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CAPITULO 2

CIMENTANDO LA CRIMIGRACION: LA PROGRESIVA SECURITIZACION
DE LA POLITICA MIGRATORIA EUROPEA

I. POLITICA MIGRATORIA INTERNACIONAL: CUANDO LO NO
VINCULANTE CAE EN SACO ROTO

A pesar de que puede entenderse de manera simple que la gestion de la migracion, dado
su caracter universal, debe ser gestionada de forma coordinada a nivel mundial, lo cierto
es que hasta hace muy pocos afios Naciones Unidas carecia de un trabajo multilateral
sobre migraciones (Carballo de la Riva, 2017; Ferris y Donato, 2019; Gonzalez Morales,
2020). Es por ello por lo que el Pacto Mundial para una Migracion Segura, Ordenada y
Regular, adoptado en 2018, puede entenderse como el primer acuerdo global que aborda
la migracion internacional de manera holistica y coordinada entre la mayoria de los

Estados del mundo (Fajardo del Castillo, 2019).

Hasta aquel entonces, no fueron pocos los instrumentos que trataron de regular diversos
aspectos relacionados con la migracion internacional, si bien todo el conglomerado
normativo se caracterizd por el enfoque cuasi-absoluto sobre la figura del migrante
laboral, el numero reducido de paises signatarios de las distintas convenciones, la
sectorializacion y diversificacion de regulaciones internacionales y la ausencia de una

agencia de referencia.

A diferencia de la actual comprension de la migracion mixta, en el pasado se tendia a
concebir al migrante internacional como aquella persona que cruza una frontera en busca
de empleo y que no necesita asistencia o proteccion (Ferris y Donato, 2019). Es por ello
por lo que los principales acuerdos internacionales del siglo pasado se enfocaron
esencialmente en materia de migracion laboral, como los Convenios sobre los trabajadores
migrantes de 1949 y 1975 (OIT, 1949, 1975), los cuales contaron con un nimero muy bajo
de ratificaciones para considerarse efectivos (Cachon Rodriguez, 2020). De hecho, todo
intento de gestion internacional de la migracion se vinculd necesariamente a la figura del

“trabajador migrante”, siendo la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los
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Derechos de todos los Trabajadores Migrantes y de sus Familiares de 199074 el primer
instrumento internacional juridicamente vinculante “que incorpora la serie completa de
derechos humanos —derechos civiles, politicos, econdmicos y sociales— para todos los
trabajadores migrantes y sus familiares” (Azkona, 2015, p. 193), pues las anteriores
convenciones no aplicaban explicitamente los derechos humanos a los extranjeros (Ferris
y Donato, 2019). Hoy en dia contintia siendo uno de los principales tratados de derechos
humanos con relacién a los derechos laborales de los migrantes, si bien tiene escasa
incidencia practica, ya que tan solo ha sido ratificado por 51 Estados (Gémez Camacho,
2019), la mayoria de ellos paises de origen migratorio. Una reticencia por parte de los
Estados de destino (incluso por aquellos mas garantistas de los derechos humanos,
incluida Espafia) basada, esencialmente, en términos de mercado, pues las disparidades
socioecondmicas entre los Estados de origen y de destino migratorio hace muy dificil
alcanzar acuerdos multilaterales para los derechos de los trabajadores migrantes (Pécoud,
2017). De esta manera, la baja ratificacion impidié lo que probablemente hubiese
supuesto un impulso significativo para el abordaje multilateral de las migraciones
(Gonzalez Morales, 2020). De hecho, como senalan Debandi y Sander (2020), el fracaso
de esta Convencion sera uno de los principales motivos para impulsar el Pacto Mundial

para la Migracion.

Con el paso de los afios se amplio el espectro a cuestiones migratorias de otros sectores,
como en materia de cooperacion al desarrollo a través del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), o de lucha contra la criminalidad organizada
transnacional gracias a la labor de la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNODC), pero sin que llegase a existir un instrumento que abordase todas sus
cuestiones de manera holistica. En este ultimo sentido, el Convenio de Naciones Unidas
Contra la Criminalidad Organizada Transnacional del 2000 contintia siendo hoy en dia el
principal marco de referencia de la ONU en su lucha contra este tipo de criminalidad,
contando con un amplio consenso de la comunidad internacional reflejado en sus 192
Estados parte y sus 147 signatarios (United Nations Treaty Collection, s. f.). Junto a ¢l se
aprobaron tres protocolos complementarios destinados a “Prevenir, Reprimir y Sancionar

29, ¢

la Trata de Personas, Especialmente Mujeres y Nifios”; “contra la Fabricacion y el Tréafico

74 La Convencion Internacional para la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migrantes y sus
Familiares (ONU, 1990) a pesar de ser adoptada el 18 de diciembre de 1990, no entraria en vigor hasta el
1 de julio de 2003.
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Ilicito de Armas de Fuego” y “contra el Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y
Aire”, sobre el que se entrard en profundidad en el Capitulo 3 al ser la piedra angular
sobre la que deberia pilotar toda politica criminal contra el trafico de migrantes, y sobre

el que se apoyan las acciones del Pacto Mundial a tal efecto.

Una gran muestra de la falta de gobernanza global de las migraciones es que, en su
régimen, histéricamente, no ha existido una agencia de referencia, como si lo ha sido el
ACNUR para el ambito del asilo (Ferris y Donato, 2019, p. 52). Precisamente, debido a
la asimilacion entre migracion y desplazamiento laboral, se barajo la posibilidad de que
la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) actuara como la agencia de la ONU para
las migraciones internacionales (Cachon Rodriguez, 2020; Gonzalez Morales, 2020),
aunque la idea nunca llego a fructificar. El plan inicial de la ONU y la OIT era concentrar
en esta Ultima agencia las tareas de cooperacion internacional migratoria, si bien
finalmente triunf6 la propuesta de crear una nueva institucion con funciones especificas
basada en la negociacion intergubernamental, defendida por Estados Unidos (Ferris y
Donato, 2019). De este modo, en 1951 se cre6 el Comité Intergubernamental Provisional
para los Movimientos de Migrantes desde Europa (PICMME), precursor de la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), con el exclusivo objetivo inicial
de ayudar a los gobiernos europeos a encontrar paises de reasentamiento para los millones

de desplazados tras la Segunda Guerra Mundial (OIM, s. f.-b).

Hoy en dia, la OIM es la organizacidn intergubernamental més importante en asuntos
migratorios, a pesar de que muchos autores han criticado su escasa incidencia debido a
que inicialmente solo poseia tarea operacional y a su falta de mandato de proteccion.
Estas carencias han sido aliviadas con la asuncion de tareas migratorias por parte de otras
agencias de las Naciones Unidas, como el Departamento de Asuntos Econdémicos y
Sociales de las Naciones Unidas (UN DESA), la Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos (ACNUDH), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) o la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO). Una amplia
sectorializacion de las competencias migratorias que, en ocasiones, genera conflictos de
dificil resolucion debido a los choques entre las agencias con motivo de sus mandatos

contrapuestos (Ferris y Donato, 2019).

No obstante, en las dos ultimas décadas, la OIM ha ido asumiendo cada vez una

responsabilidad mayor, diversificando sus tareas mas alla de las originarias. En 2016, en
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el marco del Didlogo de Alto Nivel sobre Migracion y Desarrollo, la ONU y la OIM
acordaron estrechar la relacion juridica y de trabajo, por lo que la OIM se convirtié en
una organizacion conexa de Naciones Unidas (ONU, 2016b). Asi, la ONU y sus Estados
miembros reconocieron a la OIM como “la principal organizacion mundial en el &mbito
de la migracion [y su] funciéon de liderazgo a escala mundial” (ONU, 2016b), y ello
quedaria igualmente plasmado en la Declaracion de Nueva York resultante de dicha
cumbre (ONU, 2016a). Aun asi, la OIM se mantiene como una organizacion
“independiente, autonoma y sin fines normativos en las relaciones de colaboracion con
las Naciones Unidas” (ONU, 2016b, p. 3). Por lo tanto, aunque desde entonces se presente
como la agencia de migracion de la ONU, realmente no tiene el estatus de miembro de
pleno derecho ni estd vinculada al marco de derechos humanos que envuelve el trabajo
de Naciones Unidas (Pécoud, 2018). A pesar de ello, en sus objetivos estratégicos, afirma
regirse por “los principios consagrados en la Carta de las Naciones Unidas, en particular

la defensa de los derechos humanos para todos”, como nucleo de su labor (OIM, 2019b).

De este modo, contintia siendo un actor esencial en la labor humanitaria, interviniendo en
la emergencia y evacuacion en conflictos y en la asistencia durante y posteriormente a
¢éstos; posee una gran capacidad de recoleccion de datos e incidencia en la investigacion
cientifica en el &mbito de las migraciones; y, lo mas interesante, adopta un rol central
como facilitador en numerosos didlogos, procesos y consultas politicas a nivel
internacional’®, a pesar de no ser un organismo normativo’¢ (Ferris y Donato, 2019). En
este ultimo punto, cabe sefialar que la ausencia de mandato de proteccion y su falta de
vinculacion al marco derechos humanos puede llevar a consecuencias eminentemente

parciales, pues como han remarcado algunos autores, la agencia también participa en

5 Como el Foro Mundial sobre Migracion y Desarrollo, las Consultas Intergubernamentales sobre
Migracion, Asilo y Refugiados o los Diadlogos Internacionales sobre Migracion (Ferris y Donato, 2019).
Este ultimo es el principal foro de didlogo de la OIM que, desde 2001, retne a todas las partes interesadas
en la materia migratoria (Estados Miembros y Observadores de la OIM, organizaciones internacionales y
no gubernamentales, migrantes y asociados de los medios de comunicacion, el mundo académico y el sector
privado), para entablar debates abiertos sobre las oportunidades y los retos que plantea la migracion.

76 Son notas caracteristicas de la OIM, reflejadas en la revision bibliografica realizada por Pécoud: “(1) La
naturaleza técnica de la labor de la OIM contrasta con su insercion en un entorno politico, marcado por una
comprension especifica de como debe gobernarse la migracion (y las sociedades en general). (2) El énfasis
en la labor operativa (mas que en la orientacion politica/normativa) ha venido acompafiado desde hace
tiempo de la reputacion de la OIM como organizacion eficiente, orientada a los resultados, rentable y
flexible, de manera que recuerda el funcionamiento de una empresa mas que el de un organismo de las
Naciones Unidas. (3) El mandato voluntariamente amplio de la OIM, basado en una definicion extensiva
de migrantes, permite a la organizacion abarcar una amplia gama de situaciones, mucho mas alla de las
categorias mas estrechas que caracterizan a otras organizaciones internacional (refugiados para el ACNUR,
trabajadores migrantes para la OIT)” (2018, p. 1.625).
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actividades de control y de mercado y es financiada parcialmente por asignaciones
voluntarias de los Estados a los distintos programas (Pécoud, 2018). De esta manera, la
sobrefinanciacion de algunos programas sobre otros lleva a que primen los intereses de
los Estados con mayor poder economico’’. Intereses esencialmente enfocados en las
mejores practicas, el aseguramiento de las fronteras y la creacion de capacidades (Ferris
y Donato, 2019), en detrimento de aquellas vinculadas a la proteccion de los derechos
humanos. Como senala Pécoud (2018), aunque es una organizacion intergubernamental,
a veces parece funcionar como una empresa privada, al tiempo que compite con grupos
de la sociedad civil y ONG. Se centra en la migracion, pero también realiza otras tareas
que tienen poco que ver con ella (como la reconstruccion de regiones afectadas por
catastrofes naturales). Se denomina organizacioén para la migracion, pero en ocasiones
hace mucho contra ésta, como, por ejemplo, devolviendo a su pais a los migrantes no
deseados o impidiendo la migracioén no autorizada. En todo caso, no puede obviarse su
papel como interlocutor indispensable en la movilidad humana y la implicaciéon que su

accion entrafia para la gobernanza mundial de las migraciones’.

1. LADESGOBERNANZA GLOBAL DE LA MIGRACION

Sea como fuere, no fue hasta iniciado el nuevo siglo cuando empezaron a darse los
primeros pasos de una primigenia gestion internacional de la migracion, tal y como se
muestra en la Figura 27 insertada al final del presente apartado. El punto de partida de la
gestion multilateral de la migracion puede datarse en el afio 2003, momento en que se

crea la Comision Mundial sobre las Migraciones Internacionales (CMMI)’®. Compuesta

7 En la actualidad, Estados Unidos es el mayor contribuyente de la OIM, con aproximadamente un tercio
de su presupuesto anual, de mas de 1.000 millones de dolares (Ferris y Donato, 2019).

78 Sus tres principales objetivos, reflejados su Marco de Gobernanza sobre la Migracion, son: “1) Fomentar
el bienestar socioeconomico de los migrantes y la sociedad; 2) abordar eficazmente los aspectos relativos
a la movilidad en situaciones de crisis; y 3) asegurar una migracion 3 ordenada, segura y digna” (OIM,
2015, p. 2).

7 Previamente, algunos autores (Carballo de la Riva, 2017; De la Mora Salcedo, 2020; Gémez Camacho,
2019) destacan la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo de 1984, que, siguiendo las
Conferencias Mundiales sobre Poblacion de 1954, 1964 y 1974, reconoce “la importancia y diversidad de
la migracién internacional y sus consecuencias para los paises de origen y de destino y necesidad de
cooperacion entre estos paises en este ambito” (ONU, 1984, p. 12). En ella se referencia en numerosas
ocasiones las migraciones internacionales e internas, vinculando sus recomendaciones desde la perspectiva
de la proteccion los derechos humanos y el bienestar de los migrantes, por encima de las necesidades
econdmicas y sociales de los Estados (ONU, 1984, p. 28). Ademas, la Conferencia Internacional sobre
Poblacion de 1994 continud en idéntica linea considerando la necesidad de establecer un nuevo régimen
para las migraciones en base a la cooperacion en la “proteccion de los derechos de las personas migrantes,
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por 19 comisionados, supuso el primer grupo de expertos que abordo el asunto migratorio
en el seno de la ONU, que culminaria con la elaboracion del informe “Migracion en un
mundo interdependiente: Nuevas orientaciones para actuar”, que fue el “primer analisis
de las principales politicas internacionales, [...] ofreciendo el primer potencial marco de
actuacion global y coherente”, capaz de dar respuesta a los retos que presentaba la
migracion internacional en el contexto del momento (Carballo de la Riva, 2017, pp. 20-
24). Por su parte, en lo que respecta al trafico de migrantes, se remite exclusivamente al
cumplimiento del Protocolo de Palermo. Si bien es cierto que insta a reducir la demanda
de servicios de migrantes ingresados de trafico, a través de campaias de informacion de
los riesgos de acceder a las redes de trafico y a proteger eficazmente a sus victimas,
finalmente solo se refiere a las victimas de trata en sus medidas de proteccion. Asi mismo,
su enfoque de lucha contra el trafico sigue lo establecido en el Protocolo, enfocado en la
cooperacion multilateral, incluido el financiamiento de objetivos definidos y la creacion

de capacidades (CMMI, 2005).

Continuando los esfuerzos iniciados por la CMMI, en el afio 2006 se dio otro gran paso
cuando el por entonces Secretario General de la ONU, Kofi Annan, nombré un
Representante Especial sobre Migracion y Desarrollo y convoc6 el primer Didlogo de
Alto Nivel sobre Migracion y Desarrollo®®. Este encuentro daria origen al Foro Mundial
sobre Migracién y Desarrollo (FMMD), celebrado por primera vez en 2007 (Gonzélez
Morales, 2020), y al Grupo Mundial sobre Migracion (GMM). Aunque en el citado
informe de la CMMI ya se habia establecido un nexo migracion-desarrollo, el éxito del
Dialogo de Alto Nivel fue conseguir que numerosos Estados situasen la migracion dentro
de sus agendas de desarrollo (OIM etal., 2013), comprendiendo ésta como algo
consustancial a dicho proceso (Dominguez Martin, 2009). Asi, se trataron asuntos tan
diversos como los derechos de los migrantes, la trata de personas y el trafico de migrantes,
las remesas, la promocién de acuerdos y alianzas bilaterales y regionales o las
imbricaciones entre migracion y los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) (OIM,

s. f.-a).

en la reduccion de la inmigracion irregular y en combatir adecuadamente el racismo y la xenofobia”
(Gortazar Rotaeche, 2019; ONU, 1994).
89 En 2013 se celebro su revision.
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Por un lado, el FMMD, formado por Estados miembros, observadores de la ONU y desde

2010 por actores de la sociedad civil®!

, si bien no forma parte de Naciones Unidas y carece
de naturaleza vinculante, ha ido gozando de una importancia creciente y abordonado una
gama realmente amplia de asuntos migratorios (Gonzéalez Morales, 2020). En los hasta
ahora 14 foros, se han tratado aspectos enfocados en la promocion de los efectos positivos
de la migracion y la mitigacion de los negativos, incluyendo un amplio debate sobre la

proteccion de los derechos humanos de los migrantes y, especialmente en los ultimos

afos, el nexo entre migracion, medio ambiente y desarrollo sostenible®?.

Por otro lado, el GMM se constituyd como un grupo interinstitucional que congrega a los
jefes de las principales organizaciones internacionales del ambito migratorio®® con el fin
de “contribuir a una mayor coherencia en la formulacion de politicas y en la ejecucion de
programas” o “reforzar las dimensiones de derechos humanos, derechos laborales,
seguridad humana y justicia penal en la gobernanza y gestion migratorias, concentrandose
en la proteccion y el bienestar de los migrantes, incluidas las victimas de la trata” (GMM,
2006, pp. 1-2), entre otras cuestiones. Sin embargo, aunque sobre el papel se trataba de
un mecanismo de coordinacion para promover la aplicacion de los instrumentos y
estandares internacionales (Carballo de la Riva, 2017) y fortalecer la eficacia de Naciones
Unidas en materia de migracion internacional (Gonzalez Morales, 2020), aspectos que de
una manera u otra se cumplieron, en la practica se emple6 como un foro donde las
agencias compartian su trabajo mas que como un auténtico 6rgano de coordinacion (Ferris
y Donato, 2019). En 2018 fue sustituido por la Red de las Naciones Unidas sobre
Migracion, en la que la OIM ha asumido las labores de coordinacion y secretaria. Asi,
aunque persigue los mismos cometidos que su predecesor, el hecho del liderazgo de la

OIM lo dot6 de mayor visibilidad y efectividad.

81 Ademas, en las reuniones conocidas como “Amigos del Foro”, que se celebran al menos dos veces entre
cada sesion del Foro, se informa a todos los Estados miembros y Observadores de Naciones Unidas,
organismos especializados y otras organizaciones internacionales sobre el desarrollo, agenda, estructura y
composicion del Foro (Carballo de la Riva, 2017, pp. 27-28).

82 Los ultimo de ellos, celebrados en Francia y Suiza, incorporaron en sus cometidos la gestion de la crisis
ambiental y climatica y los aspectos culturales de la migracion. Véase: FMMD (2023, 2024).

8 Sus miembros fueron FAO, OIT, OIM, ACNUDH, las cinco Comisiones Regionales de Naciones Unidas,
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEP), UNICEF, la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), UNDESA, PNUD, ONU Mujeres, la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), ACNUR,
Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), UNODC, el Fondo de
Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA), la Universidad de las Naciones Unidas (UNU), el Banco
Mundial, el Programa Mundial de Alimentos (WFP) y la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
(Carballo de la Riva, 2017, pp. 30-31).
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Dentro de los frutos del GMM, en relacion con la migracion irregular, fue de gran calado
la “Declaracion sobre Migracion relativa a los derechos humanos de los migrantes en
situacion irregular” (GMM, 2010). Y es que, por un lado, los actores internacionales
afirmaron la “tendencia mundial a confinar las politicas migratorias tnicamente en el
estrecho contexto de la seguridad y el control de fronteras” (ACNUDH, 2010, parr. 2),
incluso “a veces impulsados por grupos internos hostiles” (GMM, 2010), y por otro,
remarcaron las “obligaciones del Estado de respetar los derechos internacionalmente
garantizados de todas las personas, proteger esos derechos contra los abusos, y cumplir
con los derechos necesarios para que puedan disfrutar de una vida digna y segura” (GMM,
2010, parr. 4). Asi mismo, reconocid la situacion irregular como un factor de exposicion
a la discriminacién, exclusion, explotacion y abuso en todas las fases del proceso
migratorio. Una circunstancia de vulnerabilidad por su situaciéon administrativa que
motiva el hecho de que puedan “caer facilmente entre las manos de tratantes y traficantes
ilegales de inmigrantes” (GMM, 2010, parr. 3). En definitiva, supuso el reconocimiento
conjunto por parte de las principales organizaciones en materia de migracion de la
necesidad de enfocar las politicas migratorias desde una vision de la proteccion de las

personas por encima del control fronterizo.

Desde 2007, los avances dados en materia de gobernanza global de la migracion vinieron
de los resultados de los distintos foros sobre desarrollo. Diferentes iniciativas siguieron
insistiendo en la necesidad de libertad y derecho al desarrollo como soluciones eficaces
para la gestion de los desplazamientos, como los informes anuales del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Desde 2009, estos programas introdujeron
la movilidad dentro de las estrategias nacionales (Carballo de la Riva, 2017), y han
continuado insistiendo en la labor de resiliencia como solucién a determinados
desplazamientos, como aquellos que acontecen en el Sahel, a través de la construccion de
viviendas, comunidades, medios de subsistencia e innovacion para forjar un mejor futuro

(PNUD, 2022, p. 13).

Llegados a este punto, y teniendo en cuenta la creciente diversificacién y complejidad
migratoria (Gonzalez Morales, 2020), en 2013 se celebr6 el segundo Dialogo de Alto
Nivel sobre la Migracion Internacional y el Desarrollo, una nueva reafirmacion del
compromiso de los Estados con respecto a la necesidad de articular una gobernanza global
de la migracién basada en los esfuerzos coordinados de la comunidad internacional,

siempre bajo la dicotomia migracion-desarrollo. Este segundo didlogo (ONU, 1990),
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entre otras cosas, reconocio los factores ambientales como agentes de expulsion (parr.
25), determino la necesidad de fortalecer la interaccion entre los gobiernos y la sociedad
civil (parr. 21), de apoyar a los migrantes varados en situaciones vulnerables (parr. 23) o
de promover y proteger los derechos humanos y fundamentales de todos los migrantes,
sin importar su estatus migratorio (parr. 3, 5, 10 y 13). Pero, sin duda, supuso el paso
previo a los intentos por alcanzar un gran pacto global, en tanto, en su Declaracion, los
representantes mencionaron expresamente la necesidad de una cooperacion internacional
holistica y global para hacer frente a los desafios de la migracion irregular y asegurar una
migracion “segura, ordenada y regular” (parr. 5 y 8), tal y como se habia establecido en
la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible. Asi, la Declaracion supuso una evolucion
importantisima si se tiene en cuenta que el comun denominador de los desacuerdos
internacionales hasta la fecha fue la falta de cooperacion internacional (Goémez Camacho,
2019). Con todo, se continud sin asumir un compromiso explicito por parte de los Estados

de alcanzar ningun tipo de acuerdo global en materia de migracion.

Sin embargo, la situacion cambid en el afio 2016. Como respuesta a la nefasta gestion
mundial ante las distintas “crisis de refugiados” y la sensacion de ingobernabilidad de las
fronteras europeas con motivo de los desplazados sirios®*, el presidente de la Asamblea
General de la ONU convocdé por primera vez en la historia una Reunién de Alto Nivel
sobre Refugiados y Migrantes®. En esta cumbre, en la que participaron los jefes de Estado
y de Gobierno, ademas de otros lideres de Naciones Unidas, miembros de la sociedad
civil y del sector privado, organizaciones internacionales y algunas instituciones
académicas, se analizaron “los grandes desplazamientos de refugiados y migrantes, con
el fin de unir a los paises en torno a un enfoque mas humanitario y coordinado” (ONU,
s. f.-e, parr. 1). Como fruto de la Reunion, se adopto6 la Declaracion de Nueva York para

los Refugiados y Migrantes (ONU, 2016a), una declaracion que, como destaca Cachon

8 Como sefialan Ferris y Donato (2019, pp. 78-79), tanto los lideres europeos como los estadounidenses
hablaron repetidamente de la crisis mundial de refugiados y migracion. Ello dio lugar la percepcion de una
crisis porque los refugiados y migrantes llegaban a las fronteras de los paises desarrollados. Si un numero
similar de personas se desplazara a paises de Africa, América Latina o Asia, probablemente no existiria la
percepcion de una crisis mundial.

85 Con anterioridad a la convocatoria, el Vicesecretario General de las Naciones Unidas, convoco a un
pequeiio grupo estratégico de jefes de organismos: la OIM, ACNUR, ACNUDH vy el Representante
Especial del Secretario General de las Naciones Unidas para la Migracion Internacional. Esta agrupacion
acabaria convirtiéndose en el “Cuarteto ad hoc de la ONU”, que se reuniria para identificar acciones
concretas, desarrollar posiciones comunes y sopesar la decision relativa a la celebracion de la Cumbre de
Lideres de la ONU. Seria quienes claborasen la propuesta a los participantes de la cumbre sobre el
fortalecimiento de la cooperacion internacional y los pactos mundiales (Thouez, 2018, pp. 1.244-1.245).
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Rodriguez, paso inadvertida tanto para el gran publico como para muchos académicos,
pero significd el punto formal que puso en marcha la negociacion de los dos pactos
(2020), ya que fue la primera vez que la ONU abord6 conjuntamente la politica migratoria

y de refugiados (Thouez, 2018).

En ella se reflejaron una serie de compromisos conjuntos sobre los refugiados y
migrantes, asi como otros especificos de cada una de ambas realidades migratorias®®.
Ademas, todo ello se enfoco desde una perspectiva de derechos humanos, a los cuales se
hace referencia en mas de 30 ocasiones (Guild, 2019) y, especificamente, de proteccion
de seguridad y dignidad de los migrantes, derechos sobre los que se volvera a lo largo de
la investigacion. Pero, sin duda, la parte de mayor calado fueron sus anexos, uno de ellos
sobre el marco de respuesta integral para los refugiados, incluyendo la adopcion de un
pacto, y otro sobre un futuro pacto mundial sobre migracion, fijando el contexto,

contenido minimo y vias a seguir para su adopciéon (ONU, 2016a).

86 Ademas, para el caso de los refugiados, la ONU reconoce por primera vez la responsabilidad compartida
de todos los Estados de Naciones Unidas. En este sentido, el documento afirma la aprobacion de una serie
de compromisos en los que se han tenido en cuenta “las distintas realidades, capacidades y niveles de
desarrollo nacionales” y respetado “las politicas y prioridades de cada pais” (ONU, 2016a, p. 5). Ademas,
subraya “la importancia que reviste la cooperacion internacional para el régimen de proteccion de los
refugiados”, comprometiéndose los paises de acogida “a repartir mas equitativamente la carga y la
responsabilidad de acoger y dar apoyo a los refugiados del mundo, teniendo en cuenta las contribuciones
hechas y las diferentes capacidades y recursos de los distintos Estados” (ONU, 2016a, p. 14).
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Figura 27

Evolucion de los principales hitos de la gestion global de la migracion

Convenios sobre los  Convencién Internacional Convencién de NNUU Comisién Mundial  Dialogo de Alto Nivel sobre
trabajadores migrantes sobre la Proteccién de los contra el crimen sobre las Migraciones Migracién y Desarrollo
Convenios de la OIT. en der?‘:h°s de t?dos los organizado tr L Comprende la migracién como
materia de migracion trabajadores migrantes y Destacan sus protocolos Primer grupo de expertos que _ consustancial al proceso de
laboral. Muy pocos sus familiares anexos para prevenir, reprimir y abordé la migracién en desarrollo y consigue que
Estados signatarios. Primer instrumento vinculante que  S2Nclonar la trata de personas y Naciones Unidas. numerosos Estados situen la
contra el trafico ilicito de migracién en sus agendas de
incorpora derechos humanos para
migrantes. desarrollo.
los migrantes laborales y sus

familiares. Baja ratificacion,

1 2 3 4 5

Politica migratoria internacional

Evolucion de los principales hitos en la gestion global de la
migracion

6 7 '8 9 10

2006 2007 2013 2016 2018
Grupo Mundial Foro lial sobre Il Didlogo de Alto Nivel sobre Declaraciéon de NY Pacto Mundial para
sobre Migracién Migracién y Desrrollo Migracién y Desarrollo para los iad. un migracién segura,
Mecanismo de coordinacién Foros anuales en los que Apuesta por la vinculacién y. migrantes ordenaday regulr
para la aplicacién de participan los Estados

migracién-desarrollo y, siguiendo
lo dispuesto en la Agenda 2030,
confia en la cooperacién
internacional como garantia de
amplia de asuntos una migracién segura, ordenada
migratorios. y regular.

instrumentos y estandares
internacionales y foro de
intercambio de trabajo.
Sustituido en 2018 por la
Red sobre Migracién.

Fruto de la Reunién de Alto
Nivel celebrada en 2016. En ella
se establecen unos
compromisos para refugiados y
migrantes y se acuerda iniciar el
proceso de elaboracién de dos
pactos para refugiados y
migrantes.

miembros de la ONU y
actores de la sociedad civil,
en los que se trata una gama

Primer acuerdo global que
aborda la migracién en
todas sus facetas.

Nota: Elaboracion propia.

2. HACIA UNA MIGRACION SEGURA, ORDENADA Y REGULAR

El proceso de adopcion del Pacto Mundial para la Migracion, siguiendo el mandato de la
Declaracion de Nueva York, fue fruto de numerosos afios de cooperacion, iniciativas y
didlogos (Herrera, 2019). En este sentido, la OIM jugd un rol esencial en el proceso
previo, pues en sus Didlogos Internacionales de Migracion de los afios 2017 y 2018 reunio
a todas las partes interesadas para avanzar en la futura adopcion del Pacto Mundial,

ademads de organizar 76 consultas a nivel nacional sobre el Pacto (Ferris y Donato, 2019;
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GMM, 2017). Con todo ello, se inici6 el proceso de adopcion del Pacto Mundial para la

Migracion propiamente dicho, que const6 de tres fases®’.

En primer lugar, se llevo a cabo una primera fase de consultas, que involucraron reuniones
tematicas entre los Estados, agencias de la ONU, instituciones de derechos humanos y la
academia (Gonzalez Morales, 2020), consultas regionales®® y otras reuniones con
miembros de la sociedad civil y del sector privado® (Camds Victoria, 2021; Debandi y
Sander, 2020). Estos encuentros se organizaron en base a las futuras tematicas que
incluiria el Pacto: derechos humanos, inclusiéon social, cohesion y formas de
discriminacion; migracion irregular y por vias regulares; cooperacion internacional y
gobernanza; contribucion de los migrantes y las didsporas al desarrollo sostenible;
respuesta a los factores que impulsan las migraciones y trafico de migrantes y trata de
personas (Reyes Ferndndez, 2019). Seguidamente, a modo de examen de la fase de
consultas, se continu6 con la fase de balance, en la que, con caracter mas técnico, se
elabord el “borrador cero”, un documento que serviria para iniciar las negociaciones
estableciendo los medios de aplicacion y los mecanismos de seguimiento (Camos
Victoria, 2021). Finalmente, se inicio la fase de negociaciones, llevadas a cabo en la sede
de Naciones Unidas entre febrero y julio de 2018 (Reyes Fernandez, 2019), en la que
participaron todos sus integrantes menos Estados Unidos®. Luego, y de acuerdo con
Pardo Cuerdo, el Pacto no fue fruto de decisiones politizadas de ultima hora, sino que,
como se ha visto, siguid “un proceso de preparacion y negociacion completo, transparente
e inclusivo” (2019, p. 16). Un proceso que, ademas, aund conocimientos técnicos sobre
migracion de todos los actores implicados en el proceso, no solo de entes estatales, lo que
legitima su procedimiento (Hoflinger, 2020). Sin embargo, su adopcion final no fue

sencilla, teniendo en cuenta el creciente tinte securitario de las politicas nacionales.

87 Para una mejor comprension del proceso llevado a cabo en la adopcion del Pacto, véase: Debandi y
Sander (2020) y Gémez Camacho (2019).

8 Como las reuniones mantenidas con Estados pertenecientes a otros mecanismos regionales sobre
migracion, destacando el Proceso de Colombo o el Didlogo de Abu Dhabi (Gonzalez Morales, 2020).

8 Se trato, por tanto, de un proceso relativamente auténomo de las politicas nacionales y europeas, lo que
para multitud de actores ofrecié una gran plataforma abierta para debatir novedosos temas migratorios
(Slocum, 2017).

0 Bajo la legislatura de Donald Trump, este Gltimo Estado emitié una Declaracion Nacional (USA, 2018)
en la que se opuso al mismo por contener “metas y objetivos que son incoherentes e incompatibles con la
legislacion, la politica y los intereses del pueblo estadounidense”. En la declaracion se reafirma el intento
de las Naciones Unidas por socavar la soberania de los Estados y la necesidad de reforzar el control de las
fronteras por motivos de “seguridad nacional, prosperidad econémica y Estado de Derecho” (parr. 5), todo
ello desde un discurso populista en el que acusa a la migracion de la “pérdida de oportunidades de empleo,
[...] 1a disminucién de la desconfianza social y las tensiones en los servicios ptblicos (parr. 7).
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2.1. ZANCADILLAS Y SECUELAS EN EL PACTO MUNDIAL PARA LA MIGRACION

El texto definitivo del Pacto fue aprobado en la Conferencia Intergubernamental
celebrada los dias 10 y 11 de diciembre de 2018 en Marrakech (ONU, s. f.-a). En su
momento fue adoptado por 152 Estados, un numero considerable teniendo en cuenta la
cantidad de dificultades existentes en el momento de su aprobacion, las cuales
necesariamente se vieron reflejadas en el texto normativo. Entre ellas destacan: 1) el giro
nacionalista y la expansion del discurso antinmigratorio, 2) la tension entre la soberania
nacional y la cooperacion internacional, y 3) los diferentes contextos politicos y

desigualdades sociales, econdmicas, estructurales y demograficas entre los Estados.

Para empezar, cabe mencionar que el Pacto se negocid y aprobd en un contexto en el que
los cimientos de la UE se encontraban muy debilitados debido a la pésima gestion de la

mal llamada “crisis de los refugiados sirios™!

. Ello traeria consigo, junto con otros
factores, el resurgimiento con gran fuerza de una tendencia nacionalpopulista que
expandi6 un discurso racista y antinmigratorio a lo largo de los Estados europeos (Cachon
Rodriguez, 2023; Centeno Martin y Myers Gallardo, 2022; Debandi y Sander, 2020;
Ferris y Donato, 2019; Pardo Cuerdo, 2019). Asi, numerosos partidos de extrema derecha
alcanzaron el poder en naciones tan importantes como Estados Unidos, Brasil®?, Polonia,
Hungria o Italia, entre otras, siendo una fuerza politica con poder considerable en otros
muchos Estados. Unos partidos, que, avivando el discurso xenofobo, sefalan a la
migracion como un problema de seguridad nacional y proponen medidas proteccionistas
que debilitan el multilateralismo®3. No es de extrafiar, por lo tanto, que en los cinco paises
que votaron en contra del Pacto gobernasen partidos politicos ultraconservadores, como
Estados Unidos, Hungria, Israel, Republica Checa y Polonia, y que el area del mundo
donde menos paises lo suscribiesen fuese la Unidon Europea, donde 11 de los 28 paises no
apoyan el Pacto (Austria, Bulgaria, Croacia, Eslovenia, Eslovaquia, Estonia, Hungria,

Italia, Letonia, Polonia y Republica Checa). De esta manera, el Pacto fue atacado desde

los sectores ultranacionalistas de extrema derecha, tanto desde la esfera politica como

1 Ademas de otros fendmenos migratorios de gran magnitud con consecuencias igualmente dramaticas en
el golfo de Adén, el Mar Rojo o en el golfo de Bengala, entre otros (Herrera, 2019).

92 Brasil se sali6 del Pacto con la llegada al poder de Jail Bolsonaro en 2019.

93 Una tendencia nacionalista que Cohen (2018) vincula necesariamente al contexto historico, pues resulta
poco probable que tanto hoy en dia como en un futuro cercano los Estados —refiriéndose expresamente a
Estados Unidos— recurran al multilateralismo como principal politica exterior, a diferencia de la necesidad
que tuvieron sus antiguos lideres para salir del caos originado tras la Primera y Segunda Guerra Mundial y
la Gran Depresion.
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desde los medios de comunicacion, especialmente en Europa, sin desarrollarse un
contradiscurso “bien armado en defensa del Pacto” (Cachon Rodriguez y Aysa Lastra,
2019, p. 89). Y es que, a pesar de que el discurso restrictivo eman6 principalmente del
sector mas conservador, en la préctica, ha sido asumido incluso por parte del ala
progresista, ya que una oposicion expresa y rotunda a las practicas securitarias podria
resultarles muy costosa en términos electorales. Es por ello por lo que su aprobacion
debe considerarse un logro en si misma, en tanto, como sefiala Cachén Rodriguez, “el
momento (de los desplazamientos de refugiados y de migrantes) hacia estos pactos
necesarios, [pero] el contexto (politico) los hacia (casi) imposibles” (2020, p. 257). Todos
estos ataques al Pacto marcaron “el tono y lineas de negociacion desde una perspectiva

eurocéntrica” (Debandi y Sander, 2020. p. 67).

En segundo lugar, se resefia que la gestion de la migracion y, concretamente, de las
fronteras, ha sido tradicionalmente un asunto reservado a la propia soberania de los
Estados, quienes siempre se han mostrado muy reacios a compartir, gestionar o deliberar
en el marco de organismos internacionales. Debido a la consideracion de la migracion
como un asunto de seguridad nacional, el debate migratorio, incluso desde dentro de
Naciones Unidas, siempre ha sido considerado muy complejo, implicando una gran carga
politica y emocional (De la Mora Salcedo, 2020; Gémez Camacho y De la Mora Salcedo,

2019).

En este sentido, y a pesar de lo sefalado por Estados Unidos en la Declaracion Nacional
en la que se opuso al Pacto”, el documento no se aleja de la concepcion clasica de las
fronteras, entendidas como demarcaciones jurisdiccionales que delimitan el territorio de
los Estados, las cuales deben ser defendidas militarmente para preservar su soberania.
Aun sin acercarse a otras concepciones posmodernas, consigue mejorar ciertos
compromisos politicos con respecto a la gestion fronteriza, dando prioridad a la
cooperacion internacional, principal sefia de identidad del Pacto (Cachén Rodriguez y
Aysa Lastra, 2019; De la Mora Salcedo, 2020). Precisamente, el texto reafirma la
soberania de los Estados en el control de sus territorios (principio rector 3), a la vez que

delega la eficacia de la gestion fronteriza en la cooperacion internacional (principio rector

%4 En palabras expresas, el Pacto avanzaba hacia la consecucion de una gobernanza global de la migracion
“a expensas del derecho soberano de los Estados a gestionar sus sistemas de inmigracion” (USA, 2018,
parr. 2), una de las decisiones “mas importantes que puede tomar un Estado y que no esta sujeta a
negociacion o revision en instrumentos o foros internacionales” (USA, 2018, parr. 1).
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2). De este modo, los Estados firmantes se comprometen a promover acuerdos bilaterales
y regionales para garantizar la seguridad de los migrantes y facilitar la circulacién
transfronteriza de manera segura y regular (ONU, 2018, objetivo 2). Asi, puede concluirse
que el Pacto no introduce ninguna limitacion a la soberania nacional de los Estados en la
determinacion de sus politicas migratorias mas alla de las ya reconocidas obligaciones de
derecho internacional (Pardo Cuerdo, 2019). Y es que, aun entendiendo la importancia
de otros actores politicos, sociales y econdmicos, siguen siendo los Estados los
principales protagonistas en el proceso migratorio (Pinyol-Jiménez, 2019). Es mas, como

senala Cachon Rodriguez:

Se podria ironizar sobre la eficacia de esta perspectiva soberanista de afrontar las
migraciones internacionales recordando que en Estados Unidos hay en la
actualidad mas de 11 millones de migrantes indocumentados, una buena prueba
de que los muros soberanos no logran controlar la poblacion que accede a su
territorio, y una prueba de que la tension de la «paradoja liberal» (Hollifield, 1992)

entre Estado y mercado se resuelve a favor del mercado. (2023, p. 33).

Finalmente, el hecho de que el Pacto fuese suscrito por tal cantidad de Estados con tan
diversas realidades sociales, politicas y economicas, no fue tarea sencilla (Cachon
Rodriguez, 2023). De esta manera, aunque hoy en dia la mayoria de los Estados son paises
de emigracion e inmigracion simultineamente®®, no lo son de la misma manera. Es por
ello por lo que existid, y existe, una “tension estructural entre unos y otros que acentia
enfoques diferentes de los desplazamientos humanos que venian haciendo dificil el
didlogo internacional en la materia” (Cachon Rodriguez y Aysa Lastra, 2019, p. 88). Sin
embargo, las dificultades se vieron superadas y se encontraron “los puntos en comin
sobre los que construir las bases de ese «contrato social internacional»” (Cachon
Rodriguez y Aysa Lastra, 2019, p. 88). En este sentido debe recalcarse que, a lo largo del
proceso, fue vital la insistencia de los paises del sur global para la adopcion del Pacto, en
tanto los paises mas desarrollados del norte hubieran quedado satisfechos con un tinico
pacto mundial sobre sobre refugiados (Herrera, 2019), lo que en ultimo término hizo de
contrapeso a la inicial visién eurocéntrica. Aun asi, como remarca Hoflinger (2020), a

pesar de la presion, se observa un cierto mantenimiento de la desigualdad en las

%5 Véase la evolucion de los flujos migratorios en el epigrafe 1I del Capitulo 1.
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formulaciones de las resoluciones que reflejan los intereses exclusivos de los paises

poderosos del Norte global.

2.2. PRINCIPIOS Y VISIONES DEL PACTO: LAS PERSONAS EN EL CENTRO DEL

TABLERO

Entrando en el contenido del texto normativo, el Pacto se articula en torno a un
preambulo, una vision de responsabilidades compartidas asentada en base a 10 principios

rectores®®, 23 objetivos y un marco de aplicacion, examen y seguimiento (ONU, 2018a).

La importancia de Pacto Mundial radica en diversos puntos, entre los que destaca 1) su
papel fortalecedor de los derechos humanos, 2) su capacidad para “robustecer” las
capacidades de los paises para la gestion eficaz de la migracion, atendiendo a la
cooperacion internacional como herramienta basica para la gobernanza global migratoria

y 3) su enfoque de seguridad humana (De la Mora Salcedo, 2020).

Empezando por el primer aspecto, si bien el texto no reconoce mas derechos que los ya
contemplados en las convenciones internacionales de derechos humanos®’, el enfoque de
derechos humanos esté presente a lo largo de todo el cuerpo normativo®® y crea un marco
cooperativo que facilita su efectivo cumplimiento en la practica migratoria (De la Mora
Salcedo, 2020). En este sentido, en su principio rector f), asegura el “respeto, promocion
y cumplimiento efectivo de los derechos humanos de todos los migrantes,
independientemente de su estatus migratorio, durante todas las etapas del ciclo de la
migracion” (ONU, 2018, p. 6). Y todo ello desde los principios de no discriminacién y
de no regresion. Especialmente importante es este ultimo, ya que, en su ausencia, los

Estados podrian limitar sus obligaciones internacionales de derechos humanos basandose

% Son principios rectores: centrarse en las personas, cooperacion internacional, soberania nacional, Estado
de derecho y garantia procesales, desarrollo sostenible, derechos humanos, perspectiva de género,
perspectiva infantil, enfoque pangubernamental y enfoque pansocial (ONU, 2018a).

97 Para algunos autores, con €l Pacto se perdi6 una oportunidad de extender el principio de no devolucién
(non-refoulement) hacia otras personas migrantes diferentes a los solicitantes de asilo. Sin bien el asunto
fue discutido y mencionado en los borradores del Pacto, no se llegé a un acuerdo en tal sentido. Se
incluyeron, de esta manera, determinadas previsiones en materia de retorno, pero no se admitio6 el derecho
como tal (De la Mora Salcedo, 2020). Ademas, durante la negociacion, distintos Estados plantearon la
posibilidad de reconocer un “derecho a migrar”, que finalmente no fue incorporado en el texto, pero sirvio
para colocar el enfoque humanitario y la seguridad de las personas en la centralidad del debate (Pardo
Cuerdo, 2019).

% A lo largo de las 39 paginas del documento, son 59 las menciones a los derechos humanos, lo que sin
duda muestra el compromiso del Pacto en la defensa de los derechos de los migrantes desde esta premisa
internacional (ONU, 2018a).
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en interpretaciones restrictivas de las disposiciones del Pacto (Guild, 2019, p. 26).
Ademas, las constantes referencias a los derechos humanos conllevan que el Pacto se
vertebre sobre la defensa de éstos. Asi, la aplicacion de este instrumento de soft law queda
fortalecida en tanto se apoya sobre obligaciones firmemente reconocidas por el Derecho
internacional (De la Mora Salcedo, 2020). Si bien, como sefiala Guild (2019), el hecho
de que unicamente se haga referencia de una manera ambigua a los derechos humanos,
en lugar de citar concretos instrumentos internacionales en cada objetivo y principio, hace
que su efectivo cumplimiento peligre. Por lo tanto, resulta de vital importancia impedir
que los gobiernos interpreten su contenido de manera regresiva con las normas de

proteccion de los derechos humanos.

En segundo lugar, el Pacto contintia la linea iniciada con la Declaracion de Nueva York
(ONU, 2016a), pues respetando la soberania nacional de los Estados y su derecho a
determinar su politica migratoria, reconoce que la mejor forma de ejercerla es a través de
la cooperacion con otros Estados (Arrocha et al., 2019; Herrera, 2019). Por ello, son
principios rectores tanto la soberania nacional (principio rector ¢) como la cooperacion
internacional (principio rector b), pues la migracion no es sino “un fendmeno
intrinsecamente transnacional que requiere cooperacion y didlogo a nivel internacional,

regional y bilateral” (ONU, 2018a).

En ultimo término, el enfoque de seguridad humana seguido por Naciones Unidas
conlleva situar el respeto por la dignidad humana en el centro de sus propuestas, lo que
también serd una de las piedras angulares sobre la deberia asentarse la politica criminal
en materia de trafico de migrantes. El concepto de seguridad humana® ha sido
ampliamente debatido por la ONU desde su primigenia mencion por el PNUD (1994) en
su Informe sobre desarrollo humano, definido por la Asamblea General de Naciones

Unidas en 2012 como:

El derecho de las personas a vivir en libertad y con dignidad, libres de la pobreza
y la desesperacion. Todas las personas, en particular las vulnerables, tienen
derecho a vivir libres del temor y la miseria, a disponer de iguales oportunidades
para disfrutar de todos sus derechos y a desarrollar plenamente su potencial
humano [lo que] exige respuestas centradas en las personas, exhaustivas,

adaptadas a cada contexto y orientadas a la prevencion que refuercen la proteccion

% Para un mayor desarrollo del concepto, véase: Rojas Aravena y Alvarez Marin (2012).
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y el empoderamiento de todas las personas y todas las comunidades. (ONU, 2012,

pp- 1y 2)
Como senala De la Mora Salcedo, “el hecho de que «centrarse en las personas» sea el
primero de estos principios rectores y que éste sea separado del de los derechos humanos
es un indicio claro del enfoque de seguridad humana empleado en el proceso” (2020, p.
95). Ademas, la seguridad humana es vista como un deber positivo de los Estados. Asi,
el Pacto menciona expresamente la proteccion de las comunidades, los Estados y los
migrantes, y evita incluir cldusulas cuya interpretacion diese lugar a incumplimientos,
como las formulas “segun sea adecuado” o “de conformidad con legislacion nacional”
(De la Mora Salcedo, 2020), a pesar de tratarse de una norma de soft law que
necesariamente precise de la aplicacion nacional segun su propia politica migratoria.
Dentro del documento, el enfoque de seguridad humana se ve reflejado en numerosas
disposiciones, como las de proteccion laboral (Abreu y Batmanghlich, 2013), retorno, la
consideracion de la perspectiva infantil y de género o el estatus de irregularidad (De la
Mora Salcedo, 2020). Este Gltimo punto resulta de gran interés de cara a la presente
investigacion pues, aun respetando que sean los Estados los que tengan soberania para
establecer las condiciones de regularidad dentro de sus jurisdicciones, al igual que en
documentos previos de Naciones Unidas, identifica la irregularidad como una forma de
vulnerabilidad (G. Sanchez, 2017). Asi mismo, prohibe la criminalizaciéon de los
migrantes que han sido traficados, reconociendo no solo que se trata de una estrategia
inefectiva, sino que atenta contra el derecho internacional (De la Mora Salcedo, 2020).
De esta manera, el Pacto tiende a alejarse de la instrumentalizacion del Derecho penal

como politica migratoria, para centrarse en la proteccion de las personas.

2.3. CONTENIDO NORMATIVO DEL PACTO: LA GESTION HOLISTICA DE LA

MIGRACION

Entrando en el contenido de sus 23 objetivos, estos pueden clasificarse de distintas
maneras. Asi, por un lado, en funcién de su finalidad, Newland, (2019, p. 7) diferencia
entre tres grandes bloques: 1) los objetivos destinados a reducir los factores negativos que
obligan a las personas a abandonar sus hogares y a protegerlas de los dafios en los
trayectos (objetivos 2, 7, 8, 9, 10, 13 y 17); 2) aquellos enfocados en amplificar los
beneficios de la migracion (objetivos 5, 6, 15, 18, 19, 20 y 22) y 3) los objetivos que

buscan promover una migracion ordenada a través de la comprension de las escalas y
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dindmicas, de politicas mas efectivas y de la cooperacion internacional (objetivos 1, 3, 4,
11, 12, 14, 21 y 23). Por su parte, yendo mas al detalle e incorporando las acciones que
desarrollan cada uno de los objetivos!?, éstos pueden subdividirse en aquellos enfocados
en la recopilacion y tratamiento de datos (objetivos 1 y 3, con menciones en los objetivos
2,8,9,10, 14, 16 y 19); en eliminar los factores adversos que motivan las migraciones a
través del desarrollo sostenible y la cooperacion al desarrollo (objetivos 2, 19, 20 y 23,
con menciones en los objetivos 1, 5, 9, 14 y 21); en garantizar los derechos de los
migrantes (objetivos 4, 6, 12, 13, 14, 15 y 22, con menciones en los objetivos 2, 3.5, 7, 8,
10, 11, 17, 18, 19 y 21); en la gestion fronteriza y movilidad laboral (objetivos 5, 8,11,
18 y 21, con menciones en los objetivos 3, 6, 19 y 22); en luchar contra la criminalidad
(objetivos 9 y 10, con menciones en los objetivos 6, 11, 12,14, 17 y 20); en erradicar la
discriminacién y promover los beneficios de la migracion a través de la inclusion social
(objetivos 15, 16, 17 y 19, con menciones en los objetivos 1, 4, 6, 18 y 21); un objetivo 7
destinado a reducir la vulnerabilidad en el proceso migratorio; y la introduccion de la
perspectiva de género, que se recoge de manera transversal en todos los objetivos del

Pacto (ONU, 2018a).

La gama de acciones que desarrollan todos estos objetivos es muy amplia, ya que, al
tratarse de un pacto que busca una gestion holistica de la migracion, se abordan sus
diferentes implicaciones en origen, transito y destino. En tanto la presente investigacion
se enmarca en un contexto de frontera, seran de especial interés los objetivos centrados
en luchar contra la criminalidad y proteger la vida y seguridad de los migrantes, si bien
se trataran de manera transversal aquellos enfocados en reducir los factores negativos que
motivan los movimientos migratorios. En este ultimo sentido, el Pacto reconoce los
desastres naturales, los efectos adversos del cambio climéatico y la degradacién ambiental
como factores de expulsion migratoria, enfocandose en reducirlos y cooperar para su

mitigacion y adaptacion.

Con lo que respecta a la lucha contra la criminalidad'®!, el Pacto Mundial reafirma el
compromiso de los Estados de luchar contra la trata de personas y el trafico de migrantes

desde una vision victimocéntrica, en la que el migrante es considerado victima del delito.

1007 05 23 objetivos son desarrollados por 187 acciones, que “apuntan lineas de accién mucho mas concretas
y muy diversas, y estan orientadas a actores diferentes, sean instituciones internacionales, regionales,
estatales, o la sociedad civil” (Cachon Rodriguez y Aysa Lastra, 2019, p. 92).

101 Véase el estudio del delito de facilitacion de la migracion irregular en el Capitulo 3.
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Y todo ello desde la remision expresa al cumplimiento de lo previsto en los protocolos
adicionales al Convenio de Naciones Unidas Contra la Criminalidad Organizada
Transnacional, cuyo Protocolo Contra el Trafico Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y
Aire debiera tomarse como referencia para la debida implementacion de una politica

criminal a nivel europeo y nacional.

En definitiva, el Pacto supone hoy en dia el principal instrumento de referencia para la
gestion eficaz de las migraciones de una manera garantista con los derechos humanos. El
hecho de que la cumbre concluyese con un pacto, calificado dentro de las “politicas
publicas mundiales” (Fajardo del Castillo, 2019), que no es un instrumento juridico
directamente vinculante para los Estados a diferencia de un tratado, no es en si una barrera
que haga decaer por completo su contenido, si bien supone una evidente limitacion.
Aunque no contenga especificaciones de fechas concretas en las que cumplir los
objetivos, ni contemple compromisos presupuestarios, si incluye “guias claras para la
accion (politica y social) en la gestion de las migraciones internacionales; es decir, claros
compromisos politicos (y morales) asumidos por los estados miembros de Naciones
Unidas” (Cachéon Rodriguez y Aysa Lastra, 2019, p. 93). De otra manera, dado el contexto
y las limitaciones previamente sefialadas, no hubiese sido posible acordar una norma de
obligado cumplimiento, e incluso ni siquiera se hubiese iniciado el procedimiento

mediante la Declaracion de Nueva York.

Asimismo, debe verse como el mejor foro y banco de ideas, siendo una oportunidad tnica
en la generacion de conocimiento para establecer un marco de politica internacional para
la migracion (Slocum, 2017). El hecho de que se haya tenido en cuenta un enfoque
pansocial y pangubernamental es un éxito rotundo para conseguir una coherencia politica
horizontal y una gobernanza vertical y horizontal. Asi, el trabajo conjunto de todos los
sectores publicos y de todas las partes de la sociedad es esencial para cumplir con los
compromisos del Pacto, ya que el texto delega igualmente en las autoridades locales y en
los organismos privados el éxito de sus acciones (Guild, 2019; Herrera, 2019). Ademas,
tanto su proceso de disefio y aprobacion como de vigilancia y toma de decisiones
promueve el empoderamiento de los migrantes, pues las medidas de participacion
democratica, la salvaguarda de los derechos humanos y la gobernanza precisan de la

inclusion de las personas afectadas (Castles y Delgado Wise, 2007, p. 332).

De cara a la implementacion y seguimiento del Pacto, desde Naciones Unidas se crearon

mecanismos especificos, como la Red sobre la Migracion y el Foro de Examen de la
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Migracion Internacional, sumando a ellas otras entidades y foros ya existentes!'?2,
Espacios en los que se trabaja en grupos tematicos, que integran la participacion de todos
los Estados de la ONU, de instituciones de derechos humanos, de organismos de sociedad
civil y otros actores, incluidas las personas migrantes (Gonzéalez Morales, 2020; ONU,
2019). Igualmente, en el marco del Foro de Examen de la Migracion Internacional!®, se
insta a los Estados y organismos regionales a que presenten un examen voluntario sobre
los progresos alcanzados. En su primera edicion, celebrada en 2022, presentaron sus
informes 61 paises y 17 organismos regionales y de otro tipo, incluidos Espaia, la propia
Union Europea, la OIM, el FMMD y el ACNUDH!%4. Tgualmente, como apunta Gonzalez
Morales (2020), a todo lo anterior se une el papel de los Procedimientos Especiales del
Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas, como las relatorias sobre derechos
humanos de los migrantes'®®, la de trata, la de racismo, la de formas modernas de
esclavitud, entre muchas otras, y de los o6rganos creados por tratados. Asi, los
Procedimiento Especiales se han incorporado a la labor de implementacion del Pacto,
liderada por la Red sobre Migracion y han participado en el Foro Mundial sobre
Migracion y Desarrollo, en el que el debate sobre el cumplimiento del Pacto Mundial se

mantiene candente.

3. COMO CONCLUSIONES PRELIMINARES

Como se ha puesto sobre la mesa, desde los inicios del proceso de globalizacion, existid
una gran facilidad para alcanzar acuerdos de tipo econdomico. Sin embargo, se concibio
la gestion migratoria como un asunto reservado a la soberania de los Estados, lo que
conllevo una desgobernanza global de las migraciones. De este modo, todos los acuerdos
que se alcanzaron en materia migratoria se enfocaron exclusivamente en la figura del
migrante trabajador, ignorando la seguridad y derechos de los millones de migrantes
econdmicos. Esto no es sino una muestra mas de la perspectiva utilitarista de la migracion,

en la que se impone una simplista e interesada vision eurocentrista que implica acoger

102 Para mas detalle sobre el seguimiento e implementacion del Pacto, véase: Gonzalez Morales (2020) y
Fajardo del Castillo (2019).

103 Debe tenerse en cuenta que se trata de la nueva denominacion de los Didlogos de Alto Nivel sobre la
Migracion y el Desarrollo, celebrados cada cuatro periodos de sesiones de la Asamblea General de las
Naciones Unidas (ONU, s. f.-c).

104 Para ver los exdmenes voluntarios presentados, véase: ONU (s. f.-b).

105 [La Red selecciond a la Relatoria Especial sobre derechos humanos de los migrantes como uno de los
integrantes del Comité Directivo del Fondo, el cual escoge los proyectos a ser financiados.
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exclusivamente a aquellas personas altamente cualificadas, de las que sacar partido. Un
aspecto que, igualmente, se ve reflejado en los organismos internacionales, donde se
impone el discurso securitario norteamericano y europeo. Asi, a pesar de la importancia
creciente de la OIM en la gestion de la migracion, no puede obviarse su sobrefinanciacion
por parte de tales Estados (como se menciond, un tercio del presupuesto de la OIM esta
financiado por Estados Unidos), quienes deciden el destino de los fondos, orientados
hacia las practicas de aseguramiento de fronteras y a la creacion de capacidades, por

encima de la busqueda de vias regulares y de la proteccion de las personas.

A todo lo anterior cabe aunarle la presencia de un panorama politico en el que los
discursos xendfobos y nacionalistas estan en auge, motivo por el cual debe valorarse de
manera ain mas positiva la adoptacion del Pacto Mundial para una Migracién Segura,
Ordenada y Regular. Este instrumento, que supone el primer gran acuerdo internacional
con un tratamiento holistico en materia migratoria, debe entenderse como un hito la
gestion internacional de la migracion, a pesar de que no fuese tan ambicioso como hubiese
sido deseable y que la solucion encontrada fuese a través de una herramienta de sof law.
Esta ultima limitacion, sin duda, facilitara la desvinculacion de este y el incumplimiento
de su contenido, aspecto por el que se hace tan indispensable hacer hincapié en su debida
implementacion y seguimiento!®®. Atn con todo, no podria haber cristalizado de otra
manera, pues es precisamente la eleccion de un pacto no vinculante juridicamente lo que
permite a los Estados, quienes siguen siendo los principales protagonistas en el proceso
migratorio, asegurar la defensa de su soberania nacional, a la par de disponer de un marco
de referencia para su legislacion y politica migratoria. Un marco que hasta en cierto punto
podria tener efectos juridicos indirectos como herramienta para la interpretacion de las

obligaciones estatales o como prueba de opinio iuris (Hoflinger, 2020).

Y es que el Pacto ha situado en la agenda politica migratoria global toda una serie de
principios fundamentales, destacando, especialmente, la vision de la proteccion de las
personas por encima del control fronterizo. De esta manera, el enfoque de seguridad
humana seguido por Naciones Unidas conlleva situar el respeto por la dignidad humana
en el centro de sus propuestas, valorando muy positivamente, igualmente, la inclusion de

los principios de no discriminacion y de no regresion con las normas de proteccion de los

106 Sobre la naturaleza no vinculante del Pacto y la necesidad de fortalecer los mecanismos de
implementacion, véase: Hoflinger (2020).
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derechos humanos. Un principio, este ultimo, que sera de esencial exigencia hacia los
Estados, pues, al no referenciarse instrumentos concretos en cada objetivo del Pacto, de

¢l depende el respeto de los derechos humanos de los migrantes.
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II. CONSTRUYENDO LA “EUROPA FORTALEZA”

El fundamento de las politicas migratorias europeas se encuentra en los articulos 79 y 80
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), que establece el desarrollo
de “una politica comun de inmigracion destinada a garantizar, en todo momento, una
gestion eficaz de los flujos migratorios”, ademas de “lucha y prevencion de la inmigracion
ilegal y de la trata de seres humanos” (art. 79). Un compromiso conjunto de los Estados
y las instituciones europeas!?’ (art. 4.2.j) regido “por el principio de solidaridad y de
reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el

aspecto financiero” (art. 80).

A diferencia del desarrollo internacional, la gestion migratoria si ha sido considerada por
la Unién Europea como un asunto de vital importancia para sus cometidos de integracion.
De esta manera, han sido numerosos los acuerdos, directivas, decisiones marco,
resoluciones o agendas que han tratado de regular y armonizar, con mayor o menor
efectividad, la legislacion de fronteras, tanto internas como externas, de migracion y de

asilo.

Sin embargo, como bien ha sefialado Javier de Lucas (2004), la Union Europea ha optado
por un modelo de gestion internacional de los flujos migratorios en el que se ha primado
la eficacia de la gestion por encima de la legitimidad de ésta. Es decir, prioriza las tareas
de policia y control, de manera que solo se permita el transito o entrada de aquellos
migrantes considerados provechosos por los paises de destino, colaborando para ello con
los paises de origen, sobre los derechos fundamentales de los migrantes (Goig Martinez,
2017). Se trata de una “politica instrumental y defensiva, de policia de fronteras y
adecuacion coyuntural a las necesidades del mercado de trabajo (incluida la economia
sumergida)” (De Lucas, 2004, pp. 202-203), que niega al migrante y su proyecto vital y,
con ello, le extranjeriza y estigmatiza concibiéndolo exclusivamente como un trabajador

util para la sociedad de destino (De Lucas, 2004).

107 Como se vera, desde el Tratado de Lisboa, es un asunto propio de la soberania nacional, pero, a la vez,
compartido con las instituciones europeas en el espacio de libertad, seguridad y justicia



108

1. EVOLUCION DE LA EUROPA FORTALEZA

1.1. POLITICA MIGRATORIA SECURITARIA: EL NEXO ENTRE MIGRACION Y

SEGURIDAD EN LA UNION EUROPEA

Los primeros antecedentes de la actual Union Europea se remontan al Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero de 1951, firmado por
Francia, Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo, Italia y la Republica Federal Alemana
(véase la evolucion de la politica migratoria europea en la Figura 28, adjunta al final del
presente apartado). Esta organizacion internacional, de colaboracion eminentemente
econdmica para los sectores del carbon y del acero, supuso el detonante para el proceso
de integracion europea (Torres Espinosa, 2008). Posteriormente, a través de los Tratados
de Roma en 1957, estos seis Estados constituirian la Comunidad Europea de la Energia
Atdémica y, especialmente, Comunidad Econémica Europea (CEE), momento en el cual
se crea un mercado comun para reducir la competencia de los Estados en la imposicion
de tasas y aranceles. Una anomalia en el contexto de intervencionismo econdémico en la
posguerra que, ademas, mostraba la intencion de colaboracion entre naciones tras décadas
de conflictos (Domenech de la Lastra, 2019). Igualmente, continuaron los acuerdos en
cuestiones econdmicas y agricolas, como el proyecto Europa Verde o los reglamentos
para la Politica Agraria Comun y la creacion del Fondo Europeo de Orientacion y de
Garantia Agricola de 1962. Sin embargo, en materia de integracion politica, surgieron
desencuentros que imposibilitaron avances significativos. Ejemplo de ello es la frustrada
Comunidad Europea de Defensa o la tentativa de una comision intergubernamental en
1962, liderada por Christian Fouchet, que pretendid crear un proyecto de unidad politica
respetando la soberania de los Estados integrantes (Rodriguez Camejo, 2021). A todo
ello, cabe sumarle las reuniones y foros intergubernamentales ajenos a las instituciones
europeas, como el Grupo de Trevi, donde los ministros de Interior y Justicia de los
Estados debatian asuntos relacionados con la seguridad y la cooperacion policial (Herrera

Bolafios, 2023).

En el afio 1986 se adopto el Acta Unica Europea, un tratado internacional firmado por los
entonces 12 Estados parte de la Comunidad Econdémica Europea, entre cuyos objetivos
se fijo la creacion de un Mercado Interior para el 31 de diciembre de 1992 que implicase
“un espacio sin fronteras interiores” con “la libre circulacion de mercancias, personas,
servicios y capitales” (Comunidades Europeas, 1987, art. 13). La eliminacién de las

fronteras exteriores implicaria un reforzamiento del control de las fronteras exteriores,
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transfiriendo el control a las instituciones europeas. Sin embargo, la oposicion de los
Estados a ceder el control de las fronteras hizo que la Comision Europea se centrase en
el mercado comun, eliminando el enfoque politico para conseguir la libre circulacion de

personas (Toro Mezquita, 2021).

El momento esencial del proceso de integracion europea fue la firma del Tratado de
Schengen en 1985 (que entraria en vigor en 1995), que cred el espacio de libre
circulacion, integrado inicialmente por Alemania, Bélgica, Francia, Luxemburgo y los
Paises Bajos!®®. El Tratado de Schengen, firmado al margen de las Comunidades
Europeas, flexibilizo los controles en las fronteras internas pasando a reforzar aquellos
en las fronteras exteriores. Con ello se armonizaron las legislaciones de los Estados
firmantes, suponiendo el inicio de la politica migratoria comunitaria (Monar, 2001; Toro
Mezquita, 2021). Posteriormente, en 1992, se firm¢ el Tratado de Maastricht, momento
en el que la migracion pasd a concebirse como un problema de seguridad y politica
exterior, enfocado en el control de las fronteras y la lucha contra la migracion irregular,
tal y como se entiende hoy en dia. Con el tratado de Maastricht, la UE desarroll6 su
primera estructura formal migratoria, estableciendo requisitos legales para las
migraciones con destino a los paises miembros de la Union, lo que supuso un germen
para la politica de visados (Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020). Es en este instante en
el que se establecieron los tres pilares de la Union Europea: el Marco Comunitario, la
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y la Cooperacién en Justicia y Asuntos
de Interior (CJI). La migracion se inscribio en este Gltimo pilar, de manera que aun era
concebida como una problematica a abordar desde el marco intergubernamental y la

esfera interna de los Estados (Forero Castafieda, 2015).

Otro momento clave fue el Tratado de Amsterdam en 1997 (con entrada en vigor en
1999), que incorporo el Acervo Schengen al derecho de la Union'?. Ademas, se cred el

Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (ELSJ) y las competencias de control fronterizo,

108 Como sefiala Rodriguez Camejo, el tratado “estuvo acompafiado de un debate en relacion al concepto
de libre circulacion de personas, entre aquellos Estados que coincidian en la aplicacion solo para ciudadanos
del territorio europeo —lo que implicaba el control de fronteras interiores— y aquellos que abogaban por
la libre circulacion de personas y la supresion total de fronteras en Schengen. El acuerdo Schengen entrd
en vigor en 1995 y fue integrado al Derecho de la Unién Europea en el Tratado de Amsterdam en 1997
(2021, p. 92).

109 «“E] Acervo Schengen comprende el conjunto de acuerdos, convenios, protocolos, actas y decisiones que
los paises firmantes del Acuerdo de Schengen han ido adoptando para la supresion gradual de las fronteras
interiores: politica de visados, conformacion del Sistema de Informacion de Schengen (SIS), etc.” (CEAR,
s. f.-a, parr. 1).
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migracion y asilo se trasladaron al primer pilar, lo que implic6 que la materia migratoria
dejase de ser un asunto reservado de manera exclusiva a la soberania nacional, para que
la UE pasase a tener competencia y sus decisiones se tornasen vinculantes para sus
Estados miembros (Forero Castafieda, 2015; Saceda, 2016). A raiz de este hecho, las
politicas comunitarias empezaron a adquirir el tinte securitario que posteriormente se ha
expandido mediante toda la bateria de practicas que se expondran en los siguientes puntos

(Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020; Rodriguez Camejo, 2021).

Las conclusiones del Tratado de Amsterdam se plasmaron en el Programa Tampere
(2000-2004) fruto del Consejo Europeo de Tampere de 1999, el cual marco el enfoque
europeo sobre fronteras y migracion (Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020) y fue
precursor de las profundas modificaciones introducidas en el Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia (ELSJ) convenidas en el Tratado de Lisboa. En este momento los
Estados asumieron que para mantener el espacio de libre circulacion interior debian
apostar por una politica migratoria comtn que implicara, necesariamente, la colaboracion
y fortalecimiento del didlogo entre los Estados miembros y la cooperacion con terceros
paises (Lopez Cobo, 2008; Pérez Gonzalez, 2006), junto con la proteccion de las fronteras
exteriores (Rodriguez Camejo, 2021) para luchar y combatir la “inmigracion ilegal” y
quienes la organizan (Pinyol-Jiménez, 2018). En resumen, se tratd de liberar las fronteras
internas a costa de fortalecer las externas (Driessen, 1998; Goig Martinez, 2017).
Ademas, como fruto del Consejo Europeo de Tampere, se acordd un programa para
creacion de un Sistema Europeo Comtn de Asilo (SECA), poniendo en marcha el sistema
de Dublin y Eurodac (Alija Garabito, 2020; Mavrouli, 2019; Solanes Corella, 2015;
Reglamento (UE) n® 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo).

Tras el Consejo de Tampere, la UE comenz6 a distinguir entre “inmigrantes legales” e

“ilegales™!1?

comprendido en el marco de lucha contra la inmigracion ilegal. Y es que,
desde entonces, la politica migratoria ha priorizado las medidas de control y prevencion
de la entrada de migrantes irregulares, las condiciones de permanencia y su expulsion si

no cumplen los requisitos legales de residencia o asilo, por encima de su integracion y la

110 Como sefiala Rodriguez Camejo, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos recomendo a las instituciones de la UE, sustituir el término “migrante ilegal por “migrante
irregular”, pues “desde el punto de vista de la legalidad no existen personas sino acciones ilegales”. Sin
embargo, “la variacion del significado, lamentablemente, no ha cambiado el discurso politico europeo en
el que se continua con la criminalizacion de los migrantes en situacion administrativa irregular en el terreno
comunitario” (2021, p. 88).
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garantia de sus derechos como personas (Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020; ONU,
2013a; Rodriguez Camejo, 2021). Se expande asi el denominado por el Colectivo loé
como “espiritu de Schengen”, que “consiste en desconfiar de los inmigrantes ya asentados
y en el rechazo de los que intentan llegar; asi la inmigracién se constituye en «problema

y «amenazay” (2001, p. 859).

Toda esta vertiente securitaria se vio nuevamente reforzada con el Programa de la Haya
para 2005-2009, que sucedi6 al Programa Tampere y que vivio la influencia de los
atentados terroristas del 11 de septiembre en Nueva York y del 11 de marzo en Madrid,
momento en el que la UE sinti6 la necesidad de fortalecer su espacio de seguridad. La
migracion irregular se convirtido en un problema de seguridad de primer orden, siendo
necesario luchar contra ella como estrategia contra la criminalidad organizada y el

terrorismo (Acosta Sanchez, 2022; ONU, 2015).

En este periodo predominaron ciertas politicas de integracion de la migracion legal,
mientras se ejecutaban politicas de seguridad, de lucha contra el trabajo irregular, retorno,
repatriacion y readmision contra migrantes irregulares. Un tratamiento paralelo y
fragmentado de la normativa migratoria que subordina las vias legales al control
fronterizo, lo que distorsiona la politica integrada de migracion y asilo (Pinyol-Jiménez,
2018; Rodriguez Camejo, 2021). Otro punto de inflexion fue la presentacion del Enfoque
Global de la migracion en 2005, a través del cual los jefes de Estado y de Gobierno
reconocieron que la armonizacion de las politicas migratorias tenia que pasar por su
vinculacion con la politica exterior. A partir de entonces, el tdindem migracion y
cooperacion al desarrollo serd un comin denominador en toda la posterior politica

migratoria comunitaria (Gortazar Rotaeche, 2009).

Con motivo de la crisis econdémica de 2008 se introdujeron normas mas restrictivas que
motivaron nuevos paquetes de directivas con ciertas limitaciones que intensificaron la
lucha contra la migracion irregular (Regi Rodriguez, 2020). En el mismo 2008 se produjo
un nuevo avance hacia la unificacion de politicas en materia migratoria a través del Pacto
Europeo sobre Inmigracion y Asilo que, sobre cinco cometidos, continud vinculando
migracion con desarrollo e insistiendo en la eficacia de los controles fronterizos y el
combate de la migracion irregular a través de los retornos. Ademads, encomendé el
mandato de creacion de una futura oficina de apoyo que cristalizo en 2009 con la creacion

de la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO), una agencia independiente de la UE
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que se encarg6 de la implementacion del SECA (Forero Castaneda, 2015; Reglamento

(UE) n°® 439/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, 2010).

Llegado el 2009, los Estados miembros suscribieron el Tratado de Lisboa, instante en el
que se define el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia en su Titulo V, a partir del cual
los temas de migracion y asilo en la UE se consagraron como asuntos de seguridad
interior de los Estados (Goig Martinez, 2017; Rodriguez Camejo, 2021), junto con la
intencion de desarrollar una “politica comun de inmigracion” que gestionase de manea
eficaz los flujos migratorios enfocado desde la prevencion de la “inmigracion ilegal”
(TFUE, art. 79) y la solidaridad entre los Estados (TFUE, art. 80). Aspecto, este ultimo
que, como se vera en los siguientes apartados, ha sido quebrado constantemente por los
Estados miembros de la Unién. Ademas, se dio un paso decisivo para la gestion
comunitaria de la migracion, en tanto se dotd de personalidad juridica a la UE!!, Asi,
desde entonces, el ente comunitario esta facultado para firmar acuerdos internacionales,
entre los que se encuentran los de readmision, expulsion o repatriacion (Rodriguez

Camejo, 2021).

Tras el Tratado de Lisboa y la entrada en vigor del TFUE, comenz6 la firma de acuerdos
de readmision y cooperacion con terceros paises para luchar contra la migracion irregular
desde los paises de origen. Se tratd del comienzo de la externalizacion fronteriza de la
UE, previamente iniciada por los Estados miembros!!? (como en el supuesto de Espafia),
como medida de aseguramiento del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia. En idéntico
sentido se insistio en el Programa de Estocolmo de 2009 (Consejo Europeo, 2010) asi
como en el Enfoque Global de la Migracion y la Movilidad (GMAM) de 201113, que
determind el marco general de la politica exterior de migracion a través de la cooperacion

con terceros Estados. Segun el documento,

1 Aunque desde 2004 las cuestiones sobre migracion irregular y asilo ya dependian de la aprobacion por
codecision entre el Consejo y el Parlamento Europeo a través del procedimiento netamente comunitario, se
amplié su competencia a las cuestiones sobre “inmigracion legal” (Gortazar Rotaeche, 2009). De esta
forma, el articulo 79 del TFUE enumera las siguientes materias: 1) Las condiciones de entrada y residencia;
2) la expedicion de visados y permisos de residencia; 3) la definicion de los derechos de los nacionales de
terceros paises que residan legalmente en Estados miembros; 4) la lucha contra la inmigracion y residencia
ilegales, incluidas la expulsion y la repatriacion de residentes en situacion ilegal; y 5) la lucha contra la
trata de seres humanos, que pasa a tramitarse a través del procedimiento legislativo ordinario por el
Parlamento Europeo y el Consejo (Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, 2012, art. 79.2).

112 [ a externalizacion fronteriza es desarrollada en el epigrafe 11.3 del presente Capitulo.

113 Los cuatro pilares sobre los que se asentd el GAMM fueron la migracion legal y movilidad, la migracion
irregular y trata de seres humanos, la proteccion internacional y politica de asilo, y la maximizacion de la
repercusion en el desarrollo de la migracion y la movilidad (Comision Europea, 2011).
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el didlogo y la cooperacion con los paises terceros también deben situar la
migracion y la movilidad en la perspectiva de la necesidad de mantener ordenados
los desplazamientos. Sin unos controles fronterizos que funcionen bien y con unos
niveles mas bajos de migracion irregular, no sera posible que la UE ofrezca mas

posibilidades de migracion legal y movilidad. (Comision Europea, 2011, p. 6)

En ultimo término, dando continuidad al Programa de la Haya, el Programa de Estocolmo
disefi6 la estrategia europea de seguridad interior, identificando a la migracion irregular
y la delincuencia transfronteriza como amenazas ante las que dar respuesta para mantener
la seguridad de la UE (Pérez Martin, 2017). Todo ello a través de la gestion integrada de
fronteras, una politica de visados basada en la cooperacion consular regional y,
especialmente, haciendo hincapié en los nexos entre migracion y desarrollo a través de la
implementacion del Enfoque Global de Migracion y Movilidad y del desarrollo del SECA
(Consejo Europeo, 2010).

En definitiva, toda la politica migratoria europea evoluciond hacia un modelo
comunitario excluyente en el que la seguridad, a través de la supuesta lucha frente al
crimen organizado, y la compra de terceros paises para alejar los movimientos irregulares
se han tornado esenciales. Unas sefias de identidad que han cristalizado en la Agenda
Europea de Migracion y en el nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo, actuales instrumentos

que guian la politica migratoria a nivel comunitario.
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Figura 28

Evolucion de los principales hitos en la gestion de la migracion en la Union Europea
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Nota: Elaboracion propia.

1.2. EL BLINDAJE DEFINITIVO DE LA EUROPA FORTALEZA TRAS LA CRISIS DE 2015

Hoy en dia, la politica migratoria de la Union Europea est4 definida en la Agenda Europea
de Migracion de 2015 (Comisién Europea, 2015¢), una estrategia que surgié como
mecanismo de urgencia para hacer frente al incremento de llegadas de desplazados sirios
en 2015 y los afios siguientes (Delkader, 2019; Goig Martinez, 2017). Y es que la presion
migratoria generada en los paises del sur y este de Europa ocasion6 una grave crisis
institucional de la Unidon Europea, en la que, ante la ausencia de una estrategia global y
coordinada entre los Estados miembros y las instituciones europeas, primaron los
intereses econdmicos nacionales sobre los principios humanitarios o la solidaridad
consagrada en el TFUE. Una gestion en la que el foco estuvo desde un primer momento

en proteger a los ciudadanos que integran el espacio comun europeo por encima de los de
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las personas desplazadas, todo ello a través de la lucha contra la migracion irregular,
evitando su entrada en Europa y promoviendo politicas y legislacién de expulsion del
territorio (Rodriguez Camejo, 2021). La Agenda Europea de Migracion, al igual que el
GAMM, propuso cuatro pilares esenciales para la implementacion de medidas de
urgencia: reducir los incentivos a la migracion irregular, la gestion de las fronteras para
salvar vidas y proteger las fronteras exteriores, una politica comun de asilo s6lida y una
nueva politica de migracion legal. Sin embargo, aunque se mencione el fomento de la
migracion legal, lo cierto es que se centrd sobre personas altamente cualificadas!!'* (a
través de medidas como la Tarjeta Azul), ya que estos migrantes no se consideran un
peligro para la estabilidad econdmica ni cultural europea, a diferencia de otro tipo de
migracion econdémica o de los solicitantes de asilo''> (Delkader, 2019, p. 185). Esto
refleja la politica migratoria mercantilista (De Lucas, 2004; De Lucas, 2016; Pena Diaz,
2017; Toro Mezquita, 2021; van Houtum y Pijpers, 2007), cuando no racista, europea,
que supedita los derechos de las personas a la l6gica de la economia capitalista (De Lucas,

2002; Rodriguez Camejo, 2021).

Sea como fuere, como sefiala Delkader (2019), la estrategia se focalizd en eliminar todo
tipo de migracion irregular mediante el control de la migracion en origen y el fomento de
un retorno eficaz. En palabras de Cuesta Noguerales, la Agenda Europea de Migracion,
“de corte neoliberal, evitaba incentivos para la migracion, en lugar de asegurar un proceso
migratorio justo y humano” (2023, p. 215). Como se vera mas adelante, tanto las medidas
de control''® como los acuerdos de cooperacion y desarrollo se han subordinado a la
politica migratoria, desarrollada siempre desde el prisma de la seguridad al considerar la
migracion irregular como una amenaza grave econdémica e identitaria de la UE (Pefa

Diaz, 2017).

Sin embargo, las medidas efectuadas en desarrollo de la Agenda no tuvieron una gran

traduccion practica, pues el principal cambio fue la transformacion de Frontex en la

114 Los acuerdos exclusivos sobre migracion cualificada y la externalizacion fronteriza fueron duramente
criticados por el Relator Especial de Naciones Unidas sobre los derechos humanos de los migrantes,
Frangois Crépeau. Véase: ONU (2013b).

115 Para van Houtum y Pijpers (2007), la politica securitaria europea se sustenta en el afan de proteger el
bienestar, la seguridad y la identidad europea frente a los “otros”, para lo cual se recurre a discursos
engafiosos que llevan a vincular la migracion irregular con el crimen organizado y el terrorismo.

116 Como por ejemplo la creacion de hotspots, el refuerzo de controles fronterizos con mejoras tecnoldgicas
o el despliegue de operaciones navales en el marco de la PCDS para luchar contra la migracion irregular y
la criminalidad organizada.
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Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas (si bien se seguird haciendo
referencia a ella por la anterior nomenclatura). En este sentido, a pesar de presentarse dos
paquetes de medidas para reformar el SECA!!7, finalmente se siguié sin modificar el
reglamento de Dublin y, con ello, se mantuvieron sus multiples defectos. Ademas, el
enfoque securitario implicé mayores controles, vigilancia y una militarizacion de las
operaciones recurriendo a instrumentos de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD), lo que ha sido duramente criticado por la doctrina (Acosta Sanchez, 2022). Ante
esta situacion, la UE lanzd el nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo, un conjunto de
reglamentos y directivas que continua los cometidos de gestion solida de las fronteras
exteriores, politicas de retornos eficaces y externalizacion fronteriza a través de la
cooperacion. Ademads, incorpora nuevos elementos para alcanzar una gobernanza
regional a escala de la UE enfocados en la necesaria reforma del SECA!!® para garantizar
la solidaridad entre los Estados miembros —si bien las excepciones introducidas no son

de obligado cumplimiento!!”

—, una mayor prevision, preparacion y respuesta ante las
crisis, luchar contra el trafico de migrantes y mejores politicas de integracion (Comision

Europea, 2020b).

El nuevo Pacto no hace ninguna referencia al Pacto Mundial para la Migracion'?, pues,
segun la Comision, pretendid evitar conflictos con los Estados miembros detractores de
dicho Pacto, como son la Republica Checa, Hungria y Polonia (Camas Roda, 2021),
motivo por el cual se demord casi cuatro afios la adopcion final por el Consejo. Como
senala Pinyol (2021), esta ausencia, mas que un ejercicio de diplomacia parece una
claudicacion a la proteccion del posicionamiento de los paises detractores del Pacto
Mundial. Asi, el Pacto se ha nutrido de la crisis institucional de la Union Europea de los
ultimos afios, una crisis que ha supuesto una gran rentabilidad para los partidarios de
politicas cerradas y excluyentes que, necesariamente, se ha visto reflejada en su contenido

final (Fernandez Alles, 2021). Como consecuencia, el nuevo Pacto se fundamenta en

7 Se propuso revisar el sistema Dublin a través de “un instrumento de reubicacion permanente y de
activacion automatica cuando se hubiesen superado ciertos parametros objetivos de presion sobre los
sistemas de asilo”(Morgades Gil, 2022).

18 Una de las grandes deficiencias del SECA era que, al no existir un marco uniforme de asilo en la UE, y
estar compuesto por la combinacion de leyes nacionales, legislacion comunitaria y otras obligaciones
internacionales contraidas por los Estados miembros de la UE, se gener6 un desigual cumplimiento de la
acogida (Regi Rodriguez, 2020).

119 Sobre la “solidaridad a la carta”, véase el epigrafe I1.2.1.2 del presente Capitulo.

120 Esta laguna fue criticada por el Comité Econémico y Social Europeo (2021) en su Dictamen sobre el
nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo
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torno a los principios de responsabilidad, seguridad, solidaridad, gestion integral de la
migracion y cooperacion con los terceros Estados de origen, complementados con los
principios, no siempre expresos, de descentralizacion, flexibilidad en la solidaridad,
control de fronteras, externalizacion, utilitarismo y limitada voluntariedad (Fernandez
Alles, 2021). Y es que, a pesar de la duracion de las negociaciones, son precisamente las
medidas securitarias y de lucha contra la migracion irregular, basada en el control y
expulsion de “migrantes ilegales” del territorio comunitario, “las tnicas en las que

coinciden los Estados miembros sin mayores discrepancias” (Rodriguez Camejo, 2021,
p. 85).

Como sefiala Fernandez Alles (2021), las propuestas del nuevo Pacto pueden dividirse en
dos tipos de acciones: las que son consideradas como Tttiles para el mercado laboral
europeo, como las vinculadas a la atraccion del talento y de trabajadores cualificados, y
aquellas que resultan problematicas para las sociedades europeas, las cuales se mantienen
bajo la competencia de los Estados a través de la coordinacion europea, como el fomento
del retorno a los paises de origen, la externalizacion y el fortalecimiento del control
fronterizo. Es decir, el nuevo Pacto sigue un enfoque utilitario de la migracion, en el que
las personas, paraddjicamente, dado el posicionamiento criminocéntrico de lucha contra

el trafico y la trata, son tratadas como mercancias.

En sentido critico se ha manifestado el Comité Econdémico y Social Europeo (CESE),
quien considera insuficientes las medidas del Pacto “para desarrollar un marco europeo
comun de gestion de las migraciones que sea eficaz y conforme a los valores y los
objetivos de la UE”. Asi mismo, reprueba que las medidas se centren en su inmensa
mayoria en “la gestion de las fronteras exteriores y el retorno, sin prestar la atencion
debida a las vias regulares para la inmigracion, a las vias seguras para el asilo o a la
inclusion e integracion”, de personas no nacionales de la Union (Comité Econdémico y

Social Europeo, 2021, p. 1).

1.3. A MODO DE RESUMEN

La historia de la integracion europea es la cronica de un proceso continuo de aperturismo
de las fronteras interiores permitiendo la libre circulacion de bienes, personas y capital, a
la par de un refuerzo constante de las exteriores. De este modo, la migracion irregular, a

diferencia de la altamente cualificada, que no es considerada un peligro para la estabilidad
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econdmica ni cultural europea, se ha tratado como un problema y una amenaza para los
Estados. Asi, desde el comienzo, la Unidén optd por un modelo de gestion de los flujos
migratorios en el que primo la eficacia de la gestion basada en la securitizacion de los
controles fronterizos, que, como afirma De Lucas (2004), olvida los proyectos vitales de
las personas en movimiento en aras de los intereses econémicos europeos. [gualmente, la
migracion, se empez6 a vincular con la cooperacion al desarrollo de manera paulatina,
fomentando politicas de externalizacion fronteriza que marcarian el devenir de la gestion

comunitaria.

En resumen, en la actualidad, la politica migratoria europea se ha consolidado como un
modelo excluyente, en el que prima la seguridad y la compra de los paises de origen y
transito migratorio con la finalidad de combatir la migracion irregular, siendo esta una de

las aristas esenciales en las distintas agendas de seguridad y de politica exterior.

Siguiendo el proceso de integracion y armonizacidn europea, y como respuesta a las
medidas ad hoc surgidas a raiz de la crisis de refugiados de 2015, en 2023 se aprob¢ el
nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo. De manera similar al Pacto Mundial para la
Migracion, como coincide gran parte de la doctrina (Abrisketa Uriarte, 2022; Del Valle
Galvez, 2020; Manchon Campillo, 2020; Pardo, 2020), resulta evidente que el Pacto
“representa un intento claro de incipiente integracion en materia migratoria”!?! (Acosta
Sanchez, 2022, p. 97). Asi, propone un enfoque global, comprensivo e integral de la
migracion (Pardo, 2020), reconociendo que la eficacia global de la gestion de la
migracion requiere acudir a todos los medios disponibles, como los propios del ambito
civil, econémico, politico, diplomatico y militar, a través de los instrumentos de la PCSD
(Acosta Sanchez, 2022). Sin embargo, teniendo en cuenta la postura continuista del Pacto
en términos de priorizacion de los retornos y el blindaje de fronteras frente al ofrecimiento
de nuevas vias de entrada legal y a la aplicacion del régimen de proteccion internacional

fundamentado en la salvaguarda de los derechos humanos, parece seguro que el modelo

121 Un paquete de medidas integradoras que abarcan tanto el 4mbito legislativo como no legislativo. Entre
las primeras se destaca el énfasis en terminar con el actual paquete legislativo de asilo y proteccion
internacional asentado en directivas, para convertirlo en un régimen juridico basado en reglamentos
comunitarios (Acosta Sanchez, 2022), directamente aplicables en los Estados miembros sin necesidad de
trasposicion, pues la libertad otorgada a los Estados habia sido una fuente de incumplimientos muy
importante respecto de la politica migratoria y del SECA (Regi Rodriguez, 2020). En este sentido, se
propuso aprobar el Reglamento de Gestion Migratoria y de Asilo (que sustituiria al Reglamento Dublin),
el Reglamento para situaciones de crisis y fuerza mayor o el Reglamento para los procedimientos de cribado
(pre-screening), ademas de revisar el Reglamento de Procedimientos de Asilo y el Reglamento Eurodac
(Pardo, 2020).
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securitario se convertird definitivamente en el modelo de gestion migratoria en Europa

(Manchén Campillo, 2020; Pinyol, 2021).

Ahora bien, ;y como se formula el sistema securitario en la Europa de la ilustracion y los

derechos humanos?

2. LA SECURITIZACION EN DESTINO: EUROPA COMO UN GIGANTESCO
EMBUDO DE SALIDA

2.1. LA DESVIRTUACION DEL DERECHO DE ASILO

Sin duda alguna, la politica comtn de asilo'?? ha sido uno de los principales escollos en
el proceso de armonizacidon europea en materia migratoria. Asi, desde la creacion del
espacio de circulacion con el Tratado de Schengen!?, la UE ha desarrollado toda una
serie de documentos y acuerdos para otorgar proteccion a nacionales de terceros Estados,
ya sea asilo, proteccion temporal o subsidiaria, garantizando el principio de no devolucién
(non-refoulement). De esta manera, la regulacion comunitaria sienta sus bases en las
obligaciones internacionales asumidas por sus Estados miembros, por lo que se ajusta a
las definiciones y contenido de asilo y refugio contempladas en la Convencion y en el

Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados (Solanes Corella, 2020).

La legislacion principal que compone el SECA se comprende de varias directivas y
reglamentos. Con respecto al primer grupo, cabe destacar la Directiva 2011/95/UE, por

la que se establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales

122 Por asilo debe entenderse la proteccion que ofrece un Estado a personas que no son nacionales suyos
cuya vida o libertad esté peligro por actos, amenazas y persecuciones de las autoridades de otro Estado o
incluso por personas o multitudes que hayan escapado al control de dichas autoridades (Diez de Velasco,
1994). Asi, el asilo es una potestad del Estado en base a su soberania nacional. Por el contrario, el refugio
es una institucion juridica que se encuentra regulada a nivel internacional, pues los Estados han asumido
una serie de obligaciones de proteccion en base al Convenio de Ginebra de 1951 y su Protocolo de 1967
(Gortazar Rotaeche, 1997; Pérez Barahona, 2003). De este modo, el articulo 1 de la Convencion define
como refugiado a aquella persona que con “fundados temores de ser perseguida por motivos de raza,
religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del
pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal
pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del
pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar
a él (ONU, 1951).

123 Cabe distinguir el tratamiento del asilo desde el marco intergubernamental hasta Amsterdam y Tampere,
en el que los Estado elaboraban sus propias legislaciones al ser un asunto perteneciente al Tercer Pilar de
la UE, del posterior paso al Primer Pilar (Marco Comunitario) debido a la insuficiencia para controlar el
asilo de manera efectiva. Esto ha convertido al asilo en uno de los considerandos dentro del marco de la
construccion de la Politica Exterior y de Seguridad Comun de la Unidén Europea (Forero Castaiieda, 2015).
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de terceros paises o apatridas como beneficiarios de proteccion internacional, a un
estatuto uniforme para los refugiados o para las personas con derecho a proteccion
subsidiaria y al contenido de la proteccion concedida, que aporta una definicion legal de

refugiado, entendido como:

un nacional de un tercer pais que, debido a fundados temores a ser perseguido por
motivos de raza, religion, nacionalidad, opiniones politicas o pertenencia a
determinado grupo social, se encuentra fuera del pais de su nacionalidad y no
puede o, a causa de dichos temores, no quiere acogerse a la proteccion de tal pais,
o un apatrida que, hallandose fuera del pais donde antes tuviera su residencia
habitual por los mismos motivos que los mencionados, no puede o, a causa de

dichos temores, no quiera regresar a ¢él. (Directiva 2011/95/UE, art. 2)

Se observa, por tanto, que la Directiva calca la definicion internacional de refugiado,
ademds de reconocer el principio de no devolucidon, que, igualmente, seria exigible,
aunque no figurase en la misma, al tratarse de una norma de ius cogens (Solanes Corella,
2020). Asi mismo, ofrece una definicion de proteccion subsidiaria'?* y la regulacion de
los derechos basicos de los refugiados en Europa, ademés de las condiciones de
concesion, revocacion, finalizacion o denegacion de éstos (Pérez Gonzilez, 2017).
Reconoce, igualmente, que los agentes de persecucion podran ser tanto el Estado como
partidos u organizaciones que controlen una parte considerable o la totalidad de su
territorio, o incluso agentes no estatales, siempre que el Estado, partidos u organizaciones
no puedan o no quieran proporcionar la proteccion contra la persecucion o los dafios
graves (Directiva 2011/95/UE, art. 6). Del mismo modo, sobresalen la Directiva 2001/55/
CE del Consejo, de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para la concesion
de proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas
de fomento de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas
personas y asumir las consecuencias de su acogida y las Directivas 2013/32/UE, sobre

procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccion internacional y

124 Define persona con derecho a proteccion subsidiaria como aquel “nacional de un tercer pais o un apétrida
que no reune los requisitos para ser refugiado, pero respecto del cual se den motivos fundados para creer
que, si regresase a su pais de origen o, en el caso de un apatrida, al pais de su anterior residencia habitual,
se enfrentaria a un riesgo real de sufrir alguno de los dafios graves definidos en el articulo 15” (Directiva
2011/95/UE, 2011, art. 2). Estos dafios graves comprenden la condena o ejecucion a la pena de muerte, la
tortura, penas o tratos inhumanos o degradantes y las amenazas graves e individuales contra la vida o la
integridad fisica de un civil motivadas por una violencia indiscriminada en situaciones de conflicto armado
internacional o interno (Directiva 2011/95/UE).
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2013/33/UE, por la que se aprueban normas para la acogida de los solicitantes de
proteccion internacional, a las que se hard mencidon con motivo del principio de no

devolucion.

Como breve apunte!?®, dada su trascendencia en los Giltimos afios, la proteccion temporal
fue un mecanismo creado por la UE en 2001 como respuesta a los desplazamientos
masivos debido a los conflictos armados de los Balcanes Occidentales, desde Bosnia y
Herzegovina y Kosovo. El 4 de marzo de 2022, tras la agresion militar de Rusia contra
Ucrania, la UE activd la Directiva de proteccion temporal, prorrogada en 2022 vy,
nuevamente, en 2023, hasta el 4 de marzo de 2026 (Consejo Europeo y Consejo de la
Unién Europea, s. f.). La proteccion temporal, a la que pueden acogerse nacionales
ucranianos que residieran en Ucrania o en un pais miembro de la UE cuando se inicio el
conflicto, asi como de terceros paises que residieran en Ucrania de manera regular y que
no pudieran regresar a su pais de forma segura y duradera, ademas de los familiares
cercanos de ambos, es un procedimiento que garantiza la proteccion inmediata de dichas
personas que les permite residir, trabajar, recibir asistencia médica y estudiar durante un
afio, prorrogable hasta tres, sin necesidad de pedir asilo (Ministerio de Inclusion,
Seguridad Social y Migraciones, 2022). Se trata de una medida que facilita una proteccion
inmediata que resulta muy diferente a la estrategia desarrollada con otros colectivos de
personas desplazadas forzadamente (Ruiz-Estramil, 2023), lo que crea categorias de
refugiados de primera (a través de la proteccion temporal) y de segunda (a través de la

proteccion internacional).

Una distincion de categorias que se vislumbra claramente en las crecientes restricciones
y deficiencias del acceso a la proteccion internacional en Espafia. Debido a motivos
diversos, como la falta de recursos y de prevision como la escasez de funcionarios, Espafia
incumple notoriamente los plazos maximos establecidos en la Directiva 2013/32/UE.
Dicha normativa determina un lapso temporal de tres dias para el registro de la solitud de
asilo y la presentacion lo antes posible. En contraste, el pasado 2022, las personas que
necesitaron solicitar proteccion internacional esperaron ocho meses de media hasta

conseguir la cita para el manifiesto de voluntad. Este incumplimiento resulta

125 No se entra en mayor detalle acerca de ambas directivas ya que gran parte de las disposiciones entraron
en vigor en julio de 2013, aplazandose su trasposicion a julio de 2015, lo que coincidi6é con la mayor
afluencia de refugiados (Solanes Corella, 2020) que derivaria en la aprobacion de medidas excepcionales
en base a la Agenda Europea de Migracion.
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especialmente grave debido a que, durante este tiempo, las personas se encuentran en una
situacion de indefension extrema, pues se genera un limbo juridico en el que no es posible
acreditar que son potenciales solicitantes de asilo. En estos casos, se corre el riesgo de ser
sometidos a procedimientos de expulsion —Ilo que violaria el principio de non-
refoulement— ademés de quedar excluidos de los recursos publicos, tanto de los
especificos del sistema de acogida de solicitantes de asilo, como generalistas (Comision
Espaiola de Ayuda al Refugiado [CEAR], 2023; Garcés-Mascarefias y Pasetti, 2019). Y,
de idéntica manera, el tiempo transcurrido desde el manifiesto de voluntad hasta que se
formaliza la solicitud de asilo fue de otros ocho meses de media en 2022, lo que

dificilmente puede considerarse un plazo “corto”!?¢ (CEAR, 2023).

2.1.1. CONTROL E INEFICIENCIA A TRAVES DE EURODAC Y DEL SISTEMA DUBLIN

Mayor detenimiento merece la regulacion reglamentaria, destacandose el Reglamento
(UE)n° 603/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, relativo
a la creacion del sistema Eurodac para la comparacion de las impresiones dactilares y el
Reglamento (UE) n° 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de
2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado
miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacional presentada
en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida,

comunmente conocido como Reglamento Dublin III.

En primer lugar, Eurodac'?’

, de manera similar a SIS Il (Schengen Information System)
y VIS (Visas Information System), es una base de datos de huellas de todos los solicitantes
de asilo y migrantes irregulares registrados en las fronteras europeas. Con su

implementacion, la UE persigue, por un lado, compartir los datos de los migrantes entre

126 Este plazo varia en funcion de las provincias. Asi, en Malaga ascendio hasta los 17 meses, mientras en
algunas comisarias de Madrid podia conseguirse en tan solo un dia. Es por este motivo por el que muchas
personas se trasladan a provincias donde los plazos son mas cortos con el fin de presentar sus solicitudes.
Sin embargo, las comisarias han exigido el empadronamiento en la provincia como requisito para
formalizar la solicitud —prohibido expresamente por la Secretaria de Estado de Seguridad y de la
Subsecretaria de Interior—, lo que contribuye a avivar un mercado negro de empadronamientos en el que
comprar el certificado que simule el lugar de residencia. Ademas, en Espafia han proliferado redes que
acceden a las citas previas de manera ilegal y las ponen en venta en internet por un valor de entre 300€ y
600€, lo que crea una brecha que contribuye a acrecentar, ain mas, la vulnerabilidad de las personas
migrantes con menos recursos (CEAR, 2023).

127 Con el nuevo Pacto se modifica el Reglamento Eurodac para adaptarlo al nuevo Reglamento de Gestion
y el mecanismo de pre-entry screening (Reglamento (UE) 2024/1358 del Parlamento Europeo y del
Consejo).
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los diferentes cuerpos de seguridad de la Union y, por otro lado, emplear las huellas
dactilares “como marcas corpéreas que habilitan la expulsion de los individuos a los
Estados miembros de entrada, tal y como estipula el Reglamento Dublin” (Domenech de

la Lastra, 2019).

Por su parte, la importancia del Reglamento Dublin radica en que en €l se establecen los
criterios y mecanismos que determinan qué Estado es responsable de examinar una
solicitud de asilo. El primer Convenio Dublin fue aprobado en 1990, si bien entr6 en vigor
en 1997, el cual fue sustituido en 2003 por el Reglamento (CE) n° 343/2003 del Consejo,
conocido como Dublin II. Hasta la reciente reforma introducida con el nuevo reglamento
aprobado en el marco del nuevo Pacto sobre Migracién y Asilo, los criterios se
encontraban fijados en el citado Dublin III. Segun el sistema Dublin, consagrado en su
articulo 3, la solicitud de asilo seria examinada solo por un Estado miembro y su decision
seria vinculante para el resto de los miembros de la UE. Asi mismo, seria responsable del
examen el primer pais ante el que se presentase la solitud de proteccion internacional!?8

(Reglamento (UE) n° 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, art. 3).

No son pocas las criticas que se han realizado al SECA y al sistema Dublin, cuya
redaccion permite a los Estados restringir al minimo el derecho de asilo y eludir

responsabilidades internacionales. Como sefiala Solanes Corella:

El amplio entramado normativo al que ha dado lugar el SECA, sus continuas
reformas y las que se encuentran en estos momentos en discusion no han permitido
superar dos restricciones endémicas: el deseo de restringir el derecho de asilo a la
minima expresion y el incumplimiento manifiesto de los Estados europeos de las
obligaciones dimanantes de las disposiciones normativas de Derecho

internacional que resultan aplicables. (2020, p. 32)

El sistema Dublin fue duramente criticado por la doctrina (Acosta Sanchez, 2022; Alija
Garabito, 2020; Boza Martinez et al., 2015; Domenech de la Lastra, 2019; Espuche e
Imbert, 2016; Fernandez Rojo, 2021; Forero Castafieda, 2015; De Lucas, 2016; Manchén
Campillo, 2020; Solanes Corella, 2020) y organizaciones internacionales (CEAR, 2022c;
CEPAIM, 2020; Foro para la integracion social de los inmigrantes, 2016), ya que sus

multiples carencias derivan en violaciones de los mas elementales derechos

128 Con la excepcion de ciertos criterios de reunificacion familiar previstos en el Capitulo III del
Reglamento.
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fundamentales. En primer término, se trata de un sistema que no es equitativo, en tanto
los paises fronterizos, especialmente los situados en el sur y este de Europa, son quienes
asumen la mayor parte de las solicitudes de asilo, al ser los principales Estados de entrada
a la Union. Ademas, el propio sistema genera ineficiencias al no considerar los intereses
de los solicitantes. Los criterios de asignacion recogidos en el Reglamento se aplican de
forma dispar, no tienen en cuenta la presencia de familiares y aplican de manera
restrictiva la cldusula humanitaria —Ia cual es discrecional— (Reglamento (UE) n°
604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, art. 17), por lo que, en ultimo término,
prevalece casi siempre el criterio del primer pais de llegada (Solanes Corella, 2020). Lo
anterior lleva a que, en ciertas ocasiones, los migrantes eviten presentar la solicitud en el
pais de llegada o inicien una segunda solitud de asilo, la cual serd denegada si es
detectado, lo que contribuye tanto a una sobrecarga del sistema de asilo, como a mayores
inversiones econdmicas en un procedimiento ya de por si muy elevado debido a los gastos
derivados de su funcionamiento, transferencia a otros Estados, reubicacion, detencion y

retorno (Solanes Corella, 2015, 2020).

En linea con este punto, a través de Eurodac, los Estados son capaces de detectar si la
huella estaba previamente registrada y, por tanto, le corresponde a otro Estado tramitar la
solicitud de asilo. Esto lleva a que se amplifique la presion migratoria sobre los Estados
de la frontera sur, y, con ello, que los principales paises receptores no introduzcan toda la
informacion en el sistema de Eurodac (Vélez Alcalde, 2016, p. 538). Una nueva doble
ineficiencia de Dublin en detrimento de los Estados fronterizos y de los derechos de los

migrantes.

2.1.2. DE LA SOLIDARIDAD COERCITIVA A LA SOLIDARIDAD A LA CARTA COMO

RESPUESTA A LA CRISIS DE 2015

Como se comentd, la idea de la Union Europea a través de sus directivas y reglamentos
era conseguir un Sistema Europeo Comun de Asilo en 2012. Sin embargo, no entrd en
operacion plenamente debido a las medidas de excepcion ad hoc que implementaron los
Estados y las instituciones europeas para hacer frente a los sucesos humanitarios de 2015
(Forero Castafieda, 2015) a través de la Agenda Europea de Migracion. Entre estos
mecanismos se establecieron programas de reubicacion de emergencia como medidas de
“solidaridad correctiva” (Thornton y Tidona, 2020) para aliviar el incremento de

solicitudes en Grecia e Italia, cuyos sistemas no estaban preparados econdmica ni
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materialmente. Con ello, se apelo al tedricamente consagrado principio de solidaridad!?’
y de reparto equitativo de la responsabilidad en el marco de las politicas sobre controles
de las fronteras, asilo e inmigraciéon (Tratado de Funcionamiento de la Union Europea,
2012, art. 80) y se estableci6 un sistema de reubicacion entre los distintos paises de la
Unién basado en criterios objetivos, cuantificables y verificables que reflejasen la
capacidad de los Estados miembros para absorber e integrar a los inmigrantes'*. Sin
embargo, en la practica, la reubicacion se concretd lentamente y en tasas muy inferiores
a las esperadas (Solanes Corella, 2020). Y es que los Estados alegaron la inaplicacion de
las decisiones en que la eventual reubicacion traeria consigo la instalacion en su territorio
de personas extremistas y peligrosas, incluidos terroristas, que pondrian en peligro el
orden publico y la seguridad interior. Una justificacion crimigratoria que ha sido
duramente criticada por la doctrina (Camas Roda, 2021; De Lucas, 2016) y los tribunales,
quienes concluyen que los criterios deben analizarse caso por caso (De Lucas, 2015). En
este sentido, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) ha indicado que solo

pueden ser invocados cuando existan

elementos coherentes, objetivos y precisos para sospechar que constituye tal
peligro actual o potencial, y una vez que hayan procedido, respecto de cada
solicitante cuya reubicacion se haya propuesto, a evaluar los hechos de los que
tienen conocimiento al objeto de determinar si, tras un examen global de todas las
circunstancias particulares del caso concreto, existen tales motivos razonables.

(Camas Roda, 2021, p. 32)

En este mismo contexto se cred la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas
para sustituir a Frontex y se aprobo el Plan de Accion Conjunta UE-Turquia, a través del
cual se externalizé el control fronterizo a Turquia quien, ademads, se comprometio a
readmitir a migrantes desde Grecia a cambio de una cuantiosa suma econdmica
(Rodriguez Camejo, 2021)!3!. Esta externalizacion fronteriza, supuso, ademas, un

auténtico desplazamiento forzado de poblacion orquestado por la Unidén Europea.

129 La UE empled el término “solidaridad” con distintos sentidos e intereses. Una solidaridad que podria
entenderse hacia los refugiados o con otros Estados, incluso hacia los paises fronterizos o con los receptores.
“En medio de la ambigiiedad que esto genera, la solidaridad (fundamentalmente entre estados) se invoca
en pro del interés comun de la UE, para hacer frente al aumento sin precedentes de personas que buscan
proteccion internacional” (Boza Martinez et al., 2015, p. 83).

130 Entre estos cristeros figuraron el PIB (40%), la poblacion (40%), la tasa de desempleo (10%) y el niimero
de demandantes de asilo y refugiados reasentados con anterioridad (10%) (Camas Roda, 2021).

131 Este acuerdo es desarrollado mas extensamente en el epigrafe 11.3.2.2 del presente Capitulo.
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Como ya se adelant6, las diferentes interpretaciones restrictivas y los distintos sistemas
de asilo de los Estados miembros dieron lugar a incumplimientos de las medidas!*?, lo
que se tradujo en una quiebra de la solidaridad europea que dio lugar a una profunda crisis
de valores y de la integracion europea. Es decir, prevalecieron las ideas de vigilancia y
seguridad sobre los principios solidarios europeos (Solanes Corella, 2020),
restableciéndose incluso controles en las fronteras interiores acudiendo a criterios de
emergencia y de seguridad publica, lo que relativiza el Codigo de Fronteras Schengen
(Mavrouli, 2019). Asi, se aprobaron sin mayor inconveniente aquellas medidas que
suponian un aumento del presupuesto para reforzar las fronteras y frenar las llegadas de
migrantes, “dejando en lista de larga espera la reubicacion de refugiados, la reforma del
SECA y la conservacion del espacio de libre circulacion de Schengen” (Rodriguez

Camejo, 2021, p. 97).

Las deficiencias de las repuestas ad hoc han sido asumidas por la UE en el nuevo Pacto
sobre Migracion y Asilo, reconociendo las carencias estructurales, tanto en el disefo
como en la ejecucion de estas medidas, generadas por las incoherencias entre los sistemas
nacionales de asilo y retorno. Segun la propia Union, estas deficiencias del SECA han
conllevado la ineficiencia del sistema y a quiebras de la equidad entre los Estados
(Comision Europea, 2020b). Sin embargo, las medidas propuestas para hacer frente a las

mismas distan mucho de alejarse de sus intentos de reforma precedentes!*3.

El nuevo Pacto, por lo tanto, ha priorizado una agenda securitaria con base en una politica
de retornos y el blindaje de fronteras frente al fomento de una migracion legal (Manchon
Campillo, 2020). Una de las mayores criticas al Pacto se enmarca, precisamente, en la
reforma del Reglamento Dublin III, pues, apelando a una solidaridad voluntaria y
mercantilizada del asilo, termina con el sistema de cuotas obligatorio'34, lo que no fue

sino el reflejo de la resistencia mostrada por algunos Estados. Asi, debido a su caracter

132 De hecho, paises como Polonia, Hungria y la Republica Checa se negaron a acoger personas refugiadas,
motivo por el cual se iniciaron procedimientos de infraccion ante la Comision Europea (Mavrouli, 2019).
133 En 2016 se tratd de reformar el SECA a través siete propuestas legislativas conectadas entre si sobre las
condiciones de acogida, los requisitos de asilo, la creacion de una agencia de asilo, el desarrollo de una
base de datos biométricos y el refuerzo de Eurodac, la modificacion del sistema de Dublin y la
estandarizacion de un procedimiento de asilo (Comision Europea, 2016a, 2016b; Rodriguez Camejo, 2021).
134 Incluso en los casos de afluencia masiva de llegadas irregulares, en las que se establecen diversas
excepciones, como procedimientos simplificados con plazos mas cortos, o la ampliacion del plazo y de los
supuestos para llevar a cabo el procedimiento fronterizo de retorno, se mantiene “la discrecionalidad de los
Estados miembros contribuyentes de elegir entre los tipos de medidas de solidaridad” (Reglamento (UE)
2024/1359 del Parlamento Europeo y del Consejo, art. 4.2).
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voluntario y flexible, parte de la doctrina lo denomina sistema de “solidaridad flexible”,
“solidaridad condicionada” o “solidaridad a la carta”!?® (Fernandez Alles, 2021, p. 16;
Zapata-Barrero, 2021, pp. 84 y ss.). De esta manera, los mecanismos de solidaridad del
nuevo Pacto se centran en la reubicacion y en el patrocinio de retornos', es decir, en la
asuncion de la acogida y en el apoyo para el retorno rapido y efectivo de aquellas personas
que no adquieran el derecho a quedarse en Europa, respectivamente. Sin embargo, la
Union deja en manos de los Estados decidir si comparten sus esfuerzos y en qué medida
entre las personas que vayan a ser reubicadas y aquellas a las que se aplicaria el patrocinio
de retornos (Camas Roda, 2021). En otras palabras, convierte la acogida en un asunto
totalmente opcional siempre que se contribuya a la solidaridad de alguna de las otras
maneras contempladas, especialmente, mediante el patrocinio de retornos a los paises de
origen o de transito a través de apoyo técnico o econdmico. Ademds, como afirma el
CESE, “cuando se incentiva a los Estados miembros a participar, esto no se hace en el
ambito de la reubicacion —que es la cuestion mas apremiante, dificil y costosa—, sino
en el de desarrollo de capacidades y en el de retorno” (Comité Econémico y Social
Europeo, 2021, conclusion 1.4). Se trata, de esta menera, de una vision mercantilista del
asilo en la que los principios de solidaridad y de reparto equitativo quedan a la merced de
la voluntad y negociacion estatales (De Lucas, 2016). Una disposicion que se introduce
para contentar y conseguir el apoyo de los Estados mas reacios a la acogida,
especialmente los que componen el Grupo de Visegrado!'?”!38 (Manchéon Campillo,
2020), que convierte al SECA en “un modelo deshumanizado” que obedece “Unicamente
a criterios politicos y de interés nacional” (Acosta Sanchez, 2022, p. 99). Asi mismo,

contribuye a mantener el statu quo en el que los paises fronterizos continuaran asumiendo

135 “E] concepto de solidaridad que surca la mayor parte de su narrativa dominante expulsa de su alcance a
aquellos que lo estan utilizando para construir sus narrativas y practicas, reclamando mas solidaridad hacia
los migrantes y refugiados, y solo utilizan esta vision estrecha y solipsista de la solidaridad entre los estados
miembros de la UE. Por tanto, el riesgo solidario se convierte en una palabra de moda méas que en un valor
humano de la UE” (Zapata-Barrero, 2021, p. 91).

136 También recoge como mecanismos de solidaridad “el desarrollo de capacidades, el apoyo operativo, los
conocimientos técnicos y operativos, asi como el apoyo a los aspectos externos de la migracion” (Comision
Europea, 2020, p. 6).

137 También conocido como V4, se trata de la alianza interestatal entre Eslovaquia, Hungria, Polonia y la
Republica Checa, vigente desde 1991, entre cuyas ideas se incluye el fuerte rechazo a la migracion. En su
papel de lobby, ejercieron inmensa presion en la gestion de la afluencia de refugiados en 2015 y 2016,
llegando a desafiar a la UE rechazando la reubicacion de refugiados en sus territorios (Adler, 2018).

138 Aunque estos paises representan la mayor oposicion a las politicas integradoras, como bien sefiala De
Lucas, “también Estados como Francia, Espaiia, Holanda y, desde noviembre de 2015, la propia Alemania
han formulado todo tipo de argumentos que han obstaculizado el proyecto de la Comision Europea
encarnado en la Nueva Agenda europea de Inmigracion y Asilo presentada en mayo de 2015” (De Lucas,
2016, p. 22).
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la mayor presion migratoria, pues no modifica sustancialmente el Sistema Dublin I1I, mas
alla de incorporar nuevos elementos en la jerarquia de criterios, como la disposicion de
titulos académicos o criterios familiares (Reglamento (UE) 2024/1351 del Parlamento
Europeo y del Consejo, arts. 24-33). En ausencia de tales criterios, continuara siendo
“responsable del examen el primer Estado miembro en el que se haya registrado la
solicitud de proteccion internacional” (Reglamento (UE) 2024/1351 del Parlamento

Europeo y del Consejo, art. 16).

En ultimo término, no fue hasta enero de 2022, tras un largo proceso de negociaciones
que se remontan a 2016, que la Unién Europea transformé la EASO en la Agencia de
Asilo de la Union Europea (AAUE) (CEAR, 2022c). Aunque la EASO tenia un papel
operativo de asistencia a las autoridades nacionales (ademas de despliegue de equipos de
apoyo al asilo), en la practica, realizé tareas que eludian el control exhaustivo de los
Estados debido a la emergencia y a la elevada presion migratoria. Sin embargo, no era
responsable de la tramitacion de las peticiones de asilo (Regi Rodriguez, 2020), si bien
su apoyo resulté fundamental en la crisis de 2015. Con el nuevo Reglamento (Reglamento
(UE) 2021/2303 del Parlamento Europeo y del Consejo), la Agencia de Asilo, a diferencia
de la EASO, pasa a ser una agencia de pleno derecho con un mandato mas amplio y
reforzado, pues, ademas de ampliar las tareas operativas, asume nuevas funciones, como
supervisar la implementacion efectiva y uniforme del SECA, evaluar la preparacion de
los Estados miembros cuando se enfrenten a una presion desproporcionada, activar
intervenciones de emergencia y, especialmente, ayudar a los Estados miembros durante

el examen de las solicitudes de proteccion internacional (Fernandez Rojo, 2021).

2.1.3. LAS DEFICIENCIAS DEL SECA COMO EXCUSA PARA SOCAVAR LOS

DERECHOS DE LOS MIGRANTES

a) El incumplimiento del principio de no devolucion a través de un uso
interesado del concepto de ‘“tercer pais seguro” y del control pre-entry

screening

Como se ha remarcado en diversas ocasiones, el principio de no devolucion (non-
refoulement) es una obligacion de hard law, juridicamente vinculante para todos los
Estados, cuyo incumplimiento deberia dar lugar a sanciones internacionales. Teniendo en

cuenta que el asilo solo puede solicitarse dentro del Estado al que se requiere proteccion
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o en sus fronteras, su cumplimiento debe garantizarse sin ningun tipo de limitacién sea
en el interior del Estado, en sus fronteras (Martinez Escamilla, 2021; ONU, 2021) o
incluso cuando las personas sean interceptadas en alta mar, en base al deber de

desembarco en un puerto seguro'* (Solanes Corella, 2020).

Sin embargo, existen excepciones a la aplicacion del principio, en tanto el nuevo
Reglamento sobre la gestion del asilo y de la migracion (Reglamento (UE) 2024/1351 del
Parlamento Europeo y del Consejo) junto con el Reglamento por el que se establece un
procedimiento comun en materia de proteccion internacional en la Union!*® (Reglamento
(UE) 2024/1348 del Parlamento Europeo y del Consejo), aprobados con el nuevo Pacto,
asi como anteriormente con el Reglamento Dublin III, en aplicacién conjunta con la
Directiva 2013/32/UE!*!, permite a los Estados miembros “enviar a un solicitante a un
tercer pais seguro” (Reglamento (UE) 2024/1351 del Parlamento Europeo y del Consejo,
art. 16.5).

Aun asi, hasta la reciente modificacion, no existia un listado de paises seguros ni era la
UE quien determinaba los criterios a aplicar (actualmente reflejados en los articulos 59 al
64 del Reglamento de procedimiento!#?), por lo que resulté una decision discrecional de
los Estados, lo que generd una fuerte inseguridad juridica y un grave riesgo para los
derechos fundamentales de los solicitantes'*? (Acosta Sanchez, 2022, p. 99). Sea como
fuere, en virtud de ambos textos normativos, los Estados pueden tanto devolver a la
persona solicitante a un tercer pais si se considera que alli obtendran proteccion y no seran

devueltas a su Estado de origen, como denegar la solitud si se considera que la persona

139 Este aspecto es desarrollado profundamente en el epigrafe 11 del Capitulo 3.

140 De ahora en adelante, “Reglamento de procedimiento”.

141 Sy articulo 33 incluia entre las cacusa de inadmisibilidad la existencia de un primer pais de asilo o de
un tercer pais seguro (Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, art. 33).

142 Con la adopcion del Reglamento de procedimiento, se otorga a la Unidon Europea la facultad de elaborar
un listado de paises seguros y paises de origen seguros, que serd revisada regularmente por la Comision
Europea, atendiendo a una serie de criterios especificados en los articulos 58 y ss. en base a fuentes de
informacion pertinentes provenientes de los Estados miembros, la Agencia de Asilo, el Servicio Europeo
de Accion Exterior, ACNUR, el Consejo de Europa y otras organizaciones internacionales competentes.
Asimismo, se establece que, si se suspende la designacion de un pais como seguro, ningun Estado miembro
podra designarlo como tal a nivel nacional. Sin embargo, si cambian las circunstancias, podra notificar a la
Comisién su voluntad de considerarlo como seguro en base a criterios fundados. En dicho supuesto, no
podra estimarlo seguro si existe oposicion de la Comision (Reglamento (UE) 2024/1348 del Parlamento
Europeo y del Consejo).

143 Una decision discrecional que incluso puede no tomar en consideracion que la persona en cuestion puede
haber establecido ya un vinculo territorial o arraigo con el pais (Acosta Sanchez, 2022).
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podria haber obtenido proteccion con anterioridad por proceder o haber transitado por un

tercer pais seguro'#* (Frelick et al., 2016).

A su vez, esta decision de devolucion, necesariamente, debe contar con una evaluacion
individualizada, ya que se corre el peligro de que los paises lo empleen como una
estrategia para eludir sus obligaciones en materia de derechos humanos y para legitimar
una expulsion sin garantias individuales. Como alerté el Relator Especial sobre los

derechos humanos de los migrantes Morales Gonzalez,

Al adoptar la decision de devolver a los migrantes a un pais “seguro” —no
necesariamente su pais de origen— en virtud de acuerdos de readmision se puede
correr el riesgo de violar la prohibicion de las expulsiones colectivas o el principio
de no devolucion si tal decision no va precedida de una evaluacion individualizada
de la situacion de cada migrante. Las garantias diplomadticas concertadas entre el
Estado remitente y el Estado receptor no bastan para prevenir realmente los

riesgos individuales de devolucion. (ONU, 2021, p. 13)

En aplicacion de esta excepcion se posibilitd el traslado de personas refugiadas desde
Grecia hacia Turquia, un Estado que dudosamente puede ser considerado como pais
seguro, (Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020; ONU, 2013b; Ospina, 2016; Solanes
Corella, 2015, 2020; Solanes Corella y La Spina, 2014), pues ni garantiza que se respeten
los derechos fundamentales de los migrantes'®, ni tan siquiera el principio de no
devolucion. Esto ha llevado a Pefia Diaz (2017) o Corabatir (2016), entre otros autores, a
considerar, con buen criterio, que el acuerdo no respeta el Derecho de la Union Europea,
el Derecho internacional o el Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH). Como
afirma De Lucas (2016), el acuerdo supone la devolucion de quienes buscan asilo a un

pais no seguro, una limitacion que vacia de manera indiscriminada el derecho de asilo en

144 El Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE), en €l Asunto N.S. contra el Secretario de Estado
de Interior y M.E. y Otros contra el Comisario de Solicitudes de Asilo y Ministro de Justicia, Igualdad y
Reforma Legislativa, de 21 de diciembre de 2011, suspendi6 traslados a Grecia sobre la base de que
“cuando no se puedan ignorar que las deficiencias sistematicas del procedimiento de asilo en ese Estado
miembro constituyan motivos serios y acreditados para creer que el solicitante correra un riesgo real de ser
sometido a tratos inhumanos o degradantes” no serd posible el traslado de las personas. Igualmente, el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) se ha manifestado en contra de las devoluciones de
personas migrantes detenidas en alta mar por las autoridades italianas a Libia por su caracter colectivo y la
amenaza que supondria la devolucion a Libia y a sus paises de origen (Solanes Corella, 2020).

145 Turquia, ademas de haber sido condenada por numerosos incumplimientos por parte del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, ni ha ratificado el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, ni el
Protocolo n.° 4 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, que prohibe las expulsiones colectivas
(Solanes Corella, 2020).
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Europa. Asi, la nocion de pais seguro se emplea como “un mecanismo de control,
supervision y seleccion de quienes entran en los Estados miembros de la Union Europea

mas que como una forma de proteccion a los refugiados” (Solanes Corella, 2020, p. 44).

Por otro lado, otra de las grandes modificaciones introducidas con el nuevo Pacto ha sido
la implementacioén de un control previo a la entrada (pre-entry screening). Este control
previo o triaje se aplica a las personas que entren irregularmente en el territorio de los
Estados miembros y soliciten proteccion internacional, a las personas desembarcadas tras
una operacion de bisqueda y salvamento y a las que se encuentren en situacion irregular
cuando no haya indicios de que hayan sido sometidos a controles en las fronteras

exteriores (Reglamento (UE) 2024/1356 del Parlamento Europeo y del Consejo, art. 1).

El fin del triaje es doble: por un lado, la derivacion al procedimiento de asilo de aquellas
personas que cumplan los requisitos y, por otro lado, acelerar la devolucion de quienes
no los cumplan. Para ello se realiza un reconocimiento médico, un examen preliminar de
la vulnerabilidad, la identificacion o verificacion de la identidad, el registro de los datos
biométricos en Eurodac y una inspeccion de seguridad. Como sefiala CEAR, el
Reglamento “parte de la premisa de que las llegadas a la UE se componen principalmente
de flujos migratorios mixtos y no exclusivamente de personas necesitadas de proteccion
internacional”. Asi, realmente, el mecanismo pretende “identificar lo mas rapido posible
a las personas que no necesitan proteccion”, lo que genera un gran peligro para los
potenciales solicitantes de asilo. “El hecho de tener que pasar por el procedimiento de
screening antes de acceder formalmente al procedimiento de proteccidon internacional
[supone un] riesgo de vulneracion del principio de no devolucion, lo que puede ocasionar
situaciones de desproteccion para las personas solicitantes de asilo” (2022, p. 13). Asi
mismo, estigmatiza a las personas en situacién irregular que no son potenciales

solicitantes de asilo, facilitando el procedimiento de repatriacion a sus Estados de origen.

b) La imposibilidad de acceder a visados humanitarios

Como segunda gran deficiencia, en la actualidad, la inica manera factible de obtener

proteccidn internacional es solicitarla una vez se ha acecido a los paises de destino!#. Si

146 Se ha denunciado que las personas de fenotipo parecido al marroqui, como puede suceder con las de
origen sirio o yemeni, para acceder a la parte espafiola de Beni Enzar han de pagar importantes cantidades
de dinero a la policia marroqui (Martinez Escamilla, 2021).
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bien es cierto que existen interpretaciones garantistas!'*’, siguiendo la doctrina del TIUE,
los Estados tampoco estan obligados a expedir visados humanitarios a las personas que
deseen solicitar proteccion internacional en su territorio, si bien pueden hacerlo de manera
voluntaria. Una medida que actualmente supone la mejor féormula para garantizar el
acceso seguro al asilo que deberia otorgarse como regla general para asegurar los
derechos de los potenciales solicitantes de asilo. Incluso desde una postura securitaria,
como afirma Sanchez Legido, al realizarse con caracter previo en el exterior un examen
preliminar individualizado, “el visado humanitario posibilita ademas afrontar el problema
de seguridad que plantea la inevitable presencia de posibles delincuentes, potenciales
terroristas incluidos, en situaciones de llegada incontrolada y masiva de refugiados”

(2017, p. 471).

De esta manera, las restricciones habituales en la concesion de visados y la imposibilidad
existente en la practica de solicitar la proteccion fuera de las fronteras de los paises
receptores!*® colocan a los potenciales refugiados en una situacion de desamparo desde
que abandonan su pais hasta llegar a alguna de las fronteras en las que solicitar proteccion,
lo que les obliga a utilizar las mismas rutas empleadas por los migrantes econémicos,

accediendo al trafico de migrantes y acrecentando los flujos mixtos'#.

En definitiva, las politicas de asilo emanadas de la Union Europea, asi como su puesta en
practica por los Estados miembros y las interpretaciones de los tribunales comunitarios,
han desvirtuado el principio de non-refoulement, funcionando en la practica mas como
una norma de soft law que de hard law (Solanes Corella, 2020). Un sistema que ha
permitido eludir a los Estados la garantia de derechos fundamentales, acogiendo
exclusivamente lo estrictamente necesario y siempre que se alcance el suelo europeo, en
aras de promover la expulsion y el retorno de todo aquel que carezca de un mandato de

proteccion.

147 En las conclusiones presentadas por el Abogado General Mengozzi, en el Asunto C-638/16 X, X contra
Etat belge, afirmé que “el Estado miembro al que un nacional de un tercer pais ha solicitado la expedicién
de un visado de validez territorial limitada por razones humanitarias estd obligado a expedir tal visado si
existen motivos serios y probados para creer que la negativa a expedir tal documento tendrd como
consecuencia directa exponer a dicho ciudadano a sufrir tratos prohibidos” (Conclusiones del Abogado
General Paolo Mengozzi presentadas el 7 de febrero de 2017 en el Asunto C-638/16 (PPU) X, X contra el
Estado belga, p. 33).

148 Este punto ha sido denunciado por CEAR (2023), pues es conocida la imposibilidad de solicitar asilo en
las embajadas de Espafia en Marruecos, asi como en el paso fronterizo de Beni Enzar.

149 Sobre los visados humanitarios y la jurisprudencia del TJUE y del TEDH, véase: Sanchez Legido (2017).
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2.2. LA DENEGACION DE ENTRADA Y LA EXPULSION DEL NO DESEADO

La actual politica de retorno se encuentra recogida en el Plan de Accion Renovado para
una politica de retorno mas eficaz en la Unidon Europea (Comision Europea, 2017b) y en
la actualizacion del Manual de Retorno, junto a las menciones en el nuevo Pacto sobre
Migracion y Asilo y el nuevo Reglamento de Retorno!°. El Pacto incide en reforzar el
retorno como estrategia clave dentro su agenda migratoria, debiendo reformarse la
Directiva para conseguir un sistema tnico de asilo y retorno basado en la simplificacion
y el patrocinio de retornos. Para ello, propone un sistema comun de retorno liderado por
Frontex, que contara con un cuerpo permanente que ayudara a gestionar el retorno, y una
Red de Alto Nivel para el Retorno con un coordinador de retornos designado por la
Comision Europea, haciendo hincapié en la cooperacion entre los Estados miembros y
terceros paises (Comision Europea, 2020b, 2021b, 2023b). Asi, la UE ha convenido
numerosos acuerdos con terceros Estados tanto para prevenir la migracion irregular en
origen, como para garantizar retornos eficaces (Parlamento Europeo, 2022), ya sea de
nacionales de sus Estados o de migrantes apatridas o sin identificar!®! (Vélez Alcalde,

2016).

Ejemplo de ello fue el ya mencionado acuerdo de readmision entre la UE y Turquia (UE
y Republica de Turquia, 2014) en el marco del Plan de Accion Conjunto UE-Turquia de
2015 (Comision Europea, 2015d). A través de este acuerdo se pactd fomentar la
intensificacion en el control en frontera y en los paises de origen y cooperar en la
organizacion de operaciones conjuntas de retorno y en la readmision por parte de Turquia
de migrantes irregulares interceptados en suelo de la UE procedentes de este pais,
implementando el Acuerdo bilateral entre Grecia y Turquia (Comision Europea, 2015d).
El acuerdo fue recurrido ante el Tribunal General de la Unioén Europea, el cual rechazo el
recurso al entender que carecia de jurisdiccion, pues el acuerdo realmente habia sido
suscrito por los Estados miembros, sin la intervencion de ninguna institucion de la UE

(Auto del Tribunal General de 28 de febrero de 2017). De este modo, no se pronuncid

150 Ya previamente, en la Agenda Europea de Migracion, se propuso la aplicacion estricta de la Directiva,
la creacion de un Manual sobre el retorno y el reforzamiento de Frontex, argumentando que la poca
efectividad en la ejecucion de las decisiones emitidas (en 2013 solo un 39,2% fueron aplicadas) incentivaba
la migracion irregular, pues para la Union “las redes de trafico se aprovechan a menudo” de esta poca
efectividad (Comision Europea, 2015, p. 11). Ello daria lugar al Plan de Acciéon Renovado de 2017.

1511 os acuerdos de retorno con terceros paises son estudiados en el epigrafe 3 del presente Capitulo.
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sobre si Turquia podia ser considerado como pais seguro, aspecto que sucinta amplias

dudas.

En la actualidad, el sistema de retornos se articula en base a la Directiva 2008/115/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, conocida comunmente como “Directiva de la
verglienza” (Azkona, 2015; Blanco, 2020; Duran, 2017), pues es la norma que consolida
la asimilacion entre migracion y criminalidad en la politica migratoria de la UE, en tanto
juzga al migrante irregular como sujeto peligroso por su pertenencia a un colectivo, sin
tener en cuenta su comportamiento individual (Pefia Diaz, 2017). A dicha Directiva se le
suma el reciente Reglamento de Retorno aprobado en el marco del nuevo Pacto sobre
Migracion y Asilo, que se aplica de manera inmediata en los supuestos en los que una
solicitud de proteccidon internacional es denegada por un Estado miembro de la UE

(Reglamento (UE) 2024/1349 del Parlamento Europeo y del Consejo).

La Directiva y el Reglamento requieren a los Estados miembros devolver a los migrantes
que carezcan de autorizacion para estar en su territorio, es decir, regula la expulsion del
territorio nacional. Ademas, introduce unos estandares minimos y periodos limitados de
retencion e internamiento y un enfoque comun para la prohibicion de reingreso en la
Union (Hernandez Melgar, 2015), incluyendo la posibilidad de adoptar medidas
coercitivas de ejecucion de la expulsion. De esta manera, a pesar de que se establezca un
periodo de salida voluntaria'®? para evitar que el retorno sea forzoso, lo cual pretende
promover el nuevo Pacto, la mera obligacion de abandonar la Union ya supone un factor

de expulsion forzosa en si misma (Blasi Casagran, 2019).

De igual modo, aunque la Directiva reconozca el principio de no devolucion (art. 5), como
se vio anteriormente, el hecho de retornar a un tercer pais seguro no garantiza que se
vayan a respetar los derechos de los migrantes. Aunque suele exigirse que el Estado de
retorno haya ratificado los tratados sobre derechos humanos, asi como el Convenio de
Ginebra y el Protocolo, no exige su cumplimiento ni obligacion de dar asilo, sino que
unicamente se genera un deber de recogerlos (Domenech de la Lastra, 2019). Todo ello
ha sido duramente criticado por gran parte de la doctrina (entre otros, Fajardo del Castillo,

2009; Moya Malapeira, 2008; Pérez Sola, 2008) y el tercer sector (ACCEM, 2008;

152 En el Reglamento se establece que se fijard un periodo que no sea superior a 15 dias (Reglamento (UE)
2024/1349 del Parlamento Europeo y del Consejo, art. 3), mientras la Directiva lo marca entre 7 y 30 dias,
prorrogable bajo circunstancias excepcionales y por un tiempo prudencial (Directiva 2008/115/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, art. 7).
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CEAR, 2022c), pues legitima practicas de los gobiernos que suponen una especial
afeccion a los derechos humanos de las personas y no garantiza su proteccion judicial

(Pena Diaz, 2017; Vélez Alcalde, 2016).

2.2.1. LA REPATRIACION EN EL DERECHO ESPANOL: RETORNOS, EXPULSIONES Y

DEVOLUCIONES

Siguiendo el marco de referencia europeo, Espafia, de manera muy similar al resto de
Estados de la UE (Martinez Escamilla, 2015), ha desplegado toda una serie de medidas

de repatriacion que pueden englobarse en retornos, expulsiones y devoluciones.

Asi, en primer lugar, se denomina retorno a la prohibicion de entrada de un extranjero al
territorio nacional cuando el intento de cruce se realiza en un puesto habilitado para ello,
pero no reune los requisitos previstos en la legislacion de extranjeria. Esta modalidad,
estudiada previamente en la esfera europea, precisa de resolucion motivada ante la que
imponer recursos y goza de los derechos de asistencia letrada e intérprete (Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su

integracion social, art. 26.2).

2.2.2. DE LA EXPULSION ADMINISTRATIVA A LA EXPULSION COMO PENA

Los ordenamientos juridicos suelen prever dos tipos de expulsiones del territorio
nacional. Por un lado, aquellas expulsiones derivadas de la mera carencia de autorizacion
administrativa para estar en el Estado y, por otro lado, las vinculadas a la peligrosidad del
individuo. Como sefialan Brandariz Garcia y Fernandez Bessa (2017), el primer grupo de
ellas se caracteriza por la mundanidad, teniendo muy escasa entidad. Ademads, van
dirigidas a personas que no representan ningln riesgo, pues simplemente se trata de una
consecuencia mecanica al no haber cumplido los requisitos formales sobre permanencia

y estancia.

En lo que a Espafa se refiere, su ordenamiento juridico distingue hasta cuatro
modalidades de expulsion, la primera de ellas exclusivamente administrativa, mientras
las otras podrian englobarse, en cierta medida, bajo los pardmetros de peligrosidad

(Gonzalez Beilfuss, 2017).
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Comenzando por las expulsiones administrativas, el art. 57.1 de Ley de Extranjeria
(LOEx.) contempla la expulsién por determinadas conductas graves y muy graves
previstas en articulo 53 de la Ley, en lugar de la preceptiva pena de multa, atendiendo
siempre al principio de proporcionalidad. Entre estas conductas destaca “encontrarse
irregularmente en territorio espafiol” (art. 53.1.a), por la que se incoan la mayoria de los

procedimientos administrativos.

Seglin remarca Martinez Escamilla (2015), la expulsion deberia ser siempre la excepcion
a la pena de multa, tal y como lo conciben el Tribunal Supremo (STS 1536/2007) y el
Tribunal Constitucional (STC 140/2009) espafioles. Sin embargo, el Tribunal de Justicia
de la Union Europea'>® declar6 contraria a la Directiva de Retorno (Directiva
2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo) el que los Estados miembros
castigasen con penas de multa la infraccion de estancia irregular. En respuesta a la
sentencia se manifestd la Subcomision de Extranjeria del Consejo General de la Abogacia
Espafiola (2015) en la Circular 1/2015, decretando que los Estados no caen en
contradiccion siempre que se imponga la sancion de multa junto con la obligacion de
salida del pais. Es por ello por lo que resulta necesaria una aplicacion garantista que
respete el principio constitucional de proporcionalidad y “otros principios superiores
como el interés del menor, el principio de no devolucion, el derecho de asilo, el derecho

a la vida privada y familiar, etc.” (Martinez Escamilla, 2015, p. 36).

En lo que respecta a las expulsiones basadas en la peligrosidad del individuo, en ellas se
engloban dos modalidades administrativas y una penal. Entrando en la primera categoria,
por una parte, el articulo 57.7.a) de la LOEx. prevé la expulsion en los casos en los que
la persona con un procedimiento de expulsion previo ya abierto sea imputada o procesada
por un delito con pena de prision inferior a seis afios o de otra naturaleza. En este supuesto,
que realmente no compone una modalidad diferenciada en si misma, se requiere la
autorizacion del Juez, y, como regla general, sera autorizado. De otra parte, el articulo
57.2 de la Ley de Extranjeria contempla la expulsion de personas que hayan sido
condenadas, dentro o fuera de Espafia, por delitos con penas de prision superiores a un
afio cuyos antecedentes penales no hubieran sido cancelados. Se trata, por tanto, de una

consecuencia accesoria posterior a la comision del hecho delictivo y del cumplimiento de

133 En su sentencia Subdelegacion del Gobierno en Guipuzkoa - Extranjeria contra Samir Zaizoune, de 23
de abril de 2015.
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la condena, que, coincidiendo con Martinez Escamilla (2015), resulta inadmisible, ya que
se computan “unos antecedentes que segun la normativa vigente no debieran producir

efectos” (2015, p. 38).

Pasando a la modalidad de la expulsion como pena, €sta se recoge en el articulo 89 del
Codigo Penal espafiol, previendo la expulsion como medida general para aquellos
condenados por delitos dolosos superiores a un ano de prision. Ademads, posibilita
establecer el cumplimiento de parte de la condena en Espafia, sustituyéndose el resto de
la condena por la expulsion del territorio nacional. Este ultimo supuesto sera de obligada
aplicacion a los condenados a penas superiores a cinco afios de prision para “asegurar la
defensa del orden juridico y restablecer la confianza en la vigencia de la norma infringida”
(Cddigo Penal espafiol, art. 89). Esta sustitucion “obligatoria”, ademas, se aplica tanto
para el caso de migrantes irregulares como regulares, aunque estos ultimos sean de paises
miembros de la UE, si bien en este ultimo caso solo se sustituira por motivos graves de

orden o seguridad publicos.

Son diversas las criticas que desde la doctrina se han formulado a la configuracion del
régimen de expulsion habitual en los Estados receptores. Comenzando por la expulsion
como consecuencia juridica del delito del articulo 89 CP, no se observan razones politico-
criminales que la sustenten, sino que meramente suponen un adelantamiento de la
expulsion del extranjero que muy probablemente se producird de manera administrativa

en un momento posterior (Sanz Mulas, 2023b).

Con respecto a la expulsion por imputacion de un delito, igualmente, dado que en muchas
ocasiones el expulsado no va a cumplir con la pena de prision tras la expulsion (ocurre lo
mismo con la sustitucion de la pena prevista en el CP), su encaje tampoco encuentra
sustentos politico-criminales, sino que demuestra la prevalencia de la politica migratoria
sobre la politica criminal, pues supone “la renuncia a la averiguacion de los hechos, al
castigo penal del culpable, a la indemnizacion de la victima en su caso, es decir, a todos
aquellos fines que se persiguen a través del proceso penal” (Martinez Escamilla, 2015, p.

37).

Ademas, si se atiende a los datos sobre expulsiones incoadas y expulsiones ejecutadas
reflejados en la Figura 28, se vislumbra la poca efectividad de la medida, ya que, en la
practica, la mayoria de las expulsiones no se ejecutan. Asi, en 2018 se ejecutaron el 50,5%
de ellas, lo que se redujo a un 12,6% en 2019 y, mas aun, al 5,5% en 2020 y 2021. Sus

motivos son variados, los cuales van desde la falta de acuerdos de repatriacion con los
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paises de origen, el desconocimiento de la nacionalidad de la persona o la falta de
voluntad politica, ya que, en la practica, la poblaciéon extranjera resulta de vital
importancia para mantener una piramide poblacional en grave riesgo de envejecimiento
y realizar determinadas ocupaciones que no son cubiertas por los ciudadanos nacionales
por su precariedad (Sanz Mulas, 2023b). Una vision nuevamente utilitarista de la
migracion centrada en el interés econdmico y en ofrecer una falsa imagen de accion y

lucha contra la irregularidad migratoria.

Figura 29

Expulsiones, devoluciones y total de repatriaciones incoadas y ejecutadas en Esparia,

2018 a 2021
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Nota: Elaboracion a partir de datos del Ministerio del Interior.

De cara a justificar las expulsiones, el Ministerio del Interior espafiol comunic6 dar
prioridad a las que considera “expulsiones cualificadas”, es decir, atender a aquellas

expulsiones de sujetos peligrosos, basadas en motivos de seguridad!>*. Sin embargo,

154 Esta categoria creada en 2008 por el Ministerio del Interior, que carece de base legal, fue adquiriendo
poco a poco tintes mas securitarios (Brandariz Garcia y Fernandez Bessa, 2017). De manera general, se
diferencian de aquellas que no son calificadas como tal por afectar a “delincuentes extranjeros con
numerosos antecedentes penales y/o judiciales, vinculados con terrorismo, bandas organizadas, violencia
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como sefialan algunos autores (Brandariz Garcia y Fernandez Bessa, 2017; Fernandez
Bessa y Brandariz Garcia, 2016), si se analiza en profundidad qué expulsiones integran
el monto de las “cualificadas” se observa que lo comprenden también personas con
anonimos antecedentes policiales, o incluso aquellas que habian sido multadas por su
condicidon de irregularidad, las cuales dificilmente pueden comprenderse dentro de los
estandares de peligrosidad. Es decir, se trata de lanzar un mensaje de seguridad a la
poblaciéon cuando, en Ultimo término, se emplea la expulsion como mera herramienta
migratoria. Aun asi, las expulsiones por estancia irregular se han reducido en los ultimos

afios, prevaliendo las cualificadas.

Unas expulsiones cualificadas que, en definitiva, no son sino una muestra mas de
contribucion al estereotipo del migrante como delincuente. Como sefiala Sayad (1999),
al migrante se le presupone un “deber reforzado de obediencia”, pues “quien siempre fue
un sujeto carente en términos de pertenencia, debe ser excluido en el momento de mostrar

su peligrosidad” (Brandariz Garcia y Fernandez Bessa, 2017, p. 123).

Como ejemplo, en Estados Unidos, con un sistema similar al espafiol, se priorizo la
expulsion con motivo de la expansion del discurso antiinmigracion a raiz de los atentados
del 11 de septiembre y la necesidad de rebajar las prisiones de sobrecarga penitenciaria.
Sin embargo, la mayoria de las personas expulsadas por antecedentes penales presentaban
perfiles de baja peligrosidad: delitos migratorios, de drogas o de seguridad vial (Brandariz
Garcia y Fernandez Bessa, 2017; Ferndndez Bessa y Brandariz Garcia, 2016). Es por ello
por lo que se refleja, nuevamente, una finalidad de control migratorio basada en el
discurso racista y el utilitarismo para tratar de vaciar unas carceles sobrepobladas, sobre

la verdadera peligrosidad del individuo.

2.2.3. EL AVAL DE LAS DEVOLUCIONES EN CALIENTE

En tercer lugar, en lo que respecta a las devoluciones, pueden distinguirse aquellas que
proceden contra las personas previamente expulsadas que regresan al pais sin haber
transcurrido el tiempo de prohibicion y aquellas devoluciones de las personas que

pretendan entrar ilegalmente al pais. En este ultimo supuesto, siguiendo el desarrollo del

de género o cualquier otro hecho delictivo de especial gravedad y que suponen una amenaza para la
seguridad publica” (Ministerio del Interior, 2011).
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Reglamento de Extranjeria (Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba
el Reglamento de la Ley Orgénica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social), tras su reforma por Ley Organica 2/2009, se extiende
a los ciudadanos extranjeros interceptados tanto en la frontera como en sus inmediaciones
intentando entrar en Espafia por un puesto no habilitado. En lo que respecta al
procedimiento, debe procederse a la identificacion y garantia de los derechos basicos de

intérprete o asistencia letrada.

Una de las modalidades de expulsion mds criticada por la doctrina (Domenech de la
Lastra, 2019; Espuche e Imbert, 2016; Martinez Escamilla, 2021; Martinez Escamilla y
Sanchez Tomaés, 2016; Sanchez Legido, 2017; Sanchez Tomas, 2018; Solanes Corella,
2020, entre otros muchos) han sido las expulsiones sumarias o ‘“devoluciones en

caliente”!5?

practicadas en las fronteras exteriores, con especial incidencia en la espafiola.
Se trata de la expulsion de aquellas personas interceptadas tras cruzar la frontera de
manera automatica, colectiva y sin ofrecer la posibilidad de garantizar sus derechos a
través de un debido proceso!®. Si bien las devoluciones sumarias son contrarias al
principio de no devolucion, ya que no se garantiza un procedimiento individualizado a
través del cual se dirima si se respetaran los derechos humanos de los migrantes tras la
expulsion, han sido avaladas bajo ciertas circunstancias por el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, lo que ha supuesto un “respaldo al progresivo endurecimiento de la

politica migratoria de la Unién Europea a costa de los derechos humanos” (Martinez

Escamilla, 2021).

Sin ir mas lejos, la practica sistematica por parte de Espafia de estas expulsiones sin
procedimiento alguno fue llevada ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que,
tras una primera condena a Espana, daria lugar a la resolucion de la Gran Sala (Asunto

N.D. y N.T. contra Espafia). En su resolucion, el TEDH reconoce el carécter colectivo de

155 Para el Relator Especial de Naciones Unidas sobre los derechos humanos de los migrantes, Felipe
Gonzalez Morales, engloban las devoluciones en caliente las “diversas medidas adoptadas por los Estados,
en cuya aplicacion en ocasiones intervienen terceros paises o actores no estatales, que dan lugar a que los
migrantes, incluidos los solicitantes de asilo, se vean sumariamente obligados a retornar, sin que se haya
realizado una evaluacion individual de sus necesidades de proteccion de los derechos humanos, al pais o al
territorio, o al mar, ya sean aguas territoriales o internacionales, desde donde intentaron cruzar o cruzaron
una frontera internacional” (ONU, 2021).

156 En Espafia, la modalidad mas habitual es la expulsion de las personas interceptadas tras saltar la valla
que separa Marruecos de Ceuta y Melilla, reconocida dentro del territorio espafiol, si bien también se ha
procedido a la expulsion de personas que han accedido a nado a la peninsula o al archipié¢lago de islas
espafiolas frente a las costas marroquies (Martinez Escamilla, 2021; Martinez Escamilla y Sanchez Tomas,
2016).
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las expulsiones, sin embargo, las avala en base a la tedrica existencia de vias legales y

efectivas de acceso y al criterio de la “propia conducta” (Martinez Escamilla, 2021).

Atendiendo al primer criterio, segiin el Tribunal, los migrantes procedian de terceros
paises seguros (tanto de Marruecos como de otros paises de transito hacia Espafia) en los
que podian haber solicitado proteccion internacional en las embajadas espanolas, ademas

de en el puesto fronterizo de Beni Enzar!>’

. La Gran Sala exige la necesidad de un “acceso
real y efectivo a su territorio”, que dificilmente puede observarse en el supuesto de hecho.
En este sentido, como senalan Martinez Escamilla (2021) o Solanes Corella (2020),
reconocer tal extremo da muestra del profundo desconocimiento de la realidad migratoria
en la que se produjeron los hechos, pues, siendo uno de los puestos fronterizos mas
transitados, tan solo se presentaron ocho solicitudes de personas africanas entre 2014 y
2017. Ademas, el argumento esgrimido de que podria haberse solicitado asilo en las
embajadas espanolas cae por su propio peso. Por un lado, el pasado 2022 fueron
presentadas tan solo el 0,9% del total de las solicitudes de asilo en las embajadas
espafiolas y el 2,3% en puestos fronterizos. Por otro lado, si se examinan las solicitudes
presentadas en el puesto de Beni Enzar, se observa que se trata tan solo de “extensiones
de solicitud de familiar” y no de nuevas solicitudes, mas cuando Espafia ha venido
oponiéndose a dichas practicas (Martinez Escamilla, 2021). No en vano, esta situacion ha
sido denunciada por el Defensor del Pueblo (2022b), quien ha constatado la imposibilidad
de acceso al puesto fronterizo de Beni Enzar para personas no nacionales de Marruecos
que se encuentren en situacion irregular, ademds de la imposibilidad de solicitar

proteccion internacional en las representaciones diplomaticas de Espafia en Marruecos.

En segundo lugar, el TEDH legitima las expulsiones colectivas atendiendo a la conducta
de las personas, es decir, cuando no hubieran hecho uso de las vias legales y seguras
existentes, pues supondria que los migrantes se hubiesen puesto ellos mismos en la
situacion de infraccion administrativa (Solanes Corella, 2020). Asi mismo, el hecho de
entrar con actitudes hostiles, como puede ser saltar la valla, en grupo o utilizando fuerza,
avala la expulsion sumaria y criminaliza la actitud de los migrantes que, como se afirmo,
en la practica carecen de oportunidades plausibles de acceso legal y de solitudes de
proteccion internacional en los paises de origen y de transito (Costa Traba, 2021). La

decision, por lo tanto, puede valorarse como un retroceso en el amparo dispensado por el

157 Municipio marroqui donde se localiza el paso fronterizo con la ciudad de Melilla.
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Convenio Europeo de Derechos Humanos de los derechos de las personas migrantes y

refugiadas en las fronteras (Martinez Escamilla, 2021).

Para tratar de salir de la situacion y de dar cobertura legal a las devoluciones en caliente,
Espafia, a través de la Ley Organica 4/2015 de proteccion de la seguridad ciudadana,
introdujo en la Ley de Extranjeria (disposicion adicional décima) la figura del rechazo en
frontera, segiin la cual las personas detectadas intentando superar los elementos de
contencion fronterizos para cruzar irregularmente la frontera en Ceuta y Melilla pueden
ser rechazadas para evitar su ingreso en Espafia. Un régimen diferenciado en Ceuta y
Melilla con respecto al resto de fronteras espanolas que carece de cualquier otra razén
que no sea legitimar las expulsiones sumarias habitualmente practicadas en el contexto
de las ciudades autonomas (Martinez Escamilla, 2021; Sanchez Tomas, 2018). Sin
embargo, es preciso tener en cuenta que, como resolvié el Tribunal Constitucional
espanol, en linea con la normativa internacional y europea de derechos humanos, sera
necesario garantizar la individualizacion de las entradas, el pleno control judicial y el
cumplimiento de las obligaciones internacionales. Un control judicial que se circunscribe
de manera exclusiva a las infracciones en la actividad administrativa. Aun asi, debido a
la falta de formalidad y de un procedimiento de identificacion, en la practica resulta
imposible que las personas sometidas a una expulsion sumaria puedan probar el

incumplimiento de la administracion'>®

. Es por ello por lo que puede concluirse que, sin
una identificacion ni decision administrativa o judicial previa, terminara por negarse la
posibilidad de una tutela legal efectiva (Solanes Corella, 2020) y, con ello, se producira

una vulneracion del principio de no devolucion y del respeto de los derechos humanos.

Como sefiala Gonzalez Morales, Relator Especial sobre los Derechos Humanos de los
Migrantes, las expulsiones sumarias contribuyen a acrecentar las condiciones precarias y
de vulnerabilidad que habitualmente se reportan en los movimientos migratorios. Unas
negligencias de los Estados que se traducen en “la privacion del acceso de los migrantes

a la asistencia médica, el agua, los alimentos y los medios bésicos de supervivencia”,

138 E] TC reconocio que no existe un derecho a un procedimiento administrativo en materia de extranjeria,
sino a examen de los tribunales la legalidad de incumplimientos por parte de la Administracion de las
obligaciones nacidas de la ley. Sin embargo, como sefiala Martinez Escamilla, “para acudir a los tribunales,
la persona afectada por la actuacion administrativa tendra que demostrar que ha sido objeto de dicha
actuacion, lo cual es practicamente imposible ante la ausencia de individualizacion y de plasmacion formal
de dicho acto administrativo propias de las «devoluciones en caliente»” (2021, p. 334).
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asimilables a la tortura y que suponen una amenaza para el derecho a la vida (ONU, 2021,

p. 8)159.

En definitiva, las politicas securitarias espafiolas y europeas han configurado un sistema
de asilo fuertemente restrictivo para promover la expulsion, devolucion o retorno de
aquella parte de la migracion no querida, ya sea por la supuesta peligrosidad o por
criterios puramente utilitaristas. Unas expulsiones que, como se vio, precisan de acuerdos
de repatriacion con terceros Estados, a quienes, ademads, se les ha cedido el control de la
migracion mas alla de las fronteras europeas, subordinando la politica migratoria a la

accion represiva de estos.

2.3. COMO SUMARIO

La proteccion internacional y el principio de no devolucion son derechos fundamentales
reconocidos por el Derecho internacional cuyo cumplimiento debe garantizarse en todos
los Estados del mundo. Asi, cualquier persona que huye de la persecucion o del riesgo de
sufrir dafios graves en su propio pais tiene derecho a solicitarlo y evitar ser devuelta al

mismo.

Sin embargo, en linea con la politica migratoria securitaria europea, las politicas de asilo
emanadas del ente comunitario y su puesta en practica por parte de los Estados miembros
han desvirtuado el derecho de asilo y el principio de no devolucion hasta el punto de

llegar a considerado mas como una norma de soft law que de obligado cumplimiento.

El propio sistema Dublin y sus deficiencias conllevan que sean los primeros Estados de
acogida los que tengan que asumir la mayor carga del procedimiento de asilo europeo,
pues, como regla general, son los encargados de tramitar las solitudes de proteccion
internacional. El procedimiento, ademds de ignorar la voluntad de sus potenciales

beneficiarios, aviva los discursos y practicas xen6fobas de los Estados y engorda, atin

159 M4s all4 de las “devoluciones en caliente” efectuadas en las fronteras espafiolas en Ceuta y Melilla, se
han documentado numerosos ejemplos practicados por paises europeos. De entre los estudiados por el
Relator Especial Gonzalez Morales destacan las devoluciones ejecutas por Grecia en sus fronteras tanto
terrestres como maritimas con Turquia, las efectuadas por Italia y Malta a Libia de migrantes interceptados
en el mar (posteriormente, Libia procede a la expulsion colectiva los migrantes a Chad, Egipto y Sudan,
creando devoluciones en cadena), las devoluciones en caliente de migrantes y refugiados desde Chipre al
Libano y Turquia, las expulsiones desde el interior del territorio croata hacia Bosnia y Herzegovina,
aquellas devoluciones realizadas Polonia a Bielorrusia, e, incluso Frontex, ha sido participe de devoluciones
a Turquia y Libia (ONU, 2021).



144

mas, las propias ineficiencias del sistema. Asi, un buen numero de potenciales solicitantes
de asilo se trasladan a otros paises diferentes al de primera acogida para demandar
proteccion internacional, una solicitud que serd denegada y que engrosard, alin mas, un

sistema ya de por si desbordado por su nefasta gestion.

Refugiados y migrantes econémicos han sido considerados una carga por los Estados
europeos, lo que ha derivado en una tendencia a acoger, en exclusiva, lo estrictamente
necesario y siempre que se alcance el suelo europeo. Y es que, en la practica, resulta
imposible solicitar proteccion internacional en las embajadas, ademds de no existir una

obligacion por los Estados de facilitar visados humanitarios.

Todo ello ha llevado a que el derecho de asilo se convierta en una mercancia con la que
negociar. La crisis de refugiados de 2015 convirti6 a la Unidon Europea en una gran casa
de subastas, en la que los refugiados dejaron de ser personas para convertirse en cuotas

por las que los Estados pujaban por acoger el menor namero posible!'®?

. Una gestion que
concluyd con el incumplimiento de los cupos negociados, financiando a Turquia para
controlar el flujo de refugiados. Esto terminaria dejando una huella de gran calado en el
nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo, que acabaria con el sistema de cuotas obligatorias
para fomentar un procedimiento de solidaridad a la carta, mediante el cual los Estados
deciden en qué medida contribuyen acogiendo personas en sus territorios y en qué medida
a través del patrocinio de retornos a los Estados de origen. Asi, se apuesta por una
solidaridad que, en lugar de ser hacia las personas que huyen del conflicto y la

persecucion, lo es hacia los intereses econdmicos, politicos y culturales de los Estados

receptores.
Coincidiendo plenamente por lo expresado por Sami Nair,

los que pagan realmente el tributo de la solidaridad hoy son los paises pobres,
aquellos que necesitan mds de esa solidaridad. Mientras tanto, nosotros,

encerrados bajo llave en nuestra Europa “modelo de civilizacién”, proponemos

160 Una vision que se refleja en el discurso xendfobo propagado a lo largo de Europa en los ultimos afios.
Los crecientes partidos de extrema derecha se oponen a cualquier tipo de medida de acogida, sin
excepciones. Como ejemplo, el partido politico VOX rompid sus acuerdos de gobierno con el Partido
Popular en las Comunidades Auténomas de Extremadura, de Baleares, de Aragéon de la Comunidad
Valenciana, de Castilla y Leén y de Murcia debido a que sus socios aceptaron acoger en esos territorios un
cupo de migrantes menores no acompafiados (Moraga y Cortizo, 2024).
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cuotas minusculas que vendemos como solidaridad con mayusculas. S6lo una

ceguera culpable es capaz de ocultar tal realidad. (Nair, 2015, parr. 4)

De este modo, la UE promueve la expulsion y el retorno de todo aquel que carezca de un
mandato de proteccion, ayudandose, para ello, de sistemas de huellas biométricas a través
de Eurodac y de un sistema de triaje previo mediante el cual se estigmatiza a los migrantes
econdmicos para facilitar su repatriacion a los Estados de origen o de transito siempre
que sean considerados seguros. Una consideracion de seguridad que, hasta el nuevo
Pacto, se dejo en mano de los Estados, lo que derivd en retornos hacia paises que
dificilmente cumplen con el principio internacional de no devoluciéon y, en muchas

ocasiones, con el respeto de los derechos humanos.

Los retornos, por lo tanto, se han convertido en la regla, cuando deberian ser la excepcion.
En este sentido, la legislacion espafiola despliega toda una serie de medida de retorno,
tanto en procedimientos administrativos como penales, cuya justificacion raramente se
encuentra en la peligrosidad del individuo, sino en razones de politica migratoria
enfocadas en lanzar un mensaje de seguridad a la poblacion nacional, tedricamente
amenazada por la presencia extranjera. Una vision que encuentra su maximo exponente
en el aval por parte del Tribunal Constitucional espaiol y del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos de las conocidas como “devoluciones en caliente”, es decir,
expulsiones sumarias y colectivas que privan a los migrantes de un procedimiento

individualizado en el que se garanticen sus mas basicos derechos fundamentales.

En definitiva, la Union Europea se configura como un gran embudo, que facilita la salida
e impide la entrada de todo aquel considerado como un estorbo para su maltrecho Estado
de bienestar. Un obstaculo que se refleja no solo en la figura de los migrantes econdémicos,
sino también en los refugiados, pues, como se ha visto, el derecho de proteccion
internacional y el principio de no devolucién se han desvirtuado hasta tal punto que hoy
en dia tan solo cabe hablar de un principio de solidaridad europea hacia los intereses
econdémicos, nacionalistas y restrictivos de sus Estados miembros, en detrimento de la

solidaridad hacia las personas en movimiento.



146

3. LA SECURITIZACION EN ORIGEN Y TRANSITO: CUANTO MAS LEJOS,
MEJOR

3.1. EL PROCESO DE DESTERRITORIALIDAD EUROPEO: EXTERNALIZACION Y

EXTRATERRITORIALIZACION FRONTERIZA

Ademas de las anteriores medidas de control en destino, existe una tendencia cada vez
mas extendida de controlar la migracién no deseada desde los paises de origen y transito.
La Union Europea, mas alld de considerar la migracion como un riesgo para la seguridad,
ha llevado a la practica medidas securitarias al tratar a los migrantes como potenciales
criminales, de manera que en su dimension exterior integra politicas con terceros paises
para evitar hacer frente al tedrico riesgo (Vélez Alcalde, 2016). De este modo, la UE ha
apostado por una gestion extraterritorial de la migracion'®!, ampliando los controles mas
alla de sus fronteras a través de instrumentos de control prefronterizo que comtiinmente
se engloban bajo el término de externalizacion fronteriza'®*-16%, Sin embargo, para poder
integrar todas las medidas de control extraterritorial de las fronteras europeas, resulta mas
adecuado acudir al concepto de desterritorializacion fronteriza'®* (Del Valle Gaélvez,
2019; Naranjo Giraldo, 2014; Trevisanut, 2014), en tanto sus instrumentos comprenden

los siguientes supuestos:

1) Externalizacion de fronteras, que recoge toda una serie de programas, planes de
accion o acuerdos internacionales (regionales, multilaterales o bilaterales) con el
fin de que terceros Estados, tanto de origen como de transito, controlen los flujos
migratorios y blinden sus fronteras para prevenir los movimientos hacia el interior

del territorio de la Unidn.

2) Extraterritorializaciéon de fronteras, que comprende los controles fronterizos

llevados a cabo por funcionarios de los Estados fuera su propia jurisdiccion, ya

161 Se ha apostado por una gestion de la migracion hacia arriba, desde instancias internacionales como la
UE, como hacia afuera, externalizando el control en terceros Estados (Lavenex, 2006).

162 Otros términos utilizados para referirse a esta realidad son “extraterritorializacion de la politica
migratoria” (Zapata, 2013), “control fronterizo externo” (Crépeau et al., 2007), “delegacion o control
remoto” de la migracion (Guiraudon, 2003), neo-re-foulement (Hyndman y Mountz, 2008), deslocalizacion
virtual (Eisele, 2014), “desplazamiento fronterizo”, “asilo off-shore” y “patrullaje a distancia”, asi como
las que se pueden resumir en el concepto de “politicas de no-entrée” (Del Valle Galvez, 2019).

163 Sobre la reconceptualizacion de la externalizacion y del control migratorio, véase: Spijkerboer (2018).
164 Seguin sefiala Del Valle Galvez, el Diccionario de la Real Academia Espafiola define “territorial” como
“perteneciente o relativo al territorio”. Al tratarse de situaciones o acciones vinculadas a la migracion y al
control fronterizo fuera del territorio, la opcion de la desterritorialidad seria la més adecuada al permitir
abarcar las situaciones tanto de externalizacion como de extraterritorialidad de las funciones de control
fronterizo (2019, p. 148).
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sea en territorio soberano de terceros paises o en aguas internacionales, en

aplicacion de su derecho interno o de la UE.

Por tanto, la desterritorializacion se refiere a toda accion territorial de los Estados para
prevenir que migrantes y solicitantes de asilo entren en su territorio o jurisdiccion, asi
como hacer imposible la entrada legal sin considerar el fondo de sus solicitudes de
proteccion. Estas medidas incluyen tanto acciones unilaterales, como medidas ad hoc y
acuerdos bilaterales o multilaterales, sin dejar de lado la accion del sector privado.
Ademas, muchas de ellas no necesariamente buscan prevenir la entrada de migrantes en
los Estados de manera explicita, sino que tendran un impacto indirecto sobre el control
migratorio. Asi, por ejemplo, el control policial o militar con fines de lucha contra el
trafico ilicito de armas o drogas puede tener un efecto adicional de sellar las fronteras,
fomentar las devoluciones, aumentar las detenciones y reducir el acceso a los mecanismos
de proteccion (Chou, 2009; Frelick et al., 2016). Esta practica, habitualmente llevada a
cabo por los Estados fronterizos europeos (Espafia, Grecia o Italia), en los tltimos afos,
gracias a la cesion de soberania a la Union, se ha ampliado a nivel comunitario,
complementando o sustituyendo los acuerdos previos realizados por los Estados
miembros (Del Valle Galvez, 2019; Domenech de la Lastra, 2019; Lavenex y Ugarer,
2004).

La externalizacion de fronteras, igualmente, supone delegar la gestion migratoria a
terceros paises como requisito imprescindible para adoptar acuerdos econdmicos y
comerciales o mantener los ya existentes (Ferrer-Gallardo y Kramsch, 2012), lo que se
denomina “cooperacion condicionada” (ONU, 2013b). Asi, estos terceros Estados se
convierten en los “perros guardianes” (Zapata-Barrero, 2021) o “gendarmes europeos”
(Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020; Pinyol-Jiménez y Pérez Ramirez, 2022) a cambio
de una posicion econdémica preferencial. Ejemplo de los beneficios ofrecidos por la UE
son los acuerdos de asociacion preferentes, los fondos destinados a cubrir los gastos del
control fronterizo, los fondos de cooperacion al desarrollo, y, més recientemente, los

fondos para ayudar a paliar los efectos de la pandemia (Ferrero Turrion, 2022). Una
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condicionalidad que suele formularse en términos negativos, pues, en caso de

incumplimiento, se corre el riesgo de perder los acuerdos econdmicos o inversiones!%.

Ademas, desde una vision mas amplia, otros autores (Boswell, 2003; Cassarino, 2021)
sostienen una estrategia doble de la desterritorializacion europea denominada sistema de
proteccion-deportacion. Por un lado, se busca impulsar marcos de proteccion en terceros
paises y, por otro lado, desarrollar sistemas de deportacion en colaboracion con ellos a
través de acuerdos bilaterales o multilaterales, no siempre transparentes (Lo Coco y

Gonzalez Hidalgo, 2021; ONU, 2013Db).

Otro de los aspectos aparejados a la externalizacion es la privatizacion de los servicios y
las sanciones a los transportistas. Asi, las decisiones de denegacion de entrada se han
delegado a las compaiiias aéreas y de transporte, quienes se encargan de los controles en
sus puntos de entrada y de salida (Abrisketa Uriarte, 2017). Una mercantilizacion de la
soberania (Gammeltoft-Hansen, 2011) que se da tanto en una dimension horizontal, entre
los Estados, como vertical, entre los Estados y los entes privados. Dimension, esta ultima,
de especial trascendencia para los derechos de las personas, dada la dificultad de

introducir mecanismos de garantia de los derechos (Abrisketa Uriarte, 2017).

De su parte, segun remarcan Frelick et al. (2016), las presiones coercitivas sobre terceros
paises pueden aumentar la dificultad de cruzar las fronteras para los solicitantes de asilo
y los refugiados, asi como la capacidad de solicitar o acceder a los procedimientos para
determinar la condicién de refugiado. Teniendo en cuenta que los Estados tienen
prohibido practicar la devolucién “indirecta” o “en cadena” —en la que los refugiados
son devueltos a un tercer pais donde sufren persecucion, dafios o la amenaza grave de ser
devueltos a su pais de origen o a otro territorio para sufrir persecucion o tortura—, el
traslado del control a un tercer Estado evita que los paises de destino respondan por las
violaciones de los derechos humanos cometidas en ellos. Con esta estrategia, se evita
tanto el acceso al derecho de proteccion internacional como la responsabilidad por las
violaciones de derechos, lo que puede socavar gravemente el régimen de derechos

humanos.

165 Ademas, existe una cierta coordinacion entre los Estados miembros de la UE en su didlogo con los
terceros paises a través de la Red Europea de Funcionarios de Enlace de Inmigracion, actualmente regulada
en el Reglamento (UE) 2019/1240del Parlamento Europeo y del Consejo (si bien ya funcionaban con
anterioridad), con el fin de establecer y mantener contacto con las autoridades del pais anfitrion con miras
a contribuir a la prevencion y la lucha contra la inmigracion irregular (ONU, 2013b).
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En palabras de Frangois Crépeau, Relator Especial de Naciones Unidas sobre los derechos

humanos de los migrantes entre 2011 y 2017,

el proceso de externalizacion parece tener por objeto dejar a los migrantes bajo el
firme control de paises ajenos a la Unidon Europea, sin que esta proporcione un
apoyo técnico y financiero apropiado a los mecanismos de derechos humanos de
esos paises, con lo que puede lavarse las manos en lo que respecta a su
responsabilidad de garantizar los derechos humanos de las personas que tratan de

llegar a su territorio. (ONU, 2013b, p. 16)

En ultimo término, desde la crisis de refugiados 2015, la UE abri6 el debate sobre la
creacion de centros de detencion en terceros Estados cercanos de los paises de
procedencia de los flujos de refugiados con el proposito de contenerlos en los Estados de
primera llegada, asi como de deportarlos una vez hubiesen llegado a UE, mientras se
tramitan sus solicitudes de asilo!'® (Frelick et al., 2016; Noll, 2015)'%7. La idea se planted
abiertamente en 2017 y, en su reunion de junio de 2018, el Consejo Europeo adoptd
formalmente la propuesta de crear Plataformas Regionales de Desembarco en terceros
paises, en colaboracion con ACNUR y la OIM, y Centros de Control en el territorio de
los Estados de la UE (Consejo Europeo y Consejo de la Union Europea, 2018). Si bien
no se ha llegado a materializar, ya que se ha considerado que carece de la cobertura
juridica europea o internacional minima para justificar una evaluacion de viabilidad, cada
cierto tiempo se vuelve a sugerir en relacion con las sucesivas crisis migratorias'®® (Del

Valle Galvez, 2019).

3.2. LAS MANIFESTACIONES DEL PROCESO DE DESTERRITORIALIDAD EUROPEO

La desterritorializacién encuentra su precursor en la cooperacion policial y judicial puesta
en marcha en los afios 80 para combatir la migracion irregular en el espacio Schengen

(Boswell, 2003). Sin embargo, el proceso entendido como tal, basado en una politica de

166 Estas practicas ya fueron desarrolladas por Estados Unidos para recluir en Guantdnamo Bay a migrantes
haitianos, asi como por Australia en Nauru y Papua Nueva Guinea (Lavenex y Ugarer, 2004).

167 Como experiencia piloto, se cred un centro polivalente en Niger para asesorar a los migrantes y tramitar
las solicitudes de asilo que pudieran surgir (Del Valle Galvez, 2019).

168 E] partido de extrema derecha VOX present6 una solicitud de respuesta escrita a la Comision Europea
sugiriendo “explorar la posibilidad de negociar con Mauritania y/o Senegal el establecimiento de una
plataforma regional de desembarco, similar a la negociada entre Italia y Albania, con el objetivo de disuadir
los peligrosos viajes en barco y evitar que estos se conviertan en una opcion atractiva para los migrantes”
(VOX, 2024, parr. 4).
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retornos, de cooperacion condicionada y de formacion, se inicié en 1992 con el Tratado
de Maastricht, a través del cual se marcaron las bases para una politica comun de visados
(Naranjo Giraldo, 2014). Posteriormente se veria reforzada en 2004 con el Programa de
la Haya, momento en que la deslocalizacion del control migratorio hacia terceros paises
se introduce en la politica europea (Jiménez-Alvarez, 2015), iniciando la politica Europea
de Vecindad (PEV) como mecanismo de subordinacion de terceros Estados en funcion
de la agenda migratoria y securitaria europea (Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020). Y,
en Gltimo término, se acelerd definitivamente a partir de la Cumbre de Valeta de 2015'®°
(Boza Martinez etal., 2015; Ruiz Benedicto, 2019), una conferencia internacional
convocada por el Consejo Europeo para debatir cuestiones relacionadas con la migracion
con paises clave africanos (Comision Europea, 2015¢), acordando externalizar las

fronteras a un total de 35 paises prioritarios para 2018 (Akkerman, 2018).

Como resultado de esta cumbre, se aprobd una declaracion politica (Cumbre de la Valeta,
2015a) y un plan de actuaciéon (Cumbre de la Valeta, 2015b), en los que se establecieron
compromisos centrados en prevenir y combatir la migracion irregular, el trafico ilicito de
migrantes y la trata de seres humanos y colaborar mas estrechamente para mejorar la
cooperacion en materia de retorno, readmision y reintegracion. Para ello se puso en
marcha el Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa con un presupuesto de 1.881
millones de euros procedentes del presupuesto de la UE y del Fondo Europeo de

170

Desarrollo!”®, combinados con contribuciones de los Estados miembros de la UE!"! y

otros donantes (Comision Europea, 2015a).

Seglin se decidid en la Cumbre, el Fondo beneficia a una amplia gama de paises de toda

Africa que abarcan las principales rutas migratorias africanas hacia Europa (Comision

169 “Esta evolucion concluyd con la opcion una vez mas de la manida solucion de la externalizacion: una

vez mas, «que se ocupen otros», decidieron los lideres europeos en una reuniéon extraordinaria en La
Valetta, el 15 de noviembre de 2015. De los inmigrantes «econdmicos», se habran de ocupar los paises
africanos a los que se ofrecieron 1500 millones de euros para que realicen las funciones de policia que
impidan que sus propios nacionales lleguen ahora a Europa en numero superior al que la UE desee. Y
también se les asign6 la funciéon de control del transito por sus paises de nacionales de terceros Estados
hacia la UE” (De Lucas, 2016, p. 26).

170 1.a principal asignacion proviene de la Comision Europea, con 1.800 millones, reunido de diferentes
instrumentos financieros de la Comision con cargo al presupuesto de la UE. Concretamente, se han
destinado cantidades del Fondo Europeo de Desarrollo, de los Programas Indicativos Regionales para
Africa Occidental, Central y Oriental, de los Programas Indicativos Nacionales para el Cuerno de Africa,
del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo y del Instrumento Europeo de Vecindad (Comision Europea,
2015a).

17! Espafia contribuy6 con tres millones de euros. Por su parte, el pais que mas aport6 fue Paises Bajos, con
15 millones de euros, seguido de Italia y Bélgica, con 10 millones cada uno, mientras tan solo Grecia,
Croacia y Chipre se negaron a asistir economicamente (Comision Europea, 2015a).
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Europea, 2015a). Concretamente, dentro del Sahel y el lago Chad se presta ayuda a
Burkina Faso, Camertn, Chand, Gambia, Mali, Mauritania, Niger, Nigeria y Senegal; en
lo que respecta al Cuerno de Africa, se asiste a Djibouti, Eritrea, Etiopia, Kenia, Somalia,
Sudan, Sudén del Sur, Tanzania y Uganda; y, en el norte de Africa, a Argelia, Egipto,
Libia, Marruecos y Tunez (véase Figura 30). Todos ellos Estados estratégicos en la
migracion africana con destino a Europa, obviando la ayuda a los situados en la parte sur

de Africa, cuyos destinos migratorios raramente alcanzan el continente europeo.

Figura 30

Paises beneficiarios del Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa por regiones
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La finalidad de las ayudas est4 destinada, por un lado, a atajar las causas que motivan las
migraciones irregulares y desplazamientos forzosos y, por otro lado, en garantizar el
retorno, la readmision y la reintegracion sostenibles y efectivas de los migrantes
irregulares que no cumplen los requisitos para recibir proteccion. Segun establece la
Comision Europea (2015a), ello requiere un firme compromiso de apoyo al desarrollo de
capacidades de terceros paises en el ambito de la migracion y la gestion de fronteras
(mencionando expresamente las labores de “contencion y la prevencion”), asi como a la
estabilizacion y el desarrollo de estas regiones de Africa. Como afirma Iverna McGowan,
directora en funciones de la Oficina de Amnistia Internacional ante las Instituciones

Europeas,

los compromisos declarados con los derechos humanos en La Valeta no seran mas
que palabras vacias si la Cumbre no desemboca concretamente en un aumento de
la disponibilidad de plazas de reasentamiento y en garantias inequivocas para los
derechos humanos en los acuerdos que se hagan sobre control de fronteras y de la

migracion. (Amnistia Internacional, 2015, parr. 3)

Unos aspectos que, casi 10 afos después, se han cefiido en su totalidad al efectivo control

migratorio.

Asi mismo, resulta criticable la organizacion del Fondo. Y es que tanto la Estrategia
Global, como su posterior atribucion a proyectos, es decidida por dos érganos (Consejo
Estratégico y Comité Operacional) de los que no son parte los paises destinatarios. Estos
podran ser consultados como observadores en el disefio de las intervenciones, a pesar de
que en la practica apenas se les tenga en cuenta (Concord, 2018), pues el poder de decision
recae finalmente sobre los Estados miembros contribuyentes y los principales donantes,
que actuaran como lobbies fomentando mayor control y seguridad (véase Figura 31).
Segun ha denunciado la organizacién Concord (2018) en un informe sobre la materia, las
relaciones de los Estados europeos a través del Fondo se han basado en la coloracion para
los retornos y el control migratorio, siendo quienes imponen su propia agenda sin tener
en cuenta los impactos negativos sobre la poblacion a la que, en teoria, se apoya (CEAR,
2022b).



Figura 31

Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa
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Considerado el proceso de desterritorializacion a nivel comunitario, resulta preciso
atender a las manifestaciones nacionales, asi como a los acuerdos bilaterales con los
Estados de la periferia norte africana. Unos paises con los que la UE y sus Estados
miembros han firmado alianzas con el fin de sellar, aun mas si cabe, la frontera sur
europea: tanto en sus tres rutas mediterraneas (oriental, central y occidental), como en la

vertiente atlantica a través de las islas Canarias.

3.2.1. EL CIERRE DEL MEDITERRANEO CENTRAL: LOS ACUERDOS CON TUNEZ,

ARGELIA Y LIBIA

Las primeras manifestaciones de desterritorializacion de fronteras las encontramos en los
acuerdos entre el gobierno italiano y Tlnez a partir de 1998 (Cuttitta, 2008). Hasta
mediados de los 90 Tunez fue uno de los paises con mayor inversion en ayuda al
desarrollo por parte de Italia, la cual disminuy6 una vez comenzara a incrementarse el
flujo migratorio proveniente del pais africano. Como respuesta, en 1998 —aumentado en
2003— ambos paises suscribieron un acuerdo de readmisién y cooperacion policial a
cambio de grandes ayudas econdmicas por parte del gobierno italiano. Unos acuerdos que
suponen una “colaboracion directa por la que la ayuda econdmica se invierte parcialmente
en los controles migratorios que Italia exige” (Domenech de la Lastra, 2019, p. 410),

modelo que tomaria la Union Europea como politica migratoria.
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Asi mismo, la misma UE también ha suscrito acuerdos con Tunez, ¢l ultimo de ellos el
pasado 2023. Segun el memorandum acordado (Comision Europea, 2023c), la UE
otorgaba una ayuda financiera a Tunez de 1.000 millones de euros, de los cuales, el 10%
iban destinados al control migratorio y el 90% para apoyar la delicada situacion
econdmica del pais. Sin embargo, como remarca Francesco Pasetti, investigador principal

del area de Migraciones del CIDOB,

hasta ahora lo tnico que ha llegado a Tunez es para el control migratorio, asi que
ahi se entiende su postura cuando Said dice que no son el gendarme de Europa.
Pretenden que hagan lo que para Europa es una prioridad, cuando la situacion del

pais en realidad les interesa poco. (Gonzalez y Hierro, 2023, parr. 11)

Y es que el gobierno tunecino devolvio la primera ayuda de 127 millones enviada por la
UE, lo que evidencia que Tunez pretende evitar ser usado como un escudo europeo de
contencion migratoria. En todo caso, el acuerdo de externalizacion se firma aun con las
“crecientes pruebas de graves abusos contra los derechos humanos cometidos por las
autoridades” tunecinas, quienes, al mismo tiempo de firmar el acuerdo, “dejaban a cientos
de personas —nifias y nifios incluidos— atrapadas en las fronteras situadas en zonas
desérticas de Tunez, inicialmente sin agua, alimentos ni refugio” (Amnistia Internacional,

2023b, parr. 2y 5) .

En segundo término, y con mayor repercusion practica, el principal socio en la gestion
migratoria del gobierno italiano ha sido tradicionalmente Libia. A pesar de que debido a
su riqueza gracias al sector petrolifero Libia fue tradicionalmente un pais de inmigracion,
la situacién comenzo a cambiar en el momento en que el Gobierno libio decidié emplear
la migracion como politica de chantaje politico. Gracias a su situacion estratégica como
pais de transito hacia Europa, dosificé la salida de embarcaciones hacia Italia presionando
tanto a este pais como a la UE para obtener beneficios econdmicos. A cambio de la
vigilancia fronteriza, tanto en sus costas como en sus fronteras terrestres con Chad, Niger
y Sudén, desde el afio 2000 se han sucedido multitud de acuerdos entre el gobierno
italiano y el libio de cooperacion policial, patrullaje e inversiones (Domenech de la

Lastra, 2019)!72. Ademas, el mayor éxito de estas relaciones comerciales fructifico en el

172 Como la construccién del mayor gaseoducto del Mediterraneo, inaugurado en 2007 y gestionado por la
empresa publica italiana ENI (Domenech de la Lastra, 2019). Asi, los acuerdos entre Italia y Libia en
materia de gas natural se han sucedido a lo largo de los afios, llegando a acordarse el pago de la suma de
8.000 millones de euros por la produccion de gas natural el pasado 2023 (Menéndez, 2023).
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levantamiento del embargo internacional que sufrio el pais durante doce afios (El Pais,

2003), recuperando un puesto destacado como actor internacional.

Con la irrupcion de la Primavera Arabe y el derrocamiento de Gadafi en 2011, la salida
de embarcaciones se intensifico, lo que llevé al Gobierno italiano a buscar soluciones.
Asi, en 2017, Italia, con el respaldo de la UE, reconoci6 la legitimidad del Gobierno de
Acuerdo Nacional de Libia, una de las facciones que pretende el dominio del pais y que,
precisamente, controla Tripoli y la costa oeste, lugar desde donde zarpan las
embarcaciones hacia Italia. Desde la adopcion del Memorandum de Entendimiento!”® de
2017 (Republica Italiana; Gobierno de Acuerdo Nacional de Libia, 2017), tanto Italia
como la UE han invertido grandes cantidades de ayuda al desarrollo en Libia destinadas
al control migratorio, ademas de la donacion de equipamiento y embarcaciones y la
formacidn a su guardia costera (Domenech de la Lastra, 2019). Asi, en 2018, la UE asign6
1,84 millones de euros para el Fondo de Seguridad Interior destinado a financiar las
operaciones italianas, lo que disminuy¢ las llegadas en detrimento de los derechos de los

migrantes (Estrada Gorrin y Fuentes Lara, 2020).

Y es que las violaciones de los derechos humanos de las personas migrantes en Libia han
sido ampliamente documentados por ONG y relatores internacionales. No en vano, la
mision de investigacion de la ONU concluy6 que las violaciones constituian crimenes
contra la humanidad (Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas, 2023).
Meédicos Sin Fronteras (2022) ha denunciado la violencia ejercida por las autoridades
libias, quienes han llegado a someter a las personas detenidas a situaciones inhumanas y
degradantes, tortura o extorsion, ademas de los peligros inherentes por la presencia de
grupos de crimen organizado de trata de seres humanos y el hacinamiento en campos de
concentracion, donde se han detectado casos de agresiones, explotacion sexual e incluso
asesinatos. Una situacion que se ha visto agravada por los conflictos en el pais, que llevod
a ACNUR en enero de 2020 a suspender sus operaciones en su Centro de Reunion y
Salida de Tripoli por el peligro que suponia para su personal e instalaciones (Amnistia
Internacional, 2020a). Sin embargo, estas violaciones de derechos humanos, al ocurrir
fuera de las fronteras europeas, no son tenidas realmente en consideracion por los

organismos europeos, pues, en base al Derecho internacional, es muy dificil declarar la

173 El formato juridico ha sido criticado, ya que el memorandum implica consecuencias negativas directas
e indirectas con el respeto de los derechos fundamentales basicos de los migrantes en territorio libio (Del
Valle Galvez, 2019).
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responsabilidad de los Estados de la UE en si misma (Del Valle Galvez, 2019, 2020). En
este sentido, los Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful
Acts no se aplican, ya que los paises europeos ayudan econémicamente para la gestion
de la migracion en terceros Estados, pero no comenten directamente las violaciones de
derechos. Con ello, se consigue mantener a los migrantes lejos del territorio europeo, sin
importar si pueden ser potenciales solicitantes de asilo, ni el respeto de sus derechos
humanos. Incluso la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unidon Europea carece
de legitimidad para pronunciarse sobre ellas, lo que ayuda a correr un tupido velo en aras

del blindaje fronterizo.

Como ultimo ejemplo, en 2018, la Organizacion Maritima Internacional (OMI) restituy6
la zona SAR!7* de Libia, lo que ha permitido que los migrantes interceptados en esta zona
(tanto por las autoridades libias como por las patrullas italianas) sean devueltos a Libia.

Segun sefiala Domenech de la Lastra,

En el caso de Libia se ve claramente como el proceso de extra-territorializacion
tiene continuidades con el dispositivo colonial: apoyo de gobiernos débiles que se
pliegan a los deseos de Estados del Primer Mundo a cambio de escasas prebendas

que deberian ser otorgadas por motivos humanitarios y no securitarios. (2019, p.

422)

En ultimo término, aunque Argelia, por su situacion geografica, es un pais prioritario para
la UE en materia migratoria, la cooperacion al desarrollo condicionada invertida en este
Estado es muy residual. Y es que, aunque se han financiado proyectos a través de la
Politica Europea de Vecindad y del Fondo Fiduciario para Africa, los acuerdos
migratorios se han alejado del control de fronteras. Segun reseiia CEAR (2022a), Argelia
se ha distanciado de Marruecos defendiendo su autonomia en la gestion de los flujos
migratorios frente a la condicionalidad de sus vecinos. Es por ello por lo que las
inversiones de la UE en el pais son poco resenables y que los acuerdos firmados con Italia

se centran en intereses econdmicos y del sector gasista.

Aun asi, Argelia tampoco ha perdido la oportunidad de utilizar la migraciéon como medida
de presion diplomatica. Ejemplo de ello fue la reaccion del Estado africano ante la

declaracion de Espana del acuerdo de buena vecindad con Marruecos, teniendo en cuenta

174 Las zonas SAR (Search and Rescue) son areas del mar de dimensiones definidas en los Estados dentro
de las cuales se prestan servicios de busqueda y salvamento.
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la enemistad entre ambos Estados y el apoyo de Argelia al Sdhara Occidental (Cadena
Ser, 2022). Asi, Argelia suspendio el tratado de amistad con Espaina, lo que congelo el

comercio y pauso las repatriaciones (Caminando Fronteras, 2022a).

EL CIERRE DEL MEDITERRANEO ORIENTAL: LOS ACUERDOS CON PAISES

FRONTERIZOS Y LA DECLARACION UE-TURQUIA

Cambiando de lugar geografico, también son numerosos los acuerdos entre la UE y los
Estados de su frontera oriental, donde la expectativa de poder formar parte de la Unién
cobra un papel esencial. Asi, las medidas de control fronterizo han resultado atractivas
para los terceros Estados, en tanto las ven como temporales dada su potencial
incorporacion al ente comunitario. A caballo entre la promesa de incorporacion y los
beneficios econdmicos se encuentra Turquia. Aunque inicialmente el enfoque de
desterritorializacion con Turquia se basé en una futura incorporacion a la UE, tras el
aumento de llegadas migratorias desde este pais a Grecia en 2015 se recurri6 a cuantiosos

acuerdos econdmicos para desplazar el control fronterizo.

De esta manera, en 2015'7° se acordo un Plan de Accion Conjunto entre la UE y Turquia
(Comision Europea, 2015d) mediante el cual se fijaron tres lineas de actuacion: abordar
la causa de las llegadas masivas de refugiados, apoyar financieramente a los refugiados
sirios en Turquia y en las comunidades de acogida (con en el Libano, Jordania e Irak, a
fin de evitar su llegada a Turquia) y aumentar la cooperacion de Turquia con los Estados
miembros y Frontex para prevenir los flujos irregulares hacia la Union Europea y
mantener a los refugiados en territorio turco (Pefa Diaz, 2017). A todo ello se le suma la
promesa de impulsar las negociaciones de adhesion a la Unidn, si bien, en la practica, no

exista una auténtica predisposicion comunitaria de facilitarla.

El Plan de Accion cristalizaria en la Declaracion UE-Turquia de 16 de marzo de 2016
(Consejo Europeo y Consejo de la Union Europea, 2016), un acuerdo sobre el que ha
versado un amplio debate acerca de su naturaleza juridica. Y es que, a pesar de
denominarse formalmente “declaracion”, su contenido impone taxativas obligaciones

para las partes, lo que lo convierte en un auténtico tratado internacional (Pefia Diaz, 2017,

175 Hasta su firma definitiva en 2016, Turquia presion6 a la UE permitiendo la salida de refugiados y
migrantes hacia la UE (Domenech de la Lastra, 2019).
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Spijkerboer, 2016)!7°. Como sefiala Pefia Diaz (2017), al entender la Declaracion como
un tratado, tendria que haber sido aprobada siguiendo el procedimiento previsto en el
TFUE, tratandose, del mismo modo, de una norma de importancia fundamental. Es por
este motivo formal que la Declaracion, mas alla de su contenido, deberia ser objeto de
impugnacion ante el TJUE. Ante diversas demandas presentadas por su contenido, el
TJUE ha estimado no tener competencia por tratarse de una declaracion suscrita entre
Turquia y los Estados miembros de la UE, pero no por las instituciones de la UE. Una
argumentacion que cae por su propio peso, pues tanto el Presidente de la Comisién como
del Consejo Europeo estuvieron presentes en las negociaciones, coordinando este ultimo
las reuniones. A todo ello se le suma el hecho de que la Declaraciéon emplee las
expresiones “miembros del Consejo Europeo” y “UE”, a lo que el TJUE rebate afirmando

referirse a los Estados miembros de la UE (Odriozola, 2016; Pena Diaz, 2017).

En términos generales, a través de la Declaracion, Turquia se compromete a: 1) reforzar
su control migratorio, 2) acoger a los migrantes irregulares que hubiesen accedido a las
islas griegas procedentes de Turquia en base al Acuerdo de Readmision entre la UE y
Turquia (UE y Republica de Turquia, 2014); y 3) permitir la devolucion de migrantes
irregulares desde Grecia en la misma proporcion de aquellos refugiados sirios que serian
reasentados en paises de la UE. A cambio, se otorgaron a Turquia cantidades
multimillonarias destinadas a tal fin y beneficios politicos, como la liberalizacion de la

politica de visados para ciudadanos turcos.

Estas readmisiones se producen de manera sumaria, al seguir el procedimiento acelerado,
pues la UE considera a Turquia como “tercer pais seguro” y no entra en el fondo del
asunto. Sin embargo, la calificacion de Turquia como tercer pais seguro resulta
dificilmente admisible siguiendo los criterios marcados por la Directiva de
procedimiento, ya que Turquia no ha ratificado ni el protocolo de la Convencion sobre el
Estatuto de los Refugiado!”” ni el Protocolo n°4 del Convenio Europeo de Derechos
Humanos (ONU, 1968), que prohibe las devoluciones colectivas, ademés de contar con
enormes carencias en su normativa interna relativa a los derechos de las personas

refugiadas, surgiendo incluso “el interrogante de si en Turquia respeta el principio de

176 La Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados establece que un texto serd un tratado
“cualquiera que sea su denominacion particular” (art. 2), linea argumentativa también seguida por la Corte
Internacional de Justicia (Peers, 2016).

177 Tan solo admite refugiados de determinados Estados en aplicacion de la Convencion.
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non-refoulement (Solanes Corella, 2020). De hecho, Turquia ha devuelto a personas
refugiadas a Siria y Afganistan, afirmando el Ministerio del Interior “que 28.734 personas
afganas habian sido devueltas a su pais durante los 10 primeros meses del afio” 2023

(Amnistia Internacional, 2024, p. 459).

Por otro lado, es igualmente discutible que exista una garantia de que los solicitantes
devueltos a Turquia no sufran persecucion o dafios graves. Como denuncia Human Rights
Watch (2023a), en los ultimos seis afios, las denuncias por tortura y malos tratos bajo
custodia policial y en prision no han sido objeto de investigaciones efectivas,
especialmente aquellos referidos contra la poblacion kurda. También hay informes
periddicos de malos tratos, incluidas palizas graves y tratos crueles, inhumanos y
degradantes, y de hacinamiento en centros de expulsion donde extranjeros, incluidos
solicitantes de asilo y migrantes, son sometidos a detencion administrativa en espera de
procedimientos de expulsion (aspecto denunciado por el Subcomité de la ONU para la
Prevencion de la Tortura). Ademas, como sefiala Amnistia Internacional (2024b), fueron
numerosas las agresiones fisicas racistas a personas refugiadas sirias quienes, ademas,
fueron desalojados de campos de emergencia para dar cabida a personas turcas
sobrevivientes del terremoto. En ultimo término, la Presidencia de Gestion de la
Migracion anunci6 la implementacion en 30 ciudades de “Puntos Mdviles de Migracion”
para “identificar a migrantes en situacion irregular mediante controles de identidad y de

huellas dactilares” (p. 459), de manera similar a los hotspots europeos.

3.2.3. EL CIERRE DEL MEDITERRANEO OCCIDENTAL Y DEL OCEANO ATLANTICO:
LOS ACUERDOS CON MARRUECOS Y LOS PAISES DEL LITORAL OCCIDENTAL

AFRICANO

En ultimo término, y de gran importancia para el control de la frontera sur, destaca la
posicion de Espafia en el Mediterrdneo Occidental y océano Atlantico. La estrategia
espafiola ha consistido, por un lado, en “convertir Marruecos en una «barrera» para los
flujos migratorios subsaharianos que se dirigen hacia Europa”, mientras, por otro lado,
controla la migracion proveniente de los paises situados a lo largo de la costa atlantica
“mediante la firma de acuerdos de cooperacion al desarrollo y de cooperacion migratoria”

(Zapata-Barrero y Zaragoza Cristiani, 2008, p. 189).
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a) El control del Mediterraneo occidental a través de Marruecos

Seglin denuncia CEAR (s. f.-b), en una ficha infografica muy esclarecedora sobre la

evolucion de la externalizacion de la frontera hispano-marroqui,

Marruecos es un socio prioritario de Espaia en materia de control de los flujos
migratorios. Esta cooperacion bilateral se materializa en distintas acciones,
incluyendo el patrullaje maritimo conjunto, con equipos mixtos de la Guardia
Civil y la Gendarmeria Real activos en tareas de vigilancia, deteccion e

interceptacion de personas migrantes. (p. 1)

El primer movimiento del Estado espafiol data del afio 1992 con la firma del Acuerdo de
Readmision entre Espafia y Marruecos, en vigor desde 2012, si bien se aplico de forma
provisional durante ese periodo de veinte afios. El acuerdo es el unico instrumento de los
suscritos con paises africanos que prevé la readmision de nacionales de terceros Estados,
a excepcion del rubricado con Mauritania. Ademas, son destacables el Memorando de
Entendimiento para el Patrullaje Maritimo Conjunto, entre la Guardia Civil espafiola y la
Gendarmeria Real marroqui, firmado en 2004, sumando a este el Acuerdo en materia de
Cooperacion Policial Transfronteriza de 2010 y el Memorando de Entendimiento en el
marco de la Asociacion Estratégica Multidimensional, sobre cooperacion bilateral,
incluyendo didlogo politico y de seguridad en materia migratoria de 2019 (CEAR, s. f.-
b).

En sentido operacional, Marruecos despliega sus propias patrullas maritimas para la
interceptacion de pateras y cayucos. Con las autoridades marroquies colabora
activamente la Guardia Civil espafiola, quienes patrullan en sus aguas territoriales. Una
colaboracion que fue retomada en 2022, doblando su trabajo de vigilancia tras su letargo
por la pandemia del Covid-19 (Martin, 2022). De manera preocupante, son conocidos
los casos en los que la Guardia Civil retiene pateras en el mar a la espera de que lleguen
las patrullas marroquies para detenerlos, evitando, de esta manera, la exigencia de

desembarco en territorio espafiol (Domenech de la Lastra, 2019).

Con lo que respecta a la cooperacion condicionada, debe remarcarse la rabrica del
Protocolo Financiero de 800 millones de euros convenido entre Espana y Marruecos a

través de la Declaracion Conjunta fruto de la XII Reunién de Alto Nivel Marruecos-
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Espafia celebrada el 1 y 2 de febrero de 2023!7%, Una inversion que se afiade a otros
beneficios politicos, como el reconocimiento por el Estado espafiol del dominio marroqui
sobre el Sahara Occidental, tras la presion ejercida por Marruecos. Esta inversion esta
destinada a sectores estratégicos para Espafia en los ambitos de las infraestructuras, las
energias renovables, el agua y el saneamiento, las instalaciones educativas y sanitarias y
los sectores productivos, lo que favorece la postura neocolonial de la externalizacion
fronteriza. A cambio, ambos paises acordaron aunar esfuerzos en el “ambito de la lucha
contra la migracion irregular, el control de fronteras, la lucha contra las redes y la
readmision de migrantes en situacion irregular”, subrayando “que la lucha contra las redes
criminales de inmigracion irregular debe apelar tanto a la responsabilidad de los paises
vecinos, como a la de los paises de origen y a la de la UE”. De esta manera, se condiciona

la ayuda econdémica a continuar la labor de policia de fronteras mantenida desde 1992.

Mas alla de la colaboracion hispano-marroqui, son, en todo caso, diversos los acuerdos
entre la Union Europea y Marruecos. En el marco de la Politica Europea de Vecindad,
Marruecos es el principal pais receptor, recibiendo mas de 1.000 millones de euros entre
2014 y 2018. Unas ayudas que, aunque son designadas a programas diversos, conllevan
el control migratorio como condicién. Igualmente, de gran importancia, supuso la
creacion de un area de libre comercio, que sitia a Marruecos en una situacion privilegiada
con la UE en sectores estratégicos como la pesca (Domenech de la Lastra, 2019). A ellos
se le suma el ultimo Programa de Apoyo a la Gestion de los Flujos Migratorios, dotado
con 152 millones de euros, que tiene por objetivo “apoyar a las autoridades marroquies
en sus esfuerzos por hacer frente a los retos relacionados con la migracion irregular, el
trafico ilicito de migrantes y la trata de seres humanos” (Ministerio de Economia y

Finanzas del Reino de Marruecos, 2023).

Como se resefid, no son tampoco desdefiables los beneficios politicos obtenidos por el
pais africano, especialmente en relacion con la situacion del Sahara Occidental. Y es que
el marco de las relaciones comerciales con la UE le permite a Marruecos dominar la

region frente a las reivindicaciones de autonomia del pueblo saharaui'”®. Con todo,

178 Para acceder al contenido de la Declaracién Conjunta:
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2023/020223-Declaracion-Espana-
Marruecos.pdf

179 El Séhara Occidental fue una potencial colonial espafiola hasta el afio 1975, fecha en la que cedio el
territorio a Marruecos y Mauritania (quien se retiraria posteriormente). Sin embargo, este acuerdo no ha



https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2023/020223-Declaracion-Espana-Marruecos.pdf
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2023/020223-Declaracion-Espana-Marruecos.pdf
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Marruecos es conocedor de su posicion estratégica para la Unidn, lo que le ha permitido
usar los flujos migratorios como arma de presion politica, permitiendo el paso migratorio
para reforzar su posicion en las negociaciones con Espafia y la UE. No en vano, con
motivo de la causa saharaui se produjo la entrada de miles de migrantes por la frontera
sur espafiola (Ceuta, Melilla y Canarias) ante la “pasividad ordenada” de la policia
marroqui (Mesa Pérez et al., 2023; Sanz Mulas, 2023b). Todo ello concluiria con un
acuerdo de vecindad entre Espafia y Marruecos, en el que el pais europeo “considera la
iniciativa de autonomia marroqui, presentada en 2007, como la base mas seria, realista y
creible para resolver este contencioso” (Peregil y Gonzélez, 2022, parr. 2), reafirmado en
el punto nimero 8 de la Declaraciéon Conjunta fruto de la XII Reunion de Alto Nivel
Marruecos-Espafia. Un planteamiento que “implica el reconocimiento de la soberania del
Reino de Marruecos sobre el territorio en disputa” (Lopez Borgofioz, 2022, parr. 14). Este
caso refleja a la perfeccion la instrumentalizacion de la migracion como herramienta
geopolitica de negociacion diplomatica y de control fronterizo (Pinyol-Jiménez y Pérez

Ramirez, 2022), cuando no de chantaje politico y econdmico.

Esta cesion del control migratorio ha sido ampliamente criticada, en tanto las
vulneraciones de derechos humanos se suceden dia tras dia en territorio marroqui. Por un
lado, son ampliamente conocidas las acciones represivas de Marruecos en la frontera,
cuya fuerza de seguridad emplea material antidisturbios, ejerce violencia e incluso ha

llegado a utilizar fuego real, causando la muerte de migrantes'®’. En estas zonas

sido aceptado por la comunidad internacional pues, como ha sefialado Naciones Unidas, es preciso un
proceso de libre determinacion, sin ser posible una libre transaccion de un territorio. Aun asi, Espafia
comunicd a la ONU que se retiraba del Sédhara Occidental y dejaba de asumir responsabilidad sobre el
mismo. Desde ese mismo instante, se inicid un conflicto entre el Frente Popular para la Liberacion de
Saguia el-Hamra y de Rio de Oro (Frente Polisario), un movimiento independentista saharaui reconocido
por 80 Estados, y el Reino de Marruecos, quienes reclaman su soberania. En 1988 se acordé un Plan de
Arreglo que acordaba la celebracion de un referéndum, aprobado por la ONU en 1991. Sin embargo, debido
a la negativa marroqui, no se ha llevado a cabo, presentando en 2007 un nuevo plan a la ONU para dotar
de cierta autonomia al Sahara Occidental, pero manteniendo la soberania marroqui. En la practica,
Marruecos controla gran parte del territorio mientras el Frente Polisario domina la franja occidental, por lo
que Naciones Unidas sitia al Sdhara Occidental dentro de los territorios dependientes no autonomos, pues
carece de potencia administradora (Lopez Borgoiioz, 2022).

130 Asi mismo, se han manifestado muertes de personas por la accion de la Guardia Civil espafiola. El caso
mas significativo fue el fallecimiento de 14 personas en la playa de Ceuta en 2014 en el conocido “caso
Tarajal”. Segln relata CEAR, el 6 de febrero de 2014 “alrededor de 200 personas inmigrantes intentaron
entrar en Ceuta. Aproximadamente 90 alcanzaron la zona fronteriza de la playa del Tarajal, e intentaron
cruzar a nado. Al menos 14 murieron ahogadas y 23 fueron devueltas a las autoridades marroquies desde
la misma playa y sin acceso a ningin procedimiento formal. Mientras estas personas se encontraban en el
agua, agentes de la Guardia Civil intentaron evitar que alcanzaran tierra firme mediante el uso excesivo de
la fuerza y de material antidisturbios, como pelotas de goma, salvas detonadoras, y botes de humo, como
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fronterizas, Marruecos ha construido su propio sistema de fosos y alambradas con la
instalacion de concertinas en 2019, el cual contd con la ayuda econdémica de la Union
Europea (Comisiéon Europea, 2018). La ultima gran masacre acaecida en la frontera
hispano-marroqui data de 2022, cuando fallecieron 37 personas, ascendiendo a 76 los
desaparecidos, por aplastamiento en unas avalanchas que se produjeron en una puerta del
perimetro fronterizo (para Amnistia Internacional, el nimero de fallecidos superaria las
100 personas'®!). Como denuncio6 El Pais en un clarificador documental de investigacion
junto a otros medios, “los agentes marroquies no pararon de lanzar gas lacrimogeno en
un recinto sin salida y respondieron a la avalancha con brutalidad. Los agentes espafioles,
por su parte, no atendieron a las victimas del amontonamiento” (EI Pais, 2022). Es mas,
la Guardia Civil espafiola llegd a colaborar con los agentes marroquis dentro del territorio
espafiol para devolver a las personas al pais africano. Una vez en Marruecos, “las
autoridades agredian a los migrantes y amontonaban personas, vivas y muertas, en una
explanada contigua a la valla” (Lopez-Fonseca y Martin, 2022, parr. 2). Segun concluy6
el Defensor del Pueblo, Espafia “efectué un rechazo en frontera de 470 personas sin
contemplarse las previsiones legales tanto nacionales como internacionales” (2022c, parr.
1), lo que supuso una grave violacion de los derechos humanos. Sin embargo, la Fiscalia
archivo la investigacion argumentando la falta de indicios de delito por las fuerzas de

seguridad espafiolas (CEAR, 2024b).

Por su parte, dentro del territorio marroqui, la accion de las autoridades se enfoca en
prevenir la salida de embarcaciones. En este sentido, realiza redadas a gran escala, no
exentas de violencia, contra las poblaciones subsaharianas que se asientan en su territorio,
donde resulta habitual el desmantelamiento de los campamentos improvisados que
realizan los migrantes en las zonas proximas tanto a la salida marina como terrestre.

Igualmente, las personas detenidas en el norte del Estado suelen ser transportadas

reconocieron posteriormente las autoridades espafiolas que testificaron sobre el caso Tarajal” (2024a, parr.
2). La Jueza de Instruccion decretd que la proteccion en frontera “no puede dar pabulo a sobreentender, ni
remotamente, que las fronteras o espacios entre las mismas son zonas de excepcion en relacion a los
derechos humanos” y que los guardias civiles “podian haber auxiliado a los migrantes y se abstuvieron sin
causa que justifique su omision” (CEAR, 2024a, parr. 10). sin embargo, el caso se ha visto sobreseido en
los distintos niveles judiciales. En la actualidad, se ha admitido a tramite un recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional en defensa del derecho de la vida de los migrantes, atin pendiente de resolucion.
181 “Amnistia Internacional sostiene que la masacre de Melilla podria haber causado mas de 100 fallecidos
porque ha tenido acceso a testimonios que indicaban que algunas personas fueron trasladadas en autobts
sin recibir ningun tipo de asistencia médica a pesar de la gravedad de las lesiones. Algunos murieron en el
traslado. Otros, a pesar de estar heridos, fueron abandonados a su suerte al sur de Marruecos” (Senante,
2023, parr. 6).
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forzosamente a ciudades del centro o sur del pais, para posteriormente ser expulsadas a
Argelia (donde nuevamente seran victimas de violencia), con quien se ha fortificado la

frontera (Domenech de la Lastra, 2019).

En definitiva, se trata de una posicion de subordinacion a los mandatos de la Unién
Europea que llega incluso hasta el ambito legislativo, pues la normativa de extranjeria
marroqui llega a reproducir literalmente articulos completos de la normativa francesa
(Rodier, 2013). Como afirma Domenech de la Lastra (2019), Europa no solo impone sus
condiciones politicas, sino que “coloniza los discursos y el derecho de los Estados

vecinos” (p. 416).

b) El control de la vertiente atlantica

En lo que respecta a la vertiente atlantica, los flujos de migracion irregular guardan
especial relacion con el control migratorio marroqui y los acuerdos de externalizacion
formalizados por Espafa con los Estados del litoral occidental africano. Asi, en un primer
momento, comprendido entre 1994 y 2005, existia una carencia de protocolos, lo que
intensifico las llegadas a Espafia en los Gltimos afios. Sin embargo, llegado el afio 200682,
los cruces hacia las islas Canarias se dispararon en la llamada “crisis de los cayucos”.
Uno de los principales motivos que explicaron el desvio de las llegadas hacia la ruta de
Africa Occidental, que ya se dejaban notar desde finales de los afios 90, fue el
reforzamiento de las fronteras en Ceuta y Melilla, asi como en el Estrecho de Gibraltar,
lo que provocé que los migrantes buscasen rutas alternativas de entrada a Europa (Dudek
y Pestano, 2019). Hasta ese mismo momento, la mayoria de las llegadas a las Islas
provenian de Marruecos y del norte de Mauritania, unos traslados relativamente cortos
en embarcaciones pequenas (conocidas como pateras), de uno o dias de duracion, dada la
proximidad geografica. Sin embargo, con motivo de las mayores restricciones en estos
paises, las salidas se trasladaron hacia otros Estados subsaharianos, lo que implicé el uso
de embarcaciones mas grandes (denominadas cayucos) para travesias mucho mas largas
y peligrosas, que, dependiendo del punto de partida, pueden alcanzar las dos semanas de

duracion (Godenau, 2011; Godenau y Zapata Hernandez, 2022).

132 pyede verse la evolucion de los flujos migratorios en el apartado 11 del Capitulo 1.
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Es en este momento en el que se produce un punto de inflexion en la gestion migratoria
espafiola y europea, pues se pone en marcha lo que Godenau y Lopez-Sala denominan
estrategia de “disuasion multicapa” (2016, p. 43). En desarrollo de la misma, la UE
centralizd sus esfuerzos en tres niveles: en primer lugar, en desalentar la migracion
mediante labores preventivas en terceros Estados; en segundo lugar, a través de las
labores de vigilancia en frontera; y, en tltimo término, mediante el control dentro de su
propio territorio (Godenau, 2019). Asi, ademas de las acciones dentro del &mbito nacional
espafiol'®3, Espafia amplio los acuerdos de repatriacion con diversos paises africanos, que
hoy se extienden a Argelia, Camertn, Costa de Marfil, Gambia, Ghana, Guinea Bissau,
Mali, Marruecos, Mauritania, Nigeria o Senegal, entre otros (Domenech de la Lastra,
2019; Rodriguez Salinas, 2022). Una firma progresiva que no desalentd la migracion con
destino a Espafia, sino que traslado los puntos de partida hacia nuevos Estados mas
alejados de las islas Canarias, aumentando con ello tanto los riesgos para los migrantes,
como los costes asumidos en las tareas de control, intercepcion y repatriacion
(Jeandesboz, 2011). Concretamente, en lo que respecta a Marruecos, segun sefiala

Godenau,

con el acuerdo de repatriacion [...] ya en vigor, el viaje a Canarias no podia seguir
partiendo de la costa marroqui, por lo que se produjo un desplazamiento gradual
hacia puntos de partida mas meridionales a lo largo de la costa occidental de
Africa, primero a Mauritania (acuerdo de repatriacion firmado en 2003) y después

a Senegal y Mali. (2014, pp. 135-136)

Sin embargo, el principal giro de la politica espafiola vino de la mano de la colaboracién
regional de la Union Europea, quien emplearia a Espafia como laboratorio de ensayo y
perfeccionamiento de sus politicas fronterizas (Lopez-Sala, 2015). De esta manera,
Europa comenz6 su propio proceso de desterritorializacion para expandirlo
posteriormente a lo largo de toda su frontera sur. Asi, se iniciaron las primeras acciones
de Frontex y se ampliaron las labores de vigilancia a través de EUROSUR.
Concretamente, a lo largo de 2006, se desplegaron las operaciones HERA 1y HERA 11
(prolongada en la operacion HERA III), destinadas a la intercepcion y devolucion de

migrantes en aguas senegalesas a través de la colaboracion de diferentes Estados

183 Se cred el Centro de Coordinacion Regional de Canarias (CRCC), dependiente de la Direccion General
de Policia y la Guardia Civil, orientado a coordinar y centralizar las operaciones de control y vigilancia
fronteriza, incluidas las operaciones conjuntas con Frontex (Godenau, 2011).
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miembros de la UE. Bajo la intencion de luchar contra el trafico de migrantes, se enviaron
expertos para detectar migrantes que hubiesen accedido de manera irregular a las Islas,
se proveyo de material y equipo para detener las embarcaciones que arribaban a las costas
(Espafia, Italia, Portugal y Finlandia aportaron medios materiales) y se obtuvo gran
cantidad de informacién (Asociacion Pro-Derechos Humanos de Andalucia, 2014).
Aspecto este ultimo que facilito la detencion de traficantes en Africa Subsahariana,
justificando las medias desplegadas y disminuyendo las posibilidades de transito irregular

hacia Canarias (Dudek y Pestano, 2019).

Adicionalmente, y de gran importancia en la deteccién de embarcaciones, en el marco de
las operaciones SeaHorse'®* y West Sahel, se implementé el sistema de vigilancia via
satélite SIVE!®S, previamente puesto en marcha en el mar Mediterraneo'®6. Ademas,
siguiendo la militarizacion fronteriza, el ejército espanol inici6 la operacion Noble
Centinela con el fin de llegar a aquellas zonas fuera del alcance de la Guardia Civil del
Mar en Mauritania y Senegal. Como sefialaron fuentes de dentro de sus unidades
militares, la mision primordial de los barcos no fue auxiliar a los migrantes, sino combatir
la migracion irregular a través de la obtencion de informacion anticipada sobre la llegada
de los migrantes (los mandos militares no podian detener a las personas ni interceptar los
buques) y disuadir la migracién frente a las “mafias” de trafico de migrantes (Gonzalez,

2006).

Mas allé de las operaciones securitarias, la desterritorializacion de las fronteras europeas
se concreto a través de la firma de acuerdos regionales y multilaterales con Estados clave
como Senegal o Mauritania, tanto de vigilancia y patrullaje conjunto, como de
cooperacion al desarrollo condicionada, por parte de Espafia y la UE (Casas-Cortes et al.,
2016; Rodriguez Salinas, 2022; Vives, 2017). Entre los acuerdos destaca, de manera

primordial, el Plan de Accion para el Africa Subsahariana, conocido como primer Plan

134 “E] proyecto Sea Horse se encarg6 de la vigilancia maritima a gran escala en las costas de Senegal, Cabo
Verde y Mauritania, que Espaiia lider6 y gestiond a través de la Guardia Civil, y en la que también
participaron Marruecos, Mauritania, Cabo Verde, Senegal, Italia, Alemania, Portugal, Francia y Bélgica”
(Domenech de la Lastra, 2019).

185 A nivel nacional, se desarrolld el SIVE (Sistema Integrado de Vigilancia Exterior), un sistema de
vigilancia de las fronteras gestionado por la Guardia Civil, que contaba, en el afio 2005, con unas 22
estaciones fijas por todo el sur de la costa espafiola, apoyadas por embarcaciones y unidades moviles.

136 En efecto, el férreo control en el Mediterraneo empleando el SIVE fue uno de los desencadenantes del
traslado de los movimientos migratorios hacia la ruta de Africa Occidental. Véase: Casas-Cortes et al.
(2016).
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Africa'’, que “supuso un antes y un después en el neocolonialiso del control migratorio”
(Domenech de la Lastra, 2019, p. 417). En desarrollo de esta estrategia, el Gobierno
espanol, amparado en la supuesta promocion de las relaciones comerciales para mejorar
las economias de determinados paises africanos, traté de afianzar la influencia de Espafia
en dichos Estados para prevenir y controlar la migracion irregular desde su origen
(Domenech de la Lastra, 2019; Dudek y Pestano, 2019; Vives, 2017). En el marco de este
Plan, por un lado, se abrieron nuevas embajadas y se invirtieron grandes cantidades de
dinero en planes de desarrollo econdémico, condicionados al efectivo control migratorio,
y, por otro lado, se desplegaron unidades de patrullaje en territorio de los Estados

africanos.

En lo que respecta a la cooperacion econdmica, se ofrecieron a los paises africanos fondos
de ayuda al desarrollo como compensacion del control autdbnomo de sus costas, para el
cual se apoyd material y formativamente. Ademads, a cambio de los retornos de sus
ciudadanos, se les ofrecid la promocion de la migracion legal a través de contratos
laborales en origen'®® (Romero, 2008). Otros fondos se destinaron hacia sectores
estratégicos para la UE (especialmente el pesquero y el energético), como el Plan REVA
para reestructurar y modernizar la agricultura en Senegal (Martinez Bermejo y Rivero
Rodriguez, 2010). Aunque finalmente fueron un fracaso para los potenciales migrantes,
Espana y la UE afianzaron su control neocolonial y generaron oportunidades de negocio

para las empresas espafiolas (Domenech de la Lastra, 2019; Romero, 2008).

Por su parte, se pusieron en funcionamiento unidades de la Guardia Civil espafola en
Senegal (Guillén Pérez, 2011) y Mauritania en busca de embarcaciones de migrantes
(Hernando de Larramendi y Planet Contreras, 2009). Concretamente, las operaciones en
Mauritania se enmarcaron en el proyecto Atlantis, una estrategia espafiola cofinanciada
por la UE a través de la cual se pusieron en marcha patrullas conjuntas de la Guardia Civil
espafiola y la Gendarmeria de Mauritania, a quienes también se les ofrecieron cursos de
formacion. Estas lltimas medidas impulsadas en el Plan Africa supusieron la progresiva

comunitarizacién de los controles migratorios y afianzé el control de Frontex como

'87 En la actualidad, Espafia ha suscrito el III Plan Africa (2019), entre cuyos cuatro objetivos principales
se sitia la promocién de una movilidad ordenada, regular y segura y la evitacion de flujos migratorios
descontrolados forzados.
188 Como sefiala Domenech de la Lastra (2019), la situacion de asimetria result6 evidente, pues mientras se
ofrecieron 2.700 contratos de trabajo a Senegal en 2008, entre 2006 y 2007 se repatriaron 18.000
ciudadanos senegaleses.



168

coordinadora de los dispositivos (Godenau, 2014). En palabras de Domenech de la Lastra,
2019) “el Plan Africa se convertiria en una guia para la gobernanza neocolonial de las
migraciones en el Africa Subsahariana, como demostrarian los recientes acuerdos de la
UE con Niger” (2019, p. 420). Unas operaciones militares'® desplegadas con motivo de
su posicion estratégica como lugar de transito desde el Golfo de Guinea hacia las costas
del Mediterraneo y del Atlantico, que no fueron prorrogadas mas alla de 2024 debido a
la situacion politica existente en el pais (Consejo Europeo; Consejo de la Union Europea,

2023).

El plan Africa tuvo su reflejo en la Unién Europea'®, quien tomé como referencia la
gestion espafiola para lanzar “Una estrategia Global de Africa” (Comisién Europea,

2020a), centrada en

potenciar la cooperacion a fin de luchar contra el crimen organizado. Del mismo
modo, esta cooperacion debe conllevar un refuerzo en los paises africanos para un
mayor y mejor control de sus fronteras, a través especialmente del Fondo
Fiduciario de la UE para Africa, asi como la conclusion de acuerdos de
readmision. En definitiva, la UE busca exportar a los paises africanos su idea de
gestion integrada, centrada en el control y vigilancia de sus fronteras y con una
marcada naturaleza securitaria. Ello, a medio y largo plazo, pudiera afectar a los
derechos fundamentales de las personas necesitadas de proteccion internacional,
al acrecentarse los requisitos establecidos a nivel nacional y regional para optar a

estas figuras. (Acosta Sanchez, 2022, p. 102)

En resumen, las medidas desplegadas ante la crisis de los cayucos supusieron el punto de
partida de toda una gama de politicas preventivas empleadas para comprar la cooperacion
de los gobiernos de Africa Occidental para la aplicacion de controles migratorios y
fronterizos mas estrictos fuera del territorio de la UE. Unas medidas que mas alla de
comprar el control fronterizo mediante beneficios econdmicos y politicos, sirven para
asegurar posiciones geoestratégicas en Africa, lo que Domenech de la Lastra (2019)

califica como politicas de dominio neocolonial. Una prevencion que queda perfectamente

189 Véase al Decision (PESC) 2022/2444 del Consejo.

190 Tgual de importante resulta el Proceso de Rabat, un didlogo de alto nivel iniciado en 2006 entre los
Ministros de Exterior e Interior de 29 Estados europeos y 28 africanos sobre migracion y desarrollo en las
fronteras de los paises participantes. Véase: Sorroza Blanco (2006).
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ilustrada por Vives cuando afirma que “las estrategias defensivas y preventivas no estan

separadas, sino que son dos caras de la misma moneda antimigratoria» (2017, p. 210).

3.3. A MODO DE RECAPITULACION

Uno de los rasgos caracteristicos de la politica migratoria europea ha sido la
desterritorializacion de los controles fronterizos a través de la externalizacion de
fronteras, que suponen la compra de terceros Estados con acuerdos politicos o
econdomicos con el fin de que actien como perros guardianes de la UE, y de la
extraterritorializacion de los controles migratorios, que implica la actuacion por parte de
las fuerzas de seguridad europeas en el territorio de terceros Estados o en aguas
internacionales. A esta extraterritorializacion se le suma, segun se ha propuesto en los
ultimos afos, la posibilidad de abrir centros de detencion en terceros Estados con el fin
de mantener controlados a las personas migrantes a la espera de la resolucion de las
solitudes de proteccion internacional para que, en caso negativo, sean retornadas a sus

paises (tal y como ha implementado Italia en los centros abiertos en Albania).

De este modo, tanto los Estados miembros como la UE han trasladado sus fronteras a
paises considerados estratégicos por ser Estados de origen o transito migratorio, como
Turquia, Marruecos, Libia, Argelia, y otros paises africanos. Todo ello sin tener en cuenta
el respeto por los derechos humanos o la garantia de no devolucion de tales Estados, pues,
al producirse fuera del territorio europeo, se evita rendir cuenta por las documentadas

violaciones de derechos.

El proceso de desterritorializacion fue puesto en marcha inicialmente por los Estados de
la frontera sur europea, expandiéndose, posteriormente, al &mbito comunitario, lo que
cristalizaria en la Cumbre de la Valeta. Gracias a este acuerdo, que incluyo la creacion de
un Fondo Fiduciario para Africa controlado por los paises europeos, la UE expandio su
control migratorio hacia 38 Estados africanos a cambio de inversion, cooperacion al
desarrollo y una promesa de fomento de la migracion segura y reasentamientos que, 10
afios después, ha quedado en saco roto, cifiéndose en su totalidad al efectivo control

migratorio.

Conscientes de la posicion de dependencia de terceros paises en el control de las
migraciones, diversos paises han aprovechado para abrir sus fronteras o aminorar sus

tareas de control con el fin de presionar a los Estados receptores y a la UE y conseguir
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mayores beneficios econémicos y politicos. Tal es el caso de Marruecos, quien ha
obtenido grandes inversiones econdmicas, asi como el reconocimiento por parte de
Espana de su dominio sobre el Sahara Occidental; Turquia, a quien se financid para
asumir la recepcion de refugiados sirios que entraron en Grecia en 2015 y 2016 o Libia,
quien consiguié el levantamiento de su embargo comercial internacional, asi como

inversiones destinadas al efectivo control de las fronteras.

Todos estos acuerdos ayudan a sostener una nueva logica neocolonial europea con los
Estados africanos. Y es que las inversiones, ademas de estar destinadas al control de las
fronteras, se orientan hacia sectores estratégicos para los Estados europeos, como el gas
o la pesca, obteniendo los Estados y empresas europeas importantes beneficios por ello.
En resumen, Europa impone su agenda migratoria securitaria a través de la subordinacion
de paises que, dada su necesidad econdmica, se ven obligados a evitar una migracion
motivada, en la mayoria de las ocasiones, por una desigualdad econdémica que no escapa

a la orden de un capitalismo dominado por los Estados occidentales.

4. LA SECURITIZACION EN FRONTERA: CEMENTO Y ARMAS PARA
SELLAR LA FORTALEZA

4.1. LA GESTION INTEGRADA DE FRONTERAS

La Union Europea ha ido asumiendo paulatinamente mayor incidencia y repercusion
sobre el control fronterizo, tradicionalmente atribuido en exclusiva a los Estados
miembros. Sin embargo, desde el Programa Tampere, la defensa férrea de las fronteras
exteriores se entendid como “un sistema de proteccion del espacio de libertad, seguridad
y justicia de la Union” (Comision Europea, 2002; Vélez Alcalde, 2016, p. 274), por lo
que la gestion de las fronteras exteriores se ha basado en tres lineas de accidon: un conjunto
de normas comunes, la cooperacion operativa entre los Estados miembros y la solidaridad

entre ellos y la UE.

La politica migratoria en el control de las fronteras exteriores de la Union Europea toma
el nombre de “gestion integrada de fronteras”, tal y como se recoge en el articulo 77 del
TFUE. Sin embargo, a diferencia de la regulacion del asilo y de la migracion, las
directrices del TFUE sobre el desarrollo de la gestion integrada de las fronteras son
bastante difusas, en tanto el articulo 78 tan solo atribuye al Consejo y al Parlamento

Europeo la labor de legislar para adoptar “cualquier medida necesaria para el
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establecimiento progresivo de un sistema integrado de gestion de las fronteras
exteriores”. Una gestion integrada que permanecio latente hasta su forzosa activacion por
la crisis de 2015. Llegado este momento, se aprobd el Plan para desarrollar una Estrategia
Integrada de Gestion de las Fronteras Exteriores, adoptado en marzo de 2018 como anexo
de la Agenda Europea de Migracion, cuyos principales elementos fueron la cooperacion
e intercambio de informacion gracias a la labor de Frontex, la armonizacion a través del
Codigo de Fronteras, los andlisis de riesgos, la integracion de la Politica de Seguridad y

la cooperacion en materia de retorno (Del Valle Gélvez, 2019).

Todo ello ha tenido su concreciéon en la implementacion del Codigo de Fronteras
Schengen, la creacion y reforzamiento de Frontex y la inversion en un Fondo para la
Gestion Integrada de las Fronteras'®! (Sandell et al., 2007). Asi, actualmente, el Codigo
de Fronteras Schengen y el Reglamento de la Guardia Europea de Fronteras y Costas
constituyen el principal marco normativo europeo, junto a otras iniciativas legislativas,
como la utilizacion de bases de datos en las fronteras exteriores o el Sistema de Entradas

y Salidas (Toro Mezquita, 2021).

El primer Codigo de Fronteras Schengen data de 2006, cuando sustituyé al anterior
Manual Comun, y en ¢l se especificaron los controles que los Estados debian de poner en
marcha en sus fronteras exteriores para asi proteger el espacio de libertad. El documento
poseia un doble caracter preventivo y represivo con las personas que tratan de entrar de
manera irregular y los grupos criminales que facilitan los trayectos (Vélez Alcalde, 2016).
Tras sucesivas reformas, en 2016 se aprobd un nuevo Coédigo de Fronteras, actualmente

en vigor'?, que

Dispone la ausencia de controles fronterizos de las personas que crucen las
fronteras interiores de los Estados miembros de la Unién Europea [y] establece

normas aplicables al control fronterizo de las personas que crucen las fronteras

91 La creacion del Fondo se basa en el principio de solidaridad, ya que existen grandes divergencias tanto
por capacidades y recursos, como por la situacion geografica, pues ni todos los Estados tienen fronteras
exteriores, ni se ven igualmente influidos por el flujo migratorio. De esta manera, la Union trata de
compensar la inversion en el control fronterizo por parte de los Estados que delimitan el territorio de la UE.
Un Fondo cuya dotacion para el periodo 2021-2027 quintuplica la contemplada en el actual marco
financiero plurianual, lo que muestra el elevadisimo interés comunitario en la inversion en seguridad
interior (Reglamento (UE) 2021/1148 del Parlamento Europeo y del Consejo).

192 Si bien el Codigo de Fronteras en vigor data de 2016, en 2024 fue modificado con la adopcion del nuevo
Pacto sobre Migracion y Asilo (Reglamento (UE) 2024/1717 del Parlamento Europeo y del Consejo).
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exteriores de los Estados miembros de la Union. (Reglamento (UE) 2016/399 del

Parlamento Europeo y del Consejo, art. 1)

Ademas, posibilita el restablecimiento temporal y excepcional'®® de los controles
internos, lo que ha sido empleado por los Estados no solo como herramienta de proteccion
ante amenazas graves como los atentados terroristas!®4, sino ante el incremento de la
migracion irregular. Y es que se trata de una facultad de los Estados miembros, pues la
Comision puede emitir un dictamen sobre su necesidad y proporcionalidad, pero no vetar
la decision del Estado (Terrén i Cusi, 2017; Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento
Europeo y del Consejo, art. 27). A pesar de su limitacion, los paises interpretan estas
condiciones de forma muy amplia, lo que ha llevado a que Estados como Alemania'®®,
Polonia'®® o la Republica Checa!®’ retomen los controles internos (Salenkov, 2023) para
luchar contra la migracion irregular entendida como una amenaza grave para la seguridad

(Pefia Diaz, 2017).

La reintroduccion de los controles internos (ya sea a través de vallas, barreras, muros,
vigilancia o verificacion de documentos) guarda relacion directa con las llegadas masivas a
Grecia en los afios 2015 y 2016. Este flujo migratorio con destino principalmente a Suecia y
Alemania (inicialmente receptivas) cred “movimientos secundarios” dentro de la Union, de
manera que los migrantes arribados a las costas griegas continuaron su trayecto por las rutas

terrestres de los Balcanes para acceder al espacio Schengen a través de Austria o Eslovenia.

193 Segtin el articulo 25.2 del Codigo de Fronteras “en todos los casos, los controles fronterizos en las
fronteras interiores se restableceran inicamente como medida de ultimo recurso. El alcance y la duracion
del restablecimiento temporal de los controles fronterizos no excederan de lo que sea estrictamente
necesario para responder a la grave amenaza detectada” (Reglamento (UE) 2024/1717 del Parlamento
Europeo y del Consejo).

194 Tras los atentados en Paris del 12 de noviembre de 2015, Francia restableci6 los controles fronterizos
en las fronteras interiores, amparandose, primeramente, en el anterior Codigo de Fronteras Schengen,
prorrogandose hasta el 26 de mayo de 2016 en base a que el riesgo de atentados terroristas constituia una
amenaza grave para el orden publico y seguridad interior del pais (Toro Mezquita, 2021, p. 139;
Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, art. 25.3).

195 En palabras de su Ministra de Interior, Alemania reestablecié temporalmente los controles internos con
Polonia, Republica Checa y Suiza con “el objetivo de reforzar la lucha contra el trafico de migrantes y
limitar la migracion irregular”, ademas de necesitar “una limitacion efectiva de la inmigracion irregular
para aliviar la carga de nuestros municipios” (Sevillano, 2023).

196 Polonia, ademads, ha facultado al ejército para apoyar a los agentes de frontera. Segin su Ministro de
Defensa, “los soldados tendran los mismos derechos que la Guardia Fronteriza, incluyendo, realizar
inspecciones” (Europa Press, 2023).

197 Segtin el Ministro de Interior checo, “se trata de una medida preventiva para que evitar el flujo migratorio
que se dirige a Polonia termine en la Republica Checa”. Ademas, sefiala la migraciéon como un problema
para la seguridad del pais, afirmando que “el nimero de inmigrantes ilegales en la UE estd empezando a
crecer de nuevo. No nos lo tomamos a la ligera y reaccionamos rapidamente ante la situacion. Gracias a los
controles podremos garantizar la seguridad de nuestros ciudadanos” (Valverde, 2023).
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En cualquier caso, y siguiendo a Del Valle Gélvez (2019), el problema de la reintroduccion de
los controles en las fronteras interiores es que potencialmente podrian convertirse en
permanentes, pues este tipo de sucesos podrian prolongarse, convirtiéndolos en la norma y no

en la excepcion, como establece la ley'®®.

En definitiva, como sefiala Toro Mezquita “la
concepciodn que los Estados siguen teniendo del «control» de sus fronteras interiores como
piedra angular de su seguridad interior sigue constituyendo una “nube negra” para el

avance y perfeccionamiento del espacio Schengen” (2021, pp. 173-174).

4.2. LA CONSTRUCCION DE MUROS FiSICOS

Como reflejo de la perenne soberania de los Estados, resulta llamativa la proliferacion de
muros fisicos en sus fronteras, cuya evolucidon puede observarse en las Figuras 32 y 33.
En los ultimos ocho afios, desde el aumento de la presion migratoria de 2015, en la UE
se han construido mas de 1.800 kilémetros de muros de proteccion fronteriza frente a
migrantes y refugiados, considerados una amenaza para los Estados (Ayuso et al., 2023,

7199 se levantaron muros en Austria, Eslovenia,

parr. 1). De esta manera, entre 2015y 201
Hungria, Letonia, Lituania, Macedonia del Norte, Noruega, ademas de en Francia en su
frontera con Reino Unido. Como ejemplo, uno de los muros mas infranqueables es el
construido por Hungria en su frontera con Serbia para evitar la entrada de movimientos
secundarios en su territorio. Esta barrera fisica consta de 177 kilometros de longitud y
casi 4 metros de altura, provistos de un sistema de puas y sensores con descargas

eléctricas que, ademas, alertan a las autoridades del punto exacto donde se localiza la

persona (Campos Mello y de Almeida, 2017; Eslava Zapata y Chacon Guerrero, 2022).

El ultimo periodo de construccion fisica de barreras data del verano y otofo de 2021. En
este momento, tras un periodo de menores llegadas de migrantes y refugiados, superado
el pico de 2015 y 2016, Bielorrusia utiliz6 la migracion como herramienta diplomatica,

promoviendo la entrada de miles de migrantes en sus fronteras con Polonia, Lituania y

198 Entre septiembre y noviembre de 2015, siete de los 23 Estados Schengen introdujeron controles
fronterizos internos. La mayoria de ellos se acogieron al articulo 25 del Codigo de Fronteras, aduciendo
“flujos migratorios incontrolables” (Alemania, Austria, Eslovenia, Suecia y Noruega), mientras Francia y
Malta lo aplicaron en relacion con eventos no relacionados con el flujo migratorio (por la celebracion de la
Cumbre del Clima y de la Conferencia de La Valeta, respectivamente) (Boza Martinez et al., 2015).

199 Con anterioridad a los afios noventa se levantaron, por razones migratorias, los muros de Chipre (1994)
y de Irlanda del Norte (1969), denominados contradictoriamente “los muros de paz”. A ellos les seguirian
las vallas espaiolas en Ceuta (1993) y Melilla (1996), que marcarian uno de los modelos a seguir por la
Europa Fortaleza (Ruiz Benedicto, 2019).
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Letonia. Ante este evento, los Estados respondieron construyendo muros de cientos de
kilémetros o ampliando los ya existentes en sus fronteras con Bielorrusia (Ayuso et al.,
2023). En altimo término, acelerada por la invasion rusa de Ucrania y por la adhesion de
Finlandia a la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), este ultimo Estado
se encuentra en fase de construccion de un muro de mas de 200 kilémetros que cubrira el
15% de la frontera que le separa de Rusia (la longitud de los tramos es confidencial), cuyo
proyecto prevé concluir en 2026. Y es que Rusia ya instrumentalizo la migracion como
arma en la zona de Laponia, estando latente el peligro de que vuelva a recurrir a ella en

el nuevo contexto de guerra (Torralba, 2023).
Figura 32

Mapa de los muros fisicos en las fronteras de la Union Europea
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Nota: Extraido de Ayuso et al. (2023).
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Figura 33

Evolucion temporal de los muros fisicos en las fronteras de la Union Europea
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Nota: Extraido de Ayuso et al. (2023).

En Espaiia, el vallado de Ceuta y Melilla se inici6 en los afios 1993 y 1996%%,
respectivamente, y se conforma por un sistema de doble verja de seis a diez metros?®!,
ampliadas, por ultima vez, en 2020. Las vallas estan coronadas por un cilindro
“antitrepado” en los puntos de mayor vulnerabilidad, donde se incrementa un 30% su
altura (G. Sanchez, 2020). Es mas, aun en sus partes mas bajas, tras la eliminacion de las

peligrosas concertinas en 2020%°2, se sitGian barrotes curvos en forma de peine invertido

200 Aunque las vallas, tal y como las conocemos, se construyesen a mediados y finales de la década de los
noventa, con anterioridad, en 1971, debido a una epidemia de célera en la provincia vecina de Nador, se
instal6 una verja militar, que seguia la demarcacion original de 1981, custodiada por soldados del Ejército
de Tierra (Acosta Sanchez, 2014). De la misma manera, no fue hasta 1995 y 1998, cuando se terminaron
las grandes inversiones en mejorar su seguridad, que se empezarian a denominar vallas de Ceuta y de
Melilla, respectivamente (Echarri, 2020; El Plural, 2021).

201 Entre la primera y la segunda valla se cre6 un entramado de barras metalicas clavadas en el suelo unidas
por una red de cable de acero a modo de tela de arafia, conocida como siga tridimensional, que ralentizaba
la maniobrabilidad (Bravo, 2009; Martinez Escamilla, 2021). Esta red fue eliminada en 2020 a la par de la
retirada de las concertinas (EFE, 2020; Testa y Sanchez, 2020).

202 “_as concertinas también se conocen como mallas «antitrepa» y son un elemento que busca disuadir, en
el caso de Ceuta y Melilla, a los inmigrantes que pretenden cruzar la frontera hacia la peninsula. Es un tipo
de alambre de ptia o alambre de cuchillas fabricado para ser desplegado en forma de armazon” (Ordiz,
2018, parr. 3). Fueron instaladas en 2005 bajo el gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero, quien las retird
en 2007 debido a la peligrosidad para la vida e integridad fisica de las personas, pero se recuperaron bajo
el gobierno de Mariano Rajoy en 2013, manteniéndose hasta su retirada definitiva en 2020 en el gobierno
de Pedro Sanchez (Testa y Sanchez, 2020).
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para dificultar el paso (Lopez Marin, 2023; Testa y Sénchez, 2020). A todo ello cabe
sumarle la red de sensores electronicos de ruido y movimiento bajo el suelo, el sistema

de luces de alta intensidad y las camaras de vigilancia y equipos de vision nocturna (El

Diario Sur, 2015).

A pesar de que en 2020 se eliminasen sus elementos mas peligrosos, resulta preocupante
que, nuevamente, se haya recurrido a las concertinas en determinadas zonas del Dique
Sur para desalentar las entradas a la carrera de migrantes (Martinez, 2021). Del mismo
modo, Espaia cae en la hipocresia interesada de eliminar los aspectos mas daifiinos de sus
muros mientras financia el control migratorio por parte de Marruecos, cuyo sistema de
vallado se compone de dos vallas coronadas de concertinas y dos fosos excavados que se
llenan de agua cuando llueve, los cuales constituyen también un peligro para la integridad
de los migrantes (Martinez Escamilla, 2021), muchos de los cuales se rompen las piernas

al tratar de cruzar por ellos.

Las politicas de construccion de muros, ademas de resultar peligrosas para la integridad
fisica y la vida de los migrantes, que pueden ser objeto de caidas mortales, sumando las
heridas que provocan las cuchillas y las descargas eléctricas, suponen un claro obstaculo
en la garantia del derecho al asilo. Los muros no distinguen quien tiene derecho a solicitar
asilo de quien no, lo que, unido al incremento de los flujos mixtos por la imposibilidad
practica de solicitarlo en los paises de origen y de transito, termina por socavar un derecho
reconocido a nivel internacional (Ayuso et al., 2023). Por otro lado, se ha constatado que
la politica de muros resulta del todo inefectiva. Como se vio en el Capitulo 1, las llegadas
irregulares no han disminuido, lo que infiere que las rutas se desvian hacia nuevos lugares
por los que acceder, los cuales suelen resultar més peligrosos. Se trata, por tanto, de
medidas que no disuaden la migracion, sino que son empleadas por los Estados como
medidas simbdlicas de lucha contra ella. En ultimo término, los muros también producen
graves impactos en las relaciones sociales y familiares de las poblaciones que viven en
frontera, pues, como sentencia Klaus Dodds, “para las comunidades que viven a ambos
lados de una frontera [...] puede ser complicado, ya que las familias y las comunidades
tienen vinculos con ambos lados y el muro actia como una herida que no cicatriza”

(Ayuso et al., 2023, parr. 9).
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4.3. EL ENFOQUE DE HOTSPOTS Y EL INTERNAMIENTO EN CENTROS

Mas allé de los elementos fisicos, con la aprobacion de la Agenda Europea de Migracion
se introdujo el enfoque de hotspots o “puntos criticos”, unos dispositivos de detencion,

identificacion y seleccion de los migrantes?®?

en las fronteras de los paises de primera
linea como medida prioritaria de lucha contra la migracion irregular (Comision Europea,
2015, p. 7; Ruiz Benedicto, 2019). Concretamente, la UE ofrece apoyo a los Estados a
través de la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (actualmente Agencia de Asilo de la UE),
encargada de asistir técnica y operativamente en la tramitacion de las solicitudes de asilo
y toma de huellas para seleccionar a los migrantes y, o bien reubicarlos hacia el norte, o
bien expulsarlos hacia el sur (Espuche e Imbert, 2016). Frontex es la encargada de
coordinar los retornos y Europol y Eurojust, quienes ayudan en las investigaciones para
el desmantelamiento de las redes de trata y trafico de migrantes (Tas, 2022). Asi mismo,
aun no especificandose en la Agenda Europea de Migracion, también estan presentes en
los hotspots organizaciones internacionales como la OIM y ACNUR, y ONG, quienes

proveen de alojamiento, informacion, asistencia médica y educacion a las personas

migrantes (Tas, 2022).

Hasta el momento se han puesto en marcha cinco Aotspots en Grecia (Chios, Kos, Leros,
Lesvos y Samos) y cuatro en Italia (Lampedusa, Messina, Pozzallo y Taranto), cuyos
centros han sido ampliamente criticados por su escaso respeto por los derechos humanos

(Del Valle Galvez, 2019, 2020; Tas, 2022). Como sefialan Espuche e Imbert,

las islas griegas consisten en un verdadero archipiélago carcelario. No solo
cualquier persona (incluyendo los menores) puede estar detenida hasta 25 dias,
sino también se expiden documentos de identidad que les prohibe el acceso al
continente europeo desde las islas durante el tiempo necesario para el examen de

sus solicitudes de asilo. (2026, p. 28)

La Agencia de los Derechos Fundamentales (FRA) de la Unién Europea ha puesto sobre
la mesa las situaciones inadecuadas en la recepcion y alojamiento de las personas, asi
como la violencia habitual (fisica y psicologica), tanto por parte de la policia como entre
los propios migrantes (FRA, 2019). Igualmente, ha destacado el ineficiente acceso al asilo

y la falta de informacién y derechos en el proceso, llegando a denunciar la ONG Human

203 A todo ello cabe sumarle las labores de generacion de datos, insertados en distintas cadenas y difundidos
entre las autoridades estatales. Para ello, véanse: Pollozek (2020) y Pollozek y Passoth (2019).
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Rights Watch el acceso limitado, a veces inexistente, a asesoria juridica y a un intérprete,
situacion que ha sido objeto de varios recursos ante el TEDH (Tas, 2022). Por su parte,
el Centro Europeo de Derechos Constitucionales y Humanos (ECCHR) también reveld
que las entrevistas realizadas por la EASO no tuvieron en cuenta las experiencias

individuales y la situacion de vulnerabilidad de los solicitantes (ECCHR, 2018).

La manifestacion espanola del enfoque de hotspots se traduce en la creacion de Centros

de Atencion Temporal de Extranjeros (CATE)?*

. Los CATE carecen de un marco legal
(ni existe un reglamento propio ni son mencionados en la Ley de Extranjeria y en su
Reglamento), por lo que no se les considera centros auténomos, sino ‘“anexos o
extensiones de las comisarias, creados para albergar a detenidos que por su volumen no
son recluibles en los calabozos de las propias comisarias” (Barbero, 2021, p. 294).

Atendiendo a la practica, a las respuestas del Gobierno en sede parlamentaria y a una

resolucion de la Secretaria de Estado de Seguridad, Barbero los define como:

Centros ubicados en las inmediaciones portuarias donde las personas rescatadas o
interceptadas en el mar son desembarcadas directamente a unos recintos vallados,
conformados por moddulos prefabricados, y donde permaneceran detenidas
durante un periodo maximo de 72 horas para que agentes de la Policia Nacional
espanola (y Frontex) procedan a la identificacion e investigacion policial, y donde
determinadas entidades procuran una serie de servicios como la atencion médica
y acogida (Cruz Roja), informacién sobre protecciéon internacional
(ACNUR/CEAR) y asistencia letrada (los turnos de extranjeria de los Colegios de
Abogacia) (2021, p. 271).

Al igual que en los hotspots, son muchas las deficiencias detectadas en los CATE. Como
ha denunciado el Defensor del Pueblo (2022a), entre otras vulneraciones?®”, resulta
habitual el alojamiento en celdas colectivas sin ventanas y con puertas de barrotes, la falta
de mobiliario y de comedores, la carencia de sistema de llamada de atencion en las celdas,

la ausencia de informacion sobre los derechos que les asisten, la retirada de los teléfonos

204 Espafia cuenta con un total de 10 CATE, situados en Almeria, Cartagena (Murcia), Crinavis (Cadiz), E1
Hierro, Fuerteventura, Gran Canaria, Lanzarote, Malaga, Motril (Granada) y Tenerife. La localizacion de
los CATE, asi como de los CIE y CETI puede observarse en la Figura 34 al final del presente apartado.
205 Para consultar los mecanismos de control de la actuaciéon publica ante la vulneraciéon de derechos y
garantias de las personas recluidas véase: Barbero (2021).
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moviles a los migrantes hasta que salen del centro o la utilizacion de celdas para alojar a

las personas que acceden por puestos no habilitados.

Transcurridas las investigaciones dentro del periodo establecido, se resuelve el
expediente, derivando a las personas a un Centro de Internamiento de Extranjeros (CIE)
o poniéndolas a disposicion de una ONG (Secretaria del Estado de Seguridad, 2018). Asi,
los CIE se configuran como centros de detencion para asegurar la expulsion del territorio
nacional de las personas migrantes. En la actualidad, Espafia cuenta con siete CIE
abiertos, localizados en Algeciras (La Pifiera e Islas Palomas, que es dependiente del
primero), Barcelona (Zona Franca), Las Palmas de Gran Canaria (Barranco Seco),
Madrid (Aluche), Murcia (Sangonera la Verde), Santa Cruz de Tenerife (Hoya Fria) y
Valencia (Zapadores) (Martinez Escamilla, 2016), como se muestran en la Figura 34 que

se adjunta al final del presente epigrafe.

A pesar de que el articulo 62 bis de la LOEx reconoce que los CIE no tienen un caracter
penitenciario, se trata instituciones, muchas de ellas antiguas prisiones, “que guardan un
inquietante parecido con los centros penitenciarios en lo arquitectonico y en su
funcionamiento, llegandose a sostener que, en ciertos aspectos, los CIE son de peor
condicidn que las prisiones” (Martinez Escamilla, 2016, p. 5). En ellos, los migrantes en
situacion irregular que entran en territorio espafol pueden ser privados hasta 60 dias de
su libertad a la espera de su repatriacion, previa autorizacion del Juez de Instruccion del
lugar donde se produce la detencion. Este internamiento, por lo tanto, se configura como
una medida cautelar para posibilitar dicha expulsion del territorio espafiol. Unas
repatriaciones que en su inmensa mayoria son de naturaleza administrativa,
correspondiendo tan solo un pequefio porcentaje aquellas de naturaleza penal®. De este
modo, la expulsion no se encuentra basada en la peligrosidad del individuo o en la
comision de un delito (exceptuando las efectuadas en base al articulo 89 CP), sino
exclusivamente en su situacion administrativa irregular. A todo ello cabria afiadir que,
dado que finalmente son ejecutadas menos de 40% de las expulsiones, la entrada en el
CIE deberia ser la excepcion, y no la regla (Seixas Vicente, 2021). Se trata, asi, de una
muestra mas de criminalizacion del migrante, al ser aplicado un régimen similar al de un

delincuente. De esta manera, el internamiento no suele responder al comportamiento del

206 para seguir el estudio de las repatriaciones en el sistema juridico espafiol, véase el epigrafe 11.2.2.2 del
presente Capitulo.
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migrante, sino “a sus caracteristicas personales: pobre y sin recursos para acceder a una

autorizacion de residencia” (Daunis Rodriguez, 2021, p. 785).

De forma similar a los CATE, las condiciones de los CIE han sido duramente criticadas
por el tercer sector y el Defensor del Pueblo. Segin denuncia el Servicio Jesuita a
Migrantes [SIM] (2023), existe una “gran disfuncion en la provision de ropa, la
alimentacion, la orientacion juridica o las actividades socioculturales”, ademas de las
“penosas condiciones laborales que soportan el personal policial y de otros servicios por
la inadecuacion de las instalaciones y los episodios de tension” (p. 15). Tampoco la
informacion facilitada a las personas internas sobre sus derechos y deberes se ofrece en
un lenguaje comprensible?®” (CEAR, 2023; Defensor del Pueblo, 2022a), ocasionando

situaciones de indefension.

Por su parte, los servicios médico-sanitarios en los CIE no dan respuesta a los problemas
de salud de cierta envergadura salvo que tengan manifestaciones criticas, lo que, unido al
hecho de no existir un servicio de atencion médica permanente, no facilita la deteccion
de lesiones fruto de agresiones (Defensor del Pueblo, 2022a; Servicio Jesuita a Migrantes,
2023). Asi mismo, tampoco se presta asistencia psicoldgica y psiquidtrica a los internos,
teniendo en cuenta que los problemas de salud mental se acrecientan debido a la falta de
actividades ocupacionales en los centros. Por no mencionar la ausencia de protocolos de
suicidios y de trata de seres humanos adaptados, tomando en consideracion la situacion
de exposicion y vulnerabilidad de las personas en movimiento irregular. A todo ello se le
afiaden las deficiencias relacionadas con la historia clinica, los partes de lesiones y la falta

de confidencialidad entre médico y paciente (Defensor del Pueblo, 2022a).

Con respecto a la exposicion a actos violentos, se detectan habitualmente agresiones y
malos tratos, tanto entre los internos como por parte de los agentes del Estado, lo que ha
llevado al Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas a encomendar a Espafia la
investigacion de las denuncias de torturas y malos tratos reportadas, asi como a mejorar
las instalaciones sanitarias (ONU, 2015a). Incluso “algunos internos se quejaron de que

los agentes se dirigian a ellos por el nimero asignado y no por su nombre, lo que puede

207 «“En relacion el acceso al procedimiento de asilo, en la mayoria de los CIE se registran por escrito las
peticiones de solicitud, lo que provoca dificultades en algunos casos a las personas internadas que no saben
leer, escribir o que desconocen este derecho que les asiste” (CEAR, 2023).
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considerarse como un trato denigrante o deshumanizador” (Defensor del Pueblo, 2022a,
p. 55).

Del mismo modo, resulta realmente grave la detencion en CIE de personas con perfiles
para los que no procederia la medida de internamiento. El Servicio Jesuita a Migrantes

concluye que

no pocas personas visitadas en CIE presentan perfiles de edad, género y
nacionalidad, trayectorias de arraigo, situaciones familiares o estados de salud
que mueven a pensar que su autorizacion de internamiento es de muy dudosa
legalidad o, cuando menos, que no es fruto del cuidadoso discernimiento querido

por el propio ordenamiento juridico. (2023, p. 18)

Todas estas violaciones de derechos, a pesar de contar con mecanismos de control, siguen
produciéndose en un escenario en el que las visitas de las organizaciones de la sociedad
civil se ven restringidas por una excesiva burocratizacion. En este sentido, el SJM ha
detectado trabas para la investigacion de las denuncias de agresion, pues existen “fallos
sistémicos que dificultan la investigacion y sancion de las agresiones y de otras
vulneraciones de derechos” (p. 14), tales como “opacidad, dificultades para elevar
denuncias, trabas a la orientacion juridica y a la defensa letrada, complicaciones en la
tramitacion de expedientes, [o0] falta de una doctrina comun entre jueces de control” (p.
14). A lo anterior se le suma la prohibicion de entrar con teléfonos moviles a las visitas
para evitar la toma de fotografias (personales o de documentacion), restriccion levantada
a finales de 2022 (Servicio Jesuita a Migrantes, 2023). Ademas, se carece de un protocolo
para la tramitacion de quejas y denuncias de malos tratos que incluya el principio de una
investigacion efectiva que garantice la no expulsion mientras se determina si se ha sido

victima de un delito o un hecho disciplinario reprochable (Defensor del Pueblo, 2022a).

En ultimo término, cabe mencionar la situacion excepcional de la Ciudades Autonomas
de Ceuta y Melilla, donde se localizan sendos Centros de Estancia Temporal de
Inmigrantes (CETI). Se trata de centros de primera acogida en los que se concede
servicios y prestaciones sociales basicas (alojamiento, manutencion, atencion médica,

atencion social o asesoramiento legal) a las personas que han accedido a Ceuta y
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Melilla?®® en lo que se tramitan sus expedientes??®. A diferencia de los CIE y los CATE,
no son centros privativos de libertad, aunque existe obligacion de registrar las salidas y
pernoctar en el mismo, siendo posible la expulsion en caso contrario. Para poder acceder
a la peninsula, los migrantes deben pasar por el CETI, pues en ellos se gestionan las listas
de trasado de personas. Asi, aunque los solicitantes de asilo tienen una tedrica libertad de
movimiento, en la practica deben esperar a la autorizacion del traslado?!® (Garcia, 2022).
La falta de un periodo méximo de tiempo de estancia conlleva a los migrantes a pasar un
tiempo indefinido en el CETI, ya que éste va condicionado a la resolucion de la situacion
de la persona. Asi, una vez resuelto, los migrantes son trasladados a la peninsula o

devueltos a sus Estados de origen (Amnistia Internacional, 2020b).

Esta situacion, a pesar de ser temporal, resulta estigmatizante, y esta perfectamente

desarrollada por Bondanini, quien afirma que

El migrante del CETI es, en estos términos, el exceso que excluir en un lugar no
identitario que homogeneiza a las personas bajo el estigma del irregular pendiente
de ser devuelto y no deseado; pendientes de expulsion (y respuestas) los migrantes
andan por el campo esperando una contestacion, una sefial. Estan excluidos del
espacio publico en esta espera y este momento es (y debe ser segun la institucion

que regula) lo més invisible desde el exterior. (2014, p. 195)

208 E] CETI de Ceuta cuenta con 512 plazas mientras el de Melilla con 480, si bien la sobrepoblacion de
ellos es habitual (en Melilla se ha llegado a triplicar), lo que ha llevado a la gente a dormir en el suelo o en
tiendas de campaiia (Garcia, 2022).

209 para ver los servicios ofrecidos, véase: (Ministerio de Trabajo y Economia Social (s. f.).

210 A pesar de que los tribunales han sentenciado que la restriccion del derecho fundamental a la libre
circulacion para los solicitantes de proteccion internacional es contraria a derecho, las limitaciones del
mismo se siguen produciendo en Ceuta y Melilla de forma generalizada, pues el Ministerio del Interior tan
solo acata pronunciamientos judiciales individuales. Véase analisis de las sentencias del TSJ de Andalucia
117/2010, de 25 de octubre; del TSJ de Madrid 490/2015, de 11 de mayo y del TSJ de Madrid 949/2018,
de 7 de diciembre en: Vieyra Calderoni (2019).
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Figura 34

CIE, CETI, y CATE en Esparia
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Nota: Elaboracion propia.

Como ultima mencidn, resulta preocupante la tendencia de deslocalizar el internamiento
de los demandantes de asilo en el mar a la espera de la resolucion de sus solicitudes con
el fin de evitar la entrada en territorio estatal. De esta manera, se presenta a los migrantes
como sujetos peligrosos a los que alejar de la poblacion nacional, segregandolos del
espacio terrestre, cuyas prestaciones estarian reservadas para el disfrute de los ciudadanos
del Estado. Para Turner et al. (2023) el encarcelamiento en alta mar sigue los patrones
coloniales, con sus 16gicas divisorias y racializadas de explotacion y control, ademas de
poner sobre la mesa lo intereses y beneficios financieros de las empresas privadas de la
economia de la seguridad fronteriza, quienes obtienen un mayor lucro con las practicas

cada vez mas violentas tanto de agentes privados, como estatales®!!.

211 Pyede seguirse con mayor detalle la segregacion de clase y los intereses econdmicos en: Turner et al.
(2023).
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Ejemplo de ello es el gigantesco buque Bibby Stockholm?'? desplegado por el Reino
Unido junto a la isla de Portland?'®. En él se alberga espacio para 506 personas donde
permaneceran entre tres y seis meses, segin el Gobierno britanico. Aunque las personas
pueden entrar y salir cada dia, deberan firmar la entrada y salida en un libro de registro,
manteniéndose asi constantemente controlados (De Miguel, 2023), de manera similar a
los CETI. Es por ello por lo que con el giro hacia la detencion automatica y el uso de
bases militares y emplazamientos en alta mar, el alojamiento para solicitantes de asilo ha
empezado a seguir de cerca la expansion de los sistemas carcelarios y penitenciarios en

el control de la migracion (Turner et al., 2023).

4.4. LA MILITARIZACION DE LAS OPERACIONES

Pasando a la tarea operacional en el mar y centrando la seguridad como elemento
principal, la Gestion Integrada de Fronteras se ha desarrollado de manera esencial
mediante la puesta en funcionamiento de Frontex para actuar como barrera de contencion
fronteriza (Acosta Sanchez, 2022, p. 106, Del Valle Galvez, 2019). Precisamente, el

Reglamento sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas, especifica que,

La gestion europea integrada de las fronteras, basada en el modelo de control de
acceso de cuatro niveles, incluye medidas en terceros paises como las previstas en
el marco de la politica comtn de visados, medidas con terceros paises vecinos,
medidas de control de las fronteras exteriores, un analisis de riesgos y medidas
tomadas dentro del espacio Schengen y medidas en materia de retorno

(Reglamento (UE) 2019/1896 del Parlamento Europeo y del Consejo).

Asi, esta agencia, creada en 2005 y posteriormente sustituida por la de la Guardia de
Fronteras y Costas (Frontex), es quien se encarga de la gestion de las fronteras europeas.
Sin embargo, a pesar del incremento de sus competencias y el gran refuerzo operativo en
los ultimos afos (Martinez Sanchez, 2016)*!4, es preciso remarcar que no existen

operaciones permanentes por parte de la UE, sino que su funcionamiento se ha basado en

212 para una vision sobre el interior del buque, véase: Dearden (2023) y Johnson y McNamee (2023).

213 Anteriormente ya habia sido usada por los Paises Bajos como barco de detencion.

214 En febrero de 2019 el Consejo de la UE acordd que Frontex se reforzara en personal y equipamiento
técnico, confiriéndole también un mandato mas amplio de apoyo a las actividades de los Estados miembros
en materia de proteccion de fronteras, retorno y cooperacion con terceros paises. Igualmente, estas nuevas
normas propuestas incorporaron el Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR) al marco de
Frontex, con el fin de mejorar su funcionamiento (Regi Rodriguez, 2020, p. 67)
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la puesta en marcha de operaciones ad hoc coordinadas por Frontex, con duracion
limitada y fines especificos (Del Valle Gélvez, 2020). Unas operaciones que se han
“vendido” bajo su labor humanitaria, especialmente las desplegadas en el mar
Mediterrdneo, pero que tanto en el fondo como en la forma han distado mucho de

perseguir tales fines.

No es de extranar, por tanto, que estas operaciones hayan carecido siempre del mandato
de salvar vidas en el mar, si bien colateralmente se contribuia a ello. No fue hasta 2016
que se le otorga esta facultad a la recién creada Guardia Europea de Fronteras y Costas®!?,
actualmente regulada a través del Reglamento (UE) 2019/1896 del Parlamento Europeo
y del Consejo?!6. Asi, entre sus cometidos se prevé la asistencia a los Estados miembros
y terceros Estados y préstamo de ayuda técnica y operativa en las operaciones de

busqueda y salvamento (art. 10).

Sin embargo, aun tras la reforma operada en 2016, las operaciones siempre han tenido un
cometido securitario y un enfoque criminocéntrico, estando destinadas a “vigilar fronteras
y mejorar la deteccion de inmigrantes, combatir las redes de trafico de inmigrantes,
realizar salvamento maritimo, y en su caso aminorar o detener los flujos migratorios por
via maritima en cierta zona” (Del Valle Galvez, 2020, p. 190). Por tanto, supone recurrir
a los mismos medios para bloquear a las personas que migran y buscan refugio que para
combatir el crimen organizado transnacional, en detrimento de las herramientas
humanitarias (Ruiz Benedicto, 2019). De este modo, la labor de rescate humanitario se
ha delegado de manera casi exclusiva en ONG privadas, a las que cada vez se les impone
mas restricciones, cuando no se las criminaliza y persigue penalmente®'’. Puede
afirmarse, nuevamente, que la respuesta encuentra su origen en la asimilacion entre
migracion-criminalidad, que conlleva una reaccion securitaria recurriendo todos los

instrumentos posibles, entre los que se incluyen los militares.

Precisamente, la progresiva militarizacion de la gestion fronteriza ha sido uno de los
puntos mas controvertidos de la gestion europea, tanto a través de las operaciones

desplegadas por la OTAN, como las vinculadas a la PCSD?!® en el marco de Frontex,

215 Integrada por las autoridades de guardia de fronteras y costas de los Estados miembros y Frontex.

216 Con anterioridad se reguld en el Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo.
217 La criminalizacion de la labor humanitaria se desarrolla extensamente en el epigrafe 11.3 del Capitulo 3.
213 La Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), que se circunscribe dentro de la Politica Exterior y
de Seguridad Comun (PESC), permite a la Union Europea desarrollar misiones fuera de su territorio, con



186

ademas de la creacion de capacidades militares de vigilancia maritima en el marco de la

Cooperacion Estructurada Permanente (PESCCO) (Acosta Sanchez, 2022).

En primer lugar, con respecto a la OTAN, se destaca la operacion Sea Guardian en el
Mediterraneo, posteriormente desplegada en el mar Egeo a partir de 2016. Predecesora
de ésta fue la Operacion Active Endeavour, que estuvo activa entre 2001 y 2016 y tuvo
como mision disminuir la actividad terrorista, ya que se inicid como respuesta a los
atentados del 11 de septiembre en Nueva York (OTAN, 2016b, 2022). Sin embargo, en
2016 fue sustituida por la Operacion Sea Guardian, que ademds de continuar con el
esfuerzo antiterrorista, incluye entre sus cometidos la creacion de capacidad de
“seguridad maritima” (OTAN, 2023a). Este concepto adopta diferentes significados y una
gama muy amplia de amenazas en funciéon del contexto, entre las que se incluyen la
libertad de navegacion, el comercio y los recursos marinos, pero también proteger a los
Estados del terrorismo, narcotrafico o delincuencia transnacional, como la pirateria, la
destruccion del medio ambiente o la “inmigracion irregular” (Klein, 2011, pp. 8 y 313).
Aspecto este ultimo considerado como una amenaza tanto por Estados Unidos como por
la Unidon Europea en su Estrategia de Seguridad Maritima (Acosta Sanchez, 2020;
Comision Europea, 2023, p. 4). Resulta evidente, por tanto, que bajo la vision securitaria
de la migracion entendida como una amenaza, los Estados recurran a medios coercitivos

para su erradicacion a través de mayor potencia militar.

La operacion de la OTAN en el Mediterraneo y en el mar Egeo ha supuesto un sustento
a las operaciones de Frontex, realizando labores de inteligencia, vigilancia,
reconocimiento y apoyo logistico, incluso a través de la creacion de capacidades de la
guardia costera marina libia (OTAN, 2016b, parr. 93), un pais en el que, como se vio, el
respeto de los derechos humanos brilla por su ausencia. Y es que, desde noviembre de
2015, la operacion Sea Guardian ha proporcionado apoyo logistico mediante activos
maritimos e informacion a la Operacion Sophia de la UE, implementada como respuesta
al incremento de la presion migratoria de 2015 para “detener el flujo de inmigrantes
ilegales y el trafico de seres humanos en el Mar Egeo” (OTAN, 20164, p. 53; 2016b, parr.
92).

la utilizacion de capacidades militares y policiales. Estas misiones pueden consistir en funciones de
formacion y capacitacion en zonas en crisis, asi como prestar funciones de apoyo a la estabilizacion
mediante el desarrollo del control policial. Asi mismo, se posibilita recurrir a capacidades militares y
civiles, que pueden tener entre sus cometidos misiones humanitarias y de rescate (Pérez Martin, 2017).
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Segun sefiala la propia OTAN, su labor

ha contribuido a los esfuerzos internacionales mas amplios para ayudar en la crisis
de refugiados y migrantes desde febrero de 2016. Para ello, los buques de la
OTAN han llevado a cabo tareas de reconocimiento, control y vigilancia de los
pasos fronterizos en el mar Egeo, en cooperacion con los guardacostas griegos y
turcos y mediante el establecimiento de vinculos directos con Frontex (la agencia
de gestion de fronteras de la UE). Los buques de la OTAN ayudan a cortar las
lineas de trafico ilegal dentro del Mar Egeo al tiempo que proporcionan un

conocimiento de la situacion maritima. (OTAN, 2023b, parr. 36)

De esta manera, los aliados reconocen su éxito, pues, aunque se muestran de acuerdo en
que “son muchos los factores que han contribuido al descenso significativo de los flujos
migratorios, la presencia naval de la OTAN ha marcado una verdadera diferencia”

(OTAN, 2016a, p. 53).

En segundo lugar, la principal labor de vigilancia y control de las fronteras europeas se
realiza a través de las operaciones coordinadas por Frontex?!®. Su origen lo encontramos
en la exitosa operacion Mare Nostrum desplegada por el Gobierno italiano®?’ entre 2013
y 2014, cuyos dos propositos fueron salvar vidas en el mar y llevar ante la justicia a
traficantes y tratantes de personas (Marina Militare - Ministero della Difesa, s. f.). Sin
embargo, la operacion despert6 el temor de las autoridades europeas (Comision Europea

9221

y Frontex), quienes temian un supuesto “efecto llamada™“" que podria incentivar que mas

migrantes emprendiesen su viaje a las costas italianas (Montero Ferrer, 2020). Es por ello

219 Mas alla de las operaciones de la OTAN y de Frontex, cabe mencionar la accién conjunta de Europol y
Eurojust a través del Centro Europeo de Lucha contra el Trafico Ilicito de Migrantes (EMSC), una red que
retne investigadores de todos los Estados Miembros de la Unidn para prestar apoyo operativo en sus
investigaciones, facilitando el analisis de informacion y organizando jornadas de intervencion donde el
personal de Europol coteja la informacion operativa de casos de trafico. En consonancia con el EMSC,
también cabe resefiar la Plataforma Multidisciplinar Europea contra las Amenazas Delictivas (EMPACT)
y los equipos conjuntos de investigacion coordinados por Europol. A través de llamados ciclos EMPACT,
los Estados miembros participan en acciones conjuntas destinadas a la identificacion y prevencion de la
actuacion de grupos de crimen organizado en base a las amenazas que consideran prioritarias, entre las que
se encuentran las bandas que participan en delitos de trata de seres humanos y las que facilita la migracion
ilegal (Blasi Casagran, 2019). Segun sefala la Comision Europea, durante el periodo 2015-2020, EMPACT
“mejord la inteligencia criminal, el intercambio de informacion y la cooperacion operativa entre los Estados
miembros y con terceros socios” (Cabezas-Vicente, 2022; Comision Europea, 2017b, p. 7).

220 La operacion Mare Nostrum se desarroll6 entre el 18 de octubre de 2013 y el 31 de octubre de 2014,
momento en que comenzd la operacion Tritdn. A través del despliegue permanente de un buque y varios
aviones de patrulla maritima en el Estrecho de Sicilia, rescataron a 150.810 personas en el plazo de 364
dias (Marina Militare - Ministero della Difesa, s. f.; Parlamento Europeo, 2016).

221 No solo no existi6 un “efecto llamada”, sino que el nimero de entradas irregulares a través de la ruta del
Mediterraneo central se redujo a lo largo del afio 2014 (Frontex, s. f.).
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por lo que las sucesivas operaciones desplegadas por la UE en el Mediterraneo, como
Triton, Themis, Poseidon, Indalo, Sophia o IRINI*??, aunque de manera colateral también
han contribuido a salvar vidas, se han centrado en la faceta de vigilancia fronteriza y
desarticulacion de redes de trafico y trata de seres humanos, recurriendo para ello a los
instrumentos de la PCSD (Boza Martinez et al., 2015; Comision de Derechos Humanos

del Consejo de Europa, 2019; Del Valle Galvez, 2020).

Dentro de la PCSD se desarrollan operaciones de seguridad y de vigilancia maritima.
Entre las primeras se enmarcan las llevadas a cabo por fuerzas navales de los Estados,
bien solos, o bien en coordinacion con otros medios de la UE, para hacer frente a las
amenazas y riesgos por via maritima, entre los que se incluyen el trafico de migrantes y
la migracion irregular. Por su parte, las operaciones de vigilancia en el contexto del ELSJ
se destinan, ademas de a las labores de control, abordaje, registro y detencion, a la
“interceptacion de embarcaciones sospechosas de intentar entrar en la Unidn sin
someterse a controles fronterizos”, asi como “a abordar las situaciones de busqueda y
salvamento que pueden surgir durante una operacion de vigilancia maritima de fronteras”
y finalizarlas “con éxito [...], lo cual incluiria el desembarco en un «lugar seguro»”
(Acosta Sanchez, 2022, p. 12). Un concepto de “lugar seguro” que se ha interpretado de
manera restrictiva por algunos Estados fronterizos europeos, como Italia, para evitar la

acogida en sus costas??®,

Las anteriores operaciones, que toman como referencia la Operacion Sophia, muestran la
estrategia de la UE como respuesta al fendmeno migratorio, recurriendo a medios de la
seguridad interior y exterior. Ademas de las anteriores, son diversas las operaciones
militares destinadas a fortalecer los mecanismos de control, prevenir la inmigracion
irregular y luchar contra el trafico de migrantes (Acosta Sanchez, 2022), tales como
EUCAP Sahel Niger, EUCAP Sahel Mali, EUCAP Sahel Niger y EUBAM Libia,
EUCAP Sahel Mali y EUBAM Rafah, UAM Ucrania, EULEX Kosovo, EUAM Iraq,
EUCAP Somalia, EUPOL COPPS en los Territorios palestinos y EUAM Republica

Centroafricana, Atalanta.

222 1a operacion IRINI tiene como objetivo principal aplicar el embargo de armas de las Naciones Unidas
con medios aéreos, satélites y recursos maritimos, siendo la lucha contra el trafico de personas un objetivo
secundario. En cambio, no se destina a salvar vidas en el mar (Consejo de la Unién Europea, 2020;
EUNAVFOR MED Operation IRINI, s. f.).
223 Las interpretaciones restrictivas del concepto de tercer pais seguro se desarrollan en mayor profundidad
en el epigrafe 11.2.1.3 del presente Capitulo.
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Sin embargo, los medios militares, ni se focalizan en el salvamento humanitario, ni son
el medio mas idoéneo para combatir actividades delictivas (Arteaga y Gonzalez Enriquez,
2015). Como ejemplo, no se aprecio la efectividad de 1a operacion Aegean Sea desplegada
por la OTAN en 2016 en su faceta de lucha contra el trafico de migrantes, siendo
relativamente pocas las redes de trafico desmanteladas en sus intervenciones (Del Valle
Galvez, 2020). Incluso aquellas desarrolladas en territorios de los Estados riberefios no
alcanzan resultados importantes. Como sefiala Triandafyllidou (2010a, 2010b), el éxito
en el control migratorio no suele venir de la militarizacion de los controles, sino a través

de acuerdos diplomaticos (desterritorializacion y retornos).
Siguiendo a Del Valle Galvez:

En conjunto estas operaciones, pese a sus éxitos parciales, no son o no tienen una
mision prioritaria SAR de busqueda y salvamento, y no resuelven el problema
estructural de la afluencia migratoria hacia los paises europeos, para la que no

resultan eficaces en caso de llegadas masivas ocasionales. (2020, p. 190)

En ultimo término, el nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo recoge entre sus pilares
mejorar la Gestion Integrada de Fronteras, para lo cual propone un mayor refuerzo de
Frontex, que contard con un cuerpo permanente de 10.000 efectivos, estrategias
interconectadas entre la Agencia y los Estados miembros, la inversion en la digitalizacion
de los visados y el nuevo Reglamento Eurodac, un mayor apoyo técnico y operativo de
Frontex en las operaciones de salvamento humanitario, la proteccion del Espacio
Schengen o la lucha coordinada contra el trafico de migrantes, en la que se hace hincapié
en la colaboracion con terceros Estados (Comision Europea, 2020b). En ultimo término,
el nuevo Pacto exige mayor transparencia para la matriculacion de las embarcaciones
privadas y en los requisitos para navegar (Comision Europea, 2020c). Como sefiala
Acosta Sénchez, “en la practica, parece una invitacion a un endurecimiento de la
legislacion nacional en estos ambitos para dificultar que estas embarcaciones salgan al
mar a desarrollar actividades de naturaleza humanitaria” (2022, p. 101), lo que, en un
escenario en el que los Estados ha delegado por completo las actividades de rescate a las

ONG, puede costar numerosas vidas humanas.

Asi mismo, se observa como la inversion en nuevas tecnologias para el control fronterizo
resulta una de las prioridades para la Union. El despliegue de medidas de control y
seguridad se ha configurado mediante la creaciéon de un sistema de “fronteras

inteligentes”, a través del Sistema de Entradas y Salidas (SES), los Sistemas de
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Informacion de Visados (VIS) y de Schengen (SIS II) y Eurodac??4, que mediante huellas
dactilares y datos biométricos controlan y almacenan la entrada y salida de nacionales de
terceros Estados, delimitando y calculando la duracion de los permisos, pudiendo detectar

la expiracion de los mismos para proceder a su expulsion.

Ademas, a través del sistema de pre-entry screening y de Eurosur, actualmente integrado
en Frontex, se garantiza el conocimiento de la situacion tanto de las zonas fronterizas,
como de prefrontera, con el fin de “detectar, prevenir y combatir la inmigracion ilegal y
la delincuencia transfronteriza, y de contribuir a garantizar la proteccion y el salvamento
de las vidas de los migrantes™?? (Reglamento (UE) 2019/1896 del Parlamento Europeo
y del Consejo). Se trata, por tanto, de una “tecnologizacion de la seguridad” (Ceyhan,
2002; Muller, 2009), mediante la cual se subordina la seguridad interna de la UE a las
nuevas tecnologias que permiten el aseguramiento de las fronteras exteriores y la
expansion de la vigilancia y control dentro de las fronteras internas (Ruiz Benedicto,

2019).

4.5. COMO SINTESIS

Desde que la Union Europea comenzase su proceso de construccion de un espacio de libertad,
seguridad y justicia, ha ido asumiendo paulatinamente un mayor poder de decision en el
control de las fronteras. Este proceso no fue sencillo debido a la reticencia de los Estados
miembros de ceder parte de la gestion de un asunto que incumbe a su soberania nacional. Es
por ello por lo que, a pesar del mandato previsto en el TFUE de construir paulatinamente un
sistema integrado de control de fronteras, no fue hasta 2018 que se desarrollaria una Estrategia
Integrada de Gestion de las Fronteras Exteriores como parte de la Agenda Europea de
Migracion. Y es que la crisis de 2015 saco a la luz las debilidades de sistema de asilo
europeo, a lo que se respondi6é con mayores medidas de vigilancia y control, por encima

de la solidaridad en la acogida. Asi, la gestion integrada de fronteras orbitd en torno a dos

224 Gestionados gracias a la Agencia EU-Lisa.

225 “EUROSUR se utilizara para realizar inspecciones fronterizas en los pasos fronterizos autorizados y
para la vigilancia de las fronteras exteriores terrestres, maritimas y aéreas, incluido el seguimiento,
deteccion, identificacion, rastreo, prevencion e interceptacion del cruce no autorizado de las fronteras, con
el fin de detectar, prevenir y combatir la inmigracion ilegal y la delincuencia transfronteriza y de contribuir
a garantizar la proteccion y el salvamento de las vidas de los migrantes” (Reglamento (UE) 2019/1896 del
Parlamento Europeo y del Consejo, art. 19.1).
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ejes: la armonizacion de un Coddigo de Fronteras y una mayor accidon y cooperacion

policial y militar a través de Frontex.

En primer lugar, el nuevo Codigo de Fronteras dispone unas normas concretas aplicables a
las fronteras exteriores y establece la ausencia de controles fronterizos de las personas
que crucen las fronteras interiores de los Estados miembros de la Unién Europea. Sin
embargo, en los ultimos afios, se ha visto que paises como Alemania, Polonia o la
Republica Checa, siguiendo las excepciones marcadas en el Codigo de Fronteras, han
reintroducido los controles internos como medida para combatir el incremento
migratorio, entendido como un problema para la seguridad nacional. Unas medidas que
corren el riesgo de volverse recurrentes en el tiempo a medida que fluctuen las llegadas
migratorias, desvirtuando el tedrico espacio de libre circulacion europeo. Esta
desnaturalizacion del espacio Schengen se ha materializado incluso con la construccion
de muros fisicos entre Estados miembros (en Francia, Hungria, Eslovenia o Austria, entre
otros) con el fin de evitar “movimientos secundarios”, anteriormente reservados para las
fronteras externas, como los situados en Ceuta, Melilla, Grecia o, mas recientemente, en

la frontera con Rusia.

Igual de preocupante ha sido la tendencia de la UE de fomentar las politicas de detencion
a través del enfoque de hotspots, unos centros situados en islas de Grecia e Italia para
prohibir el acceso al continente europeo mientras se examinan sus solicitudes de asilo.
Esta politica ha sido idénticamente desarrollada desde tiempo atras por el legislador
espafiol, cuyo sistema de extranjeria prevé la detencion de personas en CIE a la espera de
su expulsion, asi como en CATE, unos centros donde se procede a la identificacion e
investigacion policial con el fin de esclarecer su situacion y, o bien derivarlas a un CIE o
bien ponerlas a disposicion de una ONG. Por su parte, en el caso excepcional de las
ciudades de Ceuta y Melilla, se posibilita la acogida en CETI, unos centros en los que se
ofrecen prestaciones basicas en lo que se tramitan los expedientes que, si bien no coarta
la libertad de movimiento, en la practica la restringe al exigir el registro de las entradas y

salidas y la pernocta en ellos.

Tanto el sistema de detenciéon de migrantes espafiol como europeo han sido duramente
criticados por la doctrina, organizaciones del tercer sector, Naciones Unidas y el Defensor
del Pueblo, dando cuenta de las nefastas condiciones de los centros, muchos de ellos
antiguas prisiones, su ubicacion (llegando incluso a estar situados en el mar, como el caso

del buque Bibby Stockholm de Reino Unido), la violencia y tratos degradantes cometidos
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por otros internos y funcionarios o la ausencia de prestaciones basicas, como la asistencia

letrada, informacién sobre los derechos o servicios médicos dignos.

En segundo lugar, se vislumbra una creciente militarizacion en el control de las fronteras
maritimas. Asi, han sido numerosas las operaciones desplegadas por la OTAN en aguas
mediterraneas con objetivos de combatir el terrorismo, narcotrafico o la delincuencia
transnacional y crear seguridad maritima, lo que en el fondo esconde la lucha contra la
migracion irregular, al ser considerada como una amenaza para los Estados. De su parte,
como apoyo a las operaciones iniciadas por los Estados, en los tltimos afos, Frontex ha
ejercido el papel de guardian de la UE en el Atlantico y Mediterraneo, asumiendo la labor
de vigilancia y control de la frontera sur europea. Asi, ademas de arrogarse nuevas
funciones, se ha reforzado material y operacionalmente, desplegando numerosas
operaciones vinculadas a la PCSD destinadas a hacer frente a la amenazas y riesgos, entre
los que se incluyen el trafico de migrantes y la migracion irregular, sin focalizarse en el
salvamento humanitario. Y es que, precisamente, la lucha contra el trafico de migrantes
se ha convertido en la mejor excusa de la UE para incrementar sus fondos militares contra
la migracién mixta que arriba, o pretende arribar, a sus fronteras. Unas operaciones
militares, que tampoco resultan efectivas en su tarea de combate, pues los resultados
obtenidos de su labor son mdés bien pobres. En contraposicién, generan un efecto
crimindgeno en el que los migrantes desvian sus vias de entrada hacia nuevas rutas mas

peligrosas para su vida y seguridad.
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