las políticas en materia de fronteras, inmigración y asilo 

de la Unión Europea, se hace necesario analizar los instrumentos técnico-

operativos de los que se ha dotado la Unión Europea para llevar a cabo con 

eficiencia esas políticas. 

En un primer momento la Unión Europea, a modo de proyecto piloto, creo 

en diferentes países unos centros que se ocupaban de la gestión de las fronteras 

terrestres, marítimas y aéreas así como de un centro que se ocupara de realizar 

análisis de riesgos y la formación de los guardias de frontera.  

No obstante, siendo evidente en los ámbitos europeos que debía de ser un 

solo organismo el que coordinara a nivel europeo la ejecución de esas políticas, se 

fueron dando los pasos necesarios para fusionar esos centros en uno solo, 

constituyendo la Agencia Frontex. 

Esta idea se plasmó en las conclusiones adoptadas en el Consejo de Sevilla 

del 21 y 22 de junio del 2002. En dicho consejo se puso de manifiesto la necesidad 

de poner en marcha una serie de medidas a corto plazo para crear un órgano 

común que asumiera todas funciones propias del control de fronteras73. 

A lo largo de este capítulo se analizará el recorrido de estos pequeños 

centros que comenzaron a asumir responsabilidades dentro ámbito de control de 

                                                      
73 Así, en las conclusiones 31 y 32, el Consejo Europeo además de congratularse por los 

buenos resultados cosechados por los distintos centros en esta materia, instó  la creación 

de un único órgano de gestión. En concreto, la conclusión 32 afirma que “El Consejo 

Europeo celebra la reciente aprobación del plan para la gestión de las fronteras exteriores 

de los Estados miembros, elaborado a partir de las tres iniciativas citadas, que deberá 

contribuir, entre otros objetivos, a un mejor control de los flujos migratorios, y solicita que 

se establezca sin demora, en el marco del Consejo, el órgano común de expertos sobre 

fronteras exteriores, compuesto por los jefes de los servicios de control de fronteras de los 

Estados miembros y encargado de coordinar las medidas incluidas en dicho plan”. 
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fronteras hasta la configuración de un único organismo que asumiría todas esas 

competencias de forma simultánea. 

3.1 HACIA FRONTEX, LA AGENCIA EUROPEA DE FRONTERAS. LOS CENTROS 

PREVIOS 

Como primera forma de articular la ejecución de esas políticas se decidió 

establecer tantos centros previos como áreas de interés.  Estas áreas fueron de 

análisis de riesgos, formación, fronteras terrestres, marítimas y aéreas. Como se 

ha adelantado, todos estos centros desparecieron con la llegada a escena de la 

Agencia Frontex, que asumiría todas sus competencias y responsabilidades, 

creando estructuras que acogieran y gestionaran las responsabilidades de todos y 

cada uno de ellos.  

Con base en Finlandia, El Centro de análisis de riegos inició sus trabajos en 

abril del 2003 con la presentación de un modelo común e integral de análisis de 

riesgo. El Centro contaba con un Director y expertos de todos los Estados 

Miembros así como de un grupo de control, formado por Europol, la Comisión, el 

Consejo y observadores de algunos Estados Miembros. 

La principal tarea del centro es la de producir informes de riesgos siempre 

vinculados a la frontera exterior, efectuándolos tanto anualmente como por zonas 

de riesgo, usando el modelo establecido comúnmente, este documento no es 

público74. 

Otro paso fue la necesidad de contar con un currículo común para todos los 

guardias de fronteras de la Unión europea. Esta formación sería encomendada a 

la Academia de la policía federal austriaca en Traiskirchen que fue elegida como 

primer centro de formación de todos los guardias de fronteras europeos. La 

Academia contaba con un Consejo Asesor y un órgano de apoyo permanente en 

el cual estaban representados todos los Estado Miembros.  

El Centro de fronteras terrestres,  con sede en Berlín, tenía entre sus 

principales obligaciones realizar análisis de riesgos propios de la frontera exterior 

terrestre, elaborar protocolos para el descubrimiento de pasaportes falsos, el 

                                                      
74 Este documento se denomina Common Integrated Risk Analysis Model-CIRAM. Modelo 

Común Integrado de Análisis de Riesgos. 
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intercambio de información y la elaboración de un manual para incrementar la 

especialización de los guardias de fronteras en materia de frontera terrestre. 

Para la creación de los Centros de fronteras marítimas únicamente Grecia y 

España presentaron sus candidaturas. Así quedaron constituidos los centros del 

Este del mar Mediterráneo (ESBC)75 y del Oeste (WSBC)76. 

Entre los objetivos de estos Centros están la dirección, gestión y 

coordinación para prevenir la inmigración irregular por mar, cada cual en su 

ámbito de responsabilidad concretándose en las siguientes medidas y 

responsabilidades: 

1. Garantizar una eficiente planificación organización, coordinación y control 

para evitar y prevenir la inmigración irregular y el tráfico de seres 

humanos en las aguas territoriales de los Miembros Estados. 

2. Asegurar una continuidad en la coordinación de la vigilancia diaria en el 

Mediterráneo por parte de las organizaciones competentes de cada nación. 

3. Cooperar con otros centros para logar una gestión integrada de la frontera 

exterior. 

 El Centro de fronteras aéreas fue adjudicado a Italia puesto que ya contaba 

con una herramienta avanzada de comunicación entre los puntos de contacto de 

los aeropuertos. Con sede en Fiumicino, Roma, el Centro se componía de un 

Director y su órgano de apoyo compuesto de varios expertos de distintos Países 

Miembros. 

 Para asegurar la continuidad en la monitorización de la frontera exterior, 

no bastaba con conocer en tiempo real lo que sucedía en las puertas de Europa, 

sino que el sistema debía dar un paso más para tener ojos fuera de las fronteras 

europeas. Era necesario obtener información y convertirla en inteligencia en 

terceros países, por lo tanto habría que contar con una red de vigilancia avanzada 

fuera de la frontera. En suma, la forma de obtener esta información se lograría 

mediantes los oficiales de enlace de inmigración que se destinarían a un país o a 

un organismo de la Unión Europea con el fin de tratar temas relativos a la 

inmigración. Entre sus obligaciones están acopiar información sobre: 

                                                      
75 ESCB.  Eastern Sea Border Centre. Este centro se encargaría del control de la frontera 

marítima Este y tendría la base física en el puerto del Pireo en Grecia. 
76 WSCB. Western Sea Border Centre. Este centro se encargaría del control de la 

frontera marítima Oeste y tendría base física en Madrid, España. 
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1. Los flujos de inmigrantes irregulares con destino a la Unión Europea, sus 

rutas,  modus operandi y medios de transporte que utilizan así como 

información sobre las redes ilegales. 

2. Existencia de actividades delictivas que trabajan en consonancia o muy 

cerca del fenómeno de la inmigración. 

3. Acontecimientos que puedan afectar a los flujos migratorios. 

Así como llevar a cabo las siguientes tareas: 

1. Ayudar a los países emisores a prevenir las salidas de sus territorios con 

dirección a la Unión Europea. 

2. Explorar posibles formas de agilizar las devoluciones de inmigrantes 

irregularmente arribados. 

Estos oficiales de enlace de inmigración no son funcionarios de la Unión 

Europea sino funcionarios de cada uno de los Estados Miembros que forman una 

red de información y cuyos informes pueden ser consultados y explotados por el 

resto de la red. 

Al poco tiempo del inicio de los trabajos de los centros anteriormente 

mencionados se instituyó un órgano común compuesto por los jefes de 

servicios de control de fronteras de los Estados Miembros, además de los de 

Islandia y Noruega, encargado de coordinar las medidas recogidas en las 

decisiones del Consejo de Sevilla. Este órgano sería el antecesor del Consejo de 

Administración de Frontex. Con la creación de este órgano se dio el primer paso 

para reunir a todos los centros bajo una única estructura de mando y control. 

3.2 LOS PROYECTOS PILOTO PARA EL ESTUDIO DE LA FRONTERA EXTERIOR: 

PROGRAMAS ARGO Y AENEAS 

La primera decisión que tomó este órgano que aglutinaba a los centros 

previos para establecer la línea de trabajo a desarrollar fue impulsar los 

programas Argo y Aeneas. 

El objetivo de estos programas era evaluar el impacto de los diferentes 

proyectos en las políticas europeas de la inmigración.  
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El primer programa a desarrollar sería el denominado Programa Argo77 

cuya finalidad era mejorar la cooperación administrativa de las fronteras 

exteriores, visados, asilo e inmigración. La duración de dicho programa se 

extendió del 1 de enero de 2002 al 31 de diciembre de 2006. 

Los objetivos principales del Programa eran: 

1. Promover la cooperación entre los servicios nacionales en la 

aplicación de las normas comunitarias poniendo especial atención en 

concentrar recursos y establecer prácticas coordinadas y 

homogéneas; 

2. promover la aplicación uniforme del Derecho comunitario para 

armonizar las decisiones tomadas por los servicios nacionales de los 

Estados miembros, evitando así disfunciones que puedan perjudicar 

el establecimiento progresivo de un espacio de libertad, seguridad y 

justicia; 

3. mejorar la eficacia global de los servicios nacionales al aplicar las 

normas comunitarias en cumplimiento de sus funciones; 

4. asegurar que se tiene plenamente en cuenta la dimensión 

comunitaria en la organización de los servicios nacionales que 

contribuyen a la aplicación de las normas comunitarias; 

5. fomentar la transparencia de las medidas adoptadas por los servicios 

nacionales mediante la consolidación de las relaciones entre éstos y 

las organizaciones competentes gubernamentales y no 

gubernamentales, nacionales e internacionales. 

Para alcanzar los objetivos, el programa ARGO apoyaría las actividades de 

los Estados Miembros en el ámbito de las fronteras exteriores cuya finalidad 

fuera: 

1. velar por que los Estados miembros lleven a cabo controles 

fronterizos de acuerdo con los principios y las normas de aplicación 

comunes establecidos por la legislación comunitaria; 

2. proporcionar un nivel equivalente de protección y vigilancia eficaces 

en las fronteras exteriores; 

                                                      
77 El Programa Argo fue adoptado por la Decisión del Consejo, 2002/463/CE, de 13 de 

junio de 2002, por la que se adopta un programa de acción relativo a la cooperación 

administrativa en los ámbitos de las fronteras exteriores, visados, asilo e inmigración 

(programa ARGO). 
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3. reforzar la eficacia de los controles en los pasos fronterizos y la 

vigilancia entre estos puntos. 

Para alcanzar los objetivos en el ámbito de los visados deberían: 

1. velar por que los Estados miembros expidan los visados de acuerdo 

con los principios y las normas de aplicación comunes fijados por la 

legislación comunitaria; 

2. promover un nivel equivalente de control y seguridad en la 

expedición de visados; 

3. promover la armonización del examen de las solicitudes de visado, y 

en especial de los documentos acreditativos relativos al propósito 

del viaje, medios de subsistencia y alojamiento; 

4. promover la armonización de las excepciones previstas por los 

Estados miembros a determinadas categorías de solicitantes de 

visado al objeto de facilitar el control en las fronteras exteriores y la 

libertad de movimiento entre los Estados miembros; 

5. reforzar en general la cooperación consular entre los Estados 

miembros. 

Para alcanzar los objetivos en el ámbito del asilo tendrían que: 

1. promover el establecimiento y la puesta en marcha de un régimen 

común europeo de asilo apoyando medidas y normas que 

desemboquen en un procedimiento común de asilo y un estatuto 

uniforme, válido en toda la Comunidad, para las personas a las que 

se haya concedido asilo; 

2. simplificar la manera de determinar a qué Estado corresponde 

examinar una solicitud de asilo; 

3. apoyar la aproximación de las normas de reconocimiento y del 

contenido del estatuto de refugiado, junto con medidas relativas a 

formas de protección subsidiaria que ofrezcan un estatuto apropiado 

a cualquier persona que necesite tal protección; 

4. reforzar la eficacia e imparcialidad del procedimiento de asilo y 

aumentar la convergencia de las resoluciones sobre solicitudes de 

asilo; 

5. reforzar los mecanismos de reasentamiento y entrada, y los medios 

legales de admisión en los Estados miembros por razones 

humanitarias. 
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Para alcanzar los objetivos en el ámbito de la inmigración se debería: 

1. velar por que los Estados miembros expidan los permisos de 

residencia y de trabajo de acuerdo con los principios y las normas de 

aplicación comunes establecidos por la legislación comunitaria; 

2. promover un mejor conocimiento de las normas sobre permisos de 

residencia y trabajo por parte de los ciudadanos de terceros países; 

3. propiciar el estudio de las repercusiones de la política de 

inmigración comunitaria y de la percepción de dicha política en los 

países de origen de los migrantes; 

4. velar por la aplicación efectiva, eficiente y homogénea de las normas 

y de las políticas comunes relativas a los flujos migratorios 

irregulares y a la inmigración ilegal salvaguardando un nivel de 

acceso suficiente a la protección internacional; 

5. mejorar la cooperación en el ámbito del retorno de los nacionales de 

terceros países, apátridas sin permiso de residencia y solicitantes de 

asilo rechazados, incluido el tránsito a través de otros Estados 

miembros y de terceros países; 

6. reforzar la lucha contras las redes de inmigración clandestina y la 

prevención de los flujos de inmigración ilegal. 

Para la consecución de estos objetivos el Programa preveía un amplio 

catálogo de acciones a desarrollar78. 

                                                      
78 El programa ARGO podía apoyar los siguientes tipos de acciones: 

a) acciones de formación, que incluyan, en especial, la elaboración de planes de 

estudios armonizados y módulos de formación de base, organizados por los 

servicios nacionales, y acciones complementarias destinadas a abrir los 

servicios nacionales a los mejores métodos y técnicas de trabajo desarrollados 

en otros Estados miembros; 

b) intercambios de personal asegurándose de que los agentes en comisión de 

servicios participen efectivamente en el trabajo de los servicios nacionales de 

acogida; 

c) acciones que promuevan, por una parte, el uso del tratamiento informatizado 

de ficheros y trámites, incluidas las técnicas más actualizadas de intercambio 

electrónico de datos y, por otra parte, la recogida, análisis, distribución y 

explotación de información utilizando al máximo las tecnologías de la 

información, en especial, la creación de centros de información y sitios 

Internet; 
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En definitiva, este programa estaba enfocado a la homogeneización y 

armonización a la hora de aplicar las normas europeas, es decir, que en cualquier 

parte de la frontera exterior de la UE una actuación se ajuste a los mismos 

protocolos independientemente del país donde se desarrolle. Tras la ejecución del 

programa Argo, se aprobó el Programa Aeneas79. El mismo estuvo dedicado a la 

asistencia técnica y financiera a terceros países en el campo de la inmigración. 

La Comunicación expuso el plan de acción de la Comisión para los 

programas piloto regionales de protección. En el marco del nuevo enfoque de la 

Unión Europea con respecto al régimen de protección internacional, se 

propondrían posteriormente programas regionales de protección, inspirados en la 

experiencia adquirida en la aplicación de los programas piloto presentados en la 

Comunicación. 

Estos programas tendrían como función reforzar las capacidades de 

protección de las regiones y mejorar la de los refugiados a través de soluciones 

duraderas, es decir, la repatriación, la integración in situ  y la reinstalación en un 

tercer país. 

Estos programas se basaban en acciones ya existentes, en particular en el 

marco del programa de asistencia técnica y financiera en favor de terceros países 

                                                                                                                                                  
d) evaluación del impacto de las normas y procedimientos comunes basados en 

los artículos 62 y 63 del Tratado; 

e) acciones tendentes a promover el desarrollo de mejores prácticas para 

optimizar los métodos de trabajo y el equipo, simplificar procedimientos y 

acortar plazos; 

f) acciones operativas que podrán incluir la creación de centros operativos 

comunes y de equipos integrados por personal de dos o más Estados 

miembros; 

g) estudios, investigación, conferencias y seminarios en los que participe personal 

de los Estados miembros y de la Comisión y, en su caso, de las organizaciones 

gubernamentales y no gubernamentales nacionales e internacionales 

pertinentes; 

h) mecanismos de consulta y asociación de organizaciones gubernamentales y no 

gubernamentales nacionales e internacionales pertinentes; 

i) actividades de los Estados miembros en terceros países, en especial comisiones 

exploratorias en los países de origen y tránsito 
79 El Programa Aenas se adoptó mediante la Comunicación de la Comisión al Consejo 

y al Parlamento Europeo, de 1 de septiembre de 2005, sobre los programas regionales de 

protección [COM (2005) 388 final - no publicada en el Diario Oficial] 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l14152
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52005DC0388
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en el ámbito de las migraciones y el asilo (AENEAS), y del programa TACIS. La 

Comisión deseaba una mayor coordinación de las políticas de la UE en los 

ámbitos de los refugiados, la ayuda humanitaria y el desarrollo. 

Los programas tendrían en cuenta las necesidades de los distintos países: 

1. en regiones de tránsito, sería necesario reforzar las capacidades en 

las fronteras meridionales y orientales de la UE, para permitir 

administrar mejor las migraciones y ofrecer una protección 

adecuada a los refugiados; 

2. en regiones de origen, sería esencial una estrecha asociación con 

terceros países y una consulta directa al Alto Comisionado de la 

ONU para los Refugiados (ACNUR). 

La Comisión, que se ocuparía de la coordinación entre los Estados 

miembros y los países de origen, tránsito y primer asilo, deseaba que la cuestión 

de los refugiados y la protección se convirtiese en una prioridad política para los 

países terceros y los Estados miembros de la UE. Esta Comunicación definía el 

contexto general en el que se aplicarían los programas piloto, formulaba 

recomendaciones sobre su ámbito de aplicación geográfico y su contenido, y 

trazaba la vía a seguir para integrar el enfoque de estos programas en las 

relaciones de la Comunidad con la región y los países80. 

                                                      

80 Los programas a desarrollar por AENEAS debían incluir las siguientes acciones: 

a) proyectos de mejora de la situación general en materia de protección en el 

país de acogida; 

b) proyectos destinados a establecer un procedimiento eficaz de 

determinación del estatuto de refugiado; 

c) proyectos con repercusiones directas y positivas sobre los refugiados; 

d) proyectos que benefician a la comunidad local de acogida; 

e) proyectos que tienen como objetivo la formación sobre cuestiones de 

protección para quienes trabajan con refugiados y emigrantes; 

f) un sistema de registro basado en el proyecto Profile, establecido por el 

ACNUR; 

g) un compromiso voluntario de los Estados miembros para encontrar 

soluciones duraderas para los refugiados en su territorio. La reinstalación 

de los refugiados en los Estados miembros de la UE será esencial para 

reforzar el aspecto de cooperación de los programas. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:r17003
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La Comisión consideraba que era prioritario un programa de actuación en 

los Nuevos Estados Independientes occidentales (Ucrania, Moldavia, Bielorrusia), 

por lo que se refería a las regiones de tránsito, y en el África subsahariana 

(Grandes Lagos/África Oriental), respecto a las regiones de origen. 

3.3 LA AGENCIA EUROPEA DE FRONTERAS: FRONTEX, ESTRUCTURA Y RECURSOS 

Tras dos años de adopción de medidas y acciones y de la consecución de 

resultados positivos en cuanto al control eficiente de las fronteras, la Comisión 

dio el paso definitivo para el establecimiento del deseado único órgano de 

control. 

La Agencia Europea de Fronteras, conocida como Frontex, se crea por el 

Reglamento del Consejo 2007/2004 de 26 de octubre de 200481. 

En el Reglamento se sientan las bases de la nueva Agencia mediante unos 

principios generales tan amplios que permitiera en el futuro ampliar su capacidad 

de actuación dentro de sus competencias. Como así ocurriera en octubre de 2011 y 

septiembre de 2016. 

Frontex, la Agencia Europea para la gestión de la cooperación operativa en 

las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unión Europea, comenzó a 

funcionar en 2005. Su misión era mejorar la gestión integrada de las fronteras 

exteriores de la Unión y reforzar la cooperación entre las autoridades nacionales 

de fronteras. 

La sede oficial de la Agencia Frontex se establece en Varsovia, Polonia por 

Decisión del Consejo 2005/35882. 

                                                      
81 Modificado posteriormente por el Reglamento (UE) 1168/2011 del Parlamento 

Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2011. En 2011, tras una evaluación de su 

trabajo y en respuesta a los llamamientos del Consejo y del Consejo Europeo (incluidos en 

el Pacto europeo sobre inmigración y asilo adoptado en 2008 y en el Programa de 

Estocolmo adoptado en 2009) se modificó el primer Reglamento para reforzar el papel de 

Frontex y sus capacidades operativas en la lucha contra la inmigración illegal, mejorando 

así las posibilidades de la Agencia para incrementar la cooperación. 
82 2005/358/CE: Decisión del Consejo, de 26 de abril de 2005, por la que se establece la 

sede de la Agencia Europea para la gestión de la cooperación operativa en las fronteras 

exteriores de los Estados miembros de la Unión Europea. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:32011R1168
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52008DC0067
http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st13/st13440.en08.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/01/AUTO/?uri=uriserv:OJ.C_.2010.115.01.0001.01
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/01/AUTO/?uri=uriserv:OJ.C_.2010.115.01.0001.01
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De acuerdo con el documento fundacional de Frontex, las áreas de la 

Agencia se desarrollan en torno a cuatro conceptos fundamentales, 

1. Concienciación del fenómeno de la inmigración, entendido como la 

necesidad de tener una información permanente, basada en la inteligencia 

y el análisis de la información,  de la situación en la frontera exterior para, 

de este modo proponer cambios y evaluar riesgos y amenazas que puedan 

tener impacto en la seguridad interior de la UE. 

2. Capacidad de respuesta, toda vez que la Agencia juega un papel 

importantísimo en el lanzamiento de actividades conjuntas y la 

coordinación de los medios empleados por los Estados Miembros de la UE 

para la consecución de su objetivo. 

3. Interoperabilidad, debido al papel que debe jugar para promover la 

armonización de protocolos, necesidades operacionales y procedimientos 

administrativos así como soluciones técnicas para sustentar eficazmente la 

gestión de la frontera exterior de la UE. 

4. Capacidad de actuar, incrementando por tanto la eficacia y la eficiencia de 

los medios que los Estados Miembros ponen a su disposición para lograr 

el objetivo de aumentar la seguridad interna de la UE.  

Por tanto, el principal cometido de Frontex es gestionar la cooperación 

operativa en las fronteras exteriores con el fin de mejorar la gestión integrada de 

la frontera exterior de los Estado Miembros de la UE. En definitiva la Agencia 

coordina  los esfuerzos de los Estados Miembros en su responsabilidad de 

protección del a frontera exterior de la UE, asimismo proporcionara asistencia 

técnica necesaria en cada caso. Las funciones a ejercer se entienden en un sentido 

genérico, tales como asistencia en la formación de guardia nacional de fronteras, 

realizar análisis de riesgos, monitorizar la evolución de la investigación en 

materia de control de fronteras exteriores, facilitar apoyo en caso de operaciones 

de retorno. 

El Reglamento establece asimismo asuntos de capital importancia para el 

funcionamiento tales como: el intercambio de información entre los Estados 

Miembros, la cooperación en materia de retorno, las competencias del personal al 

servicio de la Agencia, la cooperación con Europol y otras organizaciones 

internacionales, el papel fundamental que debe jugar en el desarrollo e 
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implementación del concepto de la gestión integral de fronteras, la creación del 

Consejo de Administración como Órgano Superior Directivo -fijando su 

composición, funcionamiento y presidencia- y por último fija el régimen 

financiero y de ejecución de su presupuesto. Muchos de estos aspectos, por su 

interés, se desarrollan más  adelante. 

 En 2007, mediante el Reglamento 863/2007, se creó una importante 

herramienta, los equipos de intervención rápida en frontera, los llamados 

“RABIT”83. 

Este Reglamento es la respuesta a la petición del Consejo Europeo de La 

Haya, que, en sus conclusiones, pidió la constitución de equipos de expertos 

nacionales capaces de facilitar rápidamente una ayuda técnica y operativa a los 

Estados miembros que lo soliciten. El Consejo Europeo, en sus conclusiones del 

15 y 16 de diciembre de 2005, invitó a la Comisión a presentar, antes de la 

primavera de 2006, una propuesta de creación de equipos de reacción rápida de 

acuerdo con el Programa de La Haya. Como respuesta, el 19 de julio de 2006, la 

Comisión presentó un proyecto de texto destinado a modificar el Reglamento 

relativo a la creación de Frontex con el fin de dotar de base jurídica a dichos 

equipos. Una vez recibida una solicitud de un Estado miembro, el Director 

Ejecutivo de la Agencia Europea para la Gestión de la Cooperación Operativa en 

las Fronteras Exteriores (Frontex) adoptará una decisión sobre el despliegue de 

equipos de intervención rápida en las fronteras, y a más tardar en un plazo de 

5 días laborables desde la recepción de la demanda. Frontex y el Estado miembro 

solicitante establecerán un plan operativo que defina las modalidades precisas de 

la intervención de uno o varios equipos. El Director Ejecutivo designará a uno o 

más expertos de Frontex que actuarán como enlaces entre Frontex, el Estado 

miembro de acogida y los miembros del equipo con el fin de controlar la 

ejecución del plan operativo y transmitir a Frontex una evaluación del impacto 

del despliegue del equipo. Por su parte, el Estado miembro designará a un punto 

de contacto encargado del enlace entre sus autoridades y Frontex84. Frontex 

determinará la composición de los equipos, cuyos miembros procederán de las 

                                                      
83 RABIT. Rapid Border Intervention Teams. Equipos Rápidos de Intervención en 

Frontera. 
84 Este punto de contacto nacional de Frontex se denomina National Frontex Point of 

Contact. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l33216
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l14541
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reservas nacionales, y los desplegará; organizará formaciones y ejercicios 

relacionados con las tareas a realizar.  

Los miembros de los equipos encargados de realizar las misiones de control 

y vigilancia en las fronteras exteriores deberán respetar la legislación comunitaria 

y la legislación nacional del Estado miembro de acogida; durante su intervención 

estarán bajo el mando del Estado miembro de acogida, seguirán sus instrucciones 

y actuarán en presencia de guardas de frontera nacionales. Conservarán su 

calidad de agentes del cuerpo nacional de guardias de frontera de su Estado 

miembro de origen y por ello estarán autorizados a portar su arma de servicio y a 

vestir su propio uniforme, aunque complementado con un brazalete azul con la 

insignia de la Unión Europea y de Frontex que los identifique; podrán consultar 

las bases de datos del Estado de acogida y emplear la fuerza en caso necesario. 

Cuando los agentes invitados de los equipos operen en el Estado de acogida, su 

Estado miembro de origen será responsable de cualquier daño que pudieran 

causar. Durante el despliegue de los equipos, los agentes invitados serán 

asimilados a los agentes del Estado miembro de acogida en lo relativo a las 

infracciones de las que pudieran ser víctimas o que pudieran cometer. 

Estos equipos están especialmente orientados a las crisis migratorias 

repentinas. Se confiere así, por primera vez en la Unión Europea, a guardias de 

frontera actuando en un país que no es su Estado poderes de policía ejecutiva. Es 

decir, los guardias de fronteras desplegados en cualquier escenario europeo bajo 

paraguas RABIT, actúan como si de nacionales del país donde se encuentran 

desplegados fueran, tanto en obligaciones como en  derechos, portando incluso 

armas y pudiendo hacer uso de ellas conforme a los preceptos legales del país 

asistido. 

Estos equipos RABIT fueron empleados por primera vez en la ciudad 

Griega de Orestiada en Diciembre de 201185. 

                                                      
85 El motivo de la solicitud de intervención de los equipos RABIT por parte de las 

autoridades a Frontex fue debido a que en una sola semana cruzaron la frontera greco-

truca más de 8000 personas desatando una crisis migratoria. 
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3.3.1 Organigrama de Frontex 

Para el desarrollo de todas las acciones encomendadas en el Reglamento de 

Frontex, se dotó a la Agencia de un organigrama adaptado a sus funciones 

particulares. Más allá del nivel directivo, se establecieron tres grandes divisiones 

que son las de operaciones, de fortalecimiento de capacidades y  de 

administración. De ellas, la que se configuraría como la más relevante es la 

división de operaciones debido a que es la encargada de la directa 

implementación de los planes operativos para hacer frente en primera línea a la 

inmigración irregular86. 

  

                                                      
86 Este organigrama deberá ser necesariamente modificado a raíz de la nueva 

configuración de la Agencia llevada a cabo por el Reglamento 1624/2016 que se analizará 

en el apartado correspondiente 
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Ilustración 1. Organigrama de Frontex 

 

Fuente: Frontex 

3.3.2 El Consejo de Administración  o Management Board  

El Consejo de Administración es el máximo órgano directivo. Está 

compuesto por un representante de cada Estado Miembro de la Unión Europea y 

dos representantes de la Comisión Europea, todos ajenos a la propia Agencia 

Frontex. Para ello, cada Estado Miembro, nombra a un representante y un 

suplente ambos de acreditada experiencia y conocimientos especializados en el 
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ámbito de la gestión de fronteras. El mandato será por cuatro años y se podrá 

renovar una sola vez. 

Respecto a los países asociados a la aplicación y desarrollo del acervo 

Schengen está prescrito que pueden participar del Consejo, además Irlanda y 

Gran Bretaña serán invitadas a asistir a las reuniones. 

Presidirá el Consejo de Administración uno de sus miembros previa 

votación debiendo elegir a la vez a un vicepresidente sustituto, su mandato será 

de dos años renovables. La Secretaría del Consejo corresponde designarla  a la 

Agencia Frontex de entre su personal. 

Las reuniones las convoca el Presidente, debiendo reunirse al menos dos 

veces al año en sesión ordinaria, haciéndolo además por iniciativa del Presidente 

o a petición de un tercio de sus miembros. 

El Consejo adopta sus resoluciones por mayoría absoluta de sus miembros 

con derecho a voto, lo cual excluye a Irlanda y Gran Bretaña. 

Son atribuciones del Consejo de Administración: 

1. Nombrar al Director Ejecutivo a propuesta de la Comisión. 

2. Adoptar, antes del 31 de marzo de cada año el informe general de la 

Agencia y remitirlo al Parlamento Europeo, al Consejo, a la Comisión, al 

Comité Económico y Social y al Tribunal de Cuentas.  

3. Adoptar, antes del 30 septiembre de cada año por mayoría de tres cuartos 

de sus miembros, el programa de trabajo del año siguiente remitiéndolo a 

los órganos anteriormente citados. 

4. Definir los procedimientos decisorios que aplicará el Director Ejecutivo en 

relación con las funciones operativas de la Agencia. 

5. Todo lo relativo al presupuesto de la Agencia. 

6. Ejercer la potestad disciplinaria sobre el Director Ejecutivo y Director 

Adjunto. 

7. Adoptar su reglamento interno. 

8. Definir la estructura orgánica de la Agencia y establecer su política de 

personal. 
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3.3.3 El Director Ejecutivo 

La Comisión Europea propone candidatos para el puesto mencionado sobre 

un anuncio de vacante oficial publicada en el Diario Oficial de la UE  al que 

puede aplicar cualquier alto funcionario de un país miembro. 

El Director Ejecutivo, será nombrado por decisión de la mayoría de dos 

tercios del Consejo de Administración basándose en la apreciación de méritos, 

capacidades demostradas en ámbitos administrativo y de gestión, así como de su 

experiencia en la gestión de las fronteras exteriores. El Director puede ser asistido 

por un Director Ejecutivo Adjunto, el mismo será nombrado por el Consejo de 

Administración a propuesta del Directo Ejecutivo. Ambos pueden ser destituidos 

por el mismo procedimiento por el Consejo de Administración. La validez del 

puesto será de cinco años renovables una sola vez. 

Son atribuciones del Director Ejecutivo: 

1. Gestionar la Agencia Frontex con independencia de cualquier gobierno. 

2. Preparar y ejecutar las decisiones, programas y  actuaciones aprobados 

por el Consejo de Administración. 

3. Adoptar las disposiciones necesarias que permitan garantizar el 

funcionamiento de la Agencia conforme a lo dispuesto en su Reglamento. 

4. Elaborar un proyecto de programa de trabajo así como un informe de 

actividad y presentarlos al Consejo de Administración. 

5. Ejercer las competencias respecto del personal de la Agencia. 

6. Elaborar presupuesto de ingresos y gastos de la Agencia así como ejecutar 

el presupuesto asignado. 

7. Delegar atribuciones en otros miembros de la Agencia. 

El director ejecutivo responderá de sus actos ante el Consejo de 

Administración, asimismo puede ser invitado por el Parlamento Europeo y por el 

Consejo para informar sobre la ejecución de sus funciones. El Director Ejecutivo 

cuenta con órganos de apoyo a su labor, tales como Ayudantes de Campo, Oficina 

de Relaciones Exteriores, Control de Calidad y Oficina de Prensa. 
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3.3.4 La División de Operaciones 

Esta división se configura como el brazo ejecutor de toda la política de la 

Agencia y, por tanto, casi de la Unión Europea para con la inmigración irregular,  

de hecho,  es la división que consume la mayor parte del presupuesto de la 

Agencia87.  

Esta división se estructura en diferentes Departamentos, tales como 

Operaciones, Análisis de Riesgos y Centro Permanente de Situación. El Jefe de 

División se ocupa, con un adjunto, de  ejecutar y coordinar todas las operaciones 

que se efectúan por los diferentes Sectores en las Fronteras Exteriores de la Unión 

Europea. 

Al Departamento de Operaciones pertenecen los Sectores de fronteras 

terrestres, marítimas, aéreas y operaciones de retorno88. Obviamente cada cual se 

ocupa de la parte de la frontera exterior que su propio nombre indica y el de 

operaciones de retorno se encarga de ejecutar la política europea de retorno frente 

a la inmigración irregular.   

El Sector de frontera terrestre centra sus esfuerzos en la permeabilización de 

la frontera hacia el Este de la Unión Europea por razones obvias. Esta acción se 

centra en dos puntos críticos: uno en Grecia, concretamente en Orestiada, ciudad 

fronteriza con  Turquía, donde se concentran gran número de personas que tratan 

de penetrar en territorio de la Unión Europea provenientes de Oriente; y el otro 

en la frontera de Hungría con Serbia donde se han concentrado miles de personas, 

sobre todo refugiados sirios,  para entrar en el territorio de la Unión Europea para 

continuar destino a países nórdicos. Para desplegar sus funciones requiere de un 

presupuesto tipo medio89 puesto que despliega mayormente medios técnicos tales 

como cámaras térmicas y dispositivos perimetrales que son de un coste no muy 

elevado así como expertos. 

                                                      
87 Contó un presupuesto de 63 millones de Euros en 2010, fuente Frontex. 

www.Frontex.europa.eu. 
88 En 2016 se creó la nueva Unidad de Retornos separándose como Departamento bajo 

el mando de JOU. 
89 Cuenta con un presupuesto de 9.2 millones de euros para 2015, fuente 

Frontex.www.Frontex.europa.eu. 
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El Sector Marítimo, el cual es el  que dentro de la División de Operaciones 

más presupuesto consume90 puesto que despliega barcos, aviones, helicópteros.  

Se ocupa de coordinar los medios que los Países Miembros aportan para luchar 

contra la inmigración irregular en el mar. A continuación se muestra la evolución 

del presupuesto de este  Sector en comparación con el de su superior jerárquico, 

la Unidad de operaciones conjuntas91 y total de la agencia desde el año 2006 al año 

2015. 

 

Gráfico 1. Comparación del presupuesto de la agencia Frontex, la unidad de 

operaciones conjuntas y el sector marítimo de 2006 a 2015 

 

Fuente: Frontex.  

En el cuadro anterior se observa el crecimiento exponencial del presupuesto 

anual de la Agencia Frontex y quien consume la mayor parte de ese presupuesto. 

Este presupuesto ha ido a la par de las corrientes migratorias que han afectado al 

                                                      
90 Cuenta con un presupuesto de 64.6 millones de euros según la última revisión de 

agosto de 2015, fuente Frontex. www.Frontex.europa.eu. 
91 La Joint Operations Unit, que agrupa a los sectores terrestre, marítimo, aéreo y de 

retornos de la agencia Frontex.www.Frontex.europa.eu. 
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territorio de la Unión Europea, por lo tanto se puede colegir que la inmigración 

ha marcado notablemente el presupuesto de la Agencia.  

Actualmente la mayor parte del presupuesto de la Agencia Frontex se 

invierte en operaciones conjuntas en el Mediterráneo Medio-Oriental. 

Concretamente en la franja litoral italiana destaca el número de inmigrantes 

irregulares llegados a la isla de Lampedusa- situada a escasas cien millas náuticas 

de la costa africana- así como a la costa Sur de la Península Itálica, procedentes 

estos de las costas de Libia y Túnez.  En esta zona del mediterráneo hay 

empleados medios navales y aéreos por valor de 24 millones de Euros92. 

Igualmente, en la franja griega se está llevando a cabo una gran inversión en 

medios operativos por un valor de más de 45 millones de euros para controlar  el 

fenómeno migratorio desatado a raíz de las revueltas en los países árabes del 

Norte de África, Egipto, Libia, Túnez y Siria93. 

El Sector Aéreo se ocupa de los flujos irregulares de inmigración vía 

aeroportuaria, que si bien no es tan llamativa como la marítima, especialmente 

trágica,  en términos cuantitativos casi la supera. Es el Sector que menos 

presupuesto consume94 puesto que no requiere el empleo de medios costosos tales 

como barcos o aviones, tan solo requiere material técnico y expertos. 

El Sector de Retornos95 se ocupa de todas las operaciones necesarias para 

efectuar las repatriaciones de personas que han entrado irregularmente en 

territorio de la Unión Europea. Normalmente las repatriaciones se efectúan vía 

aérea lo que encarece este tipo de operaciones no exentas de dificultades pues los 

terceros países, los de origen de la inmigración irregular,  muchas veces no 

reconocen a los repatriados como sus nacionales al no poder aportar 

documentación que acredite tal extremo. 

                                                      
92 La operación conjunta que se está desarrollando en esta zona del Mediterráneo se 

denomina Joint Operation TRITON. 
93 La operación conjunta que se está desarrollando en esta zona del Mediterráneo se 

denomina Joint Operation POSEIDON SEA. 
94 Dispuso de 2,5 millones de euros para 2015, fuente Frontex.www.Frontex.europa.eu. 
95 Dispuso de 9,5 millones de euros para 2015, si bien en noviembre de ese mismo año 

se le incrementa el presupuesto en 50 millones de euros para implementar las políticas de 

retornos de inmigrantes a sus países de origen. Fuente Frontex. www.Frontex.europa.eu. 
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El Departamento de Análisis de Riesgo96 es primordial en todo este 

entramado de Divisiones, Departamentos y Sectores, pues se configura como la 

oficina de inteligencia de la Agencia. Su función primordial es elaborar informes 

sobre posible desarrollo de eventos para que la Agencia pueda aportar una 

respuesta adecuada a cada escenario en un momento dado. En efecto, se trata 

pues de un Departamento básico para poder ejecutar las operaciones en 

condiciones de eficacia y eficiencia pues su fin primordial es aportar datos 

objetivos para poder valorar si es necesario movilizar los costosos medios que 

aportan con gran esfuerzo los países miembros para efectuar una operación 

conjunta en el momento idóneo, con los medios adecuados y en la zona oportuna. 

Durante el desarrollo de las operaciones también desempeña la labor de 

coordinar a todos los expertos desplegados sobre el terreno para analizar y 

predecir  a diario los movimientos de la inmigración irregular que tratará 

posteriormente de introducirse en territorio de la Unión Europea. 

Para apoyar la labor de recogida de datos y tener una visión global en un 

momento dado de la situación de la inmigración irregular en la frontera exterior 

de la Unión Europea se crea el Centro de Situación de Frontex-FSC97. Este Centro 

se encarga de proporcionar al minuto información sobre el desarrollo de todas las 

operaciones coordinadas por la Agencia. El FSC está conectado a su vez con todos 

los países miembros y con el Centro de Situación de la Unión Europea en Bruselas 

de los que recibe información y a su vez la envía a los agentes decisores para que 

estos puedan adoptar medidas adecuadas. 

3.3.5 La División de Desarrollo y Fortalecimiento de Capacidades 

Propias98 

Esta división se ocupa del fortalecimiento y desarrollo  de las capacidades 

y recursos  de los países miembros de la  UE para afrontar el reto de la 

inmigración irregular. Se articula en diferentes Departamentos tales como el de 

Enseñanza, Planificación y Desarrollo y  de Equipamiento Técnico 

                                                      
96 Con un presupuesto de 2 millones de euros. Fuente Frontex. 

www.Frontex.europa.eu. 
97 FSC. Frontex Situación Centre. 
98 La denominación original de la unidad es Capacity building. 

http://www.frontex.europa.eu/


112 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

El Departamento de Enseñanza se ocupa de estandarizar a nivel europeo 

todas las enseñanzas para guardias de fronteras de tal modo que todos los 

guardias de fronteras estén instruidos en unos mínimos de acuerdo con las 

mejores prácticas europeas, sobre todo basadas en el escrupuloso respeto a los 

derechos humanos.  

También se ocupa de estandarizar procedimientos de actuación, organizar 

seminarios y cursos que incrementan el conocimiento y aplicación de los 

estándares europeos. 

El Departamento de Planificación de Desarrollo se encarga de la aplicación 

de proyectos y descubrimiento de nuevas tecnologías. También de posible 

aplicación en el  ámbito de la inmigración irregular de modo que ayuden a 

moderar y controlar los flujos migratorios incrementando así las capacidades de 

las organizaciones que se dedican al control de la frontera exterior de la UE. 

El Departamento de Equipamiento Técnico es el encargado de gestionar 

los recursos, de cualquier tipo, ya sean  humano so  técnicos entre otros, que los 

países miembros de la UE aportan voluntariamente para que la Agencia pueda 

disponer de ellos como mejor convenga. Todo ello para incrementar la capacidad 

de respuesta ante situaciones que requieran el empleo inmediato de recursos en 

un punto dado de la frontera exterior de la Unión Europea. 

3.3.6 La División de Administración 

Esta división se ocupa de dar soporte administrativo, legal y  financiero a 

la Agencia para agilizar y catalizar su funcionamiento. Es un órgano de apoyo sin 

el cual la Agencia sería un gigante sin orden ni concierto a la hora de cerrar 

acuerdos con los Estado Miembros, de negociar cómo, cuándo y dónde se han de 

emplear los medios, con qué fin etc. 

Sus Departamentos son el Financiero, el Legal y el Administrativo y de  

Servicios. 

3.3.7 Recursos financieros de la Agencia Frontex  

Una vez abordada la estructura orgánica de Frontex, resulta interesante 

analizar los recursos financieros y humanos de los que viene disponiendo desde 
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su creación la Agencia. Así se puede apreciar que el crecimiento de ambos 

capítulos obedece a, por un lado las nuevas misiones que se le han ido 

encomendando, y por otro a la creciente presión migratoria que viene sufriendo la 

frontera exterior de la Unión europea desde  el año 2004. 

A continuación se ofrece una tabla que refleja el total de presupuesto y de 

recursos humanos de Frontex desde 2005 hasta la actualidad99. 

 
Tabla 4. Presupuesto y Recursos humanos, vista anual 

AÑO PRESUPUESTO EN MILES 

DE EUROS 

RECURSOS HUMANOS 

(PERSONAL) 

2005 6280 26 

2006 15700 28 

2007 34980 48 

2008 70432 94 

2009 83000 117 

2010 85346 143 

2011 118187 143 

2012 84960 143 

2013 85707 231 

2014 97945 317 

2015 114053 316 

2016 116644 364 

Fuente: Frontex100 

Teniendo en cuenta que la Agencia en el año 2004 comenzó a trabajar con 

veintiséis personas, se puede apreciar el crecimiento exponencial que ha 

experimentado en sus casi once años de existencia. En este tiempo ha 

multiplicado por diez sus efectivos totales, su crecimiento ha sido debido a la 

concienciación de la Comisión Europea y el Parlamento Europeo y por tanto de la 

                                                      
99 Al ser fundada en Octubre el año 2004 la agencia no dispuso de presupuesto hasta el 

año 2005. 
100 Las cantidades indicadas se corresponden al presupuesto provisional para el año 

2016 aprobado por el Consejo de Administración. No obstante la cuantía de los recursos 

humanos sí contempla un incremento de cincuenta nuevos miembros a fecha de 31 de 

diciembre de 2016. 
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población de Unión Europea representada en ellos,  de la necesidad de dotar a 

esta Agencia con las herramientas necesarias para llevar a cabo su misión con la 

máxima eficacia. La misma no es otra que la de proteger la frontera exterior para 

incrementar el nivel de seguridad interior; ideas estas muy explotadas sobre todo 

a raíz de los acontecimientos del 11 de Septiembre de 2001, fecha en la que el 

mundo se concienció de la necesidad de protegerse ante unos riesgos ciertos. Pero 

no solo para protegerse, sino también para prevenir la delincuencia transnacional 

organizada, verdadero azote de las sociedades occidentales en el siglo XXI. Para 

más detalle se incluyen las siguientes tablas con los presupuestos desglosados por 

conceptos para los años 2014, 2015 y 2016. 
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Tabla 5.  Recursos financieros de la Agencia Frontex para el 2016 

 Fuente: Frontex 

En cuanto a los recursos financieros empleados, como se puede apreciar, el 

importe que más ha aumentado es el correspondiente a actividades operativas el 

cual ha pasado de 60 millones de euros en 2014 a 84 millones de euros en el año 

2016. Lo que demuestra que la inmigración estos años ha ido en aumento. 
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Tabla 6. Recursos humanos de la Agencia Frontex para el 2016 

 

Fuente: Frontex. 

El cuadro de los recursos humanos disponibles contempla los distintos tipos 

de empleados de la Agencia de acuerdo con la siguiente clasificación: 
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 TA101: Agentes Temporales, en este grupo se encuentran la personas 

contratadas por la Agencia a tiempo parcial. 

 CA102: Agentes Contratados, grupo en el que se engloban los 

funcionarios europeos al servicio de la Agencia. Es el grupo que le 

da la permanencia en el tiempo a la Agencia. 

 SNE103: Expertos Nacionales Destacados, es el personal cedido por 

un tiempo por los Estados Miembros. Son la piedra angular en el 

funcionamiento del Departamento de Operaciones pues son los que 

diseñan las operaciones conjuntas y  las monitorizan constantemente 

ofreciendo así el producto deseado al Estado Miembro donde se 

desarrollan aquellas 

 AST104: Asistentes. Es el personal que realiza labores de apoyo. 

 FG105: Grupo funcional. Personal que es capaz de llevar a cabo 

cualquier tipo de función encomendada por la agencia con carácter 

temporal. 

Por último se presenta un cuadro que muestra el número de empleado 

según categoría profesional para el año 2016106. 

Tabla 7.  Recursos humanos por categoría profesional de Frontex en 2016 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: elaboración propia. 

                                                      
101 TA. Temporary Agent. Agente Temporal al servicio de la UE. Fuente Frontex. 
102 CA. Contrated Agent. Agente contratado por la UE. Fuente Frontex. 
103 SNE. Seconded National Experts. Experto Nacional Destacado en la UE. 
104 AST. Assitant. Ayudante. 
105 FG. Functional Group. Grupo Funcional. 
106 La cifra total no incluye los cincuenta empleados que deben incorporarse antes de 31 

de diciembre de 2016 como ha quedado explicado en la nota al pie número 100. 

Número de personas por categoría  

Agentes temporales 143 

Agentes contratados 95 

Auxiliares 0 

Expertos nacionales  78 

TOTAL 316 
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El número de operaciones conjuntas y el calibre de las mismas así como los 

escenarios donde la Agencia tiene que estar representado obligan a incrementar el 

número de agentes temporales, quienes de acuerdo con la regulación son los 

únicos que pueden representar legalmente a Frontex. Una nota a destacar es el 

hecho de la nueva figura a la que dado carta de naturaleza el nuevo Reglamento 

1624/2016, el Frontex Coordinating Officer –Oficial de Coordinación de Frontex-, el 

cual viene obligado a estar presente en todos los foros y escenarios operativos 

donde la Agencia actúe. 

3.4 LA DINÁMICA INTERNA DE FRONTEX  

Abordaremos en este capítulo el funcionamiento de la Agencia conforme a 

las tareas que le asigna su Reglamento, teniendo en cuenta que su fin primordial 

es la coordinación de la cooperación operativa de los Estados Miembros de la UE 

en materia de gestión de Fronteras Exteriores de la UE. 

 En efecto, su cometido es eminentemente operativo lo que no es óbice para 

afrontar otras tareas de suma importancia para su efectivo funcionamiento tales 

como las actividades formativas, las labores de  investigación con respecto al 

control de la frontera exterior, la realización de informes de análisis de riesgos así 

como la asistencia a los Estado Miembros de la Unión Europea que lo necesiten. 

Teniendo en cuenta, pues, que estamos hablando de una Agencia 

eminentemente operativa guiada por un análisis de riesgo previo, la principal 

labor que  desarrolla son las Operaciones Conjuntas y Proyectos Piloto. Estas 

acciones están apoyadas por todas las divisiones de la Agencia, conformando así 

una aproximación holística a la gestión integral de la Frontera Exterior. Por una 

parte, se lanza una operación conjunta con medios que voluntariamente aportan 

los Estados Miembros, con personal entrenado por Frontex a través de la unidad 

de formación, basada en un análisis de riesgos efectuado por la unidad 

responsable, desplegando equipos de investigación que aporten a su vez 

información a la Agencia para redireccionar sus esfuerzos. 

Por tanto, el ciclo de una operación conjunta necesita del concurso de todas 

las Divisiones, Departamentos y Sectores con que cuenta la Agencia en una 

medida u otra. El producto final que la Agencia ofrece consume recursos de todas 
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las Unidades y es una operación conjunta. Las operaciones conjuntas pueden ser 

de dos tipos:  

1. Operaciones basadas únicamente en análisis de riesgos. En este 

supuesto,  la unidad de análisis de riesgos cuenta con información 

fidedigna de que se producirá en breve una situación de riesgo en la 

frontera exterior. En cuyo caso la Agencia se dirige al Estado Miembro 

comunicando la situación y prestando su apoyo en forma de 

operación. 

2. Operaciones basadas en la petición de ayuda a la Agencia de un 

Estado Miembro107. 

En circunstancias normales, la planificación de las operaciones es anual y se 

desarrolla conforme a las siguientes fases: 

1. Consulta con los Estados miembros sobre los medios que pondrán a 

disposición de la Agencia anualmente. Para este cometido se asignan 

funciones a todas las Divisiones y dentro de ellas al Departamento 

correspondiente y siempre al Sector envuelto. 

2. Diseño interno de la operación conforme a las necesidades previstas 

según análisis de riesgos y conforme al presupuesto. De esta tarea se 

encarga mayormente el Sector afectado en conjunción con los otros 

Sectores pues de su implementación se derivaran efectos para otros 

sectores. 

3. Reunión con los Estado participantes para proponer el plan de 

actuación y acordarlo conjuntamente.  

4. Lanzamiento de la operación y monitorización constante durante todo 

el periodo. Es la parte eminentemente más operativa, principalmente 

involucra a la División de Operaciones. 

5. Evaluación 

6. Reunión final y propuestas de mejora para el siguiente periodo. 

                                                      
107 Ante la situación de real emergencia en las costas italianas, en concreto a la isla de 

Lampedusa,  donde a fecha de 1 de agosto de 2011 llegaron más de 43.000 personas, el 

Estado Italiano solicitó formalmente de Frontex el establecimiento de una operación 

conjunta para gestionar mejor su frontera exterior. La misma fue lanzada el 20 de febrero 

de 2011 y el jefe del proyecto fue un Oficial de la Guardia Civil española. 
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De todo lo anteriormente expuesto se puede ver con claridad que todas las 

Unidades se ven envueltas de una u otra forma en la planificación, organización y 

coordinación, control, mando y ejecución de una operación conjunta, que es uno 

de los servicios más importantes que produce Frontex. 

De acuerdo con la estructura de la Agencia, es posible actuar en los tres 

ámbitos fronterizos -terrestre, marítimo y aéreo- independientemente o 

coordinadamente, como actualmente se hace. Dependiendo de dónde se ejecute la 

operación conjunta será responsabilidad de un Sector u otro. De todos los ámbitos 

operacionales el que más dificultad entraña es el medio marítimo. Esto se debe a 

varias razones: la primera, la dificultad propia del medio marino; la segunda, la 

compleja misión  de coordinar un número elevado de medios de diferentes países; 

la tercera, la difícil tarea de homogeneizar los distintos procedimientos de 

actuación y los diferentes protocolos en el mar; la cuarta, la dificultad de la 

legislación  marítima, sobre todo en cuanto a convenios internacionales se refiere 

donde prevalece sobre todo la vida humana y el respeto a los Derechos Humanos. 

El Centro de situación se configura como una oficina que puede, en tiempo 

real, presentar la situación en las fronteras exteriores, pues está monitorizando 

permanentemente todas las operaciones que se llevan a cabo. Al mismo tiempo  

proporciona información a diario a todos los Estados Miembros sobre la situación 

de todas las operaciones, recibiendo información de varios organismos 

internacionales y organizaciones no gubernamentales, tales como la Organización 

Internacional de Migraciones108, el Alto Comisionado de las Naciones Unidad 

para los Refugiados109, la Organización de Naciones Unidas110, la Organización  

para la Seguridad y Cooperación Europea111, el Centro de Situación Europeo y la 

Red de Oficiales de Enlace. Se encarga de compilar todas las novedades llegadas 

de cualquier punto de la frontera exterior y producir un documento llamado 

SITREP112 que proporciona la información a aquellas unidades que lo necesitan 

para planificar y ajustar los medios empleados. 

                                                      
108 IOM. International Organization for Migration. 
109 UNHCR. United Nations High Commissioner for Refugees. 
110 NU. United Nations. 
111 OSCE. Organización para Seguridad y la Cooperación en Europa. 
112 SITREP. Situational Report. Informe de situación. Es un documento en el que se 

sumarizan todas las contingencias que se han producido en las últimas 24 horas en 
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Papel fundamental juega la Unidad de Análisis de Riesgo en toda operación 

conjunta, pues es la que tras exhaustivos estudios y análisis de la información 

acopiada, convertida más tarde  en inteligencia, justificará o no el lanzamiento de 

una operación a nivel europeo,   en un ámbito geográfico u otro, con los riesgos 

que ello comporta. Debe pues ser una unidad muy metódica y basar sus estudios, 

decisiones y recomendaciones en el método científico para acercarse lo más 

posible a la realidad y al futuro desarrollo de realidades muy complejas desde el 

punto de vista sociopolítico. 

La Unidad anualmente produce un documento llamado ARA113 para toda la 

Unión Europea que será la guía para el establecimiento de futuras operaciones 

conjuntas en la Unión Europea. Este documento presenta las amenazas a que se 

enfrentará la frontera exterior de la Unión Europea en el año siguiente y se 

configura como el plan de trabajo para la Unidad durante el año venidero, sin 

dejar de lado la realidad del momento, que es la que marcará la pauta 

operacional. 

Toda operación está basada, por tanto, en un análisis de riesgo previo que 

abarca todos los extremos posibles. Sobre todo se tienen en cuenta las 

informaciones provenientes de fuentes vivas, organismos internacionales, ONGs 

y de personal propio desplazado en la zona. Este personal informa 

constantemente sobre el desarrollo de acontecimientos en tiempo real. La Unidad 

es clave en el desarrollo de las misiones que la Agencia tiene asignadas pues de 

sus informes se derivan consecuencias políticas pero sobre todo económicas para 

la UE. 

Tras el análisis previo de la situación su labor no acaba ahí, sino que 

durante el periodo de implementación de la operación conjunta estará 

constantemente monitorizando la situación a través del Centro de Situación. De 

esta forma se logra, llegado el caso, redireccionar los esfuerzos en caso de que la 

realidad cambie en un sentido u otro. También durante el desarrollo de la 

operación se ocupa del control estadístico y confección de proyecciones 

atendiendo a diversos escenarios posibles que son planteados diariamente. 

Produce semanalmente un documento en el cual se puede observar el desarrollo 

                                                                                                                                                  
cualquier punto de la frontera exterior europea donde se desarrolla una operación 

conjunta. 
113 ARA. Annual Risk Assessment. Análisis de Riesgos Annual. 
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de los movimientos migratorios tanto por operación como en conjunto en el seno 

de la Unión Europea114. En este documento se indican las pautas a seguir en cada 

operación para un mejor desarrollo de la misma en términos de eficacia. Resulta 

digno de mención el hecho de que para cada operación conjunta existe un grupo 

de trabajo específico asignado de esta Unidad pudiendo y debiendo compartir 

zonas próximas de la frontera exterior de la Unión Europea para poder tener a la 

vez una visión conjunta del fenómeno. 

El Departamento de Equipamiento Técnico se ocupa de gestionar y 

mantener al día una bolsa de recursos, tanto humanos como técnicos, de los 

Estados Miembros para su posterior uso durante las operaciones conjuntas y 

durante misiones RABIT. Por lo tanto, su misión fundamental es que estos medios 

pueden ser usados en el menor espacio de tiempo posible, agilizando así la 

capacidad de respuesta de la Agencia y su interoperabilidad. 

El protocolo que normalmente sigue este Departamento es: 

1. Planificación conceptual y requerimientos técnicos así como evaluaciones 

de medios 

2. Inclusión en la base de datos CRATE115 compra o leasing. 

3. Desarrollo de ejercicios anuales para mantener las capacidades. 

4. Proporcional ayuda operativa para las operaciones conjuntas. 

El Departamento cuenta con tres herramientas fundamentales para llevar a 

cabo su trabajo, a saber: 

                                                      
114 WAU. Weekly Analysis Update. Seguimiento Analítico Semanal. 
115 CRATE. Central Registry of Available Technical Equipment. Registro Central de Equipo 

Técnico Disponible. Este es el germen de una vieja aspiración de la agencia Frontex que no 

era otra que disponer de sus propios medios para no depender así de los Estados 

Miembros a la hora de desplegarlos. La posesión de medios exclusivos para la agencia se 

ha materializado en el 2015 con la publicación de un contrato de prestación de servicios  a 

nivel europeo para servir a la Agencia. En este primer caso se trata de aviones de largo 

alcance. 
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1. Bolsa de medios de empleo rápido116; 

2. Equipos conjuntos de ayuda117; 

3. CRATE. 

La bolsa de medios de empleo rápido  fue establecida en la regulación por la que 

se crean los RABIT y su enmienda correspondiente, dotando de poderes 

ejecutivos a los componentes de esta bolsa como se ha explicado anteriormente. 

Esta herramienta entra en servicio en situaciones extraordinarias, urgentes y 

excepcionales que puedan suceder en las fronteras exteriores, ante las cuales 

cualquier Estado Miembro puede pedir asistencia a Frontex. 

La característica más importante de esta bolsa es que los Estado Miembros deben 

obligatoriamente contribuir a ella mediante la adscripción  permanente de 

miembros del Cuerpo de Frontera que desempeñan la misma labor en su país. En 

el caso de España tanto la Guardia Civil como la Policía Nacional nutren esta 

bolsa. 

De acuerdo con esta característica especial, Frontex ha tenido que incrementar 

notablemente su capacidad de gestión de este recurso creando una unidad ad hoc 

llamada PRU118. Esta Unidad se encargará exclusivamente de gestionar esta bolsa 

que es fundamental para nutrir a las operaciones conjuntas de los que en cada 

momento necesiten. A continuación se presenta la disposición actual de la unidad 

de recursos por países. 

  

                                                      
116 Rapid Pool. Bolsa de despliegue rápido. Herramienta que se tornaría muy importante 

durante el primer despliegue operativo de los equipos RABIT a finales del 2010 para hacer 

frente a la crisis migratoria que sufrió Grecia en la frontera con Turquía. Estos equipos 

fueron desplegados a lo largo del río Évros en cinco días laborales desde que se les llamó, 

lo cual supuso todo un reto al tratarse del primer despliegue de una fuerza de fronteras a 

la que pertenecían guardias de fronteras de todos los Estado miembros de la Unión 

Europea. 
117 FJSTs. Frontex Joint Suport Teams. Equipos conjuntos de ayuda. 
118 PRU. Pool of Resources Unit. Unidad de Recursos. 
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Gráfico 2. Desglose por estados miembros de la Unión Europea en cuanto a 

aportación  de medios técnicos a la bolsa de despliegue rápido. 

Fuente: Agencia Frontex. 

Esta gráfica refleja el entendimiento que cada país miembro tiene del 

principio de solidaridad al que la Unión Europea llama constantemente. Otra 

característica que se puede extraer es la capacidad de cada país de proyectar 

recursos humanos especializados en fronteras. 

El Consejo de Administración ha adoptado dos importantes decisiones 

encaminadas a la mejor gestión de este recurso: la primera se refiere al perfil que 

han de reunir las personas que se integren en este grupo de reacción rápida; y la 

segunda a la forma de financiación. Estas dos decisiones han ayudado a dotar de 

flexibilidad al despliegue de este importante recurso, el cual debe estar ya 

trabajando sobre el terreno en un plazo máximo de cinco días desde que se 

solicite su concurso119. 

En cuanto a los equipos conjuntos de ayuda, los mismos persiguen los 

objetivos de promocionar y organizar eventos de ayuda mutua entre los Estados 

                                                      
119 De acuerdo con el Reglamento 1624/2016 este plazo se reduce a dos días desde el 

momento de la entrada en vigor del mismo. 
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Miembros, así como asegurar un desarrollo gradual hacia una política de gestión 

integral de fronteras a nivel de la UE. Por otra parte, se trata de garantizar la 

uniformidad de protocolos en la implementación de las operaciones conjuntas y 

otras actividades conjuntas. También ofrece  un fórum donde compartir las 

mejores prácticas europeas. Por último permite evaluar nuevas soluciones 

técnicas y procedimientos para incrementar el control de la frontera. 

El desarrollo de esta herramienta ayuda al fortalecimiento de la capacidad 

de respuesta de la Unión Europea para responder a situaciones excepcionales 

adecuadamente y siempre basada en análisis de riesgos. 

La unidad de enseñanza tiene entre sus cometidos principales el de 

estandarizar y homogeneizar la enseñanza para todos los Cuerpos de Fronteras 

de la Unión Europea. Esta labor resulta ingente pues cada país europeo posee su 

propio sistema de enseñanza basado en diferentes aproximaciones metodológicas. 

En primer lugar las actividades formativas han sido enfocadas a la base de 

guardias de fronteras, ya que la mayoría efectúa labores operativas que afectan 

directamente a los ciudadanos. El primer paso ha sido establecer un sistema 

curricular común para todos los Cuerpos de fronteras europeos120. Este desarrollo 

curricular es de obligado cumplimiento para todos los Estado Miembros de la 

Unión Europea y proporciona los campos de conocimientos mínimos que debe 

tener un Guardia de Frontera europeo. Por tanto, este currículo común se 

configura como el germen de un Cuerpo Europeo de Frontera que tardará todavía 

algún tiempo en llegar.  

Habiendo actuado sobre la base, el siguiente paso era actuar a nivel 

ejecutivo-táctico respecto de los cuadros intermedios. Con este propósito se 

estableció, dentro del sistema de enseñanza europeo, otro diseño curricular 

dirigido a homogeneizar los conocimientos mínimos de estos empleados. A esta 

herramienta se le ha denominado Mid-LevelCourse121, la misma ha sido 

complementada con el Common Mid-Level Curricula122, respondiendo así a la 

demanda de los Estados Miembros que valoraban la formación de sus cuadros 

intermedios a un nivel mínimo exigible en la UE.  

                                                      
120 CCC. Common Core Curriculo.  Cuerpo Curricular Común. 
121 Mid Level Course. Curso de nivel medio. 
122 CMC. Common Mid level Curricula. Cuerpo Curricular de nivel medio. 
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Actualmente se está trabajando en el Máster curricular para Directivos, que 

se conformará con las enseñanzas mínimas exigibles a niveles directivos de los 

Cuerpos de Policía de Frontera de la UE. Indudablemente el objetivo a largo plazo 

es que la UE cuente con un Cuerpo propio de Guardia de Frontera bien formado, 

instruido y dotado de los conocimientos y tecnologías más avanzadas para 

proteger la frontera exterior de la UE. 

Para su funcionamiento, esta Unidad cuenta con una red de academias de 

Guardias de Fronteras de varios Estados Miembros llamadas Partnership 

Academies123 que han ofrecido sus instalaciones y sus mejores expertos para 

impartir y desarrollar estos currículos en conjunción con profesores de diversas 

universidades europeas. Aparte de este tronco común, también se trabaja en la 

formación específica de los recursos humanos que van a desempeñar su labor en 

operaciones conjuntas diseñadas por la Agencia. El objetivo es incrementar así la 

eficacia de las diferentes operaciones, las cuales se desarrollarán mejor cuanto 

más formado esté el elemento humano. 

También la Unidad desarrolla proyectos específicos relacionados con el 

control de las fronteras o de la criminalidad transnacional, configurándose en  

una forma de mantener en contacto a personas que trabajan en el mismo ámbito, 

la frontera exterior de la UE, pero en diferentes Estados Miembros, con el fin de 

compartir metodologías y formas de actuación. 

 La unidad de planificación y desarrollo se ocupa de la posibilidad de  

aplicación de nuevas tecnologías al control de fronteras y asume el papel de 

órgano de asesoramiento de la Comisión Europea y de los Estado Miembros en 

materia de nuevas tecnologías. Su papel principal es actuar como intermediario 

entre los  Cuerpos de Guardia de Fronteras de los Estado Miembros, la Comisión 

Europea, universidades y centros tecnológicos avanzados, todo ello con el 

propósito de impulsar investigaciones en este sentido, siempre aplicado al control 

de fronteras. 

Sus actividades se desarrollan conforme a dos programas distintos: uno 

corresponde a vigilancia fronteriza y otro a chequeos en el propio puesto 

fronterizo. Al primero le corresponde la aplicación de tecnologías de control 

                                                      
123 Partnership Academies. Grupo de Academias de Policía de Fronteras que están 

certificadas por Frontex para desarrollar cursos propios. 
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remoto, sin el concurso directo de un guardia de fronteras. Su  labor principal es 

probar esta tecnología en el terreno y emitir informes al respecto sobre la 

conveniencia o no de su uso en las fronteras exteriores, para ello se dirige al 

mercado privado; mientras que al segundo le corresponde la evaluación de las 

tecnologías que pueden detectar personas ocultas. 

Sus cometidos son satisfechos de diferentes formas. La más importante es 

producir informes que justifiquen la aplicación de tecnologías emergentes, tales 

como el sistema automático de control de pasaportes en la frontera124. También 

lleva a cabo estudios en conjunción con compañías privadas y universidades 

sobre vehículos aéreos no tripulados125. 

Con lo anteriormente descrito, la Agencia ha definido su funcionamiento 

por medio de programas de trabajo intentando al máximo satisfacer las 

necesidades de los Estados Miembros. La introducción de estos programas ha 

permitido al Consejo de Administración contar con la herramienta necesaria para 

actuar en la frontera exterior a medio y largo plazo. Gracias a esta proyección de 

permanencia es posible redireccionar las actividades operativas dentro del marco 

de ese Programa de trabajo cuando sea necesario para adaptarse rápidamente a 

cualquier escenario cambiante. El análisis de necesidades se hace con una 

periodicidad anual para acomodarse  a las  directrices del Programa de 

Estocolmo126. 

                                                      
124 ABCSEP. Automatic Border Crossing System Electronic Passport. Sistema de cruce de 

frontera automático con pasaporte electrónico. 
125 Unmanned Aerial Vehicles. Vehículos no tripulados. 
126 El objetivo del Programa de Estocolmo, que sustituye al Programa de la Haya, era 

asegurar el respeto a los derechos fundamentales garantizando al tiempo la seguridad Ver 

documento Consejo JAI 896 de 2 diciembre de 2009, donde se busca una Europa segura 

que sirva y proteja a sus ciudadanos. Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al 

ciudadano [Diario Oficial nº C 115 de 4/5/2010].El Programa de Estocolmo establece las 

prioridades de la Unión Europea (UE) respecto al espacio de libertad, seguridad y justicia, 

durante el periodo 2010 - 2014. Partiendo de los logros de sus predecesores, los programas 

de Tampere y La Haya, pretende hacer frente a los desafíos del futuro y reforzar aún más 

el espacio de libertad, seguridad y justicia, con medidas centradas en los intereses y las 

necesidades de los ciudadanos. Para conseguir una Europa segura donde se respeten los 

derechos y las libertades fundamentales de los ciudadanos, el Programa de Estocolmo se 

centra en las siguientes prioridades: 

a) Una Europa de los derechos 

b) Una Europa de la justicia 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=uriserv:l16002
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Para establecer el programa se adoptan diferentes perspectivas geográficas 

influenciadas por el fenómeno de la inmigración irregular, modus operandi del 

mismo, así como cualquier actividad relacionada con la inmigración. Esta 

aproximación permite identificar la raíz del problema en vez de actuar sobre sus 

consecuencias permitiendo también evaluar el impacto de las diferentes 

actividades mediante Indicadores de Consecución de Objetivos127, previamente 

marcados en el Programa. La Agencia define sus indicadores como herramientas 

que le permiten cuantificar los objetivos para verificar su impacto en la 

organización. Estos indicadores le permiten al consejo de Administración 

gestionar las actividades de la Agencia hacia su más exacta y mejor consecución. 

Estos indicadores se agrupan en cuatro principales: 

1. Efectividad. 

2. Participación de los Estado Miembros. 

3. Impacto de las actividades. 

4. Implementación de las mismas. 

Asimismo, el proceso de gestión de la Agencia se basa en tres figuras 

fundamentales:  

1. Las personas. 

2. Los procesos. 

3. La información generada en los procesos. 

En el Programa de trabajo para el año 2015128 se identificaron varias han 

aéreas geográficas en las que sería necesario implementar distintos proyectos. Las 

zonas geográficas serían dos: 

1. Mar Mediterráneo y Océano Atlántico. 

2. Los Balcanes y Europa del Este. 

Para estas áreas los proyectos se realizarían sobre las siguientes materias: 

1. Actuación sobre los países de origen de la inmigración. 

                                                                                                                                                  
c) Una Europa que protege Acceso a Europa 

d) Una Europa de la solidaridad Europa en un mundo globalizado 
127 KPI. Key Performance Indicator. 
128 Se puede consultar en: www.Frontex.europa.eu. 
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2. Desarrollo de nuevas capacidades de vigilancia de la frontera exterior. 

3. Desarrollo de  nuevas tecnologías aplicadas al control fronterizo.  

Obviamente, la Agencia no trabaja aislada del medio que la rodea sino que 

se ve afectada por el desarrollo de la política europea y el entorno geopolítico129. 

También es digno mencionar que Frontex es extremadamente dependiente de  las 

ganas y necesidades de los Estado Miembros de la Unión Europea y Países 

Asociados a Schengen  de participar en las diferentes actividades que realiza la 

Agencia afectando esto, por tanto, a la ejecución del Programa de trabajo130. 

El Tratado de Lisboa, que entró en vigor el 1 de diciembre de 2009, 

introdujo legalmente el concepto de control integral de frontera, permitiendo al 

Parlamento Europeo y a la Comisión Europea tomar cualquier medida que fuere 

necesaria para asegurar la consecución de este concepto. 

Las conclusiones del Consejo de junio de 2008 son fundamentales para el 

concepto del control integral de frontera puesto que da unas directrices para el 

futuro desarrollo de la Agencia Frontex y le da el mandato para la creación de un 

sistema de vigilancia de la frontera131. 

                                                      
129 En el mes de julio de 2015 el director ejecutivo de Frontex hizo un llamamiento 

urgente a los países miembros de la Unión Europea para que cedan medios para luchar 

contra la inmigración irregular y controlar adecuadamente la frontera marítima exterior 

dad la situación de desbordamiento de las autoridades italianas y griegas por la cantidad 

de inmigrantes llegados por vía marítima durante todo el año 2015, con más de 250.000 

personas, lo que supuso una cifra record. Para estos fines, la Comisión Europea libró 

fondos de emergencia a la Agencia Frontex para que reforzara las operaciones conjuntas 

llevadas a cabo en aguas del Mediterráneo central y mar Egeo. 
130 El programa de trabajo se ve modulado en cierto modo por los recursos que los 

Estados Miembros son capaces de poner a disposición de Frontex. 
131 El Consejo manifestó su apoyo a la fórmula transaccional global en relación con la 

propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a procedimientos y 

normas comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros 

países que se encuentren ilegalmente en su territorio. También ha llegado a un 

planteamiento general acerca de la Decisión relativa a la ejecución de la Decisión sobre la 

profundización de la cooperación transfronteriza, en particular en materia de lucha contra 

el terrorismo y la delincuencia transfronteriza (Decisión “Prüm” -que ya ha sido 

comentada con anterioridad-).Además, el Consejo ha aprobado un planteamiento general 

en cuanto al proyecto de acuerdo entre la Unión Europea y Australia sobre el tratamiento 

y la transferencia de datos, generados en la Unión Europea, del registro de nombres de los 

pasajeros (PNR) por los transportistas aéreos a los Servicios de Aduanas de Australia. 
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Adicionalmente al Tratado de Lisboa durante el año 2009 apareció en la 

esfera europea el Programa de Estocolmo132, estas dos piedras angulares son 

fundamentales en el desarrollo de toda la arquitectura y organización del control 

de la frontera exterior de la UE. Todas las decisiones que se tomen a nivel EU 

respecto al control de frontera exterior han de estar en consonancia con estos dos 

hitos. Estos son pues los límites de la Agencia en cuanto al Programa de trabajo 

que luego será implementado por las diferentes Divisiones, Departamentos y 

Sectores en los  que a continuación profundizará este trabajo. 

A continuación se presenta el diagrama de funcionamiento de la Agencia, 

llamado internamente el sistema de funcionamiento que pretendía  implantar un 

sistema de control de calidad en la Agencia.   

Este sistema fue  aprobado por el Consejo de Administración y en el año 

2014 se encontraba en fase de implementación por primera vez en la Agencia. 

Una vez sea contrastado y evaluado,  el mismo pasará a formar parte del acervo 

de la misma como doctrina interna, debiendo ser revisado anualmente para 

adecuarlos a las cambiantes circunstancias de la realidad europea. 

  

                                                                                                                                                  
Para más información se puede consultar el documento 2873 de trabajos preparatorios del 

Justice and Home Affairs- Departamento de Asuntos de Justicia e Interior- del Consejo 

Luxemburgo de junio de 2008. Fuente: http://europa.eu/rapid/press-release_PRES-08-

146_es.htm. 
132 Consejo 170 de 2009 JAI 896 de 2 diciembre, una Europa segura que sirva y proteja a 

sus ciudadanos. 
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Ilustración 2. Sistema de control de calidad de Frontex 

Fuente: Agencia Frontex 

 

El proceso, como se puede ver, si inicia con la recepción de demandas por 

parte de cada uno de los Estados miembros, atendiendo a las distintas 

circunstancias de los mismos. La forma de satisfacer esas demandas se ve 

impregnada por los valores de la Agencia, por los objetivos estratégicos de la 

misma  así como por los controles de calidad. Bajo las directrices del Consejo de 

Administración y el apoyo de las distintas Divisiones de la Agencia, entran en 

juego de forma sucesiva los procesos más importantes (que se corresponden con 

su unidad respectiva dentro de Frontex del modelo de negocio que son: 

a) El análisis de la situación 

b) El análisis de riesgo 

c) La gestión operativa 

d) Las operaciones conjuntas 

e) La formación de los participantes 

f) La investigación y desarrollo en cuanto a medios técnicos 

g) La bolsa de medios disponibles 
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El resultado final  todo lo anterior es un plan operativo  que será de 

aplicación donde ha sido demandado.  

El siguiente paso es el inicio de una ronda de contactos con los Estados 

Miembros para obtener los medios que aportarán para las operaciones: 

Previamente, la Unidad de análisis de riesgo efectúa un primer informe que 

contempla los escenarios posibles y su adecuada respuesta. A continuación, entra 

el juego el Sector de Operaciones y, dentro de este, el adecuado para la operación 

a desarrollar, sea el terrestre, marítimo, el aéreo o una operación de retorno. Este 

es el paso más importante, pues de aquí saldrá un Plan de Operaciones que se 

convertirá en el documento que da cobertura legal a toda la operación. Este plan 

se configura como un auténtico contrato entre la Agencia y el Estado Miembro 

que desea auspiciar una operación, vinculando igualmente al resto de Estados 

participantes que aportan medios. 

Este paso, que es el que más tiempo ocupa, debido a la dificultad de las 

negociaciones con los Estados Miembros puesto que todos deben aportan 

esfuerzos a la consecución de la operación. Después de elaborado el plan 

operativo y antes de lanzar definitivamente la operación conjunta, se provee a 

todo el personal que va a participar en la misma de unas conferencias explicativas 

referentes a la idiosincrasia de cada operación y sobre todo de su objetivo y 

finalidad, de esto se ocupa el área de Enseñanza. A este punto ya han entrado en 

concurso otras unidades tales como Planificación y Desarrollo, que asesorará 

sobre el material más óptimo a utilizar; el Departamento Legal que controlará que 

todo tenga base legal; el Departamento de Medios Técnicos que informará de los 

medios de que se dispone; la Oficina de Prensa que se encargará de mantener a la 

opinión pública informada de cómo se invierte el dinero público en la protección 

de la frontera exterior de la Unión Europea; la Oficina de Administración y 

Finanzas para preparará los presupuestos; la Oficina de Tecnologías de la 

Información; el Departamento de Seguridad; el Departamento de Relaciones 

Externas. En definitiva y como ya se ha comentado, para la configuración de una 

operación conjunta contribuyen todos los Sectores, Departamentos y Divisiones 

dentro de su ámbito de responsabilidad cada uno para crear un producto final. 

Una vez desarrollada la operación y finalizada, se audita definitivamente. 

Para ello  se evacuan informes de impacto y se contrastan con los Key Performance 

Indicator –indicadores de consecución de  objetivos.  Para finalizar con la 
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operación se celebra una reunión donde se expone públicamente el desarrollo 

completo de la operación. A esta reunión acuden representantes de todos los 

Estados que han participado. Tras la reunión, se elabora informe final que ese 

elevará al Consejo de Administración y este a su vez lo someterá a la Comisión 

Europea, finalizando así el proceso. 

3.5 LOS PRIMEROS PROGRAMAS DE FUNCIONAMIENTO DE FRONTEX: MEDSEA Y 

BORTEC 

3.5.1 El Proyecto  MEDSEA 

En el año 2005, como ya se ha comentado,  el Consejo Europeo adoptó un 

enfoque global respecto de la migración, incluida la gestión de las fronteras 

exteriores marítimas meridionales y el establecimiento de un conjunto de 

medidas prioritarias que deberían aplicarse antes de finales de 2006. También se 

subraya que los Estados miembros deben desarrollar y mantener recursos 

operativos y de gestión que permitan un control operativo creíble de sus fronteras 

y la realización de operaciones conjuntas en cooperación con Frontex133. 

Los análisis de riesgos realizados por los expertos de Frontex llevaron a la 

Unión Europea a la conclusión de que las fronteras más amenazadas por la 

inmigración irregular eran las correspondientes a las fronteras marítimas 

mediterráneas134. 

                                                      
133 En estos términos se expresó la Comunicación de la Comisión - Refuerzo de la 

gestión de las fronteras marítimas meridionales de la Unión Europea COM/2006/0733 

final. 
134 Comunicación de la Comisión - Refuerzo de la gestión de las fronteras marítimas 

meridionales de la Unión Europea COM/2006/0733 final. En este contexto, es primordial 

que todos los Estados miembros de la Unión continúen trabajando juntos en un espíritu 

de solidaridad, especialmente para ayudar a los Estados miembros meridionales más 

afectados por la migración ilegal procedente de África, teniendo en cuenta los pasos 

necesarios ya dados o pendientes de dar para hacer frente a los retos igualmente 

importantes de la migración en las fronteras del este y del sudeste de la Unión Europea. 

La presión constantemente creciente de la migración procedente del África subsahariana 

significa que la Unión Europea se enfrenta a un desafío importante: por una parte, existe 

una clara necesidad de cooperar con los países de tránsito africanos y de oriente medio 

para tratar el problema de los emigrantes ilegales; y por otra parte, los niveles requeridos 
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Esto urgió al Consejo Europeo a que se  llevara a cabo un estudio de 

viabilidad sobre el control y vigilancia de la costa sur de la Unión europea, para 

ello el estudio se enfocó a la posibilidad de crear una red de patrullas costeras 

mediterráneas, que se denominó European Patrol Network,-EPN-. 

En opinión de la Comisión135, esta red de patrullas tendría un valor añadido 

real, permitiendo a los Estados miembros coordinar sus regímenes de patrulla, 

poner en común sus activos civiles y militares e intercambiar información 

estratégica y táctica en tiempo real. La red debería ser creada y gestionada por 

Frontex junto con los Estados miembros de la región, lo antes posible. 

Este estudio fue llevado a cabo por expertos nacionales  de Francia, Grecia, 

Italia y España y un experto de Frontex. Estas dos actuaciones, el estudio y 

adopción de la red de patrullaje, conforma el programa MedSea136. 

La finalidad del informe de viabilidad, Med Sea, consistía en estudiar el 

posible reforzamiento del control y la vigilancia de la frontera marítima 

meridional de la Unión Europea y la posibilidad de crear una Red de Patrullas 

Costeras Mediterráneas que involucrase a los Estados Miembros de la Unión 

Europea y a países del Norte de África137. En ese momento la Comisión previó 

                                                                                                                                                  
de cooperación operativa y política con estos países no pueden crearse de golpe, aunque 

se están construyendo poco a poco sobre la base del diálogo y la cooperación en 

cuestiones de migración en el marco de los acuerdos euro mediterráneos de asociación y 

los planes de acción de la política europea de vecindad (PEV). Fuente:http://eur-

lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52006DC0733. 
135 Así se expresa en la Comunicación de la Comisión - Refuerzo de la gestión de las 

fronteras marítimas meridionales de la Unión Europea COM/2006/0733 final. 
136 Abreviatura en idioma inglés de Mar Mediterráneo -Mediterranean Sea-. 
137 Así lo expresa la Comunicación de la Comisión - Refuerzo de la gestión de las 

fronteras marítimas meridionales de la Unión Europea COM/2006/0733 final-en sus 

conclusiones de 5 de octubre de 2006, el Consejo invitó a la Comisión a que, con la 

cooperación de Frontex y teniendo presentes las responsabilidades de los Estados 

miembros, el estudio de viabilidad de la creación de una Red Mediterránea de Patrullas 

Costeras y la experiencia adquirida en operaciones conjuntas, presentara al Consejo antes 

de finales de 2006 una comunicación en la que determinara qué otras nuevas medidas 

operativas podrían adoptarse a corto plazo para dotar a la Unión de la capacidad 

necesaria para contribuir a la prevención y la gestión de las situaciones de crisis 

migratoria. 
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además que esa red de patrullaje se podía transformar en un futuro servicio 

europeo global de guardacostas, como así ha sucedido138. 

La principal conclusión del estudio  es el establecimiento  de una estructura 

de dos niveles consistente en:  

1. Un primer nivel integrado por la Agencia  Frontex y los Estados 

Miembros a través de Centros de Coordinación Nacional (NCC). Los 

Centros de Coordinación Nacional en cada Estado Miembro 

mediterráneo estarán conectados a una red de Frontex para garantizar 

la cooperación y la coordinación de la actividad en las áreas y en las 

fronteras marítimas. 

2. Un segundo nivel en virtud del cual cada Centro de Coordinación 

Nacional estaría conectado con unas Entidades Operativas a nivel 

nacional mediante la creación de diferentes Centros de Coordinación 

Regional139. 

Los centros nacionales serían el nexo de unión entre Frontex y los Estados 

Miembros. Estos centros serían los encargados de dirigir las actividades de la Red 

de Patrullas Costeras y facilitar la aplicación de las medidas comunitarias a nivel 

nacional. 

Por otro lado, estos Centros deben impulsar medidas a nivel nacional para 

conseguir que se  involucren terceros países en el proyecto y así hacer más 

efectiva la vigilancia y control de las fronteras marítimas contra todo tipo de 

tráficos ilegales. 

                                                      
138 Como más adelante se comentará el reciente Reglamento 1624/2016, crea la Agencia 

Europea de Fronteras y Guardacostas, ampliando así el mandato de la antigua agencia 

Frontex. 
139 En el caso Español, esta estructura se ha implementado estableciendo primeramente 

el Cuerpo policial que ostentará el rol de Centro de Coordinación Nacional, la Guardia 

Civil. Dentro de la estructura orgánica de la Guardia Civil se ha creado el Centro de 

Coordinación Nacional con sede en Madrid, llamado CECORVIGMAR (Centro de 

Coordinación de Vigilancia Marítima de Costas y Fronteras) articulándose Centros 

Regionales, como los de Canarias,  el Estrecho,  el Mediterráneo y en el Atlántico norte. 

Orden PRE/2523/2008, de 4 de septiembre, por la que se crean los Centros de la Guardia 

Civil para la vigilancia marítima de costas y fronteras. «BOE» núm. 215, de 5 de 

septiembre de 2008, páginas 36217 a 36218.  

Fuente: https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2008-14596. 
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Estas medidas pueden consistir en promover patrullas conjuntas, ofrecer 

apoyo técnico a las autoridades de estos países, enviar grupos de expertos que 

formen a los cuerpos o autoridades encargadas de las fronteras y realizar 

operaciones conjuntas en el ámbito de los tráficos ilegales de todo tipo. 

El resultado de dicho estudios se materializó en una propuesta firme sobre 

la creación de una “Red de Patrullas de Vigilancia Costera en el Mediterráneo”. 

Con la creación de esta red se mejoraría la gestión de los riesgos de seguridad en 

las zonas marítimas así como también la cooperación diaria entre países que 

compartían la frontera marítima exterior de Unión europea. Dicha red serviría no 

solamente como una plataforma fiable para el intercambio regular de 

información, sino también como una plataforma de coordinación que favoreciera 

la cooperación operativa efectiva entre Estados Miembros y, en su caso, entre 

éstos y terceros países140. 

3.5.2 El proyecto Bortec 

Entre los meses de agosto y diciembre del año 2006 se desarrolló este 

proyecto que consistió en la realización de un estudio de viabilidad, sobre el uso 

de la tecnología más moderna con el objetivo de salvar vidas en el mar y hacer 

frente a la inmigración irregular. Sus objetivos principales fueron los siguientes: 

1. Realizar un estudio en profundidad del conjunto de las tecnologías 

existentes en funcionamiento, las diferentes áreas de cobertura y 

confrontación con las necesidades y pretensiones de los Estados 

Miembros para un desarrollo posterior. 

2. Proveer de una definición y perspectiva general del sistema de gestión 

técnica que se necesite para crear un sistema diferente que sea compatible 

con otros sistemas ya existentes y su posible compatibilidad entre ellos. 

3. Obtener una visión de conjunto y evaluación del área que no está 

cubierta por ninguno de los sistemas actuales y de los sistemas que 

cubren el área adyacente. 

4. Valorar la viabilidad técnica de un sistema de vigilancia que cubra las 

fronteras marítimas meridionales de la Unión Europea. 

                                                      
140 Nótese la similitud con la denominación de Frontex, “la Agencia europea para la 

coordinación de la cooperación operativa de los Estados Miembros…” 
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Los Estados Miembros que colaboraron en el proyecto fueron: Chipre, 

Eslovenia, España, Francia, Grecia, Italia, Malta y Portugal. 

Al igual que en el estudio de Med Sea, un equipo que contaba con expertos 

de los Estados Miembros y expertos de Frontex, llevó a cabo el estudio. El 

producto final de este estudio daría lugar en un futuro no muy lejano a Eurosur. 

3.6 LA NUEVA AGENCIA DE FRONTERAS Y GUARDACOSTAS EUROPEA 

La necesaria adaptación de Frontex a los acontecimientos migratorios que 

afectan directamente a la política europea de fronteras, inmigración y asilo. La 

misma ha motivado una ampliación sustantiva de las competencias de la Agencia. 

El reciente Reglamento  2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo de “15 

de septiembre de 2016” regula la  nueva configuración de la Agencia Frontex, que 

pasa a denominarse Agencia Europea de Fronteras y Guardacostas. Esta 

denominación lleva implícita la equiparación en importancia de la defensa de la 

frontera terrestre con la marítima por parte de las instituciones europeas. Toda 

vez que hasta la fecha de este nuevo Reglamento no se daba el protagonismo 

adecuado a las fuerzas encargadas de la defensa de la frontera marítima, que en el 

ámbito europeo corresponde a los Cuerpos de Guardacostas. 

El Reglamento da carta de naturaleza a varias demandas que se venían 

produciendo por parte de la Agencia Frontex como necesarias para llevar a cabo 

su labor de defensa de la frontera con una  mayor eficacia. Estas  aportaciones han 

sido fruto de la experiencia de estos primeros más de diez años de trabajo de la 

Agencia. 

La configuración de la nueva Agencia presenta novedades desde tres 

puntos de vista: desde la asunción de nuevas competencias, desde la asignación 

de nuevos recursos para su mejor funcionamiento y desde el punto de vista de los 

controles que  es capaz de ejecutar con respecto a los países miembros. 

3.6.1 Asunción de nuevas competencias 

La primera nueva competencia que el nuevo Reglamento le confiera a la 

nueva Agencia es la de coordinarse, a nivel operativo, con la Oficina Europea de 

Policía, EUROPOL, puesto que el intercambio de información ya existía. La 



138 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

finalidad de esa coordinación es contribuir a la detección y prevención del crimen 

organizado con connotaciones transfronterizas, en particular en la lucha contra el 

tráfico de seres humanos, la trata de seres humanos y el terrorismo. 

En el campo de la monitorización de las fronteras exteriores el mandato es 

claro, la nueva Agencia no solo debe hacerlo a través del análisis de riesgos y de 

EUROSUR, sino que la nueva Agencia tendrá competencia para mandar a 

cualquier Estado miembro  personal propio para una más directa monitorización 

de la franja de frontera exterior correspondiente a ese país determinado. 

La nueva Agencia, dependiendo de las condiciones en las fronteras 

exteriores de un Estado miembro y, en determinados casos a propia iniciativa, 

puede organizar  y/o coordinar operaciones conjuntas en uno o más Estados 

miembro y mandar personal propio. Esta competencia encontró muchas trabas en 

el seno del Parlamento Europeo y la Comisión Europea durante las reuniones 

donde se discutía el nuevo Reglamento dado que algunos Estados miembro lo 

consideraban como una competencia propia de un Estado soberano.  

La gestión y la responsabilidad absoluta del funcionamiento de los 

denominados “Hotspot” se le adjudica a la nueva Agencia, convirtiéndose así en 

el referente a nivel europeo en el campo de la inmigración. 

El Sector de Retornos de Frontex había crecido exponencialmente en 

presupuesto e importancia durante los años 2014 y 2015141 debido al ingente 

número de llegadas que se produjeron durante esos años. Así en el año 2016 se 

decidió que pasara a configurarse como Unidad, ascendiendo por tanto un nivel 

en el organigrama de la Agencia. Con el nuevo Reglamento se reconoce esta 

realidad así como se refuerza el mandato de la Agencia en el campo de los 

retornos.  

Para el desarrollo de estas nuevas competencias el Reglamento detalla una 

serie de tareas que la nueva Agencia debe cumplir para llevar a cabo su mandato 

con eficacia142. 

                                                      
141 La causa de este crecimiento se debe al mandato del Consejo Europeo del 15 de 

octubre de 2015 en el que le  amplió el mandato en el sentido de reconocerle la facultad de 

organizar operaciones conjuntas de retorno a iniciativa propia. 
142 Entre esta tareas destacan especialmente la monitorización de la frontera exterior a 

través del análisis de riesgos, proveer asistencia técnica y operativa  a los Estados 
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Como principal novedad, destaca el mandato expreso a la nueva Agencia de 

coordinarse con la Oficina Europea de la Pesca y la Agencia de Polución 

Marítima. El marco de esta coordinación se llevará a cabo en el Foro Europeo de 

Funciones de Guardacostas. 

Se ha regulado por primera vez una nueva herramienta, los equipos 

conjuntos de apoyo para llevar a cabo  las entrevistas a inmigrantes, donde se 

incluyen además expertos de identificación y huellas que se verán 

complementados por expertos de la Oficina Europea de Apoyo a los solicitantes 

de Asilo.  

3.6.2 Asignación de nuevos recursos 

Para el ejercicio de las nuevas competencias comentadas en el apartado 

anterior se ha hecho necesario dotar a la nueva Agencia de nuevos recursos y 

capacidades. 

Un recurso fundamental para asumir plenamente las competencias es la 

composición de los equipos europeos de fronteras y guardacostas. Esta bolsa de 

expertos de todos los Estados miembro con diferentes perfiles, que serán 

definidos por el Consejo de Administración, deberá estar a disposición de la 

nueva Agencia para ser empleados en las operaciones conjuntas. Su número será 

de un mínimo de 1500 personas y obliga anualmente a los Estados miembro a 

poner a disposición de esta bolsa a un número concreto de guardias de frontera. 

Esta bolsa actuará como una fuerza en reserva prevista para ser enviada en caso 

de necesidad143. 

Otra novedad importante en cuanto a recursos es la bolsa de especialistas en 

retornos, cuyo objetivo es prestar asistencia técnica y operativa a las operaciones 

de retorno llevadas a cabo por la Agencia en cooperación con Estados miembro y 

el tercer país de destino de los retornados144. 

                                                                                                                                                  
miembro mediante la coordinación de operaciones conjuntas y el empleo de los equipos 

rápidos de intervención en frontera. 
143 Según el anexo uno del Reglamento 2016/1624 del Parlamento europeo y del 

Consejo de 14 de septiembre. 
144 De hecho el presupuesto de la Unidad de retornos se ha visto incrementado en el 

año 2016 alcanzando una cifra de más de 62 millones de Euros, mientras que en el año 

2015 el presupuesto fue de algo más de 9.5 millones de Euros. 
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Dos recursos importantes dentro de la Agencia y que con la nueva 

Regulación ven incrementado su peso específico son: por un lado, la oficina de la 

Oficial de Derechos Fundamentales a la que el nuevo Reglamento dota de más  

recursos humanos para llevar a cabo su labor de una manera más eficiente; y, por 

otro se regula la figura del Oficial de Coordinación de Frontex, que si bien venía 

desempañando sus labores de facto, ahora se le dota de un estatuto jurídico en el 

artículo 22 del nuevo Reglamento145. 

La Agencia consideraba necesario la posibilidad de que la misma contara 

con equipamiento técnico propio, tales como buques y aeronaves. Este deseo se 

ha visto cumplido en el Reglamento de la nueva Agencia,  ya que  contempla la 

posibilidad de que la misma adquiera los costosos medios técnicos para 

emplearlos en sus operaciones conjuntas. Lo que implicará, llegado el caso,  que el 

presupuesto se eleve exponencialmente. 

Finalmente el recurso más anhelado por la antigua Agencia era la 

posibilidad del uso de datos personales para una mejor explotación de la 

información que se recogía vía operaciones conjuntas. Esta información puede ser 

muy valiosa en el ámbito de las investigaciones criminales, información que hasta 

la fecha se remitía exclusivamente al Estado miembro y a EUROPOL. Sin 

embargo con el nuevo Reglamento, la nueva Agencia será capaz de procesar 

datos personales con el objeto de luchar más eficazmente no solo contra las redes 

de inmigración irregular sino contra cualquier tipo de amenaza que se haga 

presente en la frontera exterior de la Unión Europea reforzando así el concepto de 

seguridad integral en un espacio de libertad, seguridad y justicia. 

3.6.3 Responsabilidades ampliadas en materia de controles  

Dado que la nueva Agencia ha asumido la competencia para realizar, a 

iniciativa propia, operaciones conjuntas en cualquier Estado Miembro. Como 

consecuencia de ello y para poder justificar el lanzamiento de este tipo de 

operaciones la Agencia dispondrá de dos nuevos métodos de control que se 

pueden clasificar en dos niveles: el local y el central.  

                                                      
145 La labor fundamental del Oficial de Coordinación de Frontex, es la de ser la 

representación de la Agencia frente al Estado miembro donde se encuentra 

desempeñando su labor de implementación de los planes operativos. 
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 En el nivel local nos encontramos con la posibilidad de mandar oficiales de 

enlace propios de la Agencia a un Estado miembro por un periodo determinado 

para que este aporte información de primera mano desde el lugar a evaluar. Este 

medio de control de carácter local se verá complementado por otro,  EUROSUR, 

que es capaz de presentar una foto fija de la situación de una frontera exterior en 

tiempo real.  

En el nivel central será el  informe de vulnerabilidad de los Estados 

miembros el mecanismo de control  que contiene toda la información obtenida 

por Frontex.  

De entre las diversas fuentes manejadas por la Agencia se incluyen 

lógicamente la de los medios de control local ya citadas. De esta forma se aglutina 

en un único documento por situación toda la información que justificaría el 

posible lanzamiento de una operación conjunta a iniciativa de la Agencia. 

El informe de vulnerabilidad deberá evaluar el equipamiento, las 

infraestructuras así como la situación en cuanto a recursos humanos y financieros 

del los que dispone el Estado miembro. También serán evaluados los planes de 

contingencia elaborados por el Estado miembro para hacer frente a posibles crisis. 

De este informe se harán unas recomendaciones al Estado miembro  por parte del  

Director Ejecutivo de la nueva Agencia, fijando en el mismo un plazo temporal 

para que las deficiencias sean subsanadas, en caso contrario se elevará un informe 

al Consejo de Administración de la Agencia. 
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4 LA INMIGRACION IRREGULAR: LA CRISIS MIGRATORIA A 

RAÍZ DE LA DENOMINADA “PRIMAVERA ÁRABE” 

Una vez analizadas las políticas de la Unión Europea enfocadas hacia la 

protección integral de su frontera como primera aproximación a este estudio y de 

haber escrutado  los instrumentos técnicos para la ejecución de esas políticas, los 

acontecimientos ocurridos a raíz de la denominada “Primavera Árabe” pusieron a 

prueba la capacidad del sistema configurado.  

La aproximación a este hecho social se realiza únicamente con el fin de 

documentar el cambio de paradigma que condujo a un nuevo sistema de 

protección de la frontera exterior europea. Para comprender el calibre de este 

fenómeno, se señala someramente la situación de los principales países 

generadores de esta crisis migratoria. 

Todo esto se completa con los datos recabados en los años 2008, 2009 y 2010 

así como con la previsión que la Unidad de Análisis de Riesgos de Frontex realizó 

para el año 2011. 

4.1 ANÁLISIS DEL FLUJO MIGRATORIO EXISTENTE EN LAS FRONTERAS EXTERIORES DE 

LA UNIÓN EUROPEA CON ANTERIORIDAD A LA “PRIMAVERA ÁRABE” 

Según los datos recabados por la agencia Frontex,  que se detallan en la 

tabla que a continuación se expone, se aprecia una tendencia decreciente en las 

cifras de inmigrantes irregulares llegados a territorio de la Unión Europea 

durante los años 2008 y 2009 y una estabilización de las cifras  en el año 2010.  En 

todos los Estados miembros, a excepción de Grecia, se percibe un descenso en el 

número de entradas ilegales. 
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Tabla 8.  Indicadores de la unidad de análisis de riesgo desde el 2008 al 2010 

Fuente: Frontex 

Los demás indicadores contenidos en la tabla (denegaciones de entrada en 

los puestos fronterizos, “facilitadores”146 arrestados, solicitudes de asilo, etc.) 

muestran una tendencia decreciente, salvo el uso de documentos falsos que se 

incrementó en un 20% en comparación con los detectados en 2009.  Como 

curiosidad, cabe señalar que España fue el país que más documentos falsos 

detectó.  
 

                                                      
146 Por “facilitadores” se entiende a las personas que realizan el trayecto con los 

inmigrantes o facilitan los medios para el mismo. 
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4.1.1 Principales áreas de detección de los inmigrantes irregulares 

anterior a  la “Primavera Árabe” 

En el cuadro detallado abajo, el tamaño de las esferas indica el volumen, en 

número, de entradas ilegales en cada sector fronterizo y con los colores se 

destacan, de una parte, el tipo de frontera (azul para las marítimas, marrón para 

las terrestres) y de otra las nacionalidades predominantes de los inmigrantes 

detectados cruzando en dichos lugares según la intensidad del color. 

 
Ilustración 3. Principales zonas así como volumen de llegadas antes de la “Primavera 

Árabe” a la Unión Europea 

Fuente: Frontex 

 

Grecia, con más de 89.000 entradas ilegales, acumulaba el 86% del total de 

cruces ilegales de la Unión Europea. Su frontera con Turquía era la más 

vulnerable de la Unión, con 47.706 cruces ilegales (46% del total Unión Europea) a 

través de la frontera terrestre, y 6.000 por vía marítima. La segunda frontera más 
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vulnerable era la terrestre entre Grecia y Albania, en la que se produjeron en 2010 

aproximadamente 35.300 cruces ilegales, lo que equivalía al 34,5% del total de la 

Unión Europea. 

4.1.2 Principales rutas de inmigración irregular proveniente del Norte 

de África y Asia 

Del análisis de la información realizado por  Frontex, que se acaba de 

exponer en el apartado anterior, se desprende que los inmigrantes irregulares 

procedentes de los países africanos, tanto ribereños del Mediterráneo como 

subsaharianos, utilizaban principalmente cuatro rutas para llegar a las fronteras 

exteriores de la Unión: 

1. La ruta del África Occidental. 

2. La ruta del Mediterráneo Occidental. 

3. La ruta del Mediterráneo Central. 

4. La ruta del Mediterráneo Oriental. 

La primera era utilizada por los ciudadanos de Mali, Mauritania y Guinea 

Bissau.  

La segunda, que incluye la ruta marítima desde el Norte de África a la 

península ibérica y la terrestre a través de Ceuta y Melilla, era la seleccionada por 

los marroquíes y argelinos. 

La ruta del Mediterráneo Central se inicia en el golfo de Guinea y en el 

cuerno de África y tiene como destino final Malta y las islas Pelágicas, 

principalmente Lampedusa. Libia, hasta la explosión de la “Primavera Árabe”, 

era el punto de encuentro de los inmigrantes para partir hacia Europa.  

La ruta del Mediterráneo Oriental era la ruta seguida por los  que 

pretendían entrar en la Unión Europea, vía Turquía, por las fronteras de Grecia, 

Bulgaria o Chipre. Turquía, debido a su situación geográfica es el punto clave de 

esta ruta. Continúa siendo la más importante en cuanto al volumen de 

inmigrantes  irregulares a través de las fronteras terrestres y marítimas (Grecia) y 

durante el año 2009 constituyó el principal desafío de la Unión Europea. El 

porcentaje  de ilegales  detectados, que trataron de cruzar la frontera para 

establecerse en otros Estados miembros, se incrementó en un 45% entre 2009 y 

2010. 
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Este fue, hasta la fecha, el  mayor episodio singular de cruce irregular de 

fronteras hacia la Unión Europea. En 2010, las Autoridades de Grecia detectaron 

47.706 inmigrantes ilegales en la frontera terrestre con Turquía. A efectos 

comparativos, en las Islas Canarias durante todo el año 2006, el de mayor 

afluencia de embarcaciones con inmigrantes irregulares, fueron detectadas 30.000 

personas y en la isla de Lampedusa, en el año 2008, 31.300 personas. 

Esta ruta era utilizada tradicionalmente por ciudadanos de Afganistán, 

Pakistán, Iraq y  Somalia, pero desde 2009 también por ciudadanos magrebíes, 

sobre todo argelinos, que utilizan vuelos de bajo coste  a Estambul. 

La mayor parte de estos inmigrantes accedían, asesorados por los 

“facilitadores”, a través de una estrecha franja de unos 12,5 km de frontera 

terrestre, al Sur de la ciudad turca de Edima, una frontera que se extiende a lo 

largo del río Meric (Evros en griego). En noviembre de 2010 Frontex  desplegó en 

la zona los primeros Equipos RABIT -191 guardias de fronteras de Estados 

miembros y asociados a Schengen-, despliegue que  finalizó en marzo del año 

2011. El despliegue tuvo un efecto disuasorio inmediato; pero también, supuso el 

desplazamiento del problema a zonas más meridionales. 
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4.2 LA PREVISIÓN DE FLUJO MIGRATORIO PARA EL AÑO 2011 REALIZADA POR 

FRONTEX147 

Ya se ha comentado la importancia del Sector de Análisis de Riesgos en el 

devenir de la Agencia. La inteligencia elaborada es la pieza fundamental en la que 

basar cualquier actuación operativa de la Agencia. 

Dependiente de la División de Operaciones, su cometido principal es 

producir inteligencia y planificación  estratégica a través de todos los medios a su 

alcance para poder tener un conocimiento en tiempo real de lo que está 

sucediendo en la frontera exterior de la Unión Europea. Además entre sus 

cometidos figura el hacer predicciones de futuro para que la Agencia pueda 

actuar en consecuencia. El trabajo principal de este Sector es producir inteligencia 

en un documento llamado Annual Risk Assessment- ARA- de tal suerte que este 

documento se convertirá en el documento de partida para el establecimiento de 

cualquier actividad de Frontex. Para la confección de este documento el Sector 

cuenta con expertos que deben producir inteligencia de la información que les 

llega desde el exterior, sea de la sociedad sea de las propias actividades generadas 

por la Agencia.  

Para el año 2011 la Unidad de Análisis de Riesgos, basada en los informes 

finales de las operaciones del año 2010, preveía un descenso general en las 

tendencias migratorias hacia el territorio de la Unión Europea. Las cifras globales 

mostraban en 2010 un descenso en cuanto a las detecciones de irregulares en la 

frontera. Este descenso se produjo también en las cifras de detecciones de 

                                                      
147 El análisis sistemático de la inmigración ilegal, presentado en este documento, se 

fundamenta en el estudio de seis indicadores: 

a) Detección de cruce ilegal de fronteras. 

b) Rechazos de entrada 

c) Detección de estancia ilegal 

d) Solicitudes de asilo 

e) Detección de promotores/favorecedores –facilitadores- de inmigración ilegal 

f) Detección de documentos falsificados 

Los analistas de Frontex consideran que el indicador que mejor refleja la presión 

migratoria ilegal sobre las fronteras exteriores de la Unión Europea es el primero de los 

señalados –detección de personas cruzando o tratando de cruzar ilegalmente la frontera. 

 Fuente: www.Frontex.europa.eu. 
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inmigrantes irregulares dentro de la Unión Europea,  así como una reducción de 

un  veinte por ciento de descenso en las solicitudes de asilo. 

 El análisis establecía que la migración desde África hacia Europa 

continuaría su descenso, con la excepción de los inmigrantes procedentes vía 

aérea desde Turquía. El mismo se revelaba como el país que más tránsito de 

inmigrantes soportaba con dirección a la Unión Europea, particularmente 

personas que procedían de Afganistán. 

A continuación se presenta el mapa correspondiente al documento de 

análisis de riesgo anual para el año 2011 sobre las rutas probables que seguiría, 

según la Unidad de Análisis de Riesgos de la agencia Frontex, la inmigración con 

destino final al territorio de la Unión Europea y procedente de Asia y África. Se 

observa que se contemplaban varios puntos calientes que se corresponden a 

zonas de conflicto como Afganistán y Somalia así como la zona del Sahel148. 

Sobradamente conocido es que el principal factor que impulsa la 

inmigración es la búsqueda de oportunidades nuevas referidas al mercado 

laboral, pero en el contexto económico mundial y europeo de esos años 2010-2011 

no eran de esperar grandes movimientos de población hacia Europa. El principal 

problema, según la Unidad de Riesgo, era la extensión del área Schengen hacia 

Rumanía y Bulgaria, que traerá más presión  a la frontera terrestre entre Bulgaria 

y Turquía. Hasta el momento no se observaba nada en el informe que hiciera 

prever el fenómeno que comprometería meses más tarde la frontera marítima Sur 

europea.  

  

                                                      
148 Fuente: Agencia Frontex. 
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Ilustración 4. Rutas que la inmigración sigue en África y Oriente Medio hacia Europa 

 

 

Fuente: Frontex 

Según el informe de riesgos, las mafias podrían desarrollar nuevas rutas de 

inmigración a través del Mar Negro. Al mismo tiempo la posible apertura de esta 

ruta aliviaría la presión con respecto a los Balcanes como ruta de tránsito hacia 

territorio Schengen. Asimismo, la posibilidad de eliminar la obligación de visado 

a ciudadanos albaneses durante el 2011 contribuiría  a reducir las entradas a 

través de la frontera greco-albanesa. 

Sin duda todas estas circunstancias influirían definitivamente en el 

despliegue de medios humanos y técnicos en la frontera exterior de la Unión 

Europea. El informe se vio  extremadamente influido por el fenómeno de 

Orestiada que se dilató en el tiempo desde Navidad del año 2010 hasta el mes de 

marzo de 2011. Obviamente no se llegó a contemplar el escenario de la llamada 

“Primavera Árabe” puesto que la mayoría de los recursos se enviaron a la zona de 

Oriente. 
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Tres eran las ideas principales que quería resaltar el informe: 

1. La debilidad del mercado laboral europeo en el contexto de la crisis 

mundial que inevitablemente llevaría a los Estado Miembros a limitar el 

número de nacionales de terceros países  y la concesión de más permisos 

de trabajo. Esta política se verá  apoyada por un incremento en el 

número de personas que abandonen territorio de la Unión Europea por 

el desempleo. 

2. El creciente aumento del uso de Turquía como país de tránsito hacia la 

Unión Europea. Los dos tercios de todas las detecciones en la frontera 

exterior se produjeron en la frontera greco-turca lo que llevara ría a 

aumentar la colaboración en materia de inmigración con Turquía. 

3. El posible incremento de movimientos internos desde Grecia con 

repercusiones en todo el territorio Schengen. En efecto, una vez dentro 

de este territorio, es principio fundamental la libertad de movimiento 

para todas las personas. Todos los que entren por la frontera griega 

pretenderán moverse rápidamente por todo el territorio Schengen. Para 

ello continuarán usando dos opciones, una mediante el uso de 

documentos falsos y otra cruzando la frontera por punto no habilitado. 

El informe hacía unas recomendaciones a tomar durante el año 2011, 

concretándose en: 

1. Las Autoridades encargadas del control fronterizo deben responder al 

fenómeno de manera flexible especialmente en el Mediterráneo  y en la 

fachada atlántica africana, en la frontera con Turquía y en los 

aeropuertos usados como puentes de tránsito. Las propuestas 

específicas se concentran en incrementar la capacidad de reacción ante 

cualquier fenómeno que requiera el lanzamiento de una operación 

conjunta debido a un fenómeno imprevisto de tal modo que se puedan 

transferir recursos allá donde sean necesarios en un tiempo aceptable. 

Para ello hay que desarrollar un mecanismo de alerta temprana 

optimizando las plataformas de intercambio de datos e inteligencia 

sobre todo con terceros países y organizaciones internacionales. 

2. Para afrontar el fenómeno de la inmigración irregular proveniente de 

Turquía es indispensable efectuar esfuerzos de patrullaje físico 
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acompañado de medidas de identificación y devolución. La prioridad 

debe orientarse hacia la fachada mediterránea debido a las cortas 

distancia que existen entre los países del Norte de África y las costas 

europeas. Otro esfuerzo a realizar debe ser el alcanzar un tratado de 

devolución de nacionales de terceros países a través de Turquía. Para 

ello se debería de alcanzar primero con este país un acuerdo para la 

participación efectiva de sus recursos dentro de Frontex. Con 

independencia cualquier acuerdo con Turquía,  la labor de apoyo a 

Grecia es indispensable así como la materialización una operación 

conjunta en el Mar Negro. 

3. Concretar la capacidad para incrementar las habilidades técnicas en el 

descubrimiento de inmigrantes provistos de pasaportes falsos, 

especialmente en el área del Mediterráneo, Turquía, Bulgaria, Grecia, 

Hungría, Rumania y Eslovenia. Se debe efectuar un esfuerzo en cuanto 

al nivel de formación mínimo que tienen que tener los componentes de 

las organizaciones dedicadas al control de la frontera exterior para 

afrontar con unas mínimas garantías de éxito la implementación de las 

operaciones conjuntas. 

4. Frontex deberá desarrollar un centro de excelencia compuesto por los 

mejores expertos en documentos falsos que producirá inteligencia sobre 

este aspecto La misma se difundirá entre los Estados Miembros. En 

consonancia con lo anterior, Frontex, en cooperación con Interpol, 

desarrollará una plataforma segura de intercambio de información 

referida a documentos falsos o robados. 

5. Incrementar la capacidad de los Estados Miembros para responder 

adecuadamente a las solicitudes de protección internacional. Se debe 

promover el uso de bases de datos conjuntas entre Frontex, organismos 

encargados de la vigilancia de la frontera exterior y las organizaciones 

que se dedican a la protección de los Derechos Humanos para prestar 

asistencia a quien realmente lo necesita, consiguiendo así una 

optimización de recursos. Se debe cooperar al máximo nivel con 

ACNUR. 

6. Ayudar a los Estado Miembros a incrementar sus investigaciones en la 

frontera. Hay que reducir los vacíos de inteligencia tanto como sea 
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posible e involucrar a los organismos encargados de vigilar la frontera 

exterior en el análisis común de riesgos, sobre todo para detectar 

tempranamente las amenazas. Se debe incrementar la capacidad para 

identificar sin ningún género de dudas a los inmigrantes irregularmente 

llegados a territorio Schengen. 

7. Aumentar el control fronterizo respecto a los inmigrantes irregulares 

escondidos en vehículos e incluir los hechos en informes de inteligencia 

para compartirlos a nivel europeo. La acción concreta se debe 

materializar en el desarrollo de nuevas tecnologías que permitan la 

detección de esta modalidad de cruce de frontera. 

8. Incrementar la capacidad de intercambio de información entre 

Autoridades encargadas de expedir los visados. 

9. Desarrollar operaciones conjuntas en la frontera oriental y en los 

Balcanes poniendo especial atención en crímenes relacionados con  

tráfico de drogas,  tráfico de armas o robo de vehículos. En estrecha 

cooperación con Europol y los organismos encargados de las Aduanas, 

se debe crear una herramienta que le permita recolectar información 

referente a estas formas delictivas para identificarlas desde el primer 

momento. 

10. Aumentar el intercambio de información entre Frontex, Europol e 

Interpol para desarrollar informes más completos, especialmente sobre 

el tráfico de seres humanos. 

De la comunicación de los puntos anteriores a la Comisión Europea arranca 

toda la base objetiva para decidir dónde, cómo, cuándo y con qué medios se 

ponen en funcionamiento o implementan unas políticas u otras para controlar, o 

al menos mitigar, los efectos del fenómeno de la inmigración irregular por vía 

marítima  en la frontera exterior. La Agencia Europea Frontex, y concretamente su 

Departamento de Operaciones, es la responsable de la coordinación entre 

operaciones conjuntas para extraer las sinergias correspondientes a la exigencia 

de la Comisión referente a la gestión integrada de la frontera exterior de la Unión 

Europea. 
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4.3 CONTEXTUALIZACIÓN GEOGRÁFICA. EL FENÓMENO DENOMINADO 

“PRIMAVERA ÁRABE”. 

Para la debida contextualización del fenómeno en cuestión, debemos 

enmarcarlo geográficamente entre el Norte de África y Sur Mediterráneo europeo; 

concretamente en países ribereños del Mediterráneo en ambas fachadas. Podemos 

hablar de países terceros como Túnez, Argelia, Mauritania, Arabia Saudí, Omán, 

Yemen, Libia, Kuwait, Jordania, Egipto, Irán, Marruecos, Líbano y Siria y de 

países europeos como España, Italia y Grecia. En Europa el contexto social está 

claramente marcado por una profunda crisis económica que golpea con 

contundencia a los países del Sur, Grecia, España e Italia. En África el contexto 

social atiende a un movimiento de reacción de la sociedad civil frente a una falta 

de libertades y democracia, a subidas del precio de los alimentos, al injusto 

reparto de la riqueza y  a la falta de trabajo principal aunque no excluyentemente. 

Sin lugar a duda, las redes sociales jugaron un papel fundamental en la explosión 

y rápida difusión del ideario del fenómeno. Esto, unido a una juventud más 

preparada que sus antecesores y por tanto con un espíritu mucho más crítico, 

supuso un espaldarazo fundamental para la proyección del fenómeno fuera de 

sus fronteras primigenias de Túnez y Egipto. 

Finalizando el año 2010 e iniciando el 2011, se produjeron algunos hitos 

muy importantes en un intervalo muy corto de tiempo que desencadenaron toda 

una serie de acontecimientos que cambiaron de forma radical el mundo árabe. El 

primero fue la inmolación, el 17 de diciembre de 2010 de Mohamed Bouazizi, un 

vendedor de frutas tunecino, este suceso fue el pistoletazo de salida para la 

revuelta en Túnez. El siguiente hito sucedió en la Plaza Tahrir en Egipto, el 25 de 

enero de 2011, cuando se produjo un mitin contra el entonces presidente Hosni 

Mubarak. A continuación se produjeron revueltas en la famosa rotonda Pearl  en 

Bahréin que fueron prontamente aplastadas por el régimen. Libia fue el siguiente 

escenario, allí se produjo un movimiento social de reacción contra Gadafi en el 

mes de febrero. También en 2011 se inician una serie de revueltas y 

manifestaciones en Siria contra Bashar al –Asad que fueron reprimidas con una 

violencia inusitada por parte del régimen de al –Asad. Facciones del ejército y 

civiles formaron lo que posteriormente se denominó guerrilla rebelde, que pasó a 

dominar el norte del país, conformándose así una guerra civil que aún no ha sido 

parada. 
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 Esta concatenación de hechos produjo que muchísima gente tuviera que 

salir de su país por distintas vías hacia Europa en busca de una vida mejor. La vía 

más utilizada fue la marítima en la que, ya sea por huir del conflicto social ya por 

la obligación de salir del país - como la impuesta por el régimen de Gadafi para 

forzar un apoyo europeo a su régimen usando la inmigración irregular como 

arma política - produjo a su vez una oleada migratoria por vía marítima nunca 

antes conocida en Europa. 

Por ejemplo, la isla de Lampedusa, una pequeña roca en el Mediterráneo 

Central de soberanía italiana, se hizo famosa mundialmente al recibir a diario más 

dos mil inmigrantes de nacionalidades tan variopintas como Túnez, Libia, Egipto, 

Yemen, Irán y Siria mayormente. Inmigrantes que llegaban en unos barcos que no 

reunían las condiciones de seguridad mínimas para echarse a la mar y ponían en 

riesgo grave sus vidas para alcanzar Europa, territorio donde esperaban encontrar 

trabajo y libertad. 

A diario se veían barcos cargados de gente atravesando el Mediterráneo 

hacia una Europa que no había sido capaz de prever este fenómeno y que llegó a 

colapsar la ya de por sí poco engrasada maquinaria de la política europea. Los 

acontecimientos se sucedieron tan rápidamente que la Unión Europea se vio 

noqueada ante la situación, sin capacidad de respuesta adecuada por medio unas 

instituciones bloqueadas debido a un sistema de toma de decisiones poco flexible 

y mientras era testigo de un movimiento migratorio sin precedentes en la puerta 

Sur de su casa. 

Detengámonos en este momento, país por país, en algunos de los hechos 

más importantes que se sucedieron y por efecto de contagio se transmitieron por 

simpatía de un país a otro. Para ello se presentan por un lado los países africanos 

y por otro los de Oriente Medio. 

4.3.1 Países africanos 

Túnez fue el país donde se produjo el hecho que precipitó los 

acontecimientos. El 17 de diciembre de 2010 se produjo la inmolación de un joven 

informático frente al Ayuntamiento de la ciudad de Sidi Bouzid. A Mohamed 

Bouazizise le impidieron colocar su puesto de legumbres, su radical protesta 

supuso el pistoletazo de salida para la revuelta en este país. Este joven se 
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convirtió en el icono de la revolución tunecina. Este hecho dio lugar a una ola de 

empatía, primero de sus vecinos y luego de la mayor parte  de la sociedad 

tunecina que se manifestó para denunciar los abusos de ciertas autoridades. Las 

manifestaciones fueron duramente reprimidas por las autoridades, 

desembocando todo en una espiral de acción y reacción de violencia y revueltas 

diarias no solo ya en la capital sino también en Sfax, Kasserine, Thala y Regueb. 

Las protestas en principio expresaban la disconformidad con el nivel de 

desempleo, sobre todo el juvenil, la falta de perspectivas de futuro para una 

población formada y educada. Además la represión de estas protestas, que costó 

más de cien muertos junto a la corrupción de las autoridades de Ben Alí potenció 

las protestas. Todo este movimiento social se denominó la “revolución de los 

jazmines” y esta acabó con la huida  de Ben Alí a Arabia Saudí  tras más de 23 

años de régimen. 

En enero de 2011 Ben Alí destituye al Ministro del Interior, Rafik Belhaj 

Kacem, ofreciendo así su cabeza en un gesto para congraciarse con el pueblo. Al 

mismo tiempo prohibió la existencia de grupos de más de tres personas en las 

calles. Pese a estas medidas,  pero para entonces la masa social de la capital, casi 

dos millones de habitantes, ya estaban movilizadas contra el dictador. En la 

protestas de la capital se unieron clases medias y pudientes, estas últimas en 

busca de mayores libertades políticas y civiles, pidiendo asimismo la instauración 

de un régimen democrático parecido a los países europeos donde estas clases se 

habían formado. Fuera de la capital, la gente caía bajo las balas en las 

manifestaciones debido a los francotiradores. Esto no hizo más que aumentar la 

ira y disminuir el miedo, estando la batalla perdida tanto en la capital como en los 

rincones de Túnez. Tras la huida, la anarquía se instauró en el país y solo el 

ejército fue capaz de mantener el control 

Según Fathi Chamkhi149, esta revolución no hubiera sido posible sin las 

redes modernas de comunicación social basadas en la red, jugando asimismo un 

papel fundamental la cadena de televisión Al Jazera. Citado profesor define la 

revolución como una revolución social y democrática, social porque exigía 

                                                      
149 Así lo recoge el periodista de El País Juan Miguel Muñoz el 24 de enero de 2011 en 

su artículo de el diario “El País” titulado: “la llama que incendió Túnez” en el que recoge 

las palabras del Profesor de de geografía y miembro de la Liga Tunecina de Derechos 

Humanos D. Fathi Chamkhi. 
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demandas laborales y económicas,  democrática porque exigía libertades políticas. 

No obstante el caldo de cultivo ya estaba bien asentado porque la familia Ben Alí 

había tenido una forma de gobernar déspota, acaparando poderío económico 

mientras que su población sufría hambruna y falta de libertades. 

En Argelia la situación durante la primera década del siglo XXI se puede 

describir como el agravamiento de las condiciones de vida de las clases medias.  

La corrupción, falta de derechos humanos y el crimen organizado parecían ganar 

terreno año a año. Por más que las políticas gubernamentales pretendían el 

despegue económico del país150, este parecía no despegar debido a múltiples 

causas, entre ellas, la mala gestión en su sentido más amplio. La sociedad se fue 

distanciando de un gobierno incapaz de implementar sus políticas y se vio por 

enésima vez en clara indefensión. En un primer estadio, parecía que la revolución 

corría en paralelo al resto de países. Sí en Túnez fue una persona la que se quemó 

a lo bonzo, en Argelia fueron al menos veinte, pero el gobierno fue capaz de 

contener la primera embestida. Claramente la población aún recordaba el último 

cuarto del siglo XX, cuando se desató una oleada de violencia tras el intento de 

democratizar el país y antes de lanzarse a una nueva  aventura, las masas querían 

sopesar si había garantías de éxito o no. Ante la amenaza de movilizaciones y su 

radicalización, el gobierno reaccionó prontamente con medidas que calmaron a la 

población, tales como bajadas de precios de productos básicos, la concesión de 

créditos a bajo interés junto con una ocupación del territorio por la policía. Estas 

medidas calmaron a la población junto con las eternas promesas de reformas 

electorales, constitucionales y sociales. No obstante,  la situación de Argelia 

siempre es de calma tensa por las constantes injerencias de las fuerza armadas en 

asuntos civiles, la inmensa corrupción encastrada en la administración pública y 

la constante preocupación de los jóvenes por conquistar mayores cotas de 

libertades civiles y políticas. 

Mauritania se independizó de Francia en 1.960, es un crisol de tribus, etnias 

e idiomas. Mauritania no fue impermeable a las revueltas de la “Primavera 

Árabe”, pero en un país con semejante dimorfismos culturales es difícil establecer 

una revuelta única en la que confluyan los intereses de todas las tribus y etnias, lo 

cual debilita sumamente a un posible movimiento o revolución. Todo lo anterior 

                                                      
150 Se procuró invertir sobre todo en educación y en sanidad. 
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se mezcla con una tasa baja de alfabetización, la falta de un estado de derecho y 

ausencia de servicios públicos esenciales. A esto se sumaba la corrupción política, 

y el  intervencionismo del ejército. No obstante aquí surge un vector añadido, que 

es la participación de un partido islámico en las protestas, Tawassul151. 

La chispa fue, como en Túnez, la inmolación de un ciudadano, Yaqub Uld 

Dahud el 25 de febrero de 2011. 

Básicamente las manifestaciones eran de carácter reformista, es decir, para 

pedir una mejora de condiciones sobre todo económicas, aunque también sociales 

y políticas de índole constitucional.  

Las reivindicaciones se pueden clasificar según el movimiento o grupo del 

que procedían: 

1. Los movimientos islamistas, encabezados por el partido Tawassul al que  

luego se sumaron los estudiantes del ISERI (Instituto Superior de Estudios 

e Investigaciones Islámicos) y los salafíes exigían la implantación de la 

sharía o ley islámica y, por tanto, el fin de la democracia como forma de 

gobierno. 

2. Los movimientos denominados negro-mauritanos se sumaron a las 

protestas generales pero protestaban en contra del creciente poder árabe 

dentro del régimen sintiéndose discriminados porque para demostrar su 

ciudadanía mauritana se les exigían más documentos que al resto de 

ciudadanos. Se agrupan en torno al movimiento Touche pas a ma 

nationalité152 que aún hoy en día sigue luchando por conquistar derechos. 

3. Grupos sociales de protesta mayormente de corte económico y social, 

respaldados principalmente por las clases medias que rechazó el apoyo de 

cualquier partido político que recogiera su ideario evitando así que 

ninguno rentabilizara los éxitos de su movimiento social. 

                                                      
151 Tawassul se puede traducir por intercesión ante Ala, es una corriente de 

pensamiento que cree que se puede llegar o acercarse a Alá por medio de la intercesión de 

profetas, imanes o sufetas vivos a muertos. 
152 Movimiento social de protesta compuesto mayormente por ciudadanos negro-

mauritanos cuyo fin era promover los derechos humanos y evitar discriminaciones a la 

población negro-mauritana residente en Mauritania. Se podría traducir el nombre del  

movimiento como “no toques mi nacionalidad”. 
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4. El frente que conformaban los partidos políticos que estaban en la 

oposición153 que eran lo más críticos con la situación que atravesaba el país. 

Este frente veía como única solución la salida de Abdel Aziz del poder.  

Finalmente y a pesar de todos estos movimientos, no se produjeron las 

cambios esperados y pregonados por las protestas, estas, aunque de mucha más 

baja intensidad, siguen siendo reprimidas con violencia. 

En Marruecos en enero de 2.011 comienzan las primeras protestas de apoyo 

a Egipto y Túnez. Se produjeron numerosas inmolaciones. Las demandas eran las 

comunes al movimiento: mayores cotas de democracia y libertad, mayor 

transparencia, una efectiva igualdad, una subida de salarios, la lucha contra 

corrupción y mejoras en el acceso al sistema educativo entre las principales. En el 

mes de febrero de 2011 el Gobierno aumenta las subvenciones para los productos 

de primera necesidad así como para gas y gasolina. Posteriormente, en el mes de 

julio de ese mismo año el Rey Mohamed VI había ya anunciado reformas 

constitucionales de gran calado. Las manifestaciones fueron cesando poco a poco 

debido a pactos con los partidos de la oposición y concesiones del régimen. 

En Libia, en febrero de 2011 el régimen de Gadafi se encontraba fuerte y el 

Coronel tenía bajo control a todos los grupos tribales. Poco a poco el efecto 

contagio se hizo notar en el país y caló la idea de que la revolución era posible. De 

algún modo el Coronel Gadafi creía que la revolución era apadrinada por 

potencias exteriores al tiempo que las milicias se iban haciendo más fuertes contra 

su régimen. Desde el mes de marzo, la agencia Frontex detectó una llegada 

masiva de inmigrantes a la isla de Lampedusa procedentes de la costa Libia al 

tiempo que las autoridades italianas se vieron superadas por los casos declarados 

de eventos declarados Búsqueda y Rescate(SAR)- Search And Rescue154. 

                                                      
153 Estos partidos eran: Coordinación de la Oposición Democrática (COD), 

Reagrupación de Fuerzas Democráticas (RFD) y Unión de Fuerzas del Progreso (UFP). 
154 Un evento SAR, conforme a la legislación internacional, se declara cuando está en 

peligro la vida humana en el mar. Conforme a esta legislación, el espacio marítimo 

mundial se divide en zonas de responsabilidad adjudicadas a cada país, y es el país 

responsable el que viene compelido a poner sus medios disponibles para intervenir en 

esos casos. Libia no era parte del convenio SAR. Los informes de situación de la agencia 

europea de frontera, Frontex, detectaron un tráfico muy intenso de llegadas de 

embarcaciones tipo patera a la isla italiana de Lampedusa. Una vez llegados los 

inmigrantes a tierra eran entrevistados por agentes de la agencia europea para conocer los 
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El 17 de marzo del 2011 se produjo la Resolución 1973 del Consejo de 

Seguridad de la ONU, que daría naturaleza jurídica a la intervención militar en 

Libia155. La intervención armada se llevó a cabo por Francia, el Reino Unido y los 

Estados Unidos y la misma consiguió debilitar el régimen del Coronel Gadafi 

hasta su caída156. No obstante las esperanzas de la "“Primavera Árabe”" no 

llegaron a madurar porque el país se sumió en un caos del que hasta la fecha no 

ha salido. Todo ello debido a que los diferentes grupos tribales controlan un 

determinado territorio y no hay un Estado que los aglutine y cree sinergias entre 

ellos para implementar unas mínimas medidas de seguridad y convivencia que 

permitan desarrollos posteriores. 

Por lo que se refiere a Egipto, al inicio del año 2011, en  Egipto se 

produjeron las revueltas al estilo de las tunecinas157. No se registraron grandes 

enfrentamientos armados significativos al principio pero sí una brutal represión 

tras el golpe de estado del ejército en julio de 2013  al gobierno de los Hermanos 

musulmanes158. La  plaza Tahrir fue  el escenario central de todas las 

manifestaciones y revueltas contra Mubarak, al que se le pedía más democracia, 

terminar con la corrupción así como un modelo económico más justo. Mubarak 

                                                                                                                                                  
motivos de la marcha de su país. En muchos casos los inmigrantes declararon que fueron 

forzados por fuerzas del Régimen del Coronel Gadafi a abandonar el país como 

herramienta de presión ante  las injerencias internacionales en su país. Al mismo tiempo 

las declaraciones de eventos SAR, rescate y salvamento, se dispararon entre marzo y 

finales del verano de 2011. La mayoría de las veces las embarcaciones cofinanciadas por la 

agencia europea de fronteras tuvieron que ir al mar de Libia a rescatar personas que a 

buen seguro hubieran hallado la muerte de no ser rescatadas. 
155 Aprobada por el Consejo de Seguridad en su 6498ª sesión, celebrada el 17 de marzo 

de 2011, tras varios considerandos, aprueba la protección de los civiles, una exclusión de 

vuelos en toda la zona aérea de Libia, un embargo a la venta de armas y la congelación de 

activos financieros a las autoridades Libias. 
156 La coalición formada por Francia, Reino Unido y Estados Unidos, fue protagonista 

de una intervención armada en Libia con el objetivo de conseguir la caída del Coronel 

Gadafi. Así lo recoge el periodista Francisco de Andrés el  4 de agosto de 2014 en su 

artículo del diario “ABC” titulado: “Caos y violencia en Libia. El último fracaso de la 

“Primavera Árabe””. 
157 Así lo recoge el periodista Alberto Sicilia el  26 de agosto de 2013 en su artículo del 

diario “Publico” titulado: “¿Qué ha ocurrido en Egipto desde la “Primavera Árabe”?”. 
158 Así lo recoge el periodista Jordi Sánchez el 29 de abril de 2015 en su artículo del 

diario “El inconformista digital” titulado: “La “Primavera Árabe” en Egipto: ¿Y ahora 

qué?”. 
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no tardó mucho en caer debido a la presión popular. Las esperanzas de 

aperturismo se cercenaron cuando en las elecciones los Hermanos musulmanes 

tomaron el poder, optando éstos por una revolución de tinte islámico-extremista. 

El golpe de estado no se haría esperar, el ejército lo encabezó y envió a prisión a 

los dirigentes de los Hermanos musulmanes. Durante el período de las revueltas 

en este país, Frontex no detectó un incremento significativo en el número de 

egipcios que quisieran salir del país hacia la costa Europea.  Si bien las costas 

egipcias fueron utilizadas como plataforma de salida de embarcaciones llenas de 

emigrantes a Europa, debido a que el ejército y las fuerzas de seguridad estaban 

concentradas en las zonas de mayor población dejando desprotegida la costa. 

4.3.2 Países de Oriente Medio 

En Arabia Saudita las redes sociales jugaron también un papel fundamental. 

Por ejemplo el día 11 de marzo de 2011 se llamó a un “día de rabia”159, el cual tuvo 

muy poca incidencia, probablemente porque el gobierno saudita, solvente 

económicamente, fue capaz de comprar la paz social, al menos a corto plazo, 

evitando así un estallido como sucedió en algunos de los otros países afectados. El 

gobierno invirtió en diferentes proyectos sociales alrededor de 125.000 millones 

de dólares y a esto se sumó el continuo apoyo entre la familia real y la clase 

religiosa, la cual declaró que las protestas callejeras violaban los preceptos del 

Islam. Por otro lado las fuerzas de seguridad, sobre todo la Guardia Nacional, 

reclutaban a gente procedente de las provincias del Oeste y del Centro, las más 

leales, excluyendo a los chiíes del Este con los que el gobierno se apresuró a 

pactar a cambio de diversos beneficios económicos. 

A continuación se relatan unos datos cronológicos para un mejor 

entendimiento de los momentos clave de estos sucesos durante el año 2011 en 

Arabia Saudita160. 

                                                      
159 Lorca Corrons, A.,  nota para el “Observatorio: crisis en el mundo árabe. Num.21, 1 

de abril de 2012”. Real Instituto Elcano. 
160 Así lo recoge el periodista Alberto Sicilia el  26 de agosto de 2013 en su artículo del 

diario “Publico” titulado: “¿Qué ha ocurrido en Egipto desde la “Primavera Árabe”? 

http://www.elpais.com/especial/revueltas-en-el-mundo-arabe/arabia-saudi/ 
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El 15 de enero Arabia Saudí acoge al depuesto Ben Alí, ex-presidente de 

Túnez. A finales de enero, el Rey Abdulá llama personalmente al presidente 

Hosni Mubarak para expresarle el apoyo a su régimen vistas las revueltas en las 

calles egipcias. A finales de febrero el Rey Saudí crea más puestos de trabajo 

públicos pero elude cualquier cambio político. A inicios de marzo el Ministro del 

Interior advierte a la opinión pública de que será inflexible con cualquier 

movimiento de protesta al tiempo que libera a un famoso clérigo chií para 

intentar apaciguar las protestas. En abril, al tiempo que la policía frena 

contundentemente una protesta de familiares de presos políticos, se envían tropas 

saudíes a Bahréin para evitar el efecto contagio de las protestas. 

La reacción de las Autoridades sauditas para contener la expansión de la 

“Primavera Árabe” la podemos resumir en tres grandes bloques, a saber: 

1. El uso contundente de las fuerzas de seguridad. 

2. El uso de la religión, declarando los movimientos contrarios al Islam. 

3. El uso del dinero para comprar voluntades políticas. 

Sin duda la conjugación de estos tres elementos logró frenar eficazmente 

cualquier atisbo de revolución. Y no solo eso, sino que se envió tropas para evitar 

el efecto contagio en una demostración de músculo por parte de la familia real 

saudí. 

En Omán, el Régimen del sultán Qabus161 tuvo que hacer frente a protestas 

de muy baja intensidad desde enero de 2011 hasta mayo. Si bien ostentaba el 

poder absoluto del país al acumular en su persona los cargos de Primer Ministro, 

Ministro de Defensa, Asuntos Exteriores y Finanzas, se le reconoce como una 

persona benévola y calmó a las masas con una subida del salario mínimo a los 

trabajadores del sector privado. Es cierto que el Sultanato ha dado pasos hacia 

una incipiente democratización, concretándose en la celebración de elecciones 

democráticas, a todas luces insuficientes a la vista de occidente.  

En Yemen las protestas se inician a finales de enero de 2011 y se suceden 

hasta finales de febrero de 2012. Hay que tener en cuenta que nos situamos en 

uno de los países más pobres del mundo donde la mitad aproximadamente de la 

                                                      
161 Qabus ibn Sa'id Al Sa'id nacido el 18 de noviembre de 1940 en Salalah, en Dhofar. Es 

sultán de Omán, título que ostenta desde que derrocó en 1970 a su padre, el sultán Said 

bin Taimur. 
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población vive con menos de dos dólares al día. Las protestas se iniciaron en la 

Universidad, sobre todo para solidarizarse con el movimiento tunecino y hacer 

una llamada al despertar del mundo árabe en contra de sus dirigentes. Las quejas 

iban dirigidas a eliminar la corrupción institucionalizada, los bajos salarios, lo 

altos precios de los productos básicos y el desempleo. La característica 

diferenciadora de este país del resto de los de su entorno estriba en que aquí la 

fuerza del cambio no pertenece a partidos políticos o sindicatos, sino a los jefes 

tribales. Los hechos se sucedieron rapidísimamente desde al primeras protestas 

hasta que el presidente Obama hace un llamamiento a la no represión contra los 

manifestantes apenas pasa mes y medio. En este tiempo se producen decenas de 

muertes violentas en enfrentamientos con las fuerzas de seguridad en medio de 

un estado de emergencia. Es entonces cuando el ejército se pone del lado de los 

manifestantes y pide abiertamente la destitución del presidente Alí Abdala Saleh. 

Durante los meses siguientes se produce un tira y afloja entre el presidente Saleh, 

que parece dispuesto a dimitir a cambio de inmunidad, y las fuerzas de la 

oposición. Aunque  se producen conatos de dimisión el Presidente  finalmente no 

dimite, accediendo a irse en el año 2013 tras treinta años ostentando el poder. 

En Kuwait a finales del año 2010 la autoridades kuwaitíes, observando lo 

que acontecía a su alrededor, tomaron medidas destinadas a incrementar los 

controles sociales para evitar brotes en su propio territorio. A pesar de que 

Kuwait posee la prensa y el Parlamento más liberales del golfo Pérsico, las fuerzas 

sociales pidieron con gran fuerza que su Primer Ministro Naser Mohamed al-

Ahmad Al-Sabah se fuera. Las principales quejas en el país vienen de los 

apátridas, comúnmente conocidos como los bidun, que suponen más del diez por 

ciento de la población, convirtiéndose en protestas secundarias las reclamaciones 

de derechos humanos o la corrupción. La comunidad bidun162, legalmente no 

                                                      
162 Viene del vocablo árabe bidun-jinsiya, que quiere decir sin nacionalidad., Kuwait 

era un desierto por el que las tribus pasaban en sus viajes desde Irak a la Península 

Arábiga. Poco a poco las tribus procedentes de Irán, Irak y la Península Arábiga se 

establecieron en un territorio que formó lo que hoy llamamos Kuwait. Tras la declaración 

de independencia, en 1961, las nuevas autoridades decidieron conceder la nacionalidad  

solo a aquellas personas que vivían en el interior del muro que rodeaba el antiguo Kuwait 

desde 1920. La mayoría de las tribus, que vivían en el exterior del muro no adquirieron la 

nacionalidad alguna, siendo conocidos como los bidun. Actualmente este grupo lo 

constituyen cerca de cien mil personas. 
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existe, sus miembros ni nacen ni mueren porque ninguna autoridad les expide 

documentos legales que atestigüen su situación. Obviamente al no existir 

legalmente no tienen ningún derecho civil o político. Los movimientos de la 

“Primavera Árabe”, trataron de ser aprovechados por este grupo social para 

reclamar sus derechos pero éstos fueron reprimidos duramente en las 

manifestaciones con cientos de detenciones y tortura. Asimismo el Gobierno 

kuwaití, trató de deportarlos pero no fue posible debido a que no poseían 

nacionalidad alguna. 

Oficialmente constituida en monarquía parlamentaria, en Jordania no hay 

verdaderamente una separación de poderes, el Gobierno, el Primer Ministro, 

senadores y gobernadores son elegidos directamente por el Rey que entre otros 

cargos también es jefe del ejército. El día 28 de enero de 2010 los primeros 

manifestantes toman las calles de Ammán y piden la destitución de su Primer 

Ministro, Samir Rifai y, en mayor medida reformas políticas y económicas. 

También demandaban el cese de la corrupción, en un país donde una acusación 

de corrupción no lo suficientemente fundamentada en sólidas pruebas se pena 

con una alta multa. Las manifestaciones habían sido reprimidas con violencia, con 

cifras elevadas de heridos. El 10 de febrero de ese mismo año, el Rey Abdalá II 

anuncia al pueblo la formación de un nuevo Gobierno y el cese de su Primer 

Ministro así como el del  jefe de la Inteligencia. 

En Jordania, que es de los pocos países árabes que mantiene relaciones con 

Israel, las manifestaciones incluyeron también la petición  del cese de la relaciones 

con Israel. No obstante lo anterior, con los ceses y cambios anteriormente 

mencionados la intensidad de las manifestaciones decayó con el tiempo. 

En el caso de Irán, algunos autores163 consideran que el fenómeno conocido 

como “Primavera Árabe” tiene su génesis en este país en las revueltas del verano 

de 2009. Estas fueron incluso mayores que las que se desataron a raíz de las 

producidas en el 2011. 

Cuando se produjeron las primeras manifestaciones, el Presidente 

Ahmadineyad se refirió a los manifestantes como lacayos imperialistas y siervos 

sionistas, porque los manifestantes no reclamaban un cambio de régimen sino un 

                                                      
163 D. Antonio Núñez García Sauco, “Irán y la “Primavera Árabe”” en  Revista Atenea 

núm. 33 año 2012.pags. 40-43 Editorial:”Empres i2V.” ISSN. 1889-0210. 
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cambio dentro del régimen poco transparente y poco democrático. Estas 

aseveraciones recrudecieron el clima ya de por sí bastante tenso. No obstante, el 

temor al efecto dominó propició inmediatamente la represión. Sin embargo lo que 

más efecto causó en la población para calmar los ánimos fue un posible 

enfrentamiento con el ejército y con la Guardia Revolucionaria que de seguro 

acabaría en un baño de sangre. Otra herramienta del régimen de Ahmadineyad 

fue tratar de explotar la orientación de las revueltas en beneficio propio, 

rememorando la revolución de 1979. De esta forma degradó aquellos aspectos de 

la “Primavera Árabe” que le perjudicaban y ensalzó aquello que le beneficiaba, 

ofreciendo así su modelo revolución como paradigma a seguir. 

4.4 EL FENÓMENO. DIMENSIÓN Y DINÁMICA. LA INMIGRACIÓN LLEGA A LA COSTA 

EUROPEA 

Ya ocurrida la “Primavera Árabe” se produce una variación ostensible en el 

número de inmigrantes llegados a la frontera exterior de la Unión Europea. 

Corresponde estudiar el efecto de la “Primavera Árabe” en el número de llegadas 

de inmigrantes. Se muestran en primer lugar las llegadas ocurridas desde Túnez a 

Italia.  

El día 14 de enero de 2011, tras un mes de revueltas, el presidente Ben Alí 

abandonó Túnez y las movilizaciones sociales se extendieron a otros Estados del 

Norte de África. Entre esa fecha y mediados del mes de febrero unos 6.000 

inmigrantes ilegales llegaron a la isla de Lampedusa (Italia), principalmente 

tunecinos, que huyeron del país debido al empeoramiento de la situación 

económica164. La mayoría trataba de llegar  a Francia donde existen importantes 

colonias de tunecinos. 

El día 15 de febrero de 2011 Frontex recibió una solicitud formal de 

asistencia  del Ministerio italiano del Interior con respecto a la extraordinaria 

situación migratoria en las Islas Pelágicas. El Gobierno italiano solicitó la 

asistencia para el fortalecimiento de la vigilancia de las fronteras exteriores de la 

Unión Europea en forma de una Operación conjunta. El día 20 de febrero de 2011 

                                                      
164 Con un 40% de pérdida de Turismo en el mes de enero el segundo sector generador 

de empleo tras la Agricultura representaba el 7% del PIB y daba empleo al 13% de la 

población activa, unas 400.000 personas, en 2010. 
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la Comisión Europea ordena a Frontex iniciar la Operación Conjunta denominada 

“Hermes”. Este despliegue se realizó con los  medios técnicos y recursos humanos 

de todos los Estados Miembros de la Unión Europea que contribuyeron 

voluntariamente. Se reunió información  para el análisis  de riesgos y formulación 

de predicciones,  para identificar vulnerabilidades y riesgos de seguridad que 

pudieran producirse en la frontera Sur de la Unión Europea. Al mismo tiempo se 

proporcionó asistencia al Gobierno italiano, mediante  la organización de las 

operaciones de retorno a sus países de origen de los inmigrantes detectados.  

En el siguiente cuadro se presenta un mapa expresivo de los puntos de 

salida y gráficos con número de inmigrantes irregulares llegados a isla de 

Lampedusa hasta el 25 de febrero de 2011165. 

 

Ilustración 5. Distancias entre puntos de Túnez y las islas de Lampedusa, Panteleria y 

Sicilia así como estadística de llegada a Lampedusa por nacionalidades 

 

 

Fuente: Agencia Frontex 

  

                                                      
165 Se pueden observar las distancias que tiene que recorrer una embarcación de 

inmigrantes desde la costa tunecina hasta las costas de Sicilia y de Lampedusa. 
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En segundo lugar, las arribadas de embarcaciones desde costas libias no se 

hicieron esperar. El coronel Gadafi, acorralado por los grupos tribales libios y la 

coalición conformada por Francia, el Reino Unido y los Estados Unidos, optó, 

como respuesta ante una Unión Europea titubeante, por mandar oleadas de 

embarcaciones cargadas con personas que fueron amenazadas para que 

abandonaran su casa en dirección a Europa. Este fenómeno, verdaderamente sin 

precedentes, desbordó cualquier tipo de previsión y la operación conjunta de la 

agencia Frontex denominada Hermes 2011, cuyo objetivo inicial era la protección 

de la frontera Sur europea, se convirtió por causas sobrevenidas en una gran 

operación de salvamento marítimo.  

Según Frontex, llegaron a costas europeas procedentes de Libia más de 

27.000 personas en un corto espacio de tiempo. Se salvaron, por parte de 

embarcaciones cofinanciadas por la agencia Frontex, aproximadamente unas 

20.000 personas en más de 140 eventos SAR declarados166. El fenómeno adquirió 

dimensiones nunca antes conocidas en la Unión Europea desde los movimientos 

de población civil a raíz de la Segunda Guerra Mundial. Europa fue testigo de 

cómo nacionales de otro país, Libia, en donde las Naciones Unidas habían 

aprobado la intervención de la comunidad internacional para derrocar el 

Régimen de Gadafi, fueron utilizados por sus dirigentes como arma arrojadiza 

para que los dirigentes de la Unión Europea presionaran para que la coalición 

internacional liderada por Estados Unidos dejara de intervenir en Libia. Se 

sucedieron las reuniones a todos los niveles entre mandatarios europeos para fijar 

una postura conjunta para hacer frente a esta crisis, pero todo se quedaba en 

meras palabras. Por su parte, Italia como país principalmente afectado por la ola 

migratoria, trataba de negociar con alguien invisible, ya que el Estado había 

fallado en Libia puesto que no había cabeza visible con la que negociar. 

                                                      
166 La operación conjunta también jugó un papel fundamental en el salvamento de 

vidas humanas en el mar porque se produjeron 144 casos SAR, operaciones urgentes de 

salvamento, logrando rescatar del mar a más de 20.000 personas. Fuente: Documento de 

Evaluación final de la operación conjunta Hermes 2011. Agencia Frontex incluido en los 

anexos. 
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4.5 VOLUMEN DE LLEGADAS POR VÍA MARÍTIMA A LA FRONTERA EXTERIOR DE LA 

UNIÓN EUROPEA EN PERÍODOS ANTERIORES Y POSTERIORES A LA “PRIMAVERA 

ÁRABE” 

A continuación se presentan diferentes cuadros estadísticos que permiten 

apreciar la tendencia de llegadas a las costas europeas desde el año 2007 al año 

2014. 

 

Tabla 9. Llegadas de inmigrantes a Italia, Grecia y España en el periodo 2007-2014 

 

Estado de la UE/Año 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 

España 11751 13452 7247 3632 5443 3732 2892 5031 

Italia 16200 37736 9570 4402 62682 13261 42892 170095 

Grecia 8901 31729 28841 6175 1466 4356 11831 44053 

Fuente: Frontex 

 

Al comparar la evolución de las llegadas en Italia se puede apreciar  

(que fue el país que sufrió la oleada masiva de inmigrantes fruto de la “Primavera 

Árabe”), que de 4.402 inmigrantes llegados en el año 2010, la cifra ascendió a 

62.682 en el año 2011. Además de lo alarmante del volumen de llegadas, destaca 

que un gran porcentaje de esas personas, cerca de 30.000, llegaron a una isla de 

aproximadamente 2000 habitantes que por supuesto no contaba con la logística e 

infraestructuras suficientes para poder atender a este volumen de personas.   

En el siguiente cuadro vemos una comparativa de llegadas de inmigrantes a 

España, Italia y Grecia desde el año 2007 al año 2014. Se puede observar que el 

fenómeno en España se ha estabilizado mientras que en Italia ha sufrido 

variaciones tanto al alza como a la baja para no dejar de crecer desde el año 2012 

en adelante. Podemos destacar cómo Grecia no se vio afectada por el fenómeno 

de llegadas masivas a raíz de la “Primavera Árabe”, descendiendo las cifras de 

llegadas a ese país hasta la cota más baja conocida en estos tres países desde el 

establecimiento de Frontex, 1.466 inmigrantes en todo el año 2011.  
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Gráfico 3. Flujo de inmigración irregular por vía marítima hacia la Unión Europea  

en España, Italia y Grecia entre los años 2007-2014 

Fuente: Frontex. 

 

Este tipo de estadísticas nos indican donde hubo que emplear los recursos  

financieros, materiales y humanos que los países miembros de la  Unión Europea 

ofrecieron a Frontex, para coordinarlos operativamente en el control del 

fenómeno migratorio. Evidentemente, el mayor número de recursos materiales, 

humanos y financieros, debería haber sido empleados en la costa italiana. Sin 

embargo las cifras de coste de las operaciones conjuntas revelan que no fue así 

una vez analizado la proporción entre el número de llegadas y los fondos 

asignados a cada operación conjunta. A continuación se ofrece la evolución 

presupuestaria de la operación Poseidón Sea de Grecia. Si esta operación costó 

11.588.926 de euros con un número total de llegadas de 1.466 inmigrantes, la 

operación Hermes 2011 de Italia costó 14.079.108 de euros para 62.682 

inmigrantes llegados. Si se hubiera respetado la proporción de la operación 

Poseidon, a la operación Hermes se le debería haber asignado 491.7 millones de 

euros, habiendo recibido 14,09 millones de euros. 
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Tabla 10.  Evolución presupuestaria de la operación conjunta Poseidon Sea 2011 en 

Grecia 

JO Poseidon Sea 2011 - approved budget 

Approved on Changes Amount 

10/03/2011 JO Poseidon Sea 2011 Project template     7,640,000 €  

19/04/2011 JO Poseidon Sea 2011 Project template amendment no 1     5,060,000 €  

07/06/2011 JO Poseidon Sea 2011 Project template amendment no 2     8,560,000 €  

20/09/2011 JO Poseidon Sea 2011 Project template amendment no 3   10,856,143 €  

19/12/2011 JO Poseidon Sea 2011 Project template amendment no 4   11,588,926.57 €  

Fuente: Informe final de evaluación de la operación Poseidón en Grecia. Frontex 

 

A continuación se muestra el presupuesto total de la operación conjunta 

Hermes 2011. 

 

Tabla 11. Presupuesto final de la operación conjunta Hermes 2011 

EPN Hermes Extension 2011 - approved budget   

Approved 

on Changes 

Project template 

Amount 

Amount including 2010 

funds 

05/12/2011 

EPN Horizontal Programme template amendment 

no 7   12,000,000.00 €    14,579,108.10 €  

19/12/2011 

EPN Horizontal Programme template amendment 

no 8   11,500,000.00 €    14,079,108.10 €  

Fuente: Informe final de evaluación de la operación Hermes 2011. Frontex 

 

Seguidamente se ofrecen tres gráficas de la evolución de la inmigración 

irregular por vía marítima de España, Italia y Grecia detalladas por el volumen de 

llegadas desde al año 2007 al año 2014. 
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Gráfico 4. Flujo de inmigración irregular por vía marítima hacia España entre los 

años 2007 y 2014 

Fuente: Frontex 
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Gráfico 5. Flujo de inmigración irregular por vía marítima hacia Italia entre los años 

2007 y 2014 

Fuente: Frontex 
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Gráfico 6. flujo de inmigración irregular por vía marítima hacia Grecia entre los años 

2007 y 2014 

Fuente: Frontex. 

Tras el análisis de las gráficas, se puede observar la desigual evolución del 

fenómeno de llegadas en el período inmediatamente anterior y posterior a la 

“Primavera Árabe”. Observamos que en España las cifras  de llegadas de 

inmigrantes aumentaron de manera poco significativa.  Por su parte en Grecia el 

número de llegadas se redujo al mínimo de la serie histórica, mientras que en 

Italia, que fue donde el fenómeno golpeó con mayor virulencia, se produjo un 

aumento dramático. Lamentablemente, el análisis de riesgos para el año 2011 ni 

previó la localización geográfica ni el volumen de llegadas. En consecuencia, la 

respuesta operativa de Frontex no produjo los resultados  deseables. Si bien es 

cierto que la respuesta operativa careció de flexibilidad suficiente al no adaptarse 

al repentino volumen de llegadas.  
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5 RESPUESTAS DE LA UNION EUROPEA AL FENOMENO DE LA 

INMIGRACIÓN 

Vistas  las políticas de control de  fronteras así como las herramientas para 

llevarlas a cabo, hemos visto como un fenómeno  como la denominada 

“Primavera Árabe”  desestabilizó el sistema de protección de las fronteras 

europeas. Resulta procedente ahora analizar las políticas de integración con que 

contaba la Unión Europea antes del fenómeno y ponerlas en relación con las que 

se desarrollaron posteriormente al mismo. 

5.1 REVISIÓN DE LAS POLÍTICAS DE INMIGRACIÓN TRAS LA “PRIMAVERA ÁRABE” 

5.1.1 Contextualización previa de las políticas 

El fenómeno de la “Primavera Árabe” trajo consigo la necesidad de revisar 

las políticas de inmigración ante el fracaso constatado.  

Partiendo de este hecho, parece razonable la construcción de un nuevo 

modelo que se adapte a las nuevas circunstancias del fenómeno migratorio. 

El Tratado de Lisboa, que entró en vigor el 1 de diciembre de 2010, 

introdujo legalmente en el concepto de Integrated Border Mangement, Control 

Integral de Frontera, permitiendo al Parlamento Europeo y a la Comisión 

Europea tomar cualquier medida que fuere necesaria para asegurar la 

consecución de este concepto. Es decir, se puso así de manifiesto que el objetivo 

prioritario era la protección de la frontera exterior, configurándose así como un 

objetivo prioritario por lo que se le asignaron recursos extraordinarios. Esta 

importancia así se manifiesta en las conclusiones del Consejo de Luxemburgo de 

junio de 2008167. 

                                                      
167 En el documento 2873 del JHA, Consejo Luxemburgo de junio de 2008. 

SCHENGEN, se afirma lo siguiente: “Considerando los nuevos desafíos a que se enfrenta 

el espacio europeo en el ámbito de la seguridad, así como las nuevas amenazas vinculadas 

a una presión migratoria cada vez mayor, o al desarrollo de dicha presión, a la 

delincuencia organizada y al terrorismo.” 
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Asimismo el  Consejo decidió que era necesaria la creación de un sistema de 

vigilancia de la frontera.  

De esta manera, las dos piedras angulares fundamentales para el desarrollo 

de toda la arquitectura y organización del control de la frontera exterior de la 

Unión Europea fueron el concepto de Integrated Border Management y la creación 

de un sistema de vigilancia de la frontera. Todas las decisiones que se tuvieron 

que tomar respecto al control de frontera exterior habían de estar en consonancia 

con estos dos hitos. Este fue pues el marco de la Agencia en cuanto al Programa 

de trabajo que luego sería implementado por las diferentes Divisiones, 

Departamentos y Sectores. Como veremos más adelante este marco tuvo que ser 

ampliado debido a los nuevos acontecimientos.  

Por lo que respecta a la inmigración por vía marítima en el Mediterráneo, el 

punto de partida lo constituyó el denominado Proceso de Barcelona que fue el 

antecedente regional de la Política Europea de Vecindad, que posteriormente se 

sometió a revisión. Su objetivo era  convertir el espacio euro-mediterráneo en una 

zona de paz y estabilidad mediante la creación de una asociación global, bajo el 

principio de equidad a todos los miembros sujetos al acuerdo. 

Dado que todos los países pertenecientes a la Unión Europa siempre han 

estado muy interesados en el acercamiento entre las dos orillas del Mediterráneo, 

en la Conferencia Ministerial Euro mediterránea de 1995, más conocida como 

Proceso de Barcelona, se dio estructura a esta colaboración. En la primera 

Conferencia se  reunieron  todos los Estados miembros de la Europa de los 

quince, con los siguientes países: Argelia, Autoridad Nacional Palestina, Chipre, 

Egipto, Israel, Jordania, Líbano, Malta, Marruecos, Siria, Túnez y Turquía. 

Además acudieron  representantes de los Estados Árabes, de la Unión del Magreb 

Árabe y Mauritania. Allí se estableció un esquema de relaciones estructuradas y 

consolidadas. 

  Posteriormente el  Proceso de Barcelona se transformó en el proyecto de 

Unión para el Mediterráneo168. 

                                                      
168 Para conocer los fines de esta nueva unión y las propuestas para alcanzar dichos 

fines, se puede consultar la Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo y al 

Consejo de 20 de mayo de 2008 sobre "El Proceso de Barcelona: Unión para el 

Mediterráneo" [COM (2008) 319 final – No publicada en el Diario Oficial]. 

http://ec.europa.eu/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=es&DosId=197081
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El Proceso de Barcelona fue una de las medidas de política exterior más 

innovadora y ambiciosa de la toda la Unión Europea hasta 2010169. 

5.1.2 La Política Europea de Vecindad 

La política europea de vecindad, que nació de los acuerdos surgidos en el 

Proceso de Barcelona, tuvo que ser adaptada a las diferentes necesidades 

derivadas de hechos sociales nuevos. En marzo de 2003 la Comisión Europea 

publicó la Comunicación “Una Europa ampliada-Vecindad: un nuevo marco para 

las relaciones con nuestros vecinos del Este y del Sur”170, en la que se sentaban las 

bases para las relaciones de la siguiente década. Esta Comunicación tomaría 

forma un año más tarde en la nueva política de vecindad de la Unión Europea 

mediante el Documento de Estrategia “La Política Europea de Vecindad”. 

                                                      
169 Para cumplir con sus objetivos se acordó una colaboración económica y financiera y 

el aumento de la asistencia a través del programa MEDA (instrumento principal de la 

cooperación económica y financiera de la asociación Euro mediterránea), del Banco 

Europeo de Inversiones y de las ayudas bilaterales de los Estados miembros de la Unión 

Europea. Para más detalle, léase el Reglamento (CE) n° 1488/96 del Consejo, de 23 de julio 

de 1996, relativo a las medidas de acompañamiento financieras y técnicas (MEDA) de las 

reformas de las estructuras económicas y sociales en el marco de la colaboración euro 

mediterránea. El Reglamento MEDA es el instrumento principal de la cooperación 

económica y financiera de la asociación euro mediterránea. 
170 La Comunicación responde a las otras dos presentadas en 2003 relativas a las 

«Relaciones con los países vecinos: un nuevo marco para las relaciones con nuestros 

vecinos del Este y del Sur de Europa» y al posible «instrumento de vecindad». Pretende 

servir de orientación en las próximas etapas de la nueva política europea de vecindad 

(PEV).Según la Comisión, el enfoque de la PEV ha de ser global, coherente y eficaz. 

Dando un nuevo impulso a la cooperación con los nuevos vecinos, debe incrementar la 

seguridad, la prosperidad y la estabilidad en la región. Por lo que respecta a su cobertura 

geográfica, la Comisión recomienda incluir a Armenia, Azerbaiyán y Georgia en el ámbito 

de la PEV. Además, como la Comunicación de marzo de 2003 relativa a una Europa 

ampliada, propone condiciones para mejorar la integración de Bielorrusia en dicha 

política. La situación actual determina que los compromisos de la UE con este país se 

centren en el desarrollo democrático y el apoyo a la sociedad civil. Por lo que se refiere a 

Libia, la Comisión recomienda que se examine el modo de integrarla en la PEV, pero 

afirma que el primer paso ha de ser su integración en el proceso de Barcelona. 

Comunicación de la Comisión, de 12 de mayo de 2004, titulada «Comunicación de la 

Comisión relativa a la Política europea de vecindad - Documento de estrategia» [COM 

(2004) 373 - no publicada en el Diario Oficial]. 

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:31996R1488
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52004DC0373
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/AUTO/?uri=celex:52004DC0373
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La Unión Europea comparte frontera con tres tipos de actores regionales: los 

Estados del Este de Europa, los del Cáucaso meridional y los países de la Cuenca 

del Mediterráneo. Los primeros, aun no teniendo perspectivas de adhesión, su 

aproximación geográfica está constantemente presente. Los segundos no tienen 

perspectiva de adhesión alguna. Los terceros, los de la Cuenca del Mediterráneo, 

se distinguen de los otros grupos porque ya tenían un marco normativo de 

cooperación y asociación muy bien establecido y ampliamente aceptado, el 

Proceso de Barcelona. La Política de Vecindad ofrece una aplicación diferenciada 

para cada región. 

Para muchos autores, la Asociación Euro mediterránea (AEM) fue incapaz 

de alcanzar los objetivos y estimaron que la Política Europea de Vecindad 

ofrecería una situación más alentadora. Haizam Amirah Fernández y Richard 

Youngs171 reconocen cambios tanto en los países del Mundo Árabe como en la 

propia Unión Europea. Según estos autores, la AEM echó a andar en un momento 

de considerable optimismo sobre el futuro del sur del Mediterráneo. Era la época 

de los Acuerdos de Oslo entre Israel y la Organización para la Liberación de 

Palestina (OLP) y de las negociaciones entre Israel y algunos Estados árabes. Sin 

embargo, el proceso de paz en Oriente Medio se estancó y las tensiones regionales 

aumentaron. 

La Unión Europea tampoco era la misma. Ya no era la Europa de los quince 

sino de los veinticinco. Tenía mayor influencia mundial y las expectativas en su 

capacidad para cumplir con los objetivos habían aumentado.  

La Política Europea de Vecindad (PEV) pretende promover las relaciones en 

la nueva periferia aunque no se está seguro de cómo la ampliación afectará a la 

AEM. La doctrina oficial de la Unión Europea es que la Política de Vecindad 

supone una continuación y un refuerzo del Proceso de Barcelona. Sin embargo, 

permanece abierto el debate sobre la distribución exacta de las iniciativas entre 

estos dos marcos. En definitiva se trataba de estrechar los vínculos con los países 

cercanos para promover su desarrollo tratando de evitar así la emigración social. 

                                                      
171 

http://realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/a2c9f9004f0195ef89eded3170baead1/Amir

ahFernandezYoungs_Asociacion_Mediterranea_FRIDE-ELCANO.pdf?MOD=AJPERES. 
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5.1.3 Revisión de la Política Europea de Vecindad 

Tras la denominada “Primavera Árabe”, se produjo una revisión de la 

Política Europea de Vecindad), con el establecimiento de nuevos elementos, en 

particular: 

1. Las denominadas 3 Ms: “markets, money and mobility”172; es decir, avanzar 

en las políticas con respecto a la apertura de mercados, la ayuda financiera 

y la facilitación y liberalización de visados. 

2. El principio de más por más (avanzar más con los vecinos que progresen 

más). 

Bajo el principio de diferenciación se debería de adaptar  la PEV a la 

realidad de cada uno de los países que la conforman, teniendo en cuenta sus 

diferencias y manteniendo la unidad y coherencia en la respuesta de la Unión 

Europea dentro del marco único que supone la PEV. 

La Política Europea de Vecindad tiene su propio instrumento financiero, el 

Instrumento de Vecindad Europeo (European Neighbourhood Instrument, ENI)173. 

Para las perspectivas financieras 2014-2020 se ha dotado a este instrumento con 

15.400 millones de euros. No hay establecido un marco único de relación Unión 

Europea con el conjunto de países de la Vecindad Sur, la mayoría cuenta con 

Acuerdos de Asociación (todos menos Libia y Siria). Marruecos tiene además un 

Estatuto Avanzado, Túnez un Plan de Acción de Asociación Privilegiada, y 

Argelia, Jordania y Palestina Planes de Acción aprobados o en desarrollo. Siria y 

Libia sin embargo  no tienen marco de relación con la Unión Europea. 

La revisión de las estrategias políticas de la Unión Europea hacia  los países 

mediterráneos del Norte de África  había constatado la imperiosa  necesidad de 

apostar por el fortalecimiento de unas democracias muy incipientes para asegurar 

un crecimiento económico sostenible. La respuesta fue la profundización en la 

Política Europea de Vecindad ya implementada, en mayor o menor medida desde  

                                                      
172 Mercados, capital y movilidad. Fuentes: http://europa.eu/rapid/press-

release_MEMO-11-918_en.htm y en http://www.eyes-on-europe.eu/the-european-

neighborhood-policy-enp-a-decade-later/. 
173 http://eeas.europa.eu/enp/pdf/pdf/oj_l310_en.pdf 

http://eeas.europa.eu/enp/documents/financing-the-enp/index_en.htm 

http://www.enpi-info.eu/ENI 
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el 2004  y en las comunicaciones que constituyen la espina dorsal de la respuesta 

de la Unión Europea a la “Primavera Árabe”, publicadas en marzo y mayo de 

2011. En ellas se sintetizan las líneas maestras para al apoyo hacia  l as 

transiciones democráticas, el refuerzo de la sociedad civil, la promoción del 

comercio y el aumento de la movilidad en el Mediterráneo mediante mecanismos 

de facilitación de visados. Todo ello con miras a prevenir la emigración social. 

Debido a los movimientos de calado que se estaban dando en los países 

mediterráneos africanos, se convocó un Consejo Europeo extraordinario en marzo 

de 2011174, para evaluar la implementación de posibles ayudas a estos países con 

                                                      
174 La Comisión presenta los principales elementos de la nueva asociación entre la 

Unión Europea y los países del Mediterráneo meridional. Esta asociación pretende apoyar 

a los países que se comprometen con reformas políticas y económicas que contribuyen a 

ampliar los derechos y las libertades de las personas. La nueva estrategia de cooperación 

debe permitir a la Unión Europea (UE) reforzar su apoyo a los países del Mediterráneo 

meridional que llevan a cabo reformas políticas y económicas La asociación renovada 

debe basarse en los resultados del Proceso de Barcelona y de la Unión para el 

Mediterráneo. Los socios mediterráneos deben estar preparados para intensificar su 

cooperación política, incluso en materia de política exterior y de seguridad. Deben 

demostrar su capacidad para respetar los derechos humanos y los procesos democráticos. 

En concreto hay que: 

a) Apoyar la democracia 

b) Apoyar la movilidad ordenada de la inmigración legal 

c) Promover el desarrollo económico 

d) Favorecer el comercio y la inversión 

e) Potenciar la cooperación sectorial 

f) Asistir financieramente 

Véase también: http://eeas.europa.eu/cfsp/docs/st14605_es.pdf 

Comunicación conjunta al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Económico y 

Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 25 de mayo de 2011, titulada. «Una nueva 

respuesta a una vecindad cambiante». Con la presentación de una nueva estrategia para la 

Política Europea  de Vecindad (PEV), la Comisión espera mejorar su apoyo al proceso de 

reformas emprendido por los países socios. Este nuevo enfoque se basa en una mayor 

diferenciación por país de los objetivos de la cooperación. Así, los planes de acción por 

país que fijan las prioridades a corto y medio plazo deberán ser más específicos y 

flexibles, para que se adapten si es necesario a las nuevas prioridades financieras. Las 

pretensiones a futuro son: 

a) incrementar la condicionalidad de la ayuda financiera 

b) apoyar el desarrollo de una economía solidaria 

c) reforzar las sinergias regionales entre los socios, en el seno de la Asociación 

Oriental y la Unión para el Mediterráneo, 

http://europa.eu/legislation_summaries/external_relations/relations_with_third_countries/mediterranean_partner_countries/rx0001_es.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/external_relations/relations_with_third_countries/mediterranean_partner_countries/rx0001_es.htm
http://eeas.europa.eu/cfsp/docs/st14605_es.pdf
http://europa.eu/legislation_summaries/external_relations/relations_with_third_countries/mediterranean_partner_countries/rx0001_es.htm
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el fin de garantizar su seguridad política y desarrollo económico. A medio 

plazo el Consejo Europeo abogó por un nuevo modelo de relación con la región. 

Esto dio lugar a la Comunicación conjunta de la Comisión y de la Alta 

Representante: «Asociación para la democracia y la prosperidad compartida con 

los países del Mediterráneo Meridional». 

Esta Comunicación, como se ha expuesto, contiene las claves  de la 

respuesta de la Unión Europea a los cambios producidos en los países africanos 

ribereños con el Mediterráneo. 

En relación con el refuerzo de la frontera exterior de la Unión Europea, el 

Consejo dio apoyo, sin fisuras de ningún género, al trabajo de la agencia Frontex 

y sus equipos de intervención rápida en frontera (RABIT) para apoyar 

operativamente a los Estados miembros en el control y la vigilancia de la frontera 

exterior. También invitó a Frontex a seguir prestando asistencia a los Estados 

Miembros de la Unión Europea para la protección de las fronteras exteriores 

sometidas a presiones migratorias excepcionalmente elevadas. Se trataba de 

evitar así el fenómeno de vasos comunicantes175, desarrollar el sistema europeo de 

vigilancia de fronteras denominado Eurosur, a aumentar la cooperación con 

países terceros- particularmente en el campo de los retornos pues de nada vale 

controlar los flujos si no hay posibilidad de devolver a los ingresado 

irregularmente-, e incrementar el intercambio de información inter-agencia, 

especialmente entre Europol, Eurojust y Frontex para conseguir el 

desmantelamiento de las redes de inmigración irregular y tráfico de personas 

migrantes. 

El Consejo reafirmó también la importancia de la tecnología para cumplir el 

objetivo: el de la gestión integral de frontera y la propuesta legislativa sobre 

Eurosur.  

                                                                                                                                                  
d) apoyo a la democracia 

e) apoyo a un crecimiento sostenible 

f) establecer zonas de libre comercio 

g) cooperación a nivel I+D+i  

Fuente: http://eeas.europa.eu/euromed/docs/com2011_200_en.pdf 
175 Esta es la principal función del concepto de control integral de frontera: que el 

control efectivo de un tipo de frontera, por ejemplo la marítima, no conduzca a que el 

flujo de inmigrantes se traslade a la frontera terrestre. Así el control de la frontera debe ser 

integral y coordinado 

http://eeas.europa.eu/euromed/docs/com2011_200_en.pdf
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El Consejo, por otro lado señaló, sin género de dudas, la gran importancia 

de una política de visados justa y equilibrada y elogió los avances realizados por 

la Comisión y los Estados Miembros respecto al desarrollo del Sistema de 

Información de Visados. En las conclusiones confirmaba que el enfoque global y 

holístico de la migración debería continuar siendo el marco general para las 

relaciones exteriores de la Unión Europea en el ámbito de la inmigración. 

La Unión Europea nombró también un Representante Especial para el 

Mediterráneo Sur176 y favoreció la ayuda financiera para promover las 

instituciones democráticas a través del denominado programa Spring177. A finales 

del 2011, se llevó a cabo la negociación de los Acuerdos de Libre Comercio con 

Marruecos, Jordania, Egipto y Túnez. 

                                                      
176 La creación del puesto buscaba el establecimiento de una figura que coordine y 

simbolice la política comunitaria hacia los países de la ribera sur del Mediterráneo, una 

zona cuya importancia crítica para la UE se vio realzada por la “Primavera Árabe”. Así 

pues, todos los países de la Unión Europea alcanzaron "un acuerdo político" sobre el 

mandato del representante especial de la Unión Europea para la “Primavera Árabe”. Los 

embajadores acordaron la creación del nuevo puesto, incluido el mandato y el ámbito 

territorial de competencias del nuevo cargo, que será cubrirá "la región  del Mediterráneo 

Sur" y tendrá capacidad "de iniciativa propia" en los países de la región del Magreb y del 

Mashreq (la zona oriental del mundo árabe).El primer Representante de la UE para el 

Mediterráneo Sur (2011-2014) fue el español Bernardino León. La creación del puesto 

buscaba el establecimiento de una figura que coordine y simbolice la política comunitaria 

hacia los países de la ribera sur del Mediterráneo, una zona cuya importancia crítica para 

la UE se vio realzada por la “Primavera Árabe”. Así pues, todos los países de la Unión 

Europea alcanzaron "un acuerdo político" sobre el mandato del representante especial de 

la Unión Europea para la “Primavera Árabe”. Los embajadores acordaron la creación del 

nuevo puesto, incluido el mandato y el ámbito territorial de competencias del nuevo 

cargo, que será cubrirá "la región  del Mediterráneo Sur" y tendrá capacidad "de iniciativa 

propia" en los países de la región del Magreb y del Mashreq (la zona oriental del mundo 

árabe).El primer Representante de la UE para el Mediterráneo Sur (2011-2014) fue el 

español Bernardino León. http://eeas.europa.eu/cfsp/docs/st14924_es.pdf. 
177 Support for Partnership, Reform and Inclusive Growth. Apoyo a la Asociación, 

Reforma y Crecimiento integrados. 
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5.2 RESPUESTA POLÍTICA DE LA UNIÓN EUROPEA PARA INTEGRAR LA 

INMIGRACIÓN  

La política europea de integración de la inmigración irregular se incardina 

dentro de las políticas para crear un espacio europeo de libertad, seguridad y 

justicia. Esta política engloba las políticas de asilo y políticas de integración social.  

En cuanto a la política de inmigración podemos resaltar que uno de los 

objetivos fundamentales de la Unión Europea es contar con una política de 

inmigración europea global y holística, con visión de futuro y basada en la 

solidaridad. La política migratoria tiene por objeto establecer un enfoque 

equilibrado para abordar tanto la inmigración legal como la irregular y conseguir 

su integración. 

Los fundamentos jurídicos recaen en los artículos 79 y 80 del Tratado de 

Funcionamiento de la Unión Europea. El Parlamento Europeo y el Consejo 

podrán establecer, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, medidas 

para fomentar y apoyar la acción de los Estados miembros destinada a propiciar 

la integración de los nacionales de terceros países que residan legalmente en su 

territorio, con exclusión de toda armonización de las disposiciones legales y 

reglamentarias de los Estados miembros. 

La Unión Europea tiene que abordar equilibradamente el fenómeno de la 

inmigración legal y luchar contra la inmigración irregular. La gestión de los 

movimientos migratorios demanda el garantizar un trato equitativo de los 

nacionales de terceros países que residan legalmente en los Estados miembros, así 

como la mejora de las medidas de lucha contra la inmigración irregular y 

fomentar la cooperación con terceros países en todos los ámbitos. La Unión 

Europea pretende desarrollar un nivel uniforme de derechos así como de 

obligaciones de los inmigrantes regulares comparable al de los ciudadanos de la 

Unión. Otro aspecto irrenunciable es el Principio de Solidaridad que, con arreglo 

al Tratado de Lisboa, regirlas políticas de inmigración, así como el reparto 

equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, incluido el aspecto 

financiero178. 

                                                      
178 Véase el art.80 del TFE. 
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Desde 2008 la Unión Europea se ha ido dotando de varias Directivas 

referentes a la inmigración con el objeto de construir un marco jurídico sólido de 

actuación. Así, tras las dificultades halladas en un principio a la hora de adoptar 

una disposición común que fuera válida para toda la inmigración laboral en la 

Unión Europea, se ha optado por una legislación sectorial, es decir, según las 

categorías de inmigrantes. 

La Directiva del permiso único, 2011/98/UE179, establece un procedimiento 

común y simplificado para los ciudadanos de terceros países que soliciten un 

permiso de residencia y de trabajo en un Estado miembro, así como un conjunto 

común de derechos que han de concederse a los inmigrantes regulares. De la 

misma se destaca el derecho a igualdad de trato, es decir, las mismas condiciones 

laborales que los nacionales del país de expedición. También reconoce los 

derechos a la educación y la formación profesional así como al reconocimiento de 

diplomas. Y finalmente se reconoce el derecho a determinados aspectos de la 

seguridad social, beneficios fiscales, acceso a los bienes y servicios, incluidos los 

servicios de vivienda y de asesoramiento laboral. 

Mediante la Directiva 2009/50/CE180 se fijan las condiciones de entrada y 

residencia de nacionales de terceros países para fines de empleo altamente 

cualificado, creándose la tarjeta azul de la Unión Europea. A este fin se configura 

un procedimiento abreviado para la expedición de un permiso especial de 

residencia y de trabajo con unas condiciones más atractivas para los trabajadores 

de terceros países que entren en los Estados miembros para desempeñar un 

empleo altamente cualificado. Se entiende por trabajador altamente cualificado a 

una  persona que recibe una remuneración y posee una competencia demostrada 

por una cualificación profesional superior. 

El estatuto de los nacionales de terceros países que son residentes de larga 

duración en la Unión Europea sigue estando regulado por la Directiva 

                                                      
179 Directiva 2011/98 UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 

2011, por la que se establece un procedimiento único de solicitud de un permiso único que 

autoriza a los nacionales de terceros países a residir y trabajar en el territorio de un Estado 

miembro y por la que se establece un conjunto común de derechos para los trabajadores 

de terceros países que residen legalmente en un Estado miembro. 
180 Directiva 2009/50/CE: condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros 

países para fines de empleo altamente cualificado. 
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2003/109/CE181 del Consejo, modificada en 2011 para extender su ámbito de 

aplicación a los refugiados. 

Por otro lado, la Directiva 2003/86/CE182 establece disposiciones relativas al 

derecho a la reagrupación familiar. Mediante informe de evaluación de 2008 se 

llegó a la conclusión de que este derecho no se estaba implementando 

correctamente en los Estados miembros por lo que en 2011 se publicó un Libro 

Verde183 que abrió el proceso de consultas públicas. En abril de 2010, la Comisión 

presentó la última versión del Manual sobre la integración para responsables de 

la formulación de políticas y profesionales y, en julio de 2011, aprobó la Agenda 

Europea para la Integración de Nacionales de Terceros Países. Además, desde 

2009 se han creado dos instrumentos para abordar la cuestión de la integración: el 

Foro Europeo sobre la Integración (organizado por la Comisión y el Comité 

Económico y Social Europeo) y la Web Europea sobre Integración. 

De acuerdo con la Comisión Europea el Foro Europeo sobre Integración 

supondrá una oportunidad para que los representantes de las organizaciones de 

la sociedad civil expresen sus puntos de vista sobre el tema de la integración, 

particularmente por lo que respecta a la “Agenda de la Unión Europea sobre la 

integración”. Al mismo tiempo, el Foro permitirá a las Instituciones europeas 

                                                      
181 Directiva  2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre 2003, relativa al estatuto de 

los nacionales de terceros países residentes de larga duración. 
182 La directiva tiene por objeto establecer normas comunes en materia del derecho a la 

reagrupación familiar. Se trata de permitir a los miembros de la familia de los nacionales 

de fuera de la UE que residen legalmente en el territorio de la Unión Europea (UE) que se 

reúnan con ellos en el país de la UE donde residen. El objetivo es proteger la unidad 

familiar y facilita la integración de los nacionales de terceros países. La directiva no se 

aplica a Irlanda, Dinamarca ni Reino Unido. Por otra parte, no se opone a aquellas 

condiciones de las legislaciones nacionales que resulten más favorables. Los nacionales de 

fuera de la UE titulares de un permiso de residencia de un año como mínimo en uno de 

los países de la UE y que tengan una perspectiva fundada de obtener un derecho a la 

residencia permanente podrán solicitar la reagrupación familiar. Por el contrario, la 

directiva no se aplica a los miembros de la familia de un ciudadano de la UE ni a los 

nacionales de fuera de la UE que solicitan el estatuto de refugiado y cuya solicitud no ha 

sido objeto de una decisión definitiva, o que se beneficien de forma temporal de 

protección. Fuente: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=uriserv:l33118 
183 Este documento se puede consultar en el siguiente enlace: 

http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/public-

consultation/2012/pdf/0023/2_act_part1_es.pdf. 
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adoptar un papel activo en este ámbito. Como nueva plataforma para el diálogo 

sobre la integración, organizado en cooperación con el Comité Económico y Social 

Europeo, el Foro constituye una importante ocasión para discutir conjuntamente 

con los representantes de las Instituciones europeas los actuales desafíos y las 

futuras prioridades.  

Por su parte la Web Europea sobre Integración tiene como objetivo 

fomentar las políticas y prácticas de integración, compartiendo estrategias 

fructíferas y apoyando la cooperación entre los interesados y las organizaciones 

de la sociedad civil en toda la Unión Europea. Está abierto a todos y permite a los 

visitantes compartir buenas prácticas, descubrir oportunidades de financiación y 

buscar socios para los proyectos, estar al día sobre la actualidad reciente a nivel 

comunitario, nacional y local, y mantenerse en contacto con los miembros de la 

comunidad de integración de la Unión Europea184. 

5.3 RESPUESTA OPERATIVA DE LA UNIÓN EUROPEA PARA CONTRARRESTAR LA 

INMIGRACIÓN IRREGULAR TRAS LA “PRIMAVERA ÁRABE” 

5.3.1 La herramienta técnica de intercambio de información: Eurosur 

La Unión Europea puso en marcha a raíz de la “Primavera Árabe”, el nuevo 

sistema de vigilancia e intercambio de información llamado Eurosur con el 

objetivo de mejorar la lucha contra la inmigración irregular y la delincuencia 

organizada. Eurosur consiste en una red de comunicación e información que 

opera en tiempo casi real proporcionando un intercambio de datos entre los 

Estados Miembros y entre estos y Frontex185. El objetivo es intentar reducir 

además del número de inmigrantes irregulares el número de accidentes en las 

embarcaciones que los transportan y que intentan llegar al territorio europeo. 

Eurosur también puede ayudar a la lucha contra la criminalidad transfronteriza, 

principalmente la trata de derechos humanos y el tráfico de drogas. 

                                                      
184 Estas afirmaciones de la Comisión sobre estos dos instrumentos para la integración 

se pueden consultar en el siguiente enlace: http://ec.europa.eu/ewsi/en/. 
185 Regulado por el Reglamento (UE) núm. 1052/2013 del Parlamento Europeo y del 

Consejo, de 22 de octubre de 2013, por el que se crea un Sistema Europeo de Vigilancia de 

Fronteras (Eurosur). 

http://ec.europa.eu/ewsi/en/
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En principio el sistema se  implantó en España, Bulgaria, Estonia, Grecia, 

Francia, Croacia, Italia, Chipre, Letonia, Lituania, Hungría, Malta, Polonia, 

Portugal, Rumanía, Eslovenia, Eslovaquia y Finlandia, mientras que el resto de 

países de la Unión Europea se unió más tarde, concretamente a partir del 1 de 

diciembre de 2014. Dinamarca, Irlanda y Reino Unido no formaron parte del 

sistema. 

Gracias al nuevo sistema los países pueden compartir datos en tiempo real: 

imágenes de satélite, previsiones meteorológicas o indicación de posición de los 

barcos sobre las fronteras exteriores de la Unión Europea. Esto permite actuar con 

rapidez para interceptar a las personas que tratan de entrar de forma irregular en 

la Unión Europea, especialmente a través del Mediterráneo. Además ayuda a 

controlar la llegada de buques de inmigración y salvar las vidas de los 

inmigrantes antes de que sus  solicitudes de asilo o repatriaciones sean 

gestionadas por los Estados miembros. También su normativa establece que en 

todo momento deberán «respetar los derechos humanos», incluido el principio de 

«no devolución» que prohíbe el retorno de una persona a un lugar donde su vida 

o sus derechos y libertades fundamentales puedan verse amenazados. 

Sin embargo, pese a ser una herramienta muy valiosa, es potestad del 

Estado firmante la introducción de la información en el sistema que se comparte 

en la red. 

5.3.2 Respuesta frente a la inmigración irregular por mar: Las 

operaciones conjuntas 

Vistos los cambios en las políticas de la Unión Europea a raíz de la 

denominada “Primavera Árabe” corresponde analizar la respuesta a nivel 

operativo a la demanda de la Unión Europea  de controlar la inmigración 

irregular de tal modo que se consiguieran dos objetivos: 

1. el salvamento de tantas vidas humanas como fuera posible   

2. la reducción drástica de las llegadas de inmigrantes a la costa europea. 

La respuesta de la agencia Frontex se articuló en: 

1. Refuerzo de la vigilancia aérea y marítima con fines de detección 

temprana de embarcaciones al objeto de incrementar la capacidad de 

reacción para interceptación y salvamento. 
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2. Asistencia a las autoridades con competencia en el salvamento 

marítimo 

3. Apoyo a las autoridades nacionales competentes en tareas de 

identificación efectiva de inmigrantes y de las personas necesitadas de 

protección internacional. 

4. Asistencia a las autoridades nacionales competentes en la detección y 

arresto de traficantes de personas. 

Desde hacía  varios años Frontex  venía apoyando operativamente a los 

Estados miembros de la Unión europea –fundamentalmente a los Estados de la 

frontera Sur- mediante la coordinación y gestión así como el control de varias 

operaciones conjuntas de control de la frontera marítima exterior de la Unión 

Europea. Las operaciones conjuntas se desarrollaban en las áreas más sensibles, 

que son, como se ha descrito más arriba, los países ribereños del Mediterráneo 

Europeo. El objetivo de estas operaciones conjuntas era reducir y controlar el 

número de llegadas de barcos con inmigrantes irregulares procedentes de los 

países africanos ribereños del Mediterráneo. 

5.3.2.1 La operación conjunta Hermes 

Concretamente la agencia Frontex, como reacción a la denominada 

“Primavera Árabe”, tuvo que rediseñar la operación conjunta llamada Hermes 

2011186. 

La operación conjunta Hermes 2011 fue programada conforme a los análisis 

de riesgos realizados en el 2010.  Debido a la explosión de la “Primavera Árabe”, 

las previsiones fueron superadas ampliamente. Ante esta situación Frontex tuvo 

que reconfigurar la operación Hermes de la siguiente forma: 

1. Adelantando en el tiempo su activación, mucho antes de lo previsto. 

2. Asignando más recursos de los presupuestados para poder dotarla de 

medios adecuados para hacer frente a la magnitud del fenómeno.  

                                                      
186 Al tratarse de una agencia guiada por el análisis de riesgos y la inteligencia previa, 

se procede a la entrevista voluntaria de los recién llegados para intentar conocer a fondo 

lo que pasa en la otra orilla del Mediterráneo. Tras el análisis de riesgo precedente por 

parte de los analistas de la agencia Frontex, se establecieron unas recomendaciones de 

acción que se positivarían como punto de partida para un plan operativo. 



 

 RESPUESTAS DE LA UNION EUROPEA… 189 

 

3. Y, en consecuencia, alargando la duración de la operación hasta alcanzar 

un año convirtiéndose en  la primera operación conjunta de Frontex en 

alcanzar este tipo de duración.  

De esta forma, prolongando en el tiempo y aumentando los recursos se 

puedo afrontar, con no pocos problemas, la oleada masiva de inmigrantes que 

llegaban desde las costas africanas. 

La operación Hermes se venía activando por parte de la agencia Frontex 

desde el año 2007  en aguas de Cerdeña todos los meses de junio, julio, agosto, 

septiembre y octubre. El presupuesto inicial de esta operación para el año 2011 

era de 2.200.000 EUR, viéndose incrementada tras las llegadas a la isla de 

Lampedusa hasta alcanzar un total de 14.079.108 EUR.  

Para sostener el esfuerzo hizo falta que la Comisión Europea librara fondos 

para ejercer con efectividad las labores de patrullaje aeronaval y salvamento 

porque realmente esta operación derivó en la, hasta ahora, más grande operación 

de salvamento en el Mar Mediterráneo187, objetivo que se trazó en el inicio pero 

los acontecimientos llevaron a ello. Esta operación en principio fue concebida 

para controlar la inmigración que llegaba a territorio italiano, concretamente a la 

isla de Cerdeña, procedente principalmente de Argelia y de Túnez. La situación 

se mantuvo estable hasta que en el mes de febrero de 2011 comenzaron a llegar a 

                                                      
187 Según el documento de evaluación final de Frontex, la operación arrojó los 

siguientes resultados: 

Se produjeron 505 incidentes con un total de  51.205 inmigrantes irregulares 

aprehendidos. De ellos, 436 ocurrieron dentro del área de operaciones seleccionada, un 

(86.33%) y 69 fuera de ella, lo que muestra claramente que el área operativa fue 

apropiadamente seleccionada por el Jefe del Proyecto y el Estado Miembro, en este caso, 

Italia. La operación conjunta también jugó un papel fundamental en el salvamento de 

vidas humanas en el mar porque se produjeron 144 casos SAR, operaciones urgentes de 

salvamento, logrando rescatar del mar a más de 20000 personas. Más de la mitad de los 

inmigrantes irregulares llegados de Túnez, fueron registrados en marzo del 2011(118 

incidentes - 14 018 irregulares) y la mayoría de los llegados de Libia lo fueron durante los 

meses de abril a agosto de 2011(27 713 irregulares en  150 incidentes). Se arrestaron 165 

facilitadores, o patrones de las embarcaciones. .Se llevaron a cabo 2.229  entrevistas a 

inmigrantes lo que permitió a Frontex tener una mejor visión del fenómeno más allá de la 

frontera europea. Fuente: Plan Operativo operación conjunta Hermes 2011 y Evaluación 

final de operación conjunta Hermes 2011. Fuente: Informe de evaluación de la Operación 

Hermes 2011. 



190 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

la isla de Lampedusa, situada bajo Sicilia, un número importante de inmigrantes 

procedentes de Túnez, el motivo de estas llegadas masivas no era otro que el 

resultado lo que se ha conocido como la “Primavera Árabe” o el despertar del  

Norte de África a la democracia. Este fenómeno, nacido en Túnez, se ha ido 

extendiendo a territorios diversos, tales como Egipto y Libia y  en última instancia 

a Siria. Debido a esto la operación sufrió importantes inyecciones de capital para 

ser diseñada a la carta para poder hacer frente a estos fenómenos que afectaban 

de lleno a una red operativa en la cual se dispararon las cifras de llegadas, sobre 

todo a la isla de Lampedusa, en la que hasta agosto de 2011 habían llegado casi 

45.000 personas, procedentes principalmente de Túnez, Libia y Egipto. La 

operación se concibió en principio como de bajo perfil puesto que el análisis de 

riesgo no preveía el fenómeno de la “Primavera Árabe”.  

En concreto el plan de operaciones tenía cuatro objetivos estratégicos: 

1. Incrementar el conocimiento del fenómeno, la capacidad de respuesta y la 

para atajar amenazas identificadas y los riesgos que afectasen a las 

frontera exterior marítima de la  Unión Europea, reforzando al tiempo, el 

concepto de Gestión Integral de Frontera. 

2. Desarrollar conceptos permanentes de seguridad, facilitando la gestión y 

sincronización de los medios disponibles siempre en base a un análisis de 

riesgos previo realizado sobre la inmigración irregular y otros crímenes 

transfronterizos. 

3. Facilitar la cooperación efectiva con terceros países dentro de la operación 

conjunta.  

4. Incrementar las actividades de patrullaje en la respectiva zona asignada. 

Los objetivos específicos fueron: 

1. Patrullaje de frontera: Detectar todos los objetivos para permitir la 

intercepción de personas que no están autorizadas a cruzar la frontera, 

detectando otro tipo de criminalidad y permitiendo adoptar medidas 

legales contra los facilitadores de la inmigración.  

2. Detección temprana: - Facilitar la detección temprana y monitorización de 

objetivos para dar la información a los países terceros de donde proceden 

esos objetivos, permitiéndoles tomar las medidas adecuadas. 
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3. Recolección de información: Recogida de información operativa de todos 

los actores envueltos y personas entrevistadas para obtener inteligencia, 

incrementando así el análisis de riesgos para aplicar los resultados al 

desarrollo de la operación conjunta.  

4. Identificación y retorno a  sus países de origen de los irregularmente 

entrados: ayudar a las autoridades nacionales incrementando así sus 

esfuerzos nacionales. 

5. Prevenir y combatir la criminalidad transfronteriza, apoyando a las 

autoridades nacionales en casos de tráfico de seres humanos incluyendo la 

identificación de las víctimas 

6. Buenas prácticas: Establecer e intercambiar buenas prácticas entre los 

participantes así como fomentar la cooperación entre autoridades cuyo 

trabajo es la lucha contra la delincuencia transfronteriza y la inmigración 

irregular.  

El concepto operativo era posibilitar la detección de embarcaciones que 

partían de la costa africana tan pronto como fuera posible por medio de medios 

aéreos para que fueran monitorizados y proceder a su intercepción con los 

medios navales y los inmigrantes fueran trasladados a un puerto seguro. Tras esta 

actividad empezaría la actividad de inteligencia que se basaba en las entrevistas 

abiertas efectuadas voluntariamente a los inmigrantes para recolectar tanta 

información como fuere posible para emplearla en el despliegue operativo. Estas 

instrucciones se detallan en los procedimientos aprobados tanto por la agencia 

Frontex como por el país auspiciador. Para poner en marcha el operativo 

mencionado hace falta una estructura de mando e información creada ad hoc que 

contaba con diferentes actores con responsabilidades y competencias claras 

definidas en el plan operativo. 
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Ilustración 6. Área operativa inicial de la operacion conjunta Hermes 2011 

Fuente: Frontex 

Los medios desplegados188 en el área de operaciones que tuvo que ser 

ajustada por el fenómeno de partidas de embarcaciones cargadas con inmigrantes 

                                                      
188 El país auspiciador fue Italia y los participantes fueron: Francia, Portugal, Grecia, 

Bélgica, Holanda, Austria, Suiza, Rumanía, Hungría, Polonia, Alemania, España y 

Finlandia. En total 17 autoridades diferentes participaron en la actividad, a continuación 

se detallan los participantes:: 

Auspiciador: Guardia di Finanza, Guardia Costiera y Polizia di Stato; 

Resto: 

1. Portugal (SEF, Ejército del aire) 

2. Francia (Policía de fronteras y Aduanas) 

3. Grecia (Guardacostas) 

4. Bélgica  (Policía de fronteras) 

5. Holanda  (guardacostas y Gendarmería Real) 

6. Austria (Policía) 

7. Suiza  (Policía) 

8. Rumania (Policía de fronteras) 

9. Hungría (Policía) 

10. Polonia  (Policía de frontera) 

11. Alemania  (Policía) 

12. España (Guardia Civil, Policía Nacional) 

13. Finlandia (Policía de frontera). 
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en dirección a la costa europea desde la costa libia189, abrieron en un nuevo 

escenario en el ámbito europeo. Hasta entonces nunca se habían empleado en las 

fronteras  marítimas tal cantidad de medios aeronavales, lo que supuso un 

esfuerzo logístico y de coordinación considerable. De hecho, esta operación sirvió 

como paradigma para las desarrolladas en el futuro pues en los años siguientes la 

agencia no se enfrentaría a un escenario de similares características hasta el año 

2014. El mayor reto al que se enfrentó el equipo que gestionó la operación Hermes 

2011 fue en el campo puramente operativo, al hecho de que no hubiera suficientes 

Estados Miembros de la Unión Europea que pudieran poner a disposición de la 

agencia Frontex, por razones de dinámica operativa nacional interna, suficientes 

medios aeronavales para ser empleados en la zona de operaciones. Este hecho 

provocó numerosas llamadas de la Comisión Europea a los Estados Miembros 

enarbolando un más que dudoso concepto de solidaridad europea. 

 

                                                                                                                                                  
Participaron 31 medios navales y 21 medios aéreos. Como entrevistadores fueron 

empleadas  187 personas de los países anteriormente mencionados, 180 de ellos fueron 

destacados en los centros de detención de inmigrantes de Cagliari, Caltanissetta, Trapani, 

Bari, Mineo y Crotone y 7 de ellos fueron empleados como oficiales de apoyo sobre el 

terreno especialmente en la isla de Lampedusa 
189 Segunda área operativa tras el fenómeno de llegadas desde libia. Fuente: Informe de 

evaluación de la operación Hermes 2011. 
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Ilustración 7. Área operativa de la operación conjunta Hermes 2011 tras el 

fenómeno de llegadas desde Libia 

Fuente: Frontex 

Lo cierto es que algunos países ya habían sobrepasado con creces el umbral 

de compromiso hecho a finales del año 2010 sobre material a poner  disposición 

de la agencia Frontex para el año 2011190. 

Esta operación conjunta, desde el punto de vista del análisis de riesgo, 

desbordó todas las previsiones de la Agencia porque nada indicaba que se 

producirían los acontecimientos que se han producido en la zona en tan poco 

tiempo. Verdaderamente la Agencia hizo esfuerzos para adaptarse a las 

                                                      
190 Tal fue el caso de España y Portugal, ya que ambos países duplicaron su esfuerzo en 

términos de participación con medios aeronavales. El resto de países no habían siquiera 

contemplado la participación en esta operación porque durante el año 2010 en el período 

de  la confección del informe anual de riesgos por parte de la unidad de análisis de riesgos 

de Frontex, no se contempló un escenario donde hubiere que emplear tales recursos 

aeronavales. España también triplicó su esfuerzo en el envío de recursos humanos en 

calidad de oficiales de inteligencia en el terreno, desplegando de 15 guardias de fronteras 

en diferentes períodos, lo cual supuso un verdadero esfuerzo pues en fechas estivales del 

2010  las Fuerzas y cuerpos de Seguridad del Estado también organizan operaciones 

conjuntas de la agencia Frontex, concretamente tres, dos de ellas en territorio español, 

llamadas Indalo y Minerva y otra en África, denominada Hera. Fuente: Informe de 

evaluación de la operación conjunta Hermes 2011. 
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circunstancias pero a veces no era suficiente cuando lo que hay en riesgo es la 

vida humana. El hecho más significativo fue que la ruta no era solamente usada 

por nacionales de los estados ribereños de Mediterráneo sino que desde Oriente 

trataban de llegar hasta Libia y Túnez, para después dar el salto definitivo hacia 

Europa. Allí, una vez llegados tendrían libertad de movimiento por todo el 

territorio Schengen debido a la política de libre circulación. 

Este fenómeno llegó a erosionar las relaciones incluso dentro de la Unión 

Europea entre Italia y Francia puesto que los recién llegados en pocos casos 

manifiestan su voluntad de permanecer en territorio italiano, sino que “por el 

contrario” manifiestan la voluntad de continuar viaje hacia el Norte, sea Francia y 

Alemania o los países nórdicos puesto que lo que buscaban era trabajo. 

Precisamente en ese momento no abundaba el trabajo en los países de llegada 

debido a la situación de crisis económica actual. 

A modo de ejemplo se presenta una ruta real, realizada por un inmigrante 

irregular desde su punto de partida en Pakistán hasta Europa  según el Análisis 

de Riesgos de Frontex. La ruta inicia en Pakistán y termina en territorio de la 

Unión Europea, lo cual nos da una idea de la odisea que significan esto viajes que 

nunca son en primera clase. 
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Ilustración 8. Ruta real seguida por un inmigrante entrevistado desde Paquistán 

hasta Turquía 

 

Fuente: Frontex 

A continuación se muestra la estadística en la que se puede observar 

mensualmente, por número de incidentes y número de irregulares rescatados, el 

movimiento de la curva de la inmigración de las llegadas a Italia durante todo el 

año 2011. La puesta en marcha de la operación conjunta supuso una reducción en 

el número de incidentes así como un incremento en el número de inmigrantes 

salvados logrando por tanto contener las llegadas y manteniendo una cifra baja 

durante el resto del año 2011. 
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Gráfico 7. Llegadas a Italia por número de inmigrantes y numero de eventos 

detectados durante el año 2011 

 

Fuente: Agencia Frontex 

 

 

Por último, el aumento de recursos financieros, se tradujo en un elevado 

número de  horas de patrullaje dentro  del área operativa que explican los buenos 

resultados finales de la operación conjunta. 

 
Tabla 12. Horas de patrulla efectuadas por los medios que fueron destacados en la 

operación conjunta Hermes 2011 

 

 Equipos técnicos

  

Horas Total 

Marinos 4.763 4.763 

 

Aéreos 

Avión 1.574  

1.732 Helicóptero 148 

Fuente: Informe de evaluación de operación Hermes 2011.Frontex 

5.3.2.2 La operación conjunta Poseidon  

Igualmente la Agencia venía implementando, en aguas del mar Egeo, la 

operación conjunta Poseidon desde el año 2007 en el período que abarca desde los 
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meses de abril hasta diciembre. En el año 2011 debido a las extraordinarias 

circunstancias  la operación fue extendida hasta abril del año siguiente. Los 

medios desplegados191 en el área de operaciones que estaba enfocada al control de 

la frontera marítima europea que se enfrenta a la fachada de la  costa turca del 

mar Egeo entre las islas de Lesvos y Rodas. Fueron los siguientes: 

 23 medios navales; 

  8 medios aéreos; 

 43 entrevistadores destacados en los centros de detención de inmigrantes 

de las islas de Chíos, Samos, Lesbos, Leros  y Kos. 

Esta zona de la operación, debido a la excesiva cercanía de algunas de la 

miles de islas de a la costa griega, ha representado siempre un punto caliente de 

                                                      
191 El país auspiciador fue Grecia y los participantes fueron: 

1. Austria, Policía. 

2. Bélgica, Policía de fronteras 

3. Bulgaria, policía de fronteras 

4. Dinamarca, policía 

5. Estonia policía de fronteras 

6. Finlandia, policía de fronteras 

7. Francia, policía de frontera 

8. Alemania, policía 

9. Hungría, policía 

10. Islandia, policía de fronteras 

11. Italia, Guardia di Finanza y Polizia di Stato 

12. Lituania, policía de frontera  

13. Letonia, policía de frontera 

14. Malta, policía de frontera 

15. Holanda, Gendarmería Real 

16. Noruega, policía 

17. Polonia, policía de frontera 

18. Portugal, Fuerza aérea y Servicio Extranjeros y Fronteras  

19. Rumania, policía de frontera 

20. Suecia, guardacostas 

21. Eslovenia, policía de frontera 

22. Eslovaquia, policía de frontera 

23. Reino Unido, Ministerio Interior 

24. Ucrania, policía, observador. 
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llegadas de inmigrantes por vía marítima y se ha ido modulando en función de la 

respuesta de la autoridades turcas y a las negociaciones bilaterales Grecia – 

Turquía. Adicionalmente, esta operación conjunta tenía otras zonas de actuación 

que se podían activar o desactivar en función del volumen de llegadas y de la 

intensidad de las mismas.  

Ilustración 9. Área de la operación conjunta Poseidon sea 2011 

Fuente: Frontex  

Las zonas fueron divididas en áreas: 

a) la zona marítima de vigilancia B que ocupaba la lengua de agua que 

circunda la isla de Creta hasta el Sur de la costa continental, 

b) la zona marítima de vigilancia C situada al norte del área operativa 

permanentemente activada  

c) la zona marítima de vigilancia D que son las islas griegas menos 

afectadas por la inmigración.  

Cada área contaba con un centro regional de control situada en la isla más 

importante de la zona asignada. 
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En las tablas estadísticas se puede observar por meses y por número de 

incidentes  que  desde el inicio del año 2011 se experimentó un descenso 

paulatino respecto al 2010 hasta llegar a cifras casi insignificantes. 

 
Gráfico 8. Comparativa años 2010-2011 de número de barcos llegados con 

inmigrantes por meses en la operación conjunta  Poseidon Sea  

 

Fuente: Frontex 

Respecto al número de inmigrantes irregulares rescatados, lógicamente y en 

consonancia con el número de incidentes, el número de inmigrantes rescatados 

desciende desde inicio del año 2011 para tener un incremento en época estival y 

luego desciende hasta ser casi anecdótico si tomamos como referencia los llegados 

durante el año 2010.  
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Gráfico 9. Comparativa años 2010-2011 de inmigrantes llegados a Poseidon Sea 

Fuente: Frontex 

 

Las cifras reflejan que el fenómeno denominado como  “la “Primavera 

Árabe”” no influyó  en la llegada de embarcaciones a la frontera exterior europea 

griega sino que el fenómeno de llegadas de inmigrantes se focalizó en la costa Sur 

italiana, concretamente en la isla de Lampedusa. Respecto a la financiación de la 

operación conjunta Poseidón 2011, recogida en el informe de evaluación de la 

operación conjunta, podemos extraer varias conclusiones si ponemos todos los 

datos en relación con la operación Hermes 2011 en cuanto a la gravedad  del 

fenómeno, volumen de incidentes y presupuesto asignado para intentar 

controlarlo. 

 

Tabla 13. Presupuesto final de la operación conjunta Poseidon Sea 2011 

JO Poseidon Sea 2011 –Presupuesto aprobado 

Fecha Cambios Inversión 

19/12/2011 JO Poseidon Sea 2011 Project template amendment no 4   11,588,926.57 €  

 Fuente: Frontex  

 



202 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

1. La financiación asignada a ambas operaciones por parte de la agencia 

Frontex es casi la misma en términos de volumen. 

2. Las cifras de llegadas a las zonas operativas son muy dispares si las 

ponemos en  relación con la inversión. 

3. O en la operación Hermes 2011 se invirtió poco y se fue muy eficiente o, 

por el contrario, en la Operación Poseidón 2011 se invirtió mucho y se 

fue poco eficiente. 

También podemos deducir que la cantidad invertida en la operación 

Hermes 2011 fue poco eficiente en términos de objetivos pues no se logró que los 

inmigrantes no llegasen a la Frontera exterior europea o, por el contrario en la 

operación Poseidón se ha sido muy eficiente en cuento a objetivos pues el  

patrullaje ha disuadió a los inmigrantes de cruzar hacia la frontera europea. 

Según el documento final de evaluación de la operación conjunta Poseidon 

2011, se produjo una reducción del 80% con respecto al año 2010 respecto al 

número de inmigrantes. Asimismo el número de incidentes  totales descendió de 

4360  personas en el año 2010  a 875 personas en el 2011. Las cifras de llegados se 

reparten casi en un tercio entre las islas de Samos, Lesvos y Leros. Las 

nacionalidades más frecuentes de los inmigrantes fueron, palestinos, afganos, 

somalíes, argelinos y eritreos. En la reducción posiblemente influyó el hecho de la 

inmigración se desplazó a una más fácil de acceso, la vía terrestres a través de 

Orestiada cruzando la frontera terrestre del río Evros. Otro hecho a destacar es 

que la mayoría de las detenciones, el 70% de ellas, se llevaron a cabo en tierra, 

cuando hablamos de una operación marítima. Esto nos indica el bajo nivel de 

eficacia de la operación. 



 

6 ANALISIS DE LAS ENTREVISTAS 

Tras el estudio del marco legal y teórico así como del marco histórico y 

geográfico, procedimos, entre los meses de enero y mayo de 2016, a efectuar las 

entrevistas a  informadores cualificados, es decir, a las personas responsables 

dentro de la agencia europea de fronteras, Frontex, de articular la respuesta 

operativa del conjunto de la Unión Europea para hacer frente al fenómeno de la 

llegada de inmigrantes a la costa sur europea como consecuencia de la 

“Primavera Árabe”.  

Las entrevistas se llevaron a cabo en dependencias de la agencia europea de 

fronteras, Frontex, en diferentes capitales europeas complementadas con visitas 

frecuentes a la frontera exterior de la Unión Europea; lugares que junto con otros 

han sido residencia habitual del doctorando mientras ha estado estudiando y 

trabajando con el fenómeno. En anexo  se puede consultar el informe de fuentes. 

Antes de proceder a cada entrevista, se cumplió con el protocolo de 

presentación del investigador, el objetivo de este trabajo de investigación y las 

razones de la elección como entrevistados. Durante los períodos en que se 

llevaron a cabo las entrevistas y las visitas de campo, se percibió el deseo por 

parte de los entrevistados de comunicar a la sociedad el trabajo llevado a cabo no 

solo por ellos sino por la organización a la que pertenecen, la Agencia Europea de 

Fronteras, FRONTEX, el cual es muy desconocido por la sociedad europea. Se 

optó por realizar entrevistas semiestructuradas con el objetivo de dejar expresarse 

tan ampliamente como quisiera a cada entrevistado, eso sí,  guiando y 

monitorizando el investigador cada entrevista. Las entrevistas se encuentran en la 

parte correspondiente a los anexos. 

6.1 CATEGORIZACIÓN 

A continuación se presentan cuadros que permiten visionar la 

categorización de las entrevistas, por edad, por sexo y por nivel ocupado dentro 

de la agencia europea de fronteras, Frontex. 
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Gráfico 10. Número de entrevistas (casos) por atributo: edad 

 
Fuente: Elaboración propia. 

 

Gráfico 11. Número  de entrevistas (casos) por atributo: sexo 

 
Fuente: Elaboración propia. 
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Gráfico 12. Número  de entrevistas (casos) por la posición ocupada dentro de la 

agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Gráfico 13. Número  de entrevistas (casos) por atributos:  edad y sexo 

 

Fuente: Elaboración propia. 

Tras la primera lectura y transcripción de cada entrevista, el paso siguiente 

fue operacionalizarla mediante la herramienta metodológica para su mejor 

análisis y extracción de su riqueza al máximo. Así cada entrevista se convirtió en 

un caso, al cual se le confirieron unos atributos, tales como sexo, edad, 

nacionalidad y posición según el nivel de responsabilidad  ostentado dentro de la 

agencia Frontex (En anexos, resumen de atributos). 
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6.2 PREGUNTAS DE INVESTIGACIÓN 

Dentro de cada entrevista las preguntas guía se correspondían con cada uno 

los temas a tratar. De cada tema se analizaron datos, frases y párrafos que se 

correspondían con conceptos previamente codificados  (en anexo  informe de 

codificación por nodos o temas) que nos pudieran aportar información detallada. 

La información se agrupó en nodos o temas (en anexo  informe codificación por 

fuente) y los mismos se  ligaron a las preguntas de investigación; a continuación 

se exponen: 

Previsión SI/NO. En este punto observaremos los entrevistados que  hacen 

alusión a si el fenómeno de la ola migratoria a raíz de la “Primavera Árabe” fue 

previsible o por el contrario no lo fue. También se puede observar el porcentaje de 

cobertura dentro de sus respectivas entrevistas192. A mayor porcentaje de 

cobertura, mayor adscripción a la tesis del título de cada cuadro, es decir, mayor 

número de veces el informador ha hecho referencia a esa idea a lo largo de toda la 

entrevista.  Así en cuanto a la previsión positiva, el 50% de los entrevistados 

hicieron alusión a la posibilidad real de prever el fenómeno. Solo uno de ellos 

hizo una alusión altamente reseñable, siendo las referencias del resto de un 

porcentaje de cobertura menor al 1% del volumen total de sus entrevistas. Esto 

podría revelar una baja creencia a una posible previsión del fenómeno. 

  

                                                      
192 Se entiende por porcentaje de cobertura como el volumen del total de la entrevista 

en que se hace alusión a una determinada idea o tesis expuesta. 
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Gráfico 14. Número  de entrevistados que piensan que la ola migratoria fue previsible 

y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista 

Fuente: Elaboración propia. 

 

A continuación observamos el porcentaje de cobertura sobre la posibilidad 

de no haber podido prever la ola migratoria fruto de la “Primavera Árabe”. El 

100% de los entrevistados concuerda en la dificultad de su previsión. Además 

dentro de cada entrevista, esta tesis representa un volumen de más del 1% del 

total de su entrevista, destacando  en el 50% de las entrevistas coberturas por 

encima del 3%. Este hecho revela una alta creencia a la imposibilidad de prever el 

fenómeno. 

 

Gráfico 15. Número  de entrevistados que piensan que la ola migratoria no fue 

previsible y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista. 

Fuente: Elaboración propia. 

 



208 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

Preparación  pasada SI/NO. Dentro de este concepto observamos si los 

entrevistados creen si la Unión Europea estaba preparada o no para hacer frente 

al fenómeno. En este primer cuadro se verifica que solo un entrevistado cree que 

la Unión Europea se encontraba preparada para hacer frente al fenómeno. 

 

Gráfico 16. Número de entrevistados que piensan que la Unión Europea estaba 

preparada para hacer frente al fenómeno de la inmigración masiva a raíz de la “Primavera 

Árabe” y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista. 

Fuente: Elaboración propia. 

 

En el siguiente cuadro observamos que la mayoría de los entrevistados 

creen que la Unión Europea no estaba preparada para hacer frente al fenómeno 

de la llegada masiva de inmigrantes fruto de la “Primavera Árabe”. Se observa 

que las coberturas sobre sus respectivas entrevistas están en muchos casos por 

encima del 3%. 
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Gráfico 17. Número  de entrevistados que piensan que la Unión Europea no estaba 

preparada para hacer frente al fenómeno de la inmigración masiva a raíz de la “Primavera 

Árabe” y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista 

 
Fuente: Elaboración propia. 

Suficiente Si/NO. Este indicador, que estaba dedicado a comprender si los 

medios utilizados por la Unión Europea y la agencia Frontex para controlar el 

fenómeno de las llegadas fueron suficientes a juicio de cada entrevistado, se ha 

optado por desarrollarlo en el análisis transversal de las entrevistas por la 

dificultad de operacionalizarlo debido a la cantidad de matices de las respuestas 

de los entrevistados. 

Eficiencia SI/NO. Tratamos de averiguar si los entrevistados tienen la 

percepción de que la respuesta de la Unión Europea y de la agencia Frontex, es 

decir,  si las operaciones conjuntas lanzadas por la agencia europea de fronteras 

fueron eficientes o por el contrario no lo fueron, en definitiva, si las medidas 

fueron capaces de cumplir su función. En este primer cuadro observamos que 

solo el 50% de los informantes creen que las medidas sí que fueron eficientes,  con 

un porcentaje de cobertura entre el 0.2% y el 2.8%, porcentajes relativamente bajos 

para el total de las entrevistas. 
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Gráfico 18. Número  de entrevistados que piensan que la Unión Europea fue eficiente 

a la hora de hacer frente al fenómeno de la inmigración masiva a raíz de la “Primavera 

Árabe” y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista 

Fuente: Elaboración propia. 

 

En el cuadro de abajo mostramos que el 88% de los entrevistados creen que 

las medidas no fueron eficaces, con una tasa de cobertura de entre el 1% y el 4% 

del total de sus entrevistas. Estos datos nos permiten inferir que 

mayoritariamente los informadores clave creen que las medidas que se pusieron 

en marcha no fueron eficaces. 

 
Gráfico 19. Número  de entrevistados que piensan que la Unión Europea  no fue 

eficiente a la hora de hacer frente al fenómeno de la inmigración masiva a raíz de la 

“Primavera Árabe” y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista 

Fuente: Elaboración propia. 
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Preparación futura SI/NO. Este indicador nos permite conocer lo que los 

informantes creen respecto a si la Unión Europea está preparada o no para 

afrontar un fenómeno de similares características en el futuro. 

En el gráfico apreciamos que el 75% de los entrevistados presenta una tasa 

de cobertura alta, entre casi el 2% y el 7% del volumen total de sus entrevistas, en 

este concepto. Por tanto consideran que sí estamos preparados para afrontar, de 

cara al futuro, un fenómeno similar al de la “Primavera Árabe”.  

 

Gráfico 20. Número de entrevistados que piensan que la Unión Europea estaría 

preparada para en un futuro hacer frente a un fenómeno similar y  porcentaje de 

cobertura dentro de su entrevista 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Por el contrario y al mismo tiempo,  el 25% de los entrevistados, eso sí, con 

tasas de cobertura bajas (en torno al 3%), consideró  que la Unión Europea no está 

preparada para afrontar algo similar en el futuro. Otro 25% expresó que en 

algunos casos estaría preparada y en otros no.  Observamos también una 

excepción llamativa, un entrevistado ha ocupado un volumen alto de su 

entrevista defendiendo esta tesis- la de que no estaríamos preparados para el 

futuro- con una tasa de cobertura del 9% (alta). 
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Gráfico 21. Número  de entrevistados que piensan que la Unión Europea no  estaría 

preparada para en un futuro hacer frente a un fenómeno similar y  porcentaje de 

cobertura dentro de su entrevista 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Fiabilidad SI/NO. Este indicador nos ofrece, si en opinión de los 

entrevistados el modelo actual de protección de frontera de la Unión Europea es 

fiable o no. En el cuadro se observa que el 50% de los entrevistados creen que el 

modelo actual de protección de la frontera de la Unión Europea es fiable, con 

unas tasas de cobertura de entre el 1% y el 12%, tasas consideradas relativamente 

altas. Es cierto que excepto uno de los entrevistados, el resto presenta tasas por 

debajo del 2%. 
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Gráfico 22. Número  de personas que piensan que el modelo actual de protección de 

la frontera es fiable y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista. 

 
Fuente: Elaboración propia. 

 

En el siguiente cuadro se observa que el 50% de  entrevistados creen que el 

modelo actual de protección de la frontera de la Unión Europea no es fiable, con 

unas tasas de cobertura de entre el 2% y el 12%, tasas relativamente más altas que 

las del cuadro anterior. Parece, pues, que la percepción de que el sistema actual 

de protección no es fiable es sensiblemente más alta. Un 12,5% de los 

entrevistados consideró que para ciertos riesgos el modelo de protección es fiable 

y para otros riesgos no lo es. 
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Gráfico 23. Número  de personas que piensan que el modelo actual de protección de 

la frontera  no es fiable y porcentaje de cobertura dentro de su entrevista. 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Modelo más adecuado. Este indicador, que estaba dedicado a comprender 

cuál sería el modelo más adecuado de protección de la frontera se ha optado por 

desarrollarlo en el análisis transversal de las entrevistas por la dificultad de 

operacionalizarlo debido a la cantidad de matices de las respuestas de los 

entrevistados. 

Trabajo en origen (actuación en países terceros) SI/NO. Hemos procedido 

a establecer este indicador debido a  su continua repetición en todas las 

entrevistas que se han llevado a cabo. En efecto, es algo que ha sucedido en todas 

las entrevistas; la alusión a la necesidad del trabajo en los terceros países, ya sea 

de origen ya sea de tránsito de inmigrantes para poder hacer frente 

adecuadamente al fenómeno de la inmigración irregular. Parte de la creencia de 

los entrevistados de que un pilar importante de la solución al problema, es el 

trabajo en los países de origen. Hemos creído necesario incorporar este concepto 

al trabajo de investigación debido a que puede aportar una mejor comprensión de 

cómo los entrevistados, en tanto expertos, ven una posible solución al problema. 

Se puede observar en el cuadro de abajo, que todos los entrevistados han hecho 

referencia a este indicador; el trabajo en los países de origen y tránsito de la 

inmigración se ha revelado como una estrategia fundamental de trabajo como 

parte de la solución al problema de la llegada de inmigrantes irregulares, con 
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unas tasas de cobertura bastante altas, llegando incluso al 21% en alguna 

entrevista y en cualquier caso como idea unánime de todos los entrevistados. 

 

Gráfico 24. Número  de personas que piensan que se debe trabajar en los países de 

origen para luchar mejor contra le problema de la inmigración irregular y porcentaje de 

cobertura dentro de su entrevista 

 
Fuente: Elaboración propia. 

 

A sensu contrario, en el cuadro a continuación podemos observar que 

ningún entrevistado considera la no actuación en los países de tránsito y origen  

la solución al problema de la inmigración irregular. En otras palabras, la solución 

al problema, según los entrevistados pasa inexorablemente por el entendimiento 

y la actuación en terceros países. 
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Gráfico 25. Número  de personas que piensan que  no se debe trabajar en los países 

de origen para luchar mejor contra le problema de la inmigración irregular y porcentaje 

de cobertura dentro de su entrevista 

Fuente: Elaboración propia. 

6.3 CODIFICACIÓN DE ENTREVISTAS POR RECURSOS Y NODOS 

 A continuación exponemos cuadros donde apreciamos el volumen de 

codificación de cada entrevista por nodo o concepto, lo cual nos permite apreciar 

la cantidad de recursos que esa determinada entrevista dedica a cada nodo o 

concepto, pudiendo asociarlo a la importancia relativa de cada nodo o concepto 

en total cada entrevista. 

En orden decreciente de importancia los recursos asignados por cada 

entrevistado a cada nodo o concepto lo cual nos ofrece una visión sobre lo que 

más se ha argumentado durante el proceso de la entrevista. 
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Gráfico 26. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por el 

primer entrevistado 

 
Fuente: Elaboración propia. 

 

Gráfico 27. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por el 

segundo entrevistado 

 

Fuente: Elaboración propia. 
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Gráfico 28. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por la 

tercera entrevistada 

Fuente: Elaboración propia. 

 

 

Gráfico 29. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por el 

cuarto entrevistado 

Fuente: Elaboración propia. 
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Gráfico 30. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por el 

quinto entrevistado 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

 

Gráfico 31. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por el 

sexta entrevistada 

Fuente: Elaboración propia. 
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Gráfico 32. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por el 

séptimo entrevistado 

 
Fuente: Elaboración propia. 

 

Gráfico 33. Recursos asignados dentro de cada entrevista a los diferentes nodos por el 

octavo entrevistado 

Fuente: Elaboración propia. 

6.4 CODIFICACIÓN DE ENTREVISTAS POR NIVEL EN LA AGENCIA Y NODOS 

 A continuación presentamos la codificación de las entrevistas (recursos) en 

relación con dos variables, la primera variable es el nivel de responsabilidad 

ocupado dentro de la Agencia Europea de Fronteras, Frontex, nivel directivo, 

ejecutivo y operativo y la segunda variable son los nodos-conceptos planteados. 
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Previsión SI/NO.  

Podemos observar la relación entre el entendimiento de que la Unión 

Europea previó o no el fenómeno de la llegada masiva de inmigración irregular 

por vía marítima fruto de la “Primavera Árabe” y las respuestas dependiendo del 

nivel jerárquico ocupado en la agencia Frontex. En todos los niveles jerárquicos 

destaca la creencia de que no se previó el fenómeno cobrando especial 

importancia sobre todo el nivel ejecutivo. 

 

Gráfico 34. Postura de los entrevistados ante la  previsibilidad o no del fenómeno por 

nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Preparación  pasada SI/NO. 

Podemos observar la relación entre el entendimiento de que la Unión 

Europea se encontraba preparada o no para afrontar el  fenómeno de la llegada 

masiva de inmigración irregular por vía marítima fruto de la “Primavera Árabe” 

y las respuestas dependiendo del nivel jerárquico ocupado en la agencia Frontex. 

Es clara la creencia a todos los niveles jerárquicos la creencia de que la Unión 

Europea y la agencia Frontex, no se encontraban preparadas, destacando sobre 

todo en el nivel directivo de la agencia  esta creencia. 
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Gráfico 35. Postura de los entrevistados ante si la UE estaba preparada o no para ese 

fenómeno por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Eficiencia SI/NO. 

Podemos observar la relación entre el entendimiento de que los medios que 

pusieron la Unión Europea y Frontex para confrontar el fenómeno fueron 

eficientes o no, es decir, si cumplieron con su misión o no. También se asocia con  

la creencia sobre ello dependiendo del  nivel  jerárquico ocupado en la agencia 

Frontex. Observamos cierta igualdad entre los niveles operativos y ejecutivos 

pero en sentidos contrarios, es decir, el nivel ejecutivo cree que no hubo eficiencia 

de los medios empleados y por el contrario el nivel operativo cree que sí que 

hubo eficiencia de los medios empleados. 
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Gráfico 36. Postura de los entrevistados ante la eficiencia o no de medios empleados 

para atajar el fenómeno por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

 

Preparación futura SI/NO. 

Podemos observar la relación entre el entendimiento de que la Unión 

Europea se encuentra preparada o no para afrontar el  fenómeno de la llegada 

masiva de inmigración irregular por vía marítima en un futuro y las respuestas 

dependiendo del nivel jerárquico ocupado en la agencia Frontex. Es el nivel 

ejecutivo el que cree ampliamente que la Unión Europea y la agencia Frontex, no 

se encuentran preparadas para afrontar un fenómeno de similares características 

en el futuro.  
Gráfico 37. Postura de los entrevistados ante la  preparación  o no de la UE de cara a 

sufrir  un fenómeno  similar por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 
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Fiabilidad SI/NO 

Observamos la relación entre el entendimiento de que el modelo actual de 

protección de la frontera de la Unión Europea es fiable o no en relación con el 

nivel jerárquico ocupado en la agencia Frontex. Destacamos la dicotomía en el 

nivel ejecutivo que se decanta por entender que el sistema sí es fiable junto con el 

nivel operativo de la agencia Frontex, sin embargo el nivel directivo cree que el 

modelo actual no es fiable. 

 
Gráfico 38. Postura de los entrevistados ante si el modelo de protección actual de la 

frontera europea es fiable  o no por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Trabajo en origen (actuación en países terceros) SI/NO. 

Vemos la relación entre la necesidad de actuar en países terceros referido al 

nivel jerárquico ocupado en la agencia Frontex. Destacamos que todos los niveles 

jerárquicos creen que hay que trabajar en los países de origen y tránsito de 

inmigrantes para afrontar el problema con solvencia. 
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Gráfico 39. Postura de los entrevistados ante la  necesidad o no de trabajar en los 

países de origen de la inmigración  por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 

6.5 CODIFICACIÓN DE ENTREVISTAS POR NIVEL EN LA AGENCIA, POR SEXO Y POR 

NODOS 

 Presentamos aquí la codificación de las entrevistas (recursos) relacionando  

tres variables, la primera variable es el nivel de responsabilidad ocupado dentro 

de la Agencia Europea de Fronteras, Frontex, nivel directivo, ejecutivo y 

operativo, la segunda  variable es el sexo y la tercera viable son los nodos-

conceptos planteados. 

 Previsión SI/NO.  

Destacamos que el sexo masculino dentro del nivel ejecutivo  y del nivel 

operativo de la agencia Frontex, cree que la llegada de inmigrantes por vía 

marítima fruto de la “Primavera Árabe” se pudo prever. Por el contrario, el sexo 

femenino perteneciente a los niveles operativo y ejecutivo cree que las llegadas no 

se pudieron prever. 
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Gráfico 40. Postura de los entrevistados ante la  previsibilidad del fenómeno por nivel 

ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Abajo vemos que el sexo masculino dentro del nivel directivo y operativo 

creen que la llegada de inmigrantes por vía marítima fruto de la “Primavera 

Árabe” no se pudo prever. Lo mismo cree el sexo femenino en el nivel ejecutivo. 

 
Gráfico 41. Postura de los entrevistados ante la  no previsibilidad del fenómeno por 

nivel ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

Fuente: Elaboración propia. 
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 Preparación  en el pasado SI/NO. 

Observamos que ningún nivel jerárquico cree que la Unión Europea o la 

agencia Frontex se encontraban preparados para confrontar el fenómeno de la 

llegada masiva de inmigrantes por vía marítima fruto de la “Primavera Árabe”.  

 

Gráfico 42. Postura de los entrevistados ante si la UE estaba preparada para ese 

fenómeno por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

De igual modo, vemos que el sexo masculino a niveles directivo y 

operativo y asimismo el nivel ejecutivo femenino creen que la Unión 

Europea o la agencia Frontex no se encontraban preparados para 

confrontar el fenómeno de la llegada masiva de inmigrantes por vía 

marítima fruto de la “Primavera Árabe”.  
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Gráfico 43. Postura de los entrevistados ante si la UE  no estaba preparada  para ese 

fenómeno por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

 Eficiencia SI/NO. 

Observamos que el nivel operativo de sexo masculino cree 

mayormente que los medios que la  Unión Europea o la agencia Frontex 

desplegaron fueron eficientes en el cumplimiento de su función.  

Gráfico 44. Postura de los entrevistados ante la eficiencia de medios empleados para 

atajar el fenómeno por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

 

Fuente: Elaboración propia. 
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Resaltamos a continuación que los niveles ejecutivo, y directivo, de 

sexo masculino creen que los medios que la  Unión Europea o la agencia 

Frontex desplegaron no fueron eficientes en el cumplimiento de su 

función. 

Gráfico 45.  Postura de los entrevistados ante la no eficiencia de medios empleados 

para atajar el fenómeno por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

 

Fuente: Elaboración propia. 

 

 Preparación futura SI/NO. 

Inferimos  que el nivel ejecutivo tanto masculino como femenino, así 

como el operativo y directivo masculino, creen que la Unión Europea o la 

agencia Fontex se encuentran preparadas para hacer frente a un fenómeno 

de similares características en el futuro.  
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Gráfico 46. Postura de los entrevistados ante la  preparación  de la UE de cara a sufrir  

un fenómeno  similar por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

Fuente: Elaboración propia. 

 

En el gráfico de abajo se aprecia que el nivel ejecutivo masculino 

destaca en su creencia de que la Unión Europea o la agencia Fontex no se 

encuentran preparadas para hacer frente a un fenómeno de similares 

características en el futuro.  

 

Gráfico 47. Postura de los entrevistados ante la no  preparación  de la UE de cara a 

sufrir  un fenómeno  similar por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex y por sexo 

Fuente: Elaboración propia. 
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 Fiabilidad SI/NO 

Se apreciará a continuación  que el nivel ejecutivo femenino,  cree 

que el modelo actual de protección de la frontera de la Unión Europea es 

fiable. 

Gráfico 48. Postura de los entrevistados positiva ante si el modelo de protección 

actual de la frontera europea es fiable  por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 

 

Por el contrario, resaltamos que el nivel ejecutivo y directivo 

masculino,  cree mayoritariamente que el modelo actual de protección de 

la frontera de la Unión Europea no es fiable. 
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Gráfico 49. Postura de los entrevistados  negativa ante si el modelo de protección 

actual de la frontera europea es fiable  por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 

 

 

 Trabajo en origen (actuación en países terceros) SI/NO. 

Observamos  que todos los niveles y sexos concuerdan en que hay 

que trabajar en los países de origen y tránsito. 

Gráfico 50. Postura de los entrevistados ante la  necesidad de trabajar en los países de 

origen de la inmigración  por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 
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Por el contrario nadie piensa en la no intervención en los países de 

origen y tránsito de inmigrantes como solución. Todos concuerdan en que 

las actuaciones en países terceros son imprescindibles. 

Gráfico 51. Postura de los entrevistados ante la  no necesidad de trabajar en los países 

de origen de la inmigración  por nivel ocupado dentro de la agencia Frontex 

Fuente: Elaboración propia. 

6.6 CODIFICACIÓN DE ENTREVISTAS POR FRECUENCIA DE PALABRAS USADAS 

 Mostramos a continuación un estudio de las entrevistas por frecuencia de 

palabras. La herramienta metodológica usada nos ofrece la oportunidad de 

trabajar con un gran volumen de datos y procesarlos para búsquedas de este tipo. 

Se eligió en primer lugar efectuar una consulta por las cien palabras más usadas 

de como mínimo, seis letras.  Teniendo en cuenta que cuanto más grande la 

palabra y más en negrita, más repetida ha sido en el proceso de entrevistas, el 

resultado fue el que se expresa más abajo. Esta técnica permite incluso que 

cualquier persona que no hubiera leído previamente nada de este trabajo de 

investigación, intuir que el mismo versa sobre una agencia europea que está 

relacionada con el fenómeno de personas emigrantes en fronteras que plantean 

un problema que requiere una respuesta puesto que éstas palabras son las más 

utilizadas en el proceso de entrevistas. 
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Ilustración 10. Codificación de las cien palabras más usadas con un mínimo de seis letras 

acuerdo agencia anál 

 

isis autoridades barcos bastante capacidad cierto comisión 

condiciones control controlar cooperación crisis cuando cuanto 

cuenta dentro desarrollo después difícil digamos durante ejemplo 

entonces entrevista españa estaba estados 

estamos europa europea evitar 

experiencia fenómeno frente 

frontera fronteras Frontex futuro gestión gobierno 

gracias grecia humanos importante incluso información inmigración 

inmigrantes inteligencia italia italiano 

lecciones llegada manera marcha marítima masiva medida medidas 

medios mediterráneo miembros modelo 
momento muchas nosotros número operación operaciones 

operativa opinión origen países 
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personas podemos política porque 
posible pregunta preparada prever primavera 

primera problema puesto realmente recuerdo 

recursos respuesta siempre situación 

también tenemos teniendo terceros tiempo tienen 

trabajo  
 

Fuente: Elaboración propia. 
 

En segundo lugar se efectuó una consulta para localizar las veinte palabras 

más usadas con una extensión mínima de ocho letras y el resultado de la 

búsqueda fue el que se expresa teniendo en cuenta que cuanto más grande la 

palabra y más en negrita, más repetida ha sido en el proceso de todas las 

entrevistas. Observamos con mucha más precisión el fenómeno anteriormente 

explicado, las palabras más destacadas son fenómeno, inmigrantes, personas, 

problema,  fronteras, entonces, pregunta y respuesta. De ellas podemos inferir de 

qué versa esta investigación teniendo en cuenta solo veinte palabras. En efecto, a 

primera vista, y haciendo un mínimo esfuerzo imaginativo para enlazar y 

encontrar sentido al conjunto de palabras podemos intuir fácilmente la 

motivación y el sentido  de este estudio. Por ejemplo, si tomamos la palabra 

“ENTONCES”, la lógica nos hace pensar que se ha analizado un proceso o 

fenómeno con fases así como sus causas y consecuencias. 
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Ilustración 11. Codificación de las veinte palabras más usadas con un mínimo de ocho 

letras 

 

entonces entrevista experiencia 

fenómeno frontera 

fronteras importante 

inmigrantes inteligencia marítima 

miembros operaciones personas 

pregunta primavera problema 
realmente recuerdo recursos 

respuesta 
Fuente: Elaboración propia. 

6.7 ANÁLISIS TRANSVERSAL DE LAS ENTREVISTAS 

Para extraer toda la riqueza informativa de las entrevistas, no solo es 

necesaria una herramienta técnica  potente que nos permita organizar y 

categorizar la información contenida en ellas. Es preciso también un profundo 

análisis de conjunto que sea capaz de relacionar unas con otras y al mismo tiempo 

establecer una visión general sobre todas ellas. Esta parte corresponde al análisis 

transversal en el que se analizan conjuntamente las respuestas a cada tema 
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planteado por los entrevistados Asi se complementa el estudio porque este 

análisis permite extraer más significados expresados por los informadores para 

una mejor comprensión de las ideas expresadas. 

 ¿Se pudo prever, por parte de la agencia Frontex, el fenómeno de llegada 

masiva de personas por vía marítima a Europa como consecuencia de la 

““Primavera Árabe”?  

Las manifestaciones  de los entrevistados son variadas y basculan desde la 

postura que cree que la Unión Europea sí que tenía conocimiento de ciertos 

movimientos sociales en el norte de África que pudieron ser claros indicadores de 

lo que iba a suceder y que podía imaginar el resultado de los mismos; este 

postulado se fundamenta en que la unidad de análisis de riesgos de Frontex hay 

una oficina que se encarga de la geopolítica y ésta unidad sí que tenía 

conocimiento de lo que sucedía y capacidad y herramientas para hacer predicción 

de futuro; hasta los que piensan que sí que se pudo prever, al menos como 

hipótesis de trabajo, el hecho pero no el volumen del mismo. Alguno piensa que 

se pudo efectivamente prever que algún movimiento iba a producirse como 

resultado de la “Primavera Árabe” pero no la dimensión del movimiento de 

personas, es decir no la oleada masiva. Hay otras posturas que entienden que no 

hubo posibilidad de previsión alguna a ningún nivel y que el fenómeno nos cogió 

por sorpresa porque no había buenas fuentes de información en la otra orilla del 

Mediterráneo. Incluso un entrevistado cree que no sólo cogió por sorpresa a 

Europa sino también a ciertos líderes africanos porque pensaban que podrían 

controlar el fenómeno. El analista operativo Daniel Moore cree que durante los 

últimos veinticinco años el flujo de inmigrantes hacia Europa no ha cesado y que 

se debió prever sino en calibre sí en la posibilidad de una oleada masiva de 

personas escapando de los regímenes totalitarios. Se puede observar que hay 

división de opiniones al respecto sin mostrar un patrón claro de respuesta si bien 

es cierto que la mayoría sigue en la creencia que tal fenómeno no se pudo prever. 

 

 ¿Estaba la frontera Sur marítima  europea  preparada para hacer frente a 

tal fenómeno? 

Del análisis de las respuestas de los entrevistados a esta cuestión queda 

meridianamente claro, según todos ellos, que la frontera Sur marítima  europea  
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preparada no estaba preparada para hacer frente a tal fenómeno. De hecho 

algunos entrevistados plantean la cuestión como un movimiento reactivo  que de 

desbordó cualquier previsión  porque los servicios de frontera de los Estados 

Miembros están dimensionados para situaciones de normalidad no de 

excepcionalidad, como fue el caso. Otros entrevistados creen que nunca se está 

preparado para un flujo de semejantes dimensiones en tan corto espacio de 

tiempo y que la solución no era patrullar el mar solamente sino trabajar con 

buena información desde el origen. Alguno se atreve a ir un paso más allá y dice 

que no solo no estábamos preparados sino que a fecha de hoy no lo estamos aún 

porque dentro de la Unión Europea hay una falta de entendimiento del problema 

como un problema de toda la Unión porque los países del norte creen que no es 

un problema que les compete solucionar. 

 

 ¿Qué mecanismos o herramientas puso en marcha la agencia Frontex para 

hacer frente al fenómeno?  

Tratamos de interpretar aquí también el indicador llamado SUFICIENTE 

SI/NO más arriba expuesto debido a la dificultad de operacionalización de las 

respuestas de los entrevistados. El Director ejecutivo cree que se hizo todo lo 

posible de acuerdo con el presupuesto y que la prevención es muy difícil y que 

los medios disponibles se fueron incrementando gradualmente según la 

necesidad de ellos. Las actividades operativas que se pusieron en marcha, es 

decir, las operaciones conjuntas basadas en el despliegue de medios navales y 

aéreos así como de recurso humanos, se basaron en ciertas políticas las cuales son 

llevadas a cabo solo cuando el político se ve obligado. Hay que tener en cuenta 

que el despliegue de medios adicionales a los ya utilizados por los Estados 

Miembros, se basa en el principio de solidaridad de los otros Estados Miembros 

que son los que ceden los medios y los recursos humanos, pero nunca sustituyen 

la responsabilidad del Estado Miembro sobre su frontera exterior y conjugar todo 

esto es complicado. En cuanto al intercambio de información con los países de 

salida, creen los entrevistados que se intensificó en ese periodo porque se 

necesitaba saber no solo la ruta que había seguido el inmigrante en el mar, sino la 

ruta terrestre que lo había llevado a la playa de donde salían las embarcaciones 

hacia Europa y que esa inteligencia proporcionaría elementos de juicio para tomar 

las decisiones más adecuadas. Otra idea es que las actividades operativas se 
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convirtieron casi exclusivamente en operaciones de salvamento y rescate pero que 

realmente no se atacó a la raíz del problema que era evitar que salieran barcos 

cargados de gente hacia Europa. 

 

 ¿Se  pudo ser más eficiente en la implementación de planes operativos 

para la protección de la frontera marítima sur europea?  

En esta cuestión hay pareceres bastante divididos, las posturas  varían 

desde aquellas que creen que las nuevas figuras empleadas, los entrevistadores y 

los trazadores de nacionalidad, incrementaron la eficiencia de las operaciones 

conjuntas; pasando por los que creen que independientemente de la realidad del 

salvamento de innumerables vidas humanas, no se atajó el problema que 

representaban las salidas y que se  echó en falta cierta coordinación. Otros 

piensan que la eficacia se hubiera incrementado si hubiera habido mejor 

comunicación con los países de origen de las salidas entendiendo también que 

había casos en que la comunicación era imposible por falta de interlocutores 

válidos como en el caso de Libia. En efecto, si bien se logró salvar muchas vidas, 

el objetivo principal no se consiguió que no era otro que el detener la oleada 

migratoria hacia Europa. Queda constatado que no hubo un mal uso de los 

medios disponibles porque los hubo en cantidad y calidad adecuada al problema 

teniendo en cuenta el carácter solidario de la participación en las operaciones 

conjuntas. 

 

 ¿Estaría la agencia Frontex preparada para confrontarlo con garantías de 

éxito?  

En este punto las manifestaciones de los entrevistados se dividen entre los 

que creen que la Agencia Frontex está muy preparada y muy concienciada y entre 

los que creen que nunca se estará preparado para un fenómeno tal. En el punto 

medio se sitúa el resto entendiendo que ahora existe mejor capacidad de reacción 

aunque no ha variado mucho la estructura y preparación de los Estados 

Miembros para gestionar los flujos migratorios y aún no se ven capaces de 

gestionar un volumen grande de personas poniendo en riesgo el territorio 

Schengen que tanto trabajo ha costado a los Estados Miembros crear y mantener, 

no existiendo la certeza de que venga lo que venga lo vamos a gestionar 
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adecuadamente. Esto se ve claramente reflejado en que en el ámbito de la Unión 

Europea no existe una línea clara en cuanto a  política de asilo e inmigración. 

 

 ¿Qué consecuencias prácticas se pueden extraer?  

La principal consecuencia práctica que algún entrevistado extrae es que el 

problema migratorio no se puede parar pero sí que se puede controlar y regular, 

en definitiva, ordenar, porque tenemos recursos e instrumentos para hacerlo pero 

que lo más importante es no dejar a países en riesgo abandonados a su suerte 

dejando que la milicias y los grupos criminales campen a sus anchas. Otro 

entrevistado cree que todo es un aprendizaje y la agencia Frontex está cada vez 

más preparada para enfrentar estos sucesos porque hay una conciencia clara de lo 

que sucede y cómo atajarlo y la forma no es otra que actuar en el origen. Otro 

entrevistado manifiesta que se ha avanzado mucho en la sensibilización de los 

Estados Miembros de la Unión Europea respecto al fenómeno migratorio y éstos 

se han concienciado que la génesis del problema está muy lejos de la Unión 

Europea haciendo falta por tanto una buena política exterior. Otro argumenta que 

hay que cambiar totalmente nuestra relación con el fenómeno y que hay que 

coordinar esfuerzos combinando la política exterior, mediante acuerdos 

bilaterales Unión Europea con el país terceros,  con la protección de la frontera 

exterior junto con una red de oficiales de enlace que ofrezca información en 

tiempo real que permita adelantarse a los acontecimientos y sobre todo 

colaborando a establecer las condiciones sociopolíticas adecuada en los países de 

origen. Algún entrevistado coloca como paradigma el éxito de España en sus 

relaciones con Senegal y Mauritania que se ha traducido en una reducción casi a 

cero de la ruta del Atlántico hacia las islas Canarias. Otro entrevistado cree que 

ahora está todo mucho más protocolizado y se han desarrollado metodologías de 

trabajo en coordinación con otras agencias europeas que actúan también para 

atajar el fenómeno. 

 

 ¿Es el modelo actual de protección de la frontera marítima fiable? 

De las entrevistas podemos extraer que hay entrevistados que creen que  el 

modelo actual de protección es fiable y que por supuesto hay que seguir 

innovando y aprendiendo de los errores, alguno establece como paradigma a 
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seguir lo conseguido por España con la ruta Atlántica, ya mencionado 

anteriormente. Ese modelo combina la intervención en origen por diversas vías 

tales como el despliegue de oficiales de enlace, ayudas al desarrollo, 

establecimiento de unidades de análisis de riesgos, formación de las fuerzas 

encargadas de la protección de las fronteras. Otros entrevistados creen que de 

cara a la detección de inmigrantes sí que el modelo es fiable pero no lo es cuando 

hablamos de paliar el número de llegadas. Finalmente hay alguno piensa que el 

modelo actual es fiable siempre que no pierda de vista dos vectores, uno el 

establecimiento de estructuras para procesar a los llegados y el otro, no perder de 

vista lo que sucede en la otra orilla del mar Mediterráneo. 

 

  ¿Qué modelo sería el más adecuado? 

Debido a la dificultad técnica de operacionalizar este concepto, es por lo que 

se opta por desarrollarlo en el análisis transversal como hemos expresado más 

arriba. Un entrevistado cree que hay que aparcar los nacionalismos porque la falta 

de cultura europea resta capacidades. Otro piensa que el modelo más adecuado 

es aquél que impida las salidas desde el origen y siendo esto bastante difícil nos 

tenemos que conformar con mitigar los efectos de las llegadas. Otro entrevistado 

cree que todo pasa por incrementar el presupuesto para tener medios técnicos 

propios y que lo más adecuado sería actuar conforme al análisis de riesgos como 

modelo ideal combinando esto con la capacidad de la agencia Frontex de negociar 

con terceros países. Otro entrevistado cree que hay que actuar en países terceros 

mejorando los medios de obtención de información  para atacar al fenómeno en 

origen poniendo a la vez las condiciones económicas para que la gente encuentre 

en su país lo que viene a buscar en Europa. Otro entrevistado cree que el modelo 

ideal sería el australiano, es decir, rescatar a los inmigrantes en el mar pero luego 

no ofrecerles libertad de circulación hasta no estar seguro de que cumplen los 

requisitos legales para ello. Resumiendo, todos los entrevistados tienen en común 

su creencia en que la solución pasa por la intervención en los países terceros, de 

tránsito y origen, en consonancia con una red de oficiales de enlace que provea al 

sistema con información en tiempo real que sirva a los propósitos de análisis de 

riesgo, y a la vez situar los medios técnicos en el mar para poder prevenir las 

llegadas y contribuir a salvar vidas al tiempo que se deben fortalecer los servicios 
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de fronteras de los países de origen y tránsito. En definitiva una copia del modelo 

que España ha utilizado en Mauritana y Senegal. 



 

7 CONSECUCIÓN DE OBJETIVOS 

7.1  GENERAL 

El objetivo de esta tesis era la descripción de las medidas que aplicó la 

agencia de Frontex para controlar la inmigración irregular por mar acontecida a 

raíz de la conocida ““Primavera Árabe”“que puso en jaque a la Unión Europea, 

con el propósito de comprender si, el fenómeno se pudo prever y si esas medidas 

fueron eficaces y suficientes; a juicio de quienes las aplicaron, para en el futuro, 

poder aplicar similares o mejorarlas. 

El objetivo ha sido plenamente alcanzado porque se han logrado describir 

las medidas aplicadas por la agencia Frontex para controlar la inmigración 

irregular por mar a raíz de la “Primavera Árabe” y que se han detallado a lo largo 

de esta tesis, materializándose principalmente en el lanzamiento de la operación 

conjunta Hermes en Italia y la operación conjunta Poseidón en Grecia, 

ampliamente descritas en la páginas de esta tesis. Creemos que esto contribuye a 

una mejor comprensión del fenómeno de tal modo que junto con el análisis de las 

entrevistas semi directivas ofrecen respuestas a las preguntas de investigación de 

tal modo que sirviéndose de ellas se pueda mejorar en un futuro la capacidad de 

respuesta ante fenómenos similares. 

7.2  ESPECÍFICOS 

Entre los objetivos específicos de esta tesis se encontraban: 

 Describir el marco legal, en cuanto a protección de la frontera exterior, del 

que se dotó la Unión Europea antes del fenómeno conocido como 

“Primavera Árabe”. Creemos que este objetivo secundario ha sido 

alcanzado tras la consulta de la ingente bibliografía existente al respecto y 

plasmada en el marco legal y marco teórico de esta tesis donde se explican 

los hitos que tuvo que recorrer la Unión Europea para dotarse del marco 

jurídico del que actualmente dispone para aplicar sus políticas de 

protección de fronteras exteriores. 
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 Exponer del camino de la política europea hasta llegar a la constitución 

organismo que tuvo la competencia de las fronteras exteriores. Objetivo 

conseguido al relatar con detalle el largo camino que llevó el 

establecimiento de la Agencia Europea de Fronteras, Frontex; agencia 

encargada actualmente de la coordinación de la cooperación operativa de 

los Estado Miembros de la Unión Europea en la frontera exterior de la 

Unión Europea.  En efecto la agencia se configura la punta de lanza de la 

Unión Europea en cuanto al control de su frontera exterior, su máxima 

expresión son las operaciones conjuntas aunque también se encarga de la 

armonización de la formación de los organismos nacionales de protección 

de la frontera de cada Estado Miembro sin descuidar asimismo la continua 

búsqueda de las nuevas tecnología aplicadas al control de fronteras  a 

través de su unidad de planificación y desarrollo. 

 Relacionar el fenómeno de la “Primavera Árabe” con la salida de personas 

de Túnez, Argelia, Libia, Egipto y Marruecos con destino a las costas 

europeas analizando, mediante métodos cuantitativos, la magnitud de 

fenómeno. Objetivo conseguido del estudio y análisis de las fuentes 

primarias y secundarias, materializados en los planes operativos y los 

informes de aproximación de la unidad de análisis de riesgos ya que 

ofrecen estadísticas incontestables sobre el repunte del fenómeno 

migratorio hacia la costa sur europea como consecuencia de la aparición 

de la “Primavera Árabe”. 

 Describir qué respuesta dio la Unión Europea al fenómeno. Objetivo que 

consideramos que se ha conseguido porque se ha descrito en esta tesis, la 

respuesta de la Unión Europea ante la llegada de la ola migratoria a su 

frontera exterior. Se han detallado las operaciones conjuntas que la agencia 

Frontex lanzó como respuesta para contener la ola migratoria; tanto la 

operación Hermes como la operación Poseidón son extensamente 

comentadas gracias al acceso a los planes operativos de la agencia Frontex. 

Se describe también el proyecto EUROSUR como herramienta de futuro 

de la agencia para el control de flujos migratorios y de intercambio de 

información entre Frontex y los Estados Miembros. 

 Conocer las medidas que se implementaron, mediante fuentes primarias y 

entrevistas a personas cualificadas que se encargaron de implementar esas 
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medidas (entrevistados clave, muy cualificados), para comprender si 

fueron suficientes y eficaces. Creemos que este objetivo ha sido alcanzado 

tal y como se describe en el análisis de las entrevistas efectuadas a 

entrevistados clave, ya que ellos y solo ellos fueron los responsables de 

articular la respuesta de la agencia Frontex ante el fenómeno de llegadas a 

raíz de la “Primavera Árabe”. En el análisis queda suficientemente 

comentado y descrito si las medidas fueron eficaces y suficientes. 

 Extraer lecciones aprendidas para hacer nuevas propuestas para una 

mejor gestión de la frontera exterior de la Unión Europea. También 

creemos que el objetivo secundario ha sido conseguido porque en las 

conclusiones se ofrecen unas lecciones aprendidas de las cuales se pueden 

extraer consecuencias para futuros modelos de gestión de la frontera 

exterior. Tambien en las entrevistas analizadas se ofrece un capítulo que se 

ocupa de las lecciones aprendidas y de la propuesta de modelo de futuro 

que a juicio de los entrevistados sería el modelo más adecuado de gestión 

de la frontera exterior de la Unión Europea.  
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8 CONCLUSIONES 

La hipótesis de trabajo de esta investigación era que la Unión Europea, no 

estaba preparada para prever ni confrontar el fenómeno de la llegada a las costas 

europeas de la ola migratoria que se desató a raíz de la llamada “Primavera 

Árabe”. 

Durante este trabajo de investigación se analizan en primer lugar las 

políticas de la Unión Europea enfocadas a la protección integral de su frontera 

exterior. La pretensión es profundizar en el conocimiento de los pasos que se 

habían dado en este sentido. Se quiere comprender si la Unión Europea 

consideraba su frontera exterior como algo a proteger con el fin de incrementar 

los niveles de seguridad en el interior. 

En efecto, se ha corroborado que ya desde el Tratado de Roma en 1957 se 

inició un largo recorrido en este sentido. De este modo a medida que se fue 

creando y afianzando el Espacio Europeo de Libertad, Seguridad y Justicia, se han 

formulado medidas legales para defenderlo de cualquier situación no deseada. La 

aproximación a la defensa de la frontera exterior debe ser siempre holística, es 

decir, las políticas de gestión de la frontera siempre se han ligado íntimamente a 

otras políticas como las de movilidad, asilo e inmigración. Parece que se ha 

legislado conforme a una estructura mental clara que pudiera articularse de la 

siguiente forma. Primero se debe proteger lo creado, el EELSJ, asegurarlo de 

cualquier injerencia externa que pueda perturbarlo. Esta protección no se hará a 

toda costa, sino siempre teniendo presente y aplicando las fórmulas legales que 

son asimismo de aplicación internamente como son los Derechos Humanos. Así 

se entiende el Derecho de Asilo, es decir este Derecho se configura como una 

excepción a esa protección. Si a pesar de esa barrera de protección, se producen 

llegadas a territorio de la Unión, habrá que gestionarlas conforme a Derecho. 

Aquí surgen dos vías: 

1. La repatriación en virtud de acuerdos bilaterales con los países de origen, 

como ha sucedido recientemente con el Acuerdo de la UE con Turquía 

para repatriar a los llegados durante el año 2016 a Grecia. 
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2. Su integración en el interior de la Unión como también ha sucedido 

durante los años 2015 y 2016. 

De lo anterior podemos colegir que la política de protección de la frontera 

exterior ha sido una preocupación constante de la Unión Europea y debido a ello 

se ha estado preparando a lo largo de años. De este modo han articulado políticas 

encaminadas a ese objetivo dependiendo mucho, eso sí, de la situación 

socioeconómica dentro de la propia Unión Europea. La fase que ocupa el período 

desde Maastricht hasta la creación de un Manual Común, de una base de datos 

como el SIS, del Código de Fronteras Schengen y la creación de la figura de 

funcionarios de enlace, puede ser catalogada como la fase tranquila, de 

asentamiento paso a paso de un armazón normativo con previsión de futuro. La 

siguiente fase ha sido un poco más acelerada y puede ser definida ciertamente 

como un período de legislación "en caliente". Desde la llegada a escena de la 

Agencia Frontex los avances más significativos se han producido sin duda en 

períodos en que la frontera exterior se ha visto sobrepasada por los hechos. 

Recordemos la "“Primavera Árabe”" durante el año 2011, también la crisis de 

Lampedusa del año 2013 y la  crisis migratoria del mar Egeo y la activación de la 

ruta de los Balcanes hacia el norte de Europa durante los años 2015 y 2016. Estos 

hechos sí que han marcado significativamente la agenda Europea de inmigración 

y frontera. Se pueden establecer que estos  hitos se configuraron como puntos de 

inflexión a partir de los cuales la agenda política de la UE al respecto de la gestión 

de frontera exterior e inmigración se ha visto notablemente acelerada. En efecto, 

las llegadas de inmigrantes al territorio de la UE  durante finales del año 2010 y 

durante el año 2011 impulsaron la primera revisión del Reglamento de Frontex en 

Octubre del año 2011 cuya finalidad era mejorar la gestión integrada de la 

frontera exterior profundizando en el concepto de control integral de frontera. 

Este acto normativo es debido a la experiencia que se adquirió al comprobar que a 

finales del año 2010 se concentraron muchos medios en la frontera terrestre para 

hacer frente a una ola migratoria desde Turquía pero no se debería haber 

descuidado la frontera marítima sur mediterránea como probable salida de esa 

presión migratoria hacia la UE. Sin embargo, así sucedió por un efecto similar al 

de los vasos comunicantes, la ola migratoria siempre ha buscado la zona más 

desprotegida de la frontera para fluir hacia ella, en este caso  por el mar. 
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La crisis de Lampedusa del año 2013, que no fue prevista por la Unidad de 

Análisis de Riesgos de Frontex, trajo consigo un cambio de paradigma. A diario se 

producían hundimientos de embarcaciones cargadas de inmigrantes en el mar 

Mediterráneo. La sociedad europea contemplaba horrorizada la cantidad de 

personas que morían en un intento por buscar una vida mejor. Era necesario dar 

prioridad al salvamento de la vida humana en el mar sin descuidar por ello la 

protección de la frontera. La Comisión Europea se vio muy presionada por la 

opinión pública europea y su respuesta fue librar más fondos para operaciones 

conjuntas. Así pues las operaciones conjuntas desarrolladas hasta esa fecha en 

aguas al Sur de Italia -las operaciones conjuntas Hermes y Aeneas- se unificaron 

en una sola operación llamada Tritón con un aumento de presupuesto 

considerable. Pensaba la Comisión que el problema se vería atajado solamente 

con el incremento de fondos para operaciones conjuntas. No fue así porque al 

aumentar los medios técnicos en el mar para intentar salvar vidas se produjo un 

efecto llamada para los inmigrantes. Las redes de tráfico de seres humanos eran 

sabedoras de que muy cerca de sus rutas de navegación hacia Europa a buen 

seguro habría un barco de la operación conjunta Tritón que los salvaría en caso de 

problemas. La ruta hacia Europa se había convertido en ruta más segura. A partir 

de este momento se empezó a hablar seriamente de la figura del oficial de enlace 

de Frontex en terceros países, de tal modo que ofreciera una visión de lo que 

realmente pasaba al otro lado de la orilla del Mediterráneo. 

En tercer lugar, los otros hitos importantes han sido por un lado las llegadas 

a Grecia a las islas de Levos, Samos, Chios, Kos y Rodas por el mar Egeo. Durante 

el año 2015 más de un millón de inmigrantes irregulares llegaron a territorio 

griego. Las Autoridades griegas se vieron absolutamente desbordadas, nadie 

puede manejar ese volumen de llegadas, resultaba imposible controlar quien 

entraba a la Unión Europea y mucho menos una vez dentro -debido a la libre 

circulación- controlar donde iba. Este hecho unido a que dos de los tres terroristas 

que atacaron el estadio de Saint Denis el 13 de noviembre de 2015 entraron en la 

UE por la frontera griega en una de estas embarcaciones hizo que Francia tomara 

mucho más en serio que hasta la fecha el control de la frontera de la Unión 

Europea. En efecto, durante las operaciones conjuntas de Frontex, Francia 

participaba en las mismas muy tímidamente si tenemos en cuenta el peso político 

que tenía y tiene dentro de la UE. 
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El millón de personas que llegaron a Grecia buscaba su destino definitivo en 

los países del norte de Europa, Alemania, Suecia, Dinamarca, Noruega y 

Finlandia. Precisamente en aquellos países que no fueron duramente golpeados 

durante los años de crisis económica. Se activó así la denominada ruta balcánica 

hacia el norte de Europa. Grecia dejaba salir a los inmigrantes llegados para 

aliviar su situación interna, incumpliendo así sus compromisos con la Unión 

Europea y con espacio Schengen. La ruta balcánica se iniciaba en Grecia pasando 

por Macedonia, Serbia, Croacia, Hungría, Austria, República Checa para terminar 

en países como Alemania, Dinamarca, Noruega Suecia y Finlandia. Aquí se 

produjo otro punto de inflexión. Así pues fruto de estas dos situaciones - llegadas 

masivas a Grecia y activación de la ruta balcánica- Francia, Alemania y los países 

nórdicos ahora sí se veían afectados por la inmigración irregular. Ya no sucedía 

solo como anteriormente que solo se veían afectados España, Grecia e Italia. Esto 

produjo una gran presión por parte de los nuevos países afectados para que la 

Comisión Europea cambiara la política de fronteras y la migratoria. Fruto de esa 

presión se suceden actos normativos tales como el nuevo Código de Fronteras 

Schengen del año 2016 en el que ya se expresa claramente la posibilidad de 

establecer controles internos dentro de la UE cuando se dé una situación de riesgo 

generada por el incumplimiento de las obligaciones de un Estado Miembro -la 

Comisión no lo menciona pero todo apunta a Grecia porque dejó ir a los 

inmigrantes llegados sin controlar e identificar por la ruta balcánica-. Asimismo 

faculta a Frontex a enviar a su personal para evaluar al país incumplidor y 

proponer recomendaciones a la Comisión Europea para que esta las haga a su vez 

al Estado Miembro incumplidor. También faculta a la Agencia para desplegar 

medios técnicos y recursos humanos en el territorio si el Estado Miembro no 

actúa.  

Por último y como respuesta adicional a estos dos últimos hitos, se lanza en 

Septiembre del año 2016 un nuevo Reglamento, el 1624/2016 que regula la nueva 

configuración de la Agencia Frontex, que pasará a llamarse Agencia de Fronteras 

y Guardacostas Europea. A la nueva agencia se le dota de nuevas competencias, 

nuevos recursos y nuevas responsabilidades fruto de la experiencia acumulada 

tras más de diez años trabajando en el control de la frontera exterior de la unión 

Europea. 
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Ciertamente se podría establecer un paralelismo entre los hitos que han 

marcado la Política Europea de Fronteras e Inmigración y Asilo con la teoría de 

los Paradigmas de Tomas Kuhn. Esta teoría, expuesta en su libro "La estructura 

de las revoluciones científicas" mantiene que la ciencia se desarrolla conforme a 

unas fases que paralelamente se pueden aplicar a cualquiera de los hitos que se 

han relatado anteriormente, así estas fases y sus correspondientes a este trabajo de 

investigación serían: 

1. Establecimiento de un paradigma. En esta investigación serían los primero 

pasos dados para la promulgación de las políticas de protección de la 

frontera exterior de la UE. 

2. Ciencia normal. Se continuaría legislando conforme al paradigma 

establecido. En la investigación se correspondería con los períodos de los 

Consejos Europeos en los que se profundiza en la normativa poco a poco y 

se llega hasta el establecimiento de Frontex. 

3. Crisis. Se produce un fenómeno inesperado que desequilibra el paradigma 

anterior y favorece la aparición de nuevas ideas para solucionar el 

problema. Se correspondería con la llegada masiva e inesperada de 

inmigrantes a la frontera UE y con el período en el que se trata de 

reaccionar. “Primavera Árabe”, crisis de Lampedusa de 2013, crisis de 

Grecia de 2015 y ruta balcánica. 

4. Revolución científica. Se ponen las nuevas bases para el desarrollo de un 

nuevo paradigma que se adapte a la nueva realidad. Se legisla para tratar 

de solucionar el problema de las llegadas. Período de nuevos 

Reglamentos. 

5. Establecimiento de nuevo paradigma. Se continúa funcionando con este 

hasta que surja otra crisis. Período actual tras la promulgación de nuevas 

normas. 

El establecimiento de las políticas es solo un primer paso para enfrentar un 

problema. Para empezar a trabajar es necesario dotarse de herramientas técnico-

operativas.  Haciendo un rápido recorrido por las herramientas técnicas se 

procederá a realizar un comentario sobre las posibles motivaciones que dieron 

lugar al establecimiento físico de las mismas basado en la experiencia del 

investigador. 



252 JULIÁN JAVIER PÉREZ QUILES 

En la elección de la localización de los Centros previos a Frontex fue crucial 

el peso de la política exterior de cada Estado Miembro en ese determinado 

momento dentro de la Unión Europea. Así el Centro de Análisis de Riesgos fue a 

parar a Finlandia, que se adelantó al resto de países en formular un modelo de 

análisis de riesgo en frontera, hecho este ligado a la pujanza económica de ese 

país y a la visión del resto de la UE como país modelo debido a su éxito 

económico. Los nórdicos eran buenos pensando se asumió por parte de todos los 

Estados Miembros. Para el establecimiento del Centro de Formación, se tuvo en 

cuenta que el mismo debía corresponder a un país de los del centro de Europa, en 

este caso Austria con apoyo de Alemania. Por ese tiempo ya tenía un modelo muy 

avanzado de herramientas de formación para guardias de frontera debido a que 

se había adquirido la experiencia basada en la praxis al encontrarse en la zona de 

paso entre el Este de Europa y el Oeste. Para el Centro de Fronteras Terrestres, 

Alemania impuso su ley ya que pronto iba a desparecer como frontera Este de 

Schengen debido a la  inminente supresión de la frontera interna con Polonia. No 

quería Alemania perder influencia en el control de la frontera terrestre por miedo 

a que Polonia no fuera suficientemente capaz de controlarla y aquella sufriera las 

consecuencias de llegadas de inmigrantes. Respecto a los Centros de Fronteras 

Marítimas, el reparto fue pacífico, ningún Estado estaba interesado en su control 

por lo que se decidió establecer los dos ya comentados, España y Grecia. El centro 

de Europa no pensaba en la importancia que después cobraría el control del 

medio marino asumiendo que nunca iban a tener que lidiar con un problema que 

solo sufrirían los países mediterráneos. Finalmente para el Centro de Fronteras 

Aéreas se atendió a dos cosas principalmente, que ningún grande -en este caso 

Italia- se quedara sin nada y también se prestó atención a que el aeropuerto de 

Roma ya había establecido una buena red de contactos con el resto de aeropuertos 

europeos para catalizar sus funciones. 

Con la aparición de la Agencia Frontex, no fueron poco los países que se 

presentaron como candidatos a hospedar a la nueva agencia. Así España, Italia, 

Grecia,  Malta, Alemania y Polonia optaron a tenerla en su territorio. Finalmente 

se decidió que el recién llegado -Polonia- no tenía todavía ninguna Agencia de la 

UE por lo que en aplicación del principio de descentralización de las Agencias de 

la UE motivado por el hecho de acercar a la UE todos los ciudadanos, se 

estableció en Polonia. Cabe destacar en este punto, que si bien la Comisión 
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Europea aplicó con buen criterio el principio de descentralización y acercamiento 

de la Administración Europea a los ciudadanos no es menos cierto que los 

sucesivos Gobiernos polacos no han correspondido como se esperaba. 

Normalmente el asentamiento de una Agencia de la UE conlleva la firma entre la 

Comisión Europea y el Gobierno auspiciante de un acuerdo de asentamiento. El 

mismo debe contemplar entre otras cosas el estatus del personal de la Agencia en 

el país auspiciante, normalmente diplomático, hecho que no se ha producido en 

Polonia tras más de diez años de asentamiento de la Agencia. Se desconocen los 

motivos por los que el Gobierno polaco no ha firmado Acuerdo de asentamiento 

de Frontex.  

Es importante destacar Francia, ni estaba ni se le esperaba. Permanecía 

indiferente a la nueva realidad que se estaba gestando. De hecho su presencia a lo 

largo de la historia de la Agencia ha sido prácticamente testimonial en todas sus 

unidades hasta Enero del año 2015. Entonces apuesta decididamente por 

redimirse -probablemente viendo con anticipación los problemas que se le podían 

venir encima con respecto de la inmigración- presentando a un candidato 

desconocido en la Unión Europa en el campo de la gestión de Fronteras pero eso 

sí, usando toda la fuerza de su política exterior para asegurarse que el mismo se 

alzara con la presidencia frente al candidato español con muchísima más 

experiencia profesional en el campo de fronteras e inmigración ya que había 

actuado como Subdirector de la Agencia durante diez años, frente a la candidata 

portuguesa que había desempeñado las labores de oficial de enlace de Frontex en 

Bruselas y posteriormente como Jefa de la Unidad de Operaciones Conjuntas de 

Frontex y frente al candidato austríaco con un extenso bagaje en el ámbito de 

fronteras a nivel europeo como más adelante se detalla. Francia fue capaz de 

influir en el proceso de votaciones a la Comisión y a los Estados Miembros. 

Respecto a la influencia a los Estados Miembros, parece ser que el Estado Francés 

intercambió dosieres con el Estado Español de tal modo que la propia España 

votaría en contra de su candidato y en favor del francés. Por otro lado Francia se 

encargó de romper la disciplina de voto del grupo de Salzsburgo compuesto por 

Austria, Eslovaquia, República Checa, Eslovenia, Hungría y Polonia, prometiendo 

la vacante de subdirector a un candidato austríaco a cambio del voto de todos sus 

integrantes. Grecia, Italia y las Repúblicas bálticas votaron a favor del candidato 

francés y finalmente la Comisión Europea también. El trabajo de la diplomacia 
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francesa había dado sus frutos. Francia había pasado de tener una presencia 

testimonial a ocupar la Dirección de la Agencia Frontex. 

Volviendo a la entrada en escena de Frontex, con su Reglamento 

fundacional se promulgó otro también muy importante referido a los RABIT, los 

equipos de reacción rápida de intervención en frontera desarrollando el mandato 

de las conclusiones del Consejo de La Haya. Sobre ellos, en opinión de este 

investigador, se puede decir que se crearon para no tener que utilizarlos jamás. 

Pero la realidad en el ámbito de la inmigración es muy cambiante y los RABIT, de 

los cuales solo se conocía su decreto fundacional y no se había desarrollado nada 

tras este acto normativo tuvieron que ser utilizados en Diciembre del año 2010 a 

requerimiento del Gobierno Griego debido a la situación de la frontera terrestre 

con Turquía. Se tuvo que poner en marcha una herramienta que nació para no ser 

utilizada con los problemas que ello conlleva. La maquinaria -RABIT-  en cuanto a 

procesos no estaba engrasada y se tardó mucho primero en encontrarlos y luego 

en desplegarlos con la consiguiente falta de efectividad de los mismos. No hubo 

tiempo para formarlos mínimamente en las tareas a realizar y tuvieron que ir 

aprendiendo mediante la praxis. Las Autoridades griegas tampoco fueron capaces 

de proveerlos con un mínimo nivel de entrenamiento en cuanto a legislación local 

ni en cuanto al uso, siempre delicado de las armas. Recordemos que los RABIT 

podían portar armas al lugar de la UE donde se desplazaran teniendo reconocido 

el carácter de policía ejecutiva, es decir, con las mismas competencias y 

atribuciones que la policía de fronteras del país donde irían a trabajar. Su 

despliegue se mantuvo hasta abril del año 2011 en el que se decidió establecer una 

operación terrestre de duración anual en su lugar llamada Poseidon tierra, para 

controlar ese tramo de frontera exterior. 

Entrando de lleno Frontex y también fruto de la experiencia en contraste 

con la normativa de recursos humanos y sus funciones, se considera oportuno 

describir la realidad de la agencia:  

1. Existen varias categorías de trabajadores, de ellas las que más destacan 

son dos. Los agentes temporales y los expertos nacionales destacados. 

Los primeros se encargan de administrar los recursos de la agencia en 

cada área de responsabilidad, así también tienen la capacidad de 

representar a Frontex allí donde fueren. Dentro de la División de 

Operaciones son los responsables a nivel operativo de la 
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implementación de las operaciones conjuntas. En teoría este personal 

ha sufrido un proceso de selección basado en unos conocimientos 

tanto de las disposiciones europeas sobre fronteras como de 

conocimientos técnicos especializados sea en el campo de fronteras 

terrestres, marítimas o aéreas. Los segundos, dentro de la División de 

Operaciones también, son expertos técnicos destacados por los Estados 

Miembros a Frontex con el objeto de prestar su experiencia técnica a la 

implementación de las operaciones conjuntas. Desempeñan 

normalmente las funciones de Jefe de Proyecto u operación conjunta 

debiendo para ello establecer cauces de comunicación con todos los 

Estados Miembros al objeto de coordinar los esfuerzos de cada uno de 

ellos para desarrollar cada operación conjunta. Se ha constatado a lo 

largo de los años, que quien soporta el mayor peso y responsabilidad  

en cuanto a la administración de recursos en una operación conjunta, 

no son los agentes temporales contratados por la agencia sino los 

expertos nacionales destacados. Esto supone una perversión del 

sistema que la Comisión Europea creó con la figura del experto 

nacional destacado porque su trabajo es la de dar su visión como 

experto técnico en el campo de la frontera, no la de administrar 

recursos. También se ha observado que los expertos nacionales 

destacados han representado a la Agencia en multitud de reuniones 

con los Estados Miembros contraviniendo así la normativa. Con esto se 

pretende poner de manifiesto que la Agencia no es de funcionamiento 

pacífico sino que dentro se producen dinámicas que le restan potencial 

de trabajo debido a conflictos de rol entre sus trabajadores. 

2. Con respecto a la Unidad de Análisis de Riegos cabe destacar 

primeramente que en todos los años de funcionamiento de la Agencia, 

nunca se ha adelantado a ningún hecho que fuera determinante para la 

frontera exterior. No fue capaz de prever la situación a raíz de la 

“Primavera Árabe”, no fue capaz de adelantar los acontecimientos de 

Lampedusa en el año 2013 como tampoco ha sido capaz de adelantarse 

a la ola sin precedentes de inmigrantes que llegaron a Grecia en el año 

2015 para terminar sin haberse adelantado tampoco a la activación de 

la ruta de los Balcanes hacia el norte de Europa. Esta responsabilidad 

recae en el Sector denominado de Inteligencia Estratégica de la 

Agencia. El motivo de no haberse adelantado a los acontecimientos 

anteriores es claro, los informes evacuados por esta Unidad se basan a 
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su vez en informes precocinados por agencias que ofrecen información 

a cambio de un elevado precio. Muchos de los informes tienen su base 

en documentos de varias compañías privadas que se dedican a la 

confección y venta de informes de situación de diversos países, entre 

ellas la más consultada es Stratfor. Hubiera sido pues mucho más 

conveniente y eficiente el uso de una herramienta ya prevista en la 

Regulación fundacional como el despliegue de oficiales de enlace de 

Frontex en los países de salida y tránsito de inmigrantes.  Estos 

podrían haber sido desplegados desde el inicio de la Agencia, por 

ejemplo en Turquía, Túnez, Egipto, Libia, etc de tal modo que los 

informes hubieran sido efectuados por personal perteneciente a la 

Agencia que sabe cuáles son las necesidades de información de la 

misma. Actualmente Frontex ya cuenta con un oficial de enlace en 

Turquía y se espera que en el medio plazo cuente con otros dos en 

países a determinar.  

3. El otro Sector, el de inteligencia operativa, funciona a pleno 

rendimiento pues el personal que trabaja en él vista semanalmente el 

territorio donde se implementa la operación conjunta. Esto le permite 

conocer la información de primera mano y sobre el terreno a la vez que 

la complementan con el análisis de las entrevistas que se efectúan a los 

inmigrantes recién llegados. Todo esto les permite  por desgracia solo 

establecer estrategias a muy corto plazo aunque con resultados 

visibles. Este Sector es el que se ocupa de preparar el documento de 

análisis de riesgos que dará inicio a una operación conjunta conocido 

como informe táctico. Un punto muy vulnerable es que en la práctica, 

cuando una operación conjunta debe ser extendida en el tiempo 

debido a que un flujo migratorio no cesa a pesar de la actividad 

operativa, primero la Unidad de Operaciones Conjuntas decide su 

extensión  y luego se le solicita a la Unidad de Riesgos el documento -

el informe táctico de extensión-  justificándola cuando en teoría 

debería ser justo al contrario, es decir que la Unidad de Riesgos 

aconseje la extensión debido a que el flujo migratorio no cesa o se 

prevé que no cese en un futuro. El problema que aquí subyace es el de 

la propiedad del presupuesto económico, que en este caso la tiene la 

Unidad de Operaciones Conjuntas por lo que parece que es soberana 

de decidir donde invierte su presupuesto. 
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4.  Otro apartado digno de comentar es el funcionamiento de la Unidad 

de Formación. En teoría esta Unidad debe ayudar a crear sinergias 

formando previamente al personal que ve a ser destacado a una 

operación conjunta de Frontex. En la práctica nada más lejos de la 

realidad puesto que sus cursos formativos no están enfocados a las 

necesidades operativas que demanda una operación conjunta. Los 

cursos que demanda una operación conjunta son los de entrevistador, 

trazador de rutas de llegada, experto en huellas, identificador de 

documentos falsos etc. Sin embargo esta Unidad se dedica a la 

armonización de la enseñanza de todos los guardias de fronteras de la 

Unión Europea descuidando las necesidades de formación de las 

personas que van a ser desplegadas en escenarios reales de protección 

de la frontera exterior de la UE en la lucha contra la inmigración 

irregular.  Sería aconsejable producir sinergias entre la Unidad de 

Formación y la de Operaciones de tal modo que sus actividades 

formativas provean al personal a destacar de la debida formación y 

conocimientos técnicos para desempeñar su labor con más eficacia 

ofreciendo a buen seguro mejores resultados.  

5. En cuanto al proceso de poner en marcha una operación conjunta hay 

que señalar que si bien los pasos a dar están perfectamente 

protocolizados en el diagrama de procesos de la Agencia también es 

cierto que hay margen para una mejor optimización. La base de todo 

es la negociación con el Estado Miembro, si falla esto falla todo, no se 

lanza una operación conjunta. Esto es muy delicado pues ha habido 

numerosas reuniones con los Estados Miembros auspiciantes de 

operaciones a las que los funcionarios de Frontex han asistido con el 

ánimo de incorporar todas las peticiones del Estado Miembro sin 

límite alguno de lo contrario no se pondría en marcha la operación 

conjunta comprometiendo así la posición de la Agencia. Sería deseable 

arbitrar un mecanismo que diera un poco más de margen de maniobra 

a la Agencia frente al Estado Miembro porque a veces las necesidades 

de una operación conjunta para frenar la inmigración hacia territorio 

de la UE van en contra de los deseos de un Estado. Tomemos como 

ejemplo el flujo de inmigrantes  que se produce desde Egipto hacia el 

sur de Italia. Ya en el año 2014 este flujo fue detectado en un 

documento de la Agencia y se propusieron medidas correctoras para 

controlar esta vía. La principal medida era situar un medio aéreo en la 
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isla de Creta, en aeropuerto de Chania, de tal modo que tuviera 

capacidad de patrullar la zona sur en busca de posibles embarcaciones 

con inmigrantes y proceder a rescatarlos en caso necesario. Pues bien 

la Agencia se encontró con la negativa rotunda de Grecia a situar ese 

medio aéreo en Creta y la motivación clara. No se desplegaría el medio 

porque favorecía a los intereses italianos y en caso de observar una 

embarcación y proceder a su rescate, los inmigrantes sería llevados a 

Grecia. Ante esta respuesta el Sector de Fronteras marítimas de 

Frontex no tuvo herramientas para poder desplegar ese medio que era 

necesario para salvar vidas humanas en el mar por una decisión 

unilateral de las Autoridades griegas obviando el principio de 

solidaridad que muchas veces es enarbolado cuando de ayuda para 

gestionar la inmigración en su territorio se trata. 

6. No se conoce el impacto que tendrá el nuevo Reglamento de la 

Agencia Europea de Fronteras y Guardacostas en la solución a estas 

cuestiones anteriormente relatadas. Sí que es cierto que de la 

experiencia de algunos de los problemas resaltados se ha aprendido 

cómo gestionarlos, también es cierto que la nueva Agencia gozará de 

poderes hasta ahora desconocidos. En principio se le han asignado 

competencias que no tenía antes como la contribución a la lucha contra 

el crimen organizado, contra la trata de seres humanos, contra el 

terrorismo. Por otro lado se incide en las labores de inspección a 

cualquier Estado Miembro mediante el envío de personal propio que 

evalúe la frontera. Pero a todas luces una de las competencias más 

importantes que el nuevo Reglamento ofrece es la posibilidad a la 

Agencia de lanzar una operación conjunta motu propio, sin previa 

consulta con el Estado Miembro. Todo ello siempre y cuando tras un 

informe de vulnerabilidad se demuestre que esa frontera supone un 

riesgo real para toda la Unión Europea. Habrá que estar muy atentos a 

la puesta en práctica de esta medida porque a bien seguro será objeto 

de futuras fricciones entre la Agencia y los Estados Miembros. Otra 

competencia que otorga el Reglamento es la posibilidad de adquirir 

material técnico para su uso en las operaciones, se colma así una vieja 

aspiración de la Agencia de contar con material propio. En el pasado, 

sobre todo en época estival y período de Navidad a pesar de las 

llamadas a los Estados Miembros a participar con medios en las 

operaciones, los Estados Miembros tienen aparte de sus propias 
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necesidades  la obligación de cumplir con su normativa interna de 

licencias a su personal, lo que ha puesto en riego más de lo deseable 

las labores de patrulla aéreas y marítimas en las zonas operativas. Otra 

novedad muy importante ha sido la posibilidad de tratar datos de 

carácter personal por parte de la Agencia, esto le ha supuesto una 

puerta de entrada a las investigaciones criminales aunque eso sí 

habrán de llevarse a cabo en conjunción con EUROPOL. 

Teniendo en cuenta lo comentado anteriormente junto con el advenimiento 

del fenómeno conocido como "“Primavera Árabe”" resulta necesario establecer 

una análisis crítico de si lo qué hizo la Agencia Frontex sirvió para mitigar los 

efectos de las llegadas a territorio Europeo de oleadas de inmigrantes que 

trataban de huir de sus países de origen por diversas causas y de buscar una vida 

mejor. 

En efecto, la prueba de fuego de todo el sistema  de protección de la frontera 

exterior de la UE que se construyó durante años llegó con los efectos no previstos 

por la Unidad de Análisis de Riegos en su documento de Riesgo Anual de la 

frontera exterior de la UE para el año 2011. En el documento se afirmó que la 

inmigración desde África hacia Europa continuaría en descenso. Este análisis se 

fundamentaba en que la situación de crisis  económica de la mayoría de los países 

europeos durante ese año no invitaba a la inmigración es más se llegó a la 

conclusión de que los irregularmente llegados saldrían de Europa debido a la 

falta de empleo. Esto junto al desplazamiento de la mayoría de medios técnicos y 

recursos humanos a la frontera terrestre de Grecia con Turquía supuso un error 

que luego se pagaría caro. En base a ello se planificaron unas operaciones para el 

año 2011 de baja intensidad y duración tanto en Mediterráneo Oriental como en el 

Central. Cuando las llegadas de inmigrantes comenzaron a producirse desde 

Túnez en Frontex no saltaron las alarmas pues la Agencia estaba muy 

concentrada en la coordinación de los RABIT en la frontera terrestre y esa era su 

prioridad. Fue Italia quien llamó la atención sobre el fenómeno que se estaba 

produciendo, pidiendo ayuda a Frontex porque la isla de Lampedusa estaba ya 

desbordada (el documento de solicitud se puede consultar en los anexos).  La 

operación conjunta Hermes se tuvo que adelantar al mes de febrero estando 

prevista, de acuerdo con los análisis de riegos de Frontex, para los meses de junio, 

julio y agosto del año 2011 en aguas de Cerdeña, lejos de donde se estaba 
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produciendo el fenómeno. En poco menos de cinco días se elaboró a toda prisa un 

plan operativo no exento de exigencias de las Autoridades italianas, 

personificadas en el entonces Director Central de Inmigración, que sobrepasaban 

la capacidad de Frontex. Italia no solo exigía una operación conjunta sino también 

fondos para financiar las repatriaciones y solo la urgencia del momento permitió 

salvar este problema. El eje político-técnico formado por el Ministro Maroni, de la 

Liga Norte, el Prefecto Ronconi y el Director Central Guillelmino estuvo a punto 

de dar al traste con el lanzamiento de la operación conjunta Hermes 2011 debido a 

sus exigencias, a todas luces fuera del mandato de Frontex. Solo la intervención 

personal del Director de la Agencia Frontex, salvó en el último momento el 

lanzamiento de la operación conjunta Hermes 2011. En cuanto se puso en marcha 

la operación, no tardaron en llegar inmigrantes procedentes de Libia. Otra vez la 

Unidad de Análisis de Riesgos no previó este fenómeno colateral a raíz de la 

intervención armada llevada a cabo por Francia, los Estados Unidos y el Reino 

Unido. Para entonces la operación conjunta Hermes 2011 se convirtió en la 

primera operación de salvamento a gran escala se realizaba en el Mediterráneo. 

Las cifras de eventos SAR se incrementaban por horas y el número de rescatados 

volvió de desbordar cualquier previsión. La Unión Europea solo había sido 

capaza de reaccionar a remolque de los acontecimientos. La operación Hermes 

2011 adquirió carácter de anual puesto que el fenómeno no cesaba, incluso con 

condiciones atmosféricas y de mala mar, la gente llenaba los botes que partían 

como ferris hacia Europa con la duda de si serían capaces de alcanzar su destino. 

Por otro lado Italia por su parte no tenía nadie con quien negociar puesto que ni 

Túnez ni Libia contaban con un Gobierno con el que hacerlo.  

En ese mismo momento el número de llegadas a Grecia bajaba hasta el 

mínimo de la serie histórica, mientras que en Italia se paso de uno 4.500 

inmigrantes en el año 2010 a más de 60.000 en  el año 2011, en Grecia se pasó de 

más de 6.000 en el año 2010 a casi unos 1.500 en el año 2011. Sin embargo resulta 

inexplicable a todas luces que el tratamiento financiero resultase tan dispar 

puesto que toda la crisis de Italia se ventiló con poco más de 14 millones de euros 

mientras que en Grecia para ese mismo año 2011 -recordemos que marcó mínimo 

de toda la serie histórica en cuanto a llegadas, unas 1.500 personas- se enviaron 

11.5 millones de euros. Pasado ya cierto tiempo de los hechos, cabría pedir 

responsabilidades a quienes tomaron esa decisión pues una de dos, bien  a Grecia 
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se adjudicó más presupuesto del que le correspondía por número de llegadas  

bien a la operación conjunta Hermes 2011 de Italia se le adjudicó una cantidad 

ridícula teniendo en cuenta que el número de llegadas a Italia fue más cuarenta 

veces mayor que las que se produjeron en Grecia. En todo caso en los documentos 

finales de evaluación ambas operaciones resultaron satisfactorias para la Agencia. 

La pregunta que hay que hacerse, en aras del principio de transparencia que debe 

presidir cualquier gasto público, es que si con ese presupuesto se gestionó bien la 

crisis italiana, qué se hizo con el presupuesto en Grecia donde no hubo apenas 

llegadas. 

Tras la tempestad que surgió a raíz de la “Primavera Árabe”, conviene 

analizar críticamente también la respuesta de la Unión Europea ante tal 

fenómeno. Volviendo al paralelismo con la Teoría de los Paradigmas de Tomas 

Kuhn, una vez superada la crisis -representada por los efectos del fenómeno de 

llegadas masivas a la Unión Europea- surge un nuevo paradigma. Se verá a 

continuación cuál es el nuevo paradigma adoptado para el control de la frontera 

exterior de la Unión Europea: 

1. En primer lugar se debe destacar que la repuesta se produjo 

simultáneamente a nivel político y a nivel operativo. Si algo caracterizó a 

la reacción fue la timidez con la que se actuó seguramente fruto de la 

sorpresa. Se creía la Unión Europea que gozaba de un mecanismo de 

prevención de sus fronteras exteriores bueno y adaptado a cualquier 

circunstancia y sobre todo basado en los análisis de riesgos. La realidad 

siempre supera a cualquier escenario imaginado y lo primero que se le 

ocurrió a la Comisión fue tirar de los antiguos protocolos políticos para 

ver lo que se podía hacer a corto plazo. 

2. Obviamente se miró hacia la antigua Política Europea de Vecindad y sobre 

todo a la Asociación Euromediterréna para intentar profundizar y 

reavivar de algún modo esas políticas un poco dejadas de lado toda vez 

que hasta la fecha los países africanos de la otra orilla habían permanecido 

estables durante mucho tiempo. Se pusieron sobre la mesa nuevas 

herramientas políticas, todas ellas enfocadas de un modo u otro a financiar 

a los países exportadores de inmigrantes sus políticas de apertura de 

mercados a través del instrumento europeo de vecindad. Se ayudaría más 

a los países que promovieran transiciones hacia estructuras democráticas 

y que a la vez fortalecieran el peso de la sociedad civil. Seguía empeñada 
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Europa en que solo el dinero era la solución. Es cierto que el dinero es una 

herramienta eficaz en este tipo de políticas pero desde luego no es la única 

ni la mejor. 

3. El enfoque debía ser otra vez holístico y contemplar diversas sinergias 

entre varias líneas políticas, así se llegó al convencimiento de que había 

que establecer una política de visados más justa. Pero sobre todo Europa 

se dio cuenta de que una vez el problema ya estaba dentro había que 

canalizarlo y metabolizarlo de la mejor manera posible y esa forma no era 

otra que la integración real y efectiva de los llegados. Aunque tarde se 

arbitraron Directivas tendentes a hacer efectiva esa integración y se 

reactivaron Directivas que estaban durmientes como la que fijaba las 

condiciones de entrada y residencia de personas de terceros países para 

fines de empleo altamente cualificado o la de reagrupación familiar. Ese 

conjunto de medidas ayudó a una mejor canalización del problema 

interno pero desde luego no frenó la llegada de inmigración como más 

tarde se comprobó con el rebrote de la crisis de Lampedusa en el año 2013 

que aún no se ha parado y la crisis de Grecia de 2015 así como la 

activación de la ruta de los Balcanes. La respuesta política se quedó pues 

bastante corta. 

4. A nivel operativo se pusieron en marcha dos tipos de respuesta: 

1. En primer lugar se anunció una herramienta nueva cuyo nombre 

era EUROSUR que ayudaría al paradigma de protección de la 

frontera porque permitía el intercambio de información en tiempo 

real entre los Estados Miembros y con Frontex. El Reglamento que 

lo regula es amplio pero la pregunta que aún queda por responder 

es de qué sirve una herramienta de intercambio de información en 

tiempo real para prevenir la llegada de inmigrantes si precisamente 

lo que reporta esa herramienta son las llegadas de ellos mismos. Un 

punto muy débil de EUROSUR es que cada Estado Miembro 

decide con que Estado Miembro comparte la información que 

vuelca en la base de datos. De momento EUROSUR se ha quedado 

en una herramienta que en algunos casos ha valido para salvar 

algunas vidas humanas en el mar puesto que facilita imágenes por 

satélite, aunque no en tiempo real, de determinadas zonas 

operativas a las que se puede despachar una embarcación de 

salvamento. 
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2. En segundo lugar se pusieron en marcha las ya mencionadas 

anteriormente operaciones conjuntas Hermes 2011 y Poseidon 

2011. Entre los objetivos de ambas operaciones se encontraba la 

detección temprana de embarcaciones  con el objeto de incrementar 

la capacidad de reacción, interceptación y salvamento. Este objetivo 

es muy loable pero en nada previene la llegada de la inmigración a 

la frontera exterior antes bien la fomenta puesto que las redes de 

inmigración sabedoras de las labores de patrullaje botaban 

embarcaciones con la seguridad de que serían rescatadas y llevados 

sus ocupantes hacia Europa. La operación conjunta Hermes 2011 se 

convirtió en la mayor operación de rescate llevada a cabo en el mar 

Mediterráneo. Sí que es cierto que la operación Hermes 2011 

supuso un hito en la historia de Frontex porque nunca hasta antes 

se habían empleado y coordinado bajo su mando tantos medios 

navales y aéreos  hacia un mismo fin. La Agencia aprendió mucho 

de la experiencia de esta operación conjunta y sí que es cierto que 

se encontraba mejor preparada para hacer frente al rebrote de la 

crisis de Lampedusa durante el año 2013. La metodología de 

empelo de los medios durante la operación Hermes 2013 fue un 

calco de la de Hermes 2011. La novedad que la operación  Hermes 

2013 trajo fue la predisposición de los equipos de entrevistadores  

situados en tierra, que con respecto al 2011 se vieron 

incrementados con el objeto de recabar información a través de las 

entrevistas a los inmigrantes recién llegados. Con esa doctrina de 

empleo de medios se continuó durante la nueva operación Triton, 

que sustituiría a la Hermes, desde el año 2014 hasta la actualidad. 

5. Otra respuesta operativa que merece la pena analizar críticamente es la 

operación conjunta Poseidon 2011, de la cual cuesta entender el calibre y 

su financiación si se atienden a las cifras de llegadas. Como ha quedado 

expuesto más arriba incluso haciendo el esfuerzo de entenderla como una 

operación dedicada a evitar que se produjera el efecto vasos comunicantes 

la operación fue a todas luces desproporcionada. 

6. En este punto hay que destacar que atendiendo al análisis de las 

entrevistas en el marco de este trabajo de investigación es una demanda 

continua de todos los entrevistados que la solución al problema de la 

inmigración pasa por la estrategia fundamental de trabajar en el origen, es 
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decir, en los países emisores y de tránsito. En este sentido se debe destacar 

el caso español como paradigma a seguir. Este paradigma se basa en un 

gran porcentaje en la inversión en los países de origen, en colocar las bases 

para que las sociedades de los países de origen y tránsito desarrollen las 

condiciones socioeconómicas que den oportunidades a los que desean 

salir para invertir la tendencia de abandonar su país. La unión Europea 

debe apoyar el fortalecimiento de las instituciones democráticas pues sin 

unas instituciones democráticas fuertes la población queda a merced de 

unos gobernantes sin escrúpulos. Todo ello hay que conjugarlo con 

ayudas para la formación de guardias de fronteras, con la compra o 

incluso donación de material técnico para controlar la frontera. También 

con el desplazamiento de oficiales de enlace de inmigración que sirvan de 

herramienta de alerta temprana. Para asegurar este nuevo paradigma, es 

necesario el desarrollo de una política de repatriaciones con los países de 

origen. Se debe destacar aquí el acuerdo de marzo de 2016 alcanzado por 

la Unión Europea con Turquía en materia de repatriaciones. El acuerdo ha 

costado 3.000 millones de euros a los contribuyentes europeos y ha 

provocado la aceleración de las negociaciones de ingreso de Turquía en la 

UE. Pareciera más que responde a un empeño de Alemania y Francia o a 

un pánico de la propia Comisión Europea ante el escenario de una nueva 

avalancha migratoria más  que a la verdadera voluntad de devolver 

conforme a Ley a sus países de origen a los inmigrantes.  Entre otras cosas 

porque la gran mayoría de ellos no son turcos sino que Turquía ha sido su 

último punto de paso antes de llegar a Europa. Esta solución desesperada 

por parte de la Comisión Europea solo ha funcionado hasta principios del 

verano del año 2016. Se han constatado casos en que han sido devueltos a 

Turquía ciudadanos afganos y sirios y éstos a su vez han sido deportados 

por las Autoridades turcas. Esto supone una conculcación de derechos 

fundamentales cuyo respeto es uno de los pilares básicos de la Unión 

Europea. 

Por último hay que resaltar la aparición del Reglamento 1624/2016 de la 

nueva Agencia de Fronteras y Guardacostas Europea que seguirá llamándose 

Frontex. De su análisis antes de la entrada en vigor el próximo 6 de octubre de 

2016, está claro que la Comisión ha hecho una apuesta un poco más seria de cara 

a la protección de la frontera exterior. Una nueva herramienta para un viejo 

paradigma. La nueva regulación amplía los poderes, los recursos y las 
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responsabilidades de Frontex. Muchos de los problemas y dificultades 

mencionados más arriba los confronta y tata de resolverlos para no volver a 

tropezar en las mismas piedras. La Agencia deberá evaluar a todos los Estados 

Miembros para conocer en qué estado se encuentra su frontera exterior y saber si 

puede representar un riesgo para el resto de Estados. En tal caso tiene 

atribuciones para tomar medidas y actuar dentro de ese determinado Estado. Se 

verá en tal caso qué medidas toma la Comisión Europea y cuales toma el Estado 

Miembro afectado.  El nombre añadido a la nueva Agencia de "Guardacostas" no 

es casualidad. A nuestro entender esta inclusión responde a dos factores. Por un 

lado a una vieja aspiración de los guardacostas de protagonismo en el escenario 

europeo a sus fuerzas encargadas de la defensa de la frontera. Por otro lado 

responde a un movimiento muy bien orquestado desde la Dirección General de 

Asuntos Internos de la Comisión Europea (DGHOME), del cual siempre ha 

dependido Frontex, contra otro de reivindicación de los guardacostas europeos 

que se reunieron en el Foro Europeo de Guardacostas para formar su propia 

Agencia de Guardacostas de la Unión Europea bajo dependencia la Dirección 

General del Mar (DGMARE). Con este movimiento queda descabezada la 

creación incipiente de una nueva Agencia dentro del escenario europeo ya que ha 

sido, antes de nacer, fagocitada por la nueva Agencia Frontex. 
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