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Resumen: Las fricciones que han ocurrido —y
siguen ocurriendo- en algunas de las fronte-
ras internas de la Unién Europea representan
el reflejo de unos mecanismos de delegacién
y de transferencia del control migratorio en-
tre estados miembros. El presente articulo se
aproxima a estas dinamicas —definidas como
«externalizaciones internas»— a fravés del
andlisis comparado de la gestién concreta
y de la regulacién juridica de las fronteras
franco-espanola y franco-italiana. Se frata de
dos fronteras parecidas entre si en muchos
aspectos (dos cadenas montafiosas que sepa-
ran el mismo Estado, Francia) y, a la vez, muy
distintas (intensidad geogréfica de los contro-
les y tipologias de cruces), cuya comparacion
podria ser reveladora de los mecanismos de
control fronterizo que caracterizan la relacién
de subordinacion entre estados miembros, y
que representan verdaderas externalizacio-
nes de las fronteras internas en la UE. Algunos
paises se ven obligados a asumir el papel de
esfados de confencién.

Palabras clave: fronteras europeas, externali-
zacién interna, acuerdos bilaterales, extranje-
ria, Espafiq, ltalia, Francia, UE

Abstract: The friction that has occurred
- and continues fo occur — at some of the
European Union’s internal borders is a re-
flection of mechanisms for the delegation
and transfer of immigration control between
member states. This paper addresses these
dynamics — defined as “internal externalisa-
tion” — through a comparative analysis of
the specific management and legal regu-
lation of France’s border with Spain and
Italy. These two borders are similar in many
respects (being two mountain ranges| but
are, at the same time, very different (in the
geographical intensity of the controls and
types of crossings). Comparing them could
reveal the border control mechanisms that
characterise the subordinate relationships
between member states, and which repre-
sent frue externalisation of the EU’s internal
borders. Some states are forced to take on
the role of containment states.

Key words: European borders, internal exter-
nalisation, bilateral agreements, immigration,
Spain, ltaly, France, EU.
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Las externalizaciones externas e internas en el
gobierno de la movilidad de la UE

El 16 de octubre de 2018, la Fiscalia de Turin anunciaba la apertura de
una investigacién contra gendarmes franceses por la presunta violacién del
articulo 12, apartado 3, del Decreto Legislativo 286/98', relativo a actos
dirigidos a favorecer el ingreso irregular de extranjeros en el territorio del
Estado italiano. Esa medida se debia a lo ocurrido dias antes, el 13 de octu-
bre, cuando unos agentes de la policia italiana® grabaron a una patrulla de
la Gendarmeria francesa abandonando a unos migrantes en el municipio de
Claviere (Piamonte, Italia). Unos dias después, el 22 de octubre de 2018, a

algo mds de 1.000 kilémetros de
Los mecanismos de externalizacién del distancia, la televisién publica vas-
control fronterizo no se limitan exclusi- ca emitia las imdgenes de una fur-
vamente a formas de delegacién hacia goneta conducida por policfa na-
paises externos a la UE, sino que carac-  cional francesa, pero sin distintivos
terizan también las relaciones entre esta-  policiales oficiales, que trasladaba
dos miembros como «externalizaciones de madrugada a unos migrantes
internas» dentro de la propia UE. africanos, apenas un kilémetro a

través de la frontera francesa hasta
territorio espafiol, donde les obligaban a descender del vehiculo. Estas dos
narraciones no son meras anécdotas, sino que son ejemplos paradigmdticos
y consolidados de una prdctica policial habitual y que consiste en devolver
a las personas que han sido detenidas en suelo francés, por carecer de la
documentacién en regla al ingreso, sin la observacién del protocolo policial
entre estados miembros europeos. Ademds, demuestran un evidente conflic-
to entre la voluntad institucional y de los tratados europeos de preservar y
consolidar un espacio de libertad de circulacién, y las praxis cotidianas en
los contextos fronterizos.

Estas imdgenes nos permiten subrayar cémo el fortalecimiento de las fron-
teras externas de la UE (Leonard, 2010; Campesi, 2011; Lépez-Sala, 2015;
Monar, 2017) y la implementacién de estrategias de externalizacién del con-
trol fronterizo (Zaiotti, 2016; Zapata-Barrero, 2013; Akkermann, 2018)

1. Decreto Legislativo 25 luglio 1998, n.° 286: «Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina
dellimmigrazione e norme sulla condizione dello straniero».
2. Divisione Investigazioni Generali e Operazioni Speciali (DIGOS).
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no solamente representan la consecuencia de la creacién de un 4rea de libre
circulacién, sino, mds bien, su condicién de existencia y de sobrevivencia
(Walters y Haahr, 2004; Campesi, 2015; Kasparek, 2016). Eso coincide con
una politica europea de inmigracién y asilo que ha consistido, y consiste en
la actualidad, fundamentalmente en el control selectivo de la inmigracién a
través de una serie de mecanismos normativos, instrumentales y personales
localizados en distintos puntos del trayecto migratorio (Huysmans, 2000;
Bontempi, 2001; Guiraudon, 2003; Solanes, 2005; Rea, 2006; Barbero,
2012). Dentro de este marco, este articulo considera otra perspectiva posible
que hasta ahora no ha encontrado espacio suficiente en el debate relativo al
gobierno de la movilidad en la UE: los mecanismos de externalizacién del
control que se acaban de mencionar no se limitan exclusivamente a formas
de delegacién hacia paises externos a la UE, sino que caracterizan —cada vez
mds— también las relaciones entre estados miembros, pudiendo ser definidas,
de manera oximordnica, como «externalizaciones internas» (Heller y Pezzani,
2015)? dentro de la propia UE.

Esta realidad se debe, en buena medida, a politicas europeas en materia de
asilo que, a pesar de las intenciones originarias de armonizacién normativa en
todos los paises europeos, han determinado una geografia desigual en la distri-
bucién de las personas migrantes dentro de la UE (ibidem). En este sentido, el
Reglamento de Dublin, al establecer como responsables de la solicitud de asilo
a los estados de primer acceso a la UE (criterio prevalente, aunque residual),
ha supuesto una sobrecarga de los paises periféricos, que se han encontrado
sometidos al rol de vigilantes de las fronteras en el interés de todos los esta-
dos miembros y de paises de acogida de los solicitantes de asilo* (Favilli, 2018;

3. Se trata de una definicién que, segtin Heller y Pezzani (2015), encuentra su fundamento en una
reflexién mds amplia, relativa a la crisis del régimen fronterizo de la UE. Dentro de este marco,
la normativa europea en materia de asilo, al determinar una sobrecarga de los paises periféricos
de la UE, juega un papel importante en la produccién de muertes en el Mediterrdneo (ya que
desincentiva a estos estados a dar asistencia en el mar, para evitar la consecuente obligacién a
la asistencia en tierra) y se presenta como una dimensién interna de las politicas de externa-
lizacién. En este articulo se tratard de contribuir a profundizar esta dimensién interna de las
politicas de externalizacién también a través del andlisis de otros instrumentos que caracterizan
estas relaciones entre paises miembros de la UE, como los acuerdos de readmisidn, la coope-
racion policial y las praxis fronterizas.

4. Aunque es necesario destacar que el nimero de las ejecuciones de las solicitudes de retorno hacia los
estados de primer acceso a la UE, segun los informes anuales de la Asylum Information Database
(AIDA), ha sido relativamente bajo en los dltimos afios. Eso demuestra que no se trata de un pro-
cedimiento preferente ni efectivo, tanto por la falta de voluntad por parte de las autoridades, como
por las complejidades técnicas que presenta el procedimiento.
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Garcés-Mascarefias, 2015). A eso se puede ademds anadir el llamado «enfoque
hotspor que, con el objetivo declarado (y desestimado) de facilitar la reubicacién
temporal de los solicitantes de asilo como medida en beneficio de los paises pe-
riféricos mds afectados por una fuerte afluencia de nacionales de terceros paises
(Prieto, 2016), ha conseguido de facto el resultado opuesto, favoreciendo la efi-
caz aplicacién de los mecanismos de transferencia del control a través del apoyo
operativo en la identificacién, registro, toma de huellas dactilares y entrevistas
a dichos solicitantes. Sin embargo, estos mecanismos de externalizacién interna
no dependen exclusivamente de las normas de la UE en materia de asilo, o de las
medidas provisionales que se acaban de mencionar, sino que estén también ca-
racterizados por la existencia —y una cierta aplicacién— de instrumentos juridicos
como los acuerdos bilaterales de readmisién y de cooperacién transfronteriza,
as{ como por determinadas praxis en la gestién de las fronteras internas. Se trata
de instrumentos juridicos ampliamente utilizados también en los procesos de
externalizacién hacia paises ajenos a la UE, lo que confirma la existencia de una
fuerte analogfa entre la vertiente externa y la vertiente interna de los procesos
de externalizacién, cuyo intento parece ser —en ambos casos— empujar el con-
trol migratorio hacia el Sur’. Son ilustrativas de esta situacién las palabras del
primer ministro danés, Lars Rasmussen, cuando en mayo de 2017 dijo que «los
controles fronterizos continuardn a menos que la UE encuentre milagrosamente
formas de recuperar el control de sus fronteras exteriores e Italia desacelere el
flujo de refugiados hacia Europa»®.

Dentro de este marco de reflexion, la situacién de Italia y Espafia resulta ser
paradigmadtica. Se trata de dos paises periféricos de primera llegada a la UE v, al
mismo tiempo, limitrofes con Francia, que, en algunas ocasiones, representa un

5. El enfoque del presente articulo no permite profundizar de manera especifica en el alcance
de estas praxis respecto al tema, mds general, de las geografias de la movilidad. Sin embargo,
cabe sefialar que se trata de procesos que contribuyen a limitar las geografias auténomas de las
personas migrantes, y que, como tales, pueden ser concebidas como formas de contencidn. Esta
nocién, en efecto, tal y como sefialan Martina Tazzioli y Glenda Garelli (2018), no coincide con
aquella de confinamiento, al tener, entre otros aspectos, una relacién distinta con el concepto
de movilidad. Justamente la comprensién de la relacién entre contencién y movilidad es lo que
permite indagar las formas de «contencién mds alld de la detencién» y —consecuentemente—
salir de las 16gicas binarias movilidad/inmovilidad, concentrindose en las formas de control
migratorio basados en el gobierno de un movimiento que resulta forzado institucionalmente,
a través de interrupciones, desaceleraciones y desvios de los movimientos de las personas
migrantes (ibidem).

6. Véase: https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-denmark-border/denmark-may-
extend-border-controls-beyond-six-more-months-defying-eu-idUSKCN18C1V1
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pais de trdnsito en los proyectos migratorios y, en otras, directamente es el pais
de destino de las personas migrantes. En los siguientes apartados, ademds de
presentar dos contextos fronterizos concretos (los Pirineos y los Alpes), se anali-
zardn los instrumentos juridicos que regulan la gestién y el cruce de las fronteras
internas con el Estado francés: los acuerdos de cooperacién policial y los acuer-
dos de readmisién frente al restablecimiento de los controles de fronteras. El
andlisis juridico critico se combina

siempre con una mirada empirica- Desde el verano de 2018, la situacién en
practica, conscientes de lo que su- las fronteras de Francia con ltalia y Espa-
cede en lugares como Ventimiglia, fia se ha ido asemejando cada vez més.
Bardonecchia y Claviere (Italia), Se podria decir, entonces, que se trata de
Briangon (Francia), e Irtin o La Jon-  lugares que presentan una simetria asi-
quera (Espafia). Estas fronteras, en métrica en la gestion: difiriendo en inten-
cierta medida, representan el reflejo  sidad geogréfica del control y, a la vez,
de estos mecanismos de transferen- respondiendo a la misma légica de ex-
cia y la imagen visible de una Euro-  ternalizacién del control interno en la UE.
pa polarizada entre Norte y Sur.

Dos contextos fronterizos diferenciados pero
paradigmaticos

En los dltimos afnos, la gestién por parte de Francia de sus dos fronteras
internas con los paises periféricos (Italia y Espafa) ha sido bastante diferente
en cuanto a intensidad geogréfica del control y al nimero de readmisiones y
devoluciones ejecutadas. Sin embargo, aunque con matices diferentes, se trata
de lugares ambos caracterizados por précticas policiales cotidianas de control y
por consecuencias juridicas similares para las personas migrantes en el intento
de cruce. Ademds, aunque siga tratdindose de dindmicas todavia distintas —como
se verd mas adelante—, desde el verano de 2018, la situacién en ambas dreas se ha
ido asemejando cada vez mds. Se podria decir, entonces, que se trata de lugares
que presentan una simetria asimétrica en la gestion: difiriendo en intensidad y, a
la vez, respondiendo a la misma l4gica de externalizacién del control interno en
la UE. Antes de introducir los instrumentos juridicos especificos que regulan la
gestién concreta de estas fronteras internas, cabe presentar de manera sintética
las principales dindmicas de friccién que han ocurrido en los dltimos afios y que
han producido imdgenes y praxis en las que se subraya la funcién de paises de
necesaria contencién de los paises periféricos.

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.122, p. 137-162. Septiembre 2019
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

141



La externalizacién interna de las fronteras en el control migratorio en la UE

Figura 1. Puntos fronterizos entre los estados francés, espafiol e italiano de
especial significado
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Fuente: Elaboraciéon propia a partir de Google Maps.

La frontera franco-italiana

La frontera franco-italiana, que se extiende a lo largo de 515 kilémetros, pre-
senta su configuracién actual a partir de los tratados de paz de 1947 (Tratados de
Paris), aunque la redefinicién mds significativa se remonta a 1860, con la cesién
a Francia de la Saboya y del condado de Niza (Tratado de Turin). Se trata de una
frontera constituida por una decena de pasos transitables en coche con facilidad
(entre estos, cuatro estdn representados por tineles transalpinos) y por cuatro
lineas de ferrocarriles. Con respecto al movimiento de la poblacién, la frontera
ha conocido flujos provenientes de Italia principalmente debidos a la migracién
econdmica, entre finales del siglo x1x y principios del xx, y a la migracién politi-
ca, producida por el régimen fascista de Mussolini (Garosci, 1953).

Desde la entrada en vigor de la normativa Schengen (1985), en la fronte-
ra franco-italiana se han vivido distintos momentos caracterizados por una
especial concentracién de personas en trédnsito y por momentos de fricciones
entre los dos paises. Con respecto a la zona de Ventimiglia (en la regién de
Liguria), si bien ya en la segunda mitad de los afios noventa del siglo pasado
se desarroll$ una fuerte concentracién de familias kurdas, es preciso destacar
lo ocurrido en 2011, cuando los franceses cerraron repentinamente la fron-
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tera (de manera unilateral) para impedir la entrada en territorio francés de
miles de jévenes tunecinos que acababan de cruzar el Mediterrdneo tras la
cafda del régimen de Ben Ali, al inicio de la llamada «primavera drabe». Sin
embargo, ha sido la reintroduccién de los controles en las fronteras internas,
en junio de 2015 (restablecidas en un primer momento de manera unilateral
y solamente desde noviembre del mismo afio a través de los procedimientos
previstos por la normativa europea), lo que ha determinado el comienzo de
una crisis humanitaria sistemdtica que, hasta ahora, con distintas intensida-
des, nunca ha dejado de existir. Desde entonces, la persistencia de los con-
troles en la frontera, cada vez mds intensos, as{ como las amenazas y abusos a
migrantes por parte de algunos policias (Oxfam, 2018: 18) han provocado,
y siguen provocando, la bisqueda de canales de acceso alternativo que a me-
nudo son muy peligrosos’ y que ya han generado mds de 20 muertos en los
tltimos anos.

Mis al norte, en el drea del Valle de Susa, la situacién en los dltimos afos
se ha vuelto bastante parecida a aquella que caracteriza la zona de Ventimi-
glia. Aunque ya se habfan registrado casos de este tipo en anos anteriores, fue
en otono de 2017 cuando empezé a intensificarse de manera considerable el
trdnsito de migrantes que intentan cruzar a pie la frontera, generando una
fuerte preocupacién por la peligrosidad del atravesamiento de estos lugares
en los meses invernales. Al paso fronterizo del Colle della Scala, accesible a
pie desde Bardonecchia (en la provincia de Turin, regién del Piamonte), se ha
ido gradualmente anadiendo el paso de Claviere y Montgenevre®, que hoy en
dia representa el principal lugar de cruce de la zona. También, con respecto a
estas rutas de acceso a Francia, es preciso constatar cémo la intensidad de los
controles y los abusos de la policia francesa han empujado en muchos casos
a la bisqueda de canales de acceso extremadamente peligrosos que, en estos
tltimos afios, han provocado frecuentes hipotermias (que han derivado, en

algunos casos, en la amputacién de extremidades) y la muerte de tres personas
(UNITED, 2018).

7. Cabe mencionar, entre otros, los intentos de cruce viajando en tren escondidos en el techo o en las
cabinas de electricidad de los vagones, recorriendo tramos de la autopista o de las vias férreas a pie,
o cruzando por la noche algunos senderos de montafa en los Alpes maritimos que llegan a Francia
(como el peligroso «Passo della Morte»).

8. Claviere y Montgenévre son dos municipios colindantes; de la provincia de Turin, el primero, y
de la region de la Provenza francesa, el segundo.
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La frontera franco-espanola

La frontera entre los estados espafiol y francés se extiende algo mds de 650 kilé-
metros, a lo largo de la cordillera de los Pirineos desde el mar Cantdbrico hasta el
Mediterrdneo. Si bien la delimitacién fronteriza proviene de los denominados Trata-
dos de Bayona, firmados entre 1856 y 1868, la regulacién genérica actual de estas zo-
nas fronterizas se debe al Convenio entre Espaia y Francia, relativo a las Oficinas de
Controles Nacionales Yuxtapuestos y de Controles en Ruta, de 7 de julio de 1965,
por medio del cual se establecen los pardmetros principales en lo que refiere a esta-
blecimiento de oficinas fronterizas, realizacion de controles, régimen juridico de los
funcionarios y cooperacién conjunta. La linea fronteriza cuenta actualmente con 23
pasos fronterizos, siendo los mds importantes los de Irin-Hendaia y La Jonquera-Le
Perthus (OHFTP, 2018), que delimitan el sur de Francia con el Pais Vasco y Catalu-
fia, respectivamente. Como destaca Lafourcade (1998), histéricamente este ha sido
un espacio de «conflictos interestatales y de colaboracién interregional», pero tam-
bién ha sido testigo del éxodo de refugiados republicanos que huian de la dictadura
franquista, asi como del contrabando no solo de bienes gravados, sino también de
personas, principalmente portugueses en los afios sesenta y marroquies en los setenta
y ochenta, con destino al norte de Europa (Pereira, 2008; Ferndndez Vicente, 2009).
Tal vez algunos de los momentos mds destacables de tensién social y juridica se pro-
dujeron en pleno proceso de ampliacién de la UE entre los afios 2003 y 2007, con
la devolucién a Francia de casi 200.000 rumanos y bilgaros (atin extracomunitarios
en ese momento) que intentaban entrar en Espafa principalmente por La Jonquera
e Irdn, ya que estas devoluciones se producian sistemdticamente de facto, sin que se
instruyera procedimiento de devolucién alguno y, en consecuencia, sin posibilidad
de defensa juridica (Chueca et al., 2006; Puig Pellicer, 2006; Barbero, 2018).

No cabe duda de que ha sido desde finales de la primavera de 2018 cuando
la situacién ha empezado a tomar rasgos parecidos al contexto italiano. El 18 de
junio de 2018, aparecieron en la estacién de autobuses de Donostia-San Sebastidn
(Guiptizcoa) 46 personas (incluidos dos menores) originarias de Guinea, Mali o
Camerin, que procedian de algtin centro de acogida de inmigrantes de Andalucia
—a cuyas costas habfan llegado por via maritima—, y su objetivo era cruzar la frontera
con Francia. Pero fueron obligados a bajar del autobus cuando se encontraban a es-
casos 30 kilémetros de alcanzar el cruce. Pocos dias después, llegaron mds autobuses
a Donostia y a Bilbao, siguiendo el mismo patrén y perfil de las personas. De esta
manera, lo que en principio se trataba de una breve parada para reponer fuerzas o
cambiar de medio de transporte, se ha ido convirtiendo en una estancia obligada
de varios dias o, incluso, semanas. El motivo es que estas personas —interceptadas
sin documentacién en los fuertes controles que la Police Aux Fronti¢res (PAF) estd
realizando en los principales pasos fronterizos— son inmediatamente devueltas a te-
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rritorio espafiol, concretamente a la ciudad fronteriza de Irtn, sin la observancia de
procedimiento alguno. Esta situacién ha requerido una urgente intervencién social
(institucional, pero sobre todo por parte de organizaciones sociales y colectivos ciu-
dadanos como Irungo Harrera Sarea, Red de Apoyo de Irtn) para paliar el desam-
paro y satisfacer las necesidades minimas de los mds de 6.000 migrantes —algunos
de ellos demandantes de asilo, menores, familias y mujeres victimas de trata— que
han llegado en los tltimos meses.

La regulacion del control fronterizo interno a
migrantes en Francia

Como ya se ha mencionado y sugerido, las fronteras internas de la UE son el
reflejo de una dimensién relacional compleja y a menudo conflictiva entre sus
estados miembros, que se produce incluso a través de la aplicacién de determina-
dos instrumentos juridicos. A continuacidn, se intentard profundizar en el mar-
co juridico que caracteriza la gestién de estos espacios, analizando la normativa
relativa a la reintroduccién temporal de los controles fronterizos, los acuerdos
bilaterales de cooperacién policial y de readmisidn, asi como las consecuencias
juridico-pricticas del régimen de frontera interna. En este sentido, ya se ha di-
cho que muchos de estos instrumentos encuentran una fuerte correspondencia
con aquellos tradicionalmente utilizados para externalizar el control hacia paises
ajenos a la UE, lo que evidencia la existencia de una profunda analogfa entre el
nivel interno y el nivel externo de estos mecanismos de externalizacién.

El restablecimiento temporal de controles fronterizos
internos en el Codigo de Fronteras Schengen

El Cédigo de Fronteras Schengen (CES)?, en didlogo con el originario articu-
lo 2.2 del Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen, establece tres pro-
cedimientos que permiten el restablecimiento temporal de los controles fronte-

9. Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, por
el que se establece un Cédigo de normas de la Unidn para el cruce de personas por las fronteras

(Cédigo de Fronteras Schengen).
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rizos en las fronteras interiores. El primero, relativo a eventos previsibles, estd
regulado por los articulos 25 a 27 del CFS y permite como dltimo recurso el res-
tablecimiento de los controles durante periodos renovables que no sobrepasen
30 dias y hasta una duracién méxima de seis meses, cuando surja una amenaza
grave para el orden publico o la seguridad interior (art. 25, apartado 1). El se-
gundo procedimiento, regulado por el articulo 28 del CFS, estd previsto para los
casos que requieran una actuacién inmediata y permite a los estados miembros
reintroducir los controles en las fronteras internas de manera unilateral por un
periodo no superior a 10 dias (extensible por periodos que no excedan los 20
dias y por un médximo de dos meses). Todas estas medidas deben ser notificadas
inmediatamente a los demds estados miembros asi como a la Comisién. El tercer
y dltimo procedimiento, regulado por el articulo 29 del CFES, puede ser utili-

zado como extrema ratio en circuns-
Entre 2006 y 2014, el mecanismo de tancias excepcionales que pongan
restablecimiento de fronteras internas en peligro el funcionamiento gene-
fue empleado 35 veces. Entre 2015 y no-  ral del sistema debido a deficiencias
viembre de 2018 (apenas tres afios) se graves y persistentes en los controles
ha aplicado 72 veces. en las fronteras exteriores. Aqui es

preciso que el Consejo, basindose
en una propuesta de la Comisién, recomiende a uno o més estados miembros
que restablezcan los controles, en todas sus fronteras interiores o en partes con-
cretas de ellas, por un periodo inicial de seis meses, que puede prolongarse en
tres ocasiones como mdximo, por nuevos periodos de hasta seis meses en caso
de que persistan las circunstancias excepcionales. Consecuentemente, el periodo
total podrd prolongarse hasta una duracién mdxima de dos anos'’.

Es importante observar la evolucién cuantitativa que ha experimentado el
mecanismo de reintroduccién de fronteras, puesto que, si bien ha sido un pro-
cedimiento empleado en diversas ocasiones (Comisién Europea, 2018), fue con
la mal denominada «crisis de los refugiados» de 2015 cuando ha afectado a
varios estados europeos no periféricos y ha adquirido una dimensién especial
convirtiéndose en un mecanismo cuasipermanente. Si entre 2006 y 2014 di-
cho mecanismo fue empleado 35 veces (entre otros, por Francia con motivo de
las Jornadas de la izquierda abertzale en Senpere-Bayona en octubre de 2006;

10. A pesar de las limitaciones temporales, los controles fronterizos llevan ya, en algunos paises, mds
de tres afios. Eso se debe a la ambigiiedad de la normativa (que parece favorecer interpretaciones
elusivas de los limites) y la falta de control por parte de la UE (también en relacién, por ejemplo,
con la proporcionalidad de las medidas).
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por Alemania en mayo y junio de 2007 con motivo de la cumbre del G-8; por
Noruega con motivo de la ceremonia del Premio Nobel en Oslo en noviembre-
diciembre de 2009; etc.); entre 2015 y noviembre de 2018 (apenas tres afios)
se ha aplicado 72 veces. Respecto a los motivos principales mencionados, es-
tados como Noruega, Suecia, Dinamarca Alemania, Austria, Francia, Malta o
Hungria han alegado los denominados «movimientos secundarios no autoriza-
dos». Ahora bien, tanto el Consejo, en la reciente Decisién de Ejecucién (UE)
2017/246, como la Comisién Europea, a través de la Recomendacién «sobre
los controles policiales proporcionados y la cooperacién policial en el espacio
Schengen» 2017/820, estdn animando explicitamente a los estados miembros a
evaluar si, ante una previsién de una nueva reduccién de los flujos migratorios,
con los controles policiales no se lograrfan los mismos resultados que con los
controles temporales en las fronteras interiores, antes de introducir o prorrogar
estos Ultimos. De hecho, la deriva legislativa que estd tomando la reforma del
CEFS en materia de restablecimiento de los controles temporales evidencia una
voluntad del Parlamento Europeo'! de agravar los distintos procedimientos con
el fin de apuntalar el principio de libertad de circulacién, al menos formalmente
y a expensas de lo que resulte finalmente tras las enmiendas del Consejo.

Con respecto a Francia, que es el pais que mds interesa en este estudio, los
controles fueron restablecidos formalmente el 13 de noviembre de 2015 por
un periodo de un mes y, desde entonces, nunca han desaparecido, siendo re-
novados sistemdticamente a través del articulo 25 del CFS. Las motivaciones
que han fundamentado esta medida han estado relacionadas principalmente
con el estado de emergencia declarado el 14 de noviembre de 2015, frente a
la «<amenaza terrorista persistente» (Comisién Europea, 2018). Sin embargo,
la tipologia de estos controles y las modalidades concretas de su implementa-
cién parecen sugerir motivaciones reales mds relacionadas con el tema de los
migrantes y de la insuficiencia del control de las fronteras exteriores que con
el tema del terrorismo. Segin un informe de La Cimade (2018), referido al
trabajo de observacién realizado en las fronteras interiores de Francia durante
el afio 2017, las fronteras con Espafia e Italia han sido objeto de un esfuer-
zo particular en cuanto a controles, mientras que las fronteras con Suiza,
Alemania, Luxemburgo y Bélgica han sido esporddicamente controladas. Si

11. Proyecto de Resolucidn Legislativa del Parlamento Europeo, sobre la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo que modifica el Reglamento (UE) 2016/399 en lo que respecta a
las normas aplicables al restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores

(COM (2017) 0571 — C8-0326/2017 — 2017/0245(COD)).
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bien las autoridades francesas justifican el restablecimiento de los controles
fronterizos internos mediante la lucha contra el terrorismo, las observaciones
de campo muestran que el control de la migracién tiene prioridad sobre cual-
quier otro objetivo: en la frontera franco-espafiola, el control se lleva a cabo
en unos puntos de cruce estratégicos (peajes y/o estaciones internacionales de
Irtin-Hendaya y La Jonquera) y se dirige principalmente a los llamados auto-
buses low cost (Flixbus, Ouibus, Isilines, etc.)'?, frecuentados por migrantes;
en 2017, mds del 88% de las personas ubicadas en el Centro de Retencién
Administrativa (CRA) de Perpifidn fueron detenidas en la frontera y la gran
mayorfa fue controlada en uno de estos autobuses. Las observaciones y los
testimonios en las fronteras confluyen en el hallazgo de controles discrimina-
torios y dirigidos: la policia controla los trenes entre Bardonecchia y Moda-
ne, Breil-sur-Roya, Menton y Niza
¢No estaré Francia preparando su legis-  siguiendo patrones de perfil étnico
lacién de controles de identidad y docu- (el color de la piel o el estilo de
mentacién de extranjeria para una era vestir). Las mismas conclusiones se
posrestablecimiento de fronteras? extrajeron de las observaciones rea-
lizadas en el peaje de Le Boulou,
que conduce a Perpindn, donde es mucho mds probable que se controlen los
automdviles que conducen o transportan personas consideradas extranjeras.
En lo que refiere a estos controles policiales en fronteras, cabe detenerse
brevemente a analizar la actual legislacién francesa en materia de controles
de identidad, puesto que con la nueva reforma introducida por la Ley 2017-
1510 de refuerzo de la seguridad interior y la lucha contra el terrorismo —y en
menor medida la Ley 2018-778, «por una inmigracién ordenada, un derecho
de asilo efectivo y una integracién exitosa», en adelante Ley de Inmigracién
Ordenada—, se podrian establecer algunos 4mbitos de duda sobre su ajuste al
CFS. Con la nueva Ley de refuerzo de la seguridad interior y lucha contra el
terrorismo, y concretamente con su articulo 19, se han intensificado algunos

12. Una de las situaciones particulares que suceden en ambos contextos se refiere a la obligacién de
control de documentacién a empresas de transporte transfronterizas, ya sean autobuses, trenes, o
incluso taxis, bajo amenaza de sancién administrativa/penal. Sin embargo, la cuestién prejudicial
dirimida recientemente en el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, sentencia de 13 de diciem-
bre de 2018 (Bundesrepublik Deutschland versus Touring Tours und Travel GmbH (C412/17)
y Sociedad de Transportes, S.A. (C474/17)) declaraba que la regulacién europea (Reglamento
610/2013) se oponia a los controles que realizan a las empresas de transporte en autocar que ofrecen
servicios regulares transfronterizos dentro del espacio Schengen, pues estos pueden equipararse a
inspecciones fronterizas.
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aspectos relativos a los controles «en zonas fronterizas» regulados en el articu-
lo 78-2 del Cédigo de Procedimiento Penal y en el articulo 67¢ del Cédigo
Aduanero. Segin la nueva regulacién, la policia puede solicitar la documen-
tacién a las personas para la prevencién y deteccién de delitos relacionados
con la delincuencia transfronteriza. La nueva regulacién contempla la posibi-
lidad de verificacién de identidad en la frontera durante 12 horas (antes 6),
amplidndolas a las inmediaciones de 373 estaciones de ferrocarril, puertos y
aeropuertos, asf como dentro de un radio de 20 kilémetros de los 118 puntos
fronterizos. De esta manera, ahora es posible considerar frontera interior,
no solo las fronteras interiores geogréficas, sino territorios mds lejanos como
Toulouse, Marsella o incluso Parfs. Entonces, y teniendo en consideracién la
regulacién del articulo 23 del CFS y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea (TJUE) —ya sea en el Asunto Melki y Abdeli C-188/10y
C-189/10 o el Asunto Adil C-278/12, C-9/16, donde el tribunal establece los
limites para la realizacién de controles de identidad diferenciados de los fron-
terizos (Illamola, 2012; Pistoia, 2018)—, cabe preguntarse: ;no estard Francia
preparando su legislacién de controles de identidad y documentacién de ex-
tranjerfa para una era posrestablecimiento de fronteras, en la cual la amplia-
cién del dmbito territorial y temporal de estos dispositivos suplantarian indi-
rectamente los controles fronterizos? Es mds, con la reciente sentencia Arib
C-444/17, queda demostrada la percepcién de que Francia no estd actuando
en una frontera interna, sino que se considera que se trata de una frontera
exterior donde se pueden suspender derechos y garantias procedimentales, en
contra de lo establecido en la normativa comunitaria.

Los acuerdos bilaterales en materia de cooperacion policial
y readmision de migrantes

A pesar del evidente marco normativo comunitario al que se ha hecho refe-
rencia, existen instrumentos juridicos firmados tinicamente entre dos (o varios)
estados miembros que son determinantes en la configuracién de los espacios
fronterizos objeto de este articulo. Se trata, por un lado, de los acuerdos bila-
terales en materia de cooperacién policial que, aunque es cierto que tienen un
trasfondo mds amplio extendiéndose también al fraude fiscal, aduanas y con-
trabando, son determinantes a la hora de disenar los dispositivos de control
fronterizo; y, por otro lado, los acuerdos de readmisién de personas extranjeras
en situacién irregular que, tomando como base los acuerdos de cooperacién
policial, se centran en el fin especifico de agilizar las entregas de personas inter-
ceptadas en frontera.
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a) Convenios de cooperacion transfronteriza en materia policial y aduanera

La supresién de los controles fronterizos prevista por Schengen, ademds de
determinar el fortalecimiento de las fronteras exteriores y la externalizacién del
control fronterizo hacia paises ajenos a la UE, ha impulsado también una coope-
racién policial entre estados miembros. En efecto, ya el Acuerdo de Schengen de
1985, en su articulo 9, establecia que las partes «reforzardn la cooperacién entre
sus autoridades aduaneras y policiales, en especial en la lucha contra la crimina-
lidad y, sobre todo, contra el trdfico ilicito de estupefacientes y armas, contra la
entrada y la estancia irregulares de personas y contra el fraude fiscal y aduanero y
el contrabando». Sin embargo, las obligaciones juridicas y los compromisos poli-
ticos relativos a la cooperacién policial y aduanera en la UE pueden encontrarse
también en otros actos juridicos de los afios noventa, como el Plan de Accién de
Viena de 1998 y las Conclusiones del Consejo de Tampere de octubre de 1999.
No es entonces casual que justamente en aquellos afios, en 1997 y 1998, Francia
firmara sendos convenios de cooperacién transfronteriza en materia policial y
aduanera, tanto con Italia (Chambery, 3 de octubre de 1997)" como con Espa-
fia (Blois, 7 de julio de 1998)'. Se trata de dos convenios relativamente simila-
res. Ambos sefialan, como sus principales objetivos, luchar contra la inmigracién
irregular, la delincuencia fronteriza, la prevencién de las amenazas contra el or-
den publico y los trdficos ilicitos (art. 5 de Blois y art. 6 de Chambery); recoger
e intercambiar informacién en materia policial y aduanera (art. 10 de Blois y art.
7 de Chambery), as{ como —lo que va a ser examinado a continuacién de manera
mds detenida— la preparacién y entrega de extranjeros en situacién irregular en
las condiciones previstas por los acuerdos de readmisién en puestos fronterizos
de personas en situacién de estancia ilegal, la ayuda para la preparacién y el apo-
yo de las vigilancias y la coordinacién de medidas conjuntas de vigilancia en la
zona fronteriza (art. 7 de Blois y art. 8 de Chambery). Para lograr esos objetivos,
estos convenios crean las figuras de los Centros de Cooperacion Policial y Adua-
nera (CCPA). En virtud del acuerdo hispano-francés, y siguiendo el acuerdo de

13. «Accordo fra il Governo della Repubblica italiana e il Governo della Repubblica francese sulla coo-
perazione transfrontaliera in materia di polizia e doganay, traspuesto en Francia a través del Decreto
n.°2000-923 del 18 de septiembre de 2000, entrado en vigor en ambos paises el 1 de abril de 2000
y publicado, en Italia, en G.U. n.° 90 del 18 de abril de 2001, p. 29, y, en Francia, en J.O.R.E n.°
221, del 23 de septiembre de 2000, p. 14.964.

14. Convenio de Cooperacién Transfronteriza en materia Policial y Aduanera entre el Reino de Espafia
y la Reptiblica Francesa, hecho «ad referendumy» en Blois el 7 de julio de 1998. Véase: hteps://www.
boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2003-17639 [Fecha de consulta: 18.05.2019].
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1996 de comisarfas conjuntas®, se han creado cuatro centros: Hendaya, Melles
y Le Perthus, en Francia, y Canfranc, en territorio espafiol; y en virtud del acuer-
do franco-italiano, dos: en Ventimiglia, en territorio italiano, y en Modane, en
Francia (arts. 4 y 5 de Chambery).

En estos CCPA trabajan conjuntamente diversos cuerpos de policia que
cada Estado ha designado. Asi, los convenios (art. 2 de Chambery y art. 1 de
Blois) establecen que en representacion de la parte italiana estardn presentes
la Polizia di Stato, ’Arma dei Carabinieri, il Corpo della Guardia di Finanza;
por la parte francesa, la PAF, la Gendarmerfa Nacional y la aduana; por la
parte espafola, el Cuerpo Nacional de Policfa, la Guardia Civil y cualquier
otra autoridad, previa declaracién del Ministerio del Interior (Policia Auté-
noma Vasca o Ertzaintza y Mossos d"Esquadra catalanes). Los agentes, de los
estados limitrofes destinados en los CCPA, ya sean ordinarios o agentes de
enlace, cuentan con la misma proteccién y régimen de infracciones que los
agentes del Estado anfitrién (art. 8 de Blois y art. 9.4 y 9.5 de Chambery).
Ademds, los convenios regulan que cada agente preste su servicio vistiendo su
propio uniforme y emplee sus armas reglamentarias, pero «con el tnico fin de
actuar, en su caso, en legitima defensa» (art. 8.8 de Blois y art. 9.6 de Cham-
bery). Tal vez uno de los dispositivos mds caracteristicos de la cooperacién
transfronteriza sean las patrullas mixtas o conjuntas donde agentes de ambos
lados (e incluso armados) realizan tareas como identificaciones o registros en
carreteras o a bordo de trenes transfronterizos.

b) Acuerdos de readmisién de personas extranjeras en situacién irregular

El tema de las readmisiones de ciudadanos extranjeros detenidos por estancia
irregular es uno de los pilares de la politica de control de fronteras de la UE
y sus estados miembros. Sin embargo, estos acuerdos han sido analizados con
profundidad en su vertiente externa (Schieffer, 2003; Strik 2010), es decir, con
terceros estados, y no entre estados miembros. La vertiente interna estd recogida
en el articulo 6.3 de la Directiva de retorno'® cuando prevé que «Los estados
miembros podrdn abstenerse de dictar una decisién de retorno contra un na-

15. Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica Francesa sobre Creacién de Comisarfas Conjuntas
en la Zona Fronteriza Comun, de 3 de junio de 1996.

16. Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa
a normas y procedimientos comunes en los estados miembros para el retorno de los nacionales de
terceros paises en situacion irregular.
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cional de un tercer pafs que se encuentre en situacién irregular en su territorio
si otro Estado miembro se hace cargo del mencionado nacional en virtud de un
acuerdo de readmisién».

En este sentido, y por lo que respecta al presente estudio, se analizard, por
un lado, el acuerdo entre Francia e Italia sobre la readmisién de personas en
situacién irregular', firmado el 3 de octubre de 1997 en la ciudad francesa de
Chambery (en el mismo lugar y el mismo dia que el acuerdo sobre la coope-
racién transfronteriza en materia de policfa y aduanas entre Francia e Italia); y,
por otro lado, el acuerdo firmado con Espana en Mdlaga el 26 de noviembre de
2002'. Con respecto a los contenidos de cada acuerdo, hay que evidenciar la
existencia de una parte primera que regula las readmisiones de nacionales de los
estados parte; una segunda, que se refiere a la readmisién de nacionales de terce-
ros paises; una tercera, sobre el trdnsito para la expulsién o trdnsito subsiguiente
a la decisién de denegacién de entrada en el territorio; una cuarta, relativa a la
proteccién de datos personales, y una quinta, sobre las disposiciones generales
y finales. Cada uno de los acuerdos incluye un anexo y dos formularios de cara
a instruir la labor burocrdtica de la policia. El dmbito de este articulo sugiere
concentrarse en la parte relativa a la readmisién de nacionales de terceros esta-
dos. Estas se producen a solicitud de uno de los estados «y sin formalidades»,
cuando el ciudadano de un tercer pais se encuentre en situacién irregular y se
acredite que dicha persona reside o haya transitado por el otro Estado (art 5.1).
Solo el acuerdo {talo-francés afiade un tercer apartado al articulo 5 donde prevé
que la solicitud de readmisién debe enviarse en un plazo de tres meses a partir
de la constatacién de la presencia irregular por parte de la parte contratante
requirente.

Siempre con respecto a los nacionales de un tercer Estado, el articulo 6 de
ambos acuerdos establece que la obligacién de readmisién prevista por el ar-
ticulo 5 no existird en el caso de nacionales de terceros estados: a) que tengan
una frontera comun con la parte contratante requirente; b) que ya cuenten con

17. «Accordo tra la Repubblica italiana e la Repubblica francese sulla riammissione delle persone in
situazione irregolare, con annesso e tre allegati», traspuesto en Francia a través del Decreto n.°
2000-652 del 4 de julio de 2000, que entrd en vigor en ambos paises el 1 de diciembre de 1999 y
publicado, en Italia, en G.U. n.c 164 del 15 de julio de 2000, p. 29, y, en Francia, en J.O.R.E n.°
160, del 12 de julio de 2000, p. 10.571.

18. Traspuesto en Francia a través del Decreto n.© 2004-226 de 9 de marzo de 2004 sobre la publicacién
del Acuerdo entre la Republica Francesa y el Reino de Espafia sobre la readmisién de inmigrantes
ilegales firmados en Mdlaga el 26 de noviembre de 2002, que entré en vigor el 21 de diciembre
2003. Cuenta con un antecedente: el Acuerdo hispano-francés de admisién en puestos fronterizos
de personas en situacién de estancia irregular, del 8 de enero de 1988
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visado o permiso de residencia en el Estado requirente; ¢) que residan desde
hace mds de seis meses en el Estado requirente; d) a los que el Estado requirente
les haya reconocido el estatuto de refugiado; e) a quienes sea de aplicacién el
Convenio de Dublin, relativo a la determinacién del Estado responsable del
examen de la solicitud de asilo; f) los que ya hayan sido expulsados por la parte
contratante requerida a su pais de origen o a un tercer Estado; g) que posean un
titulo de residencia o una autorizacién de residencia provisional expedido por
otro Estado Schengen.

Como particularidad importante, cabe sehalar que el articulo 7 del Acuerdo
de Chambery establece que, en la aplicacién del articulo 5, las partes contratan-
tes tratardn de enviar, de manera prioritaria, las personas interesadas hacia sus
paises de origen, mientras que el articulo 7 del Acuerdo de Mdlaga establece que
las autoridades de frontera de cada una de las partes contratantes readmitirdn
inmediatamente en su territorio a los extranjeros, nacionales de un pais tercero,
que sean presentados, por las autoridades de frontera de la otra parte, dentro de
las cuatro horas posteriores al paso ilegal de la frontera comun. El articulo 8,
en relacién con los anexos contenidos en ambos acuerdos, detalla una serie de
documentos que pueden ser empleados como indicios o medios de prueba para
argumentar la procedencia del otro Estado del detenido, como requerimiento
previo a su readmisién. Se trata de una larga lista dentro de la cual, entre mu-
chos otros comprobantes, menciona facturas de hoteles, tarjetas de consultas
médicas, resguardos de cambio de moneda, declaraciones de agentes de servicios
oficiales, las declaraciones de testigos, asi como datos comprobables que confir-
men que la persona interesada recurri6 a los servicios de una agencia de viajes o
de un pasador de fronteras.

Aunque hayan ocurrido varios casos de violacién de estos acuerdos, se debe
sefialar lo ocurrido en Bardonecchia a comienzo de la primavera de 2017. El dia
30 de marzo, la policia de aduana francesa entré con sus armas y uniformes en
la sala de la estacién del tren dedicada a la atencién de migrantes gestionada por
la ONG Rainbow for Africa, obligando a un ciudadano nigeriano, residente en
Italia, a someterse a un examen de orina. El joven, que estaba viajando en un
tren con ruta de Paris a Ndpoles, fue bajado en el municipio italiano por la po-
licfa francesa, que sospechaba que llevaba droga en el cuerpo. Hay que subrayar
cémo esta actuacion, ademds de generar un conflicto diplomdtico entre los dos
paises y ademds de suponer una violacién de la normativa italiana en tema de
recogida de material bioldgico y de limitacién de la libertad personal, consistié
en una violacién de los acuerdos de cooperacién policial que se acaban de men-
cionar, tanto por la falta de cualquier tipo de comunicacién y acompafiamiento
por la policia italiana, como por el hecho de portar armas de fuego fuera de los
operativos de patrullas conjuntas.
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Consecuencias juridicas y practicas del régimen de frontera
interna

Una de las principales consecuencias juridicas y prdcticas del régimen de
frontera interna entre los estados francés, italiano y espanol son las miles de per-
sonas que son detenidas en controles policiales en territorio francés y devueltas
de manera prdcticamente inmediata. La relevancia de esta seccién se debe a la
necesidad de cuantificar estadisticamente y cualificar juridicamente esas devo-
luciones para determinar, por un lado, la magnitud del fenémeno, pero, por
otro, también las vias legales que recogen esas devoluciones y los derechos de las
personas que son objeto de ellas.

Comenzando por la terminologfa empleada por la policia francesa en los do-
cumentos administrativos que se entregan a muchas de las personas devueltas,
el procedimiento que se emplea para devolver a las personas en situacién irre-
gular es el refus d’entrée (rechazo de entrada), regulado por el articulo L213-1
y siguientes del Code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile
(CESEDA). Se entiende, por tanto, que se trata de un procedimiento incoado y
resuelto de manera inmediata en el momento del cruce y que impide la entrada.
Es importante sehalar esto porque serd preciso su comparacién con la readmi-
sién ya referida anteriormente. Concretamente, el articulo L213-1 establece que
«El acceso al territorio francés puede ser denegado a cualquier extranjero cuya
presencia constituya una amenaza para el orden publico o que sea objeto de una
sentencia de prohibicién judicial del territorio o de una orden de expulsién, ya
sea una prohibicién de regresar al territorio francés, una prohibicién de circu-
lacién en el territorio francés o una prohibicién administrativa del territorio».
Ademds, la decisién debe ser razonada y motivada por escrito en un idioma que
el extranjero entienda, indicdndole la posibilidad de comunicarse con un abo-
gado o con cualquier persona o autoridad de su eleccién (familiares, personal de
consulados, etc.). Dice el articulo L213-2 que, en ningdn caso, la denegacién
de entrada puede dar lugar a una medida de repatriacién contra su voluntad
antes de que expire un jour franc (el derecho a disponer de 24 horas antes de
ser devuelto al otro lado de la frontera, para entender el procedimiento, llamar
a familiares, consulados o abogados, y pensar en solicitar asilo). En caso de que
solicite asilo, la denegacién de entrada deberd suspenderse hasta el momento en
que se resuelva, pudiendo recurrir en apelacién la decisién administrativa ante
los tribunales. Evidentemente, existe la posibilidad de apelar contra la decisién
de no admisién en el territorio ante el Tribunal Administrativo dentro de los
cuatro meses posteriores a la notificacién de la decisién.

Desde el 1 de enero de 2019, con la nueva Ley de Inmigracién Ordenada,
ha entrado en vigor el articulo L213-3-1 del CESEDA que prevé la posibilidad
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de tomar una decisién por la que se deniegue la entrada a un extranjero que,
proveniente directamente del territorio de un Estado parte de la convencién
firmada en Schengen el 19 de junio de 1990, entré en el territorio metropoli-
tano cruzando una frontera terrestre interna sin autorizacién y fue controlado
en un 4rea entre esa frontera y una linea trazada 10 kilémetros por debajo de
ella. Estas decisiones solo se pueden tomar en caso de reintroduccién temporal
de los controles de la frontera interna. Se trata, por tanto, de un mecanismo
creado ad hoc para la situacién actual analizada en este texto. Por lo tanto, se
observa que el actual marco juridico francés regula situaciones similares, ya sea
el rechazo en frontera o la readmisién, lo que puede dar lugar a dificultades de
apreciacién técnica como pueden ser los tiempos o las distancias en las cuales se
puede aplicar un procedimiento u otro. En todo caso, lo que si estd claro es que,
independientemente del instrumen-

to juridico que se emplee para evitar  El fenémeno de los controles fronterizos
el ingreso y efectuar el retorno de la  es de una magnitud importante, puesto
persona detenida, existen distintos que afecta a cientos de miles de personas
mecanismos que habilitarfan una que se ven sometidas a distintos meca-
defensa juridica digna, ya sea el 47z nismos y procedimientos de expulsién en
franco, el contacto con abogado o estas fronteras internas.

consulado del pafs, la existencia de

un intérprete lingiifstico o la posibilidad de interponer un recurso administrati-
vo o judicial contra la decisién de expulsion.

En concreto, si se analizan distintos datos oficiales emitidos por autoridades
policiales, se ve cémo el fenémeno es de una magnitud importante, puesto que
afecta a cientos de miles de personas que se ven sometidas a distintos mecanis-
mos y procedimientos de expulsién en estas fronteras internas. Segin el Minis-
terio del Interior italiano, Francia envié a Italia a través del procedimiento de
readmisién (Acuerdo de Chambery) a 737 personas en 2016 y a 389 en 2017.
Por el contrario, segin los datos aportados por la PAF para la frontera franco-
italiana, se advierte que el dato mds relevante de «no admisiones» (término es-
tadistico para referirse a todos los procedimientos de expulsién) tiene lugar en
el Departamento 6 (Alpes Maritimos), correspondiente principalmente al cruce
fronterizo de Ventimiglia-Menton, donde los «no admitidos» fueron 44.433 en
2017, un 42% mds que el afio anterior (2016), aunque el incremento significa-
tivo (2.522%) se produjo entre los anos 2015 a 2016, cuando de 1.193 se pasé a
31.285. También es interesante referirse al Departamento 5 (Altos Alpes), don-
de la ruta se desarrolla via Briangon y donde las no admisiones se incrementaron
exponencialmente (775%) entre 2015 (36) y 2016 (315), y un 503% en 2017
(1.899 no admitidos). Tampoco es nada despreciable el incremento del 768%
en el departamento 73 de Saboya, en el que de 692 no admisiones en 2015 se
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pasé a 6.007 en 2016, manteniéndose constante en 2017 (6.036 no admitidos).
Es decir, el ndmero de personas enviadas a Italia desde Francia a través del pro-
cedimiento de readmisién es ridiculo frente a los miles de personas que fueron
expulsadas por canales no reglamentados para la entrega'.

En el caso de la frontera hispano-francesa, en primer lugar, es preciso comen-
zar diciendo que hay una diferencia significativa dependiendo del Estado que
ofrezca los datos. En 2017, las autoridades francesas afirmaron que se realizaron
9.175 rechazos; en comparacién con los datos en la aplicacién del Acuerdo de
Milaga de 2002, ofrecidos por el Ministerio de Interior espafol en pregunta
parlamentaria (684/33397), formulada por el senador de EH Bildu, Jon Ifa-
rritu, que para el mismo afio «tan solo» habfan sido 2.690 readmisiones desde
Francia hacia Espafa; es decir, los datos ofrecidos por las autoridades francesas
triplican los del Ministerio espanol. Eso ya indica que el procedimiento de re-
admision para la entrega entre ambas autoridades no es el mds empleado, por lo
que habria que preguntarse por la cobertura legal del procedimiento empleado
mayoritariamente. También es muy interesante resefiar que en los nueve prime-
ros meses de 2018 ya se han efectuado en toda la frontera casi tantas devolucio-
nes (9.038) como en el afio anterior (9.175). Concretamente, se observa que el
Departamento francés nimero 64 —lo que incluye la frontera con las comunida-
des del Pais Vasco y Navarra, y parte de Huesca, aunque se puede entender que,
sobre todo, es el paso fronterizo de Irin-Hendaya— no solo es la zona fronteriza
mds activa, sino que ademds ha experimentado un incremento del 62% entre
2017y 2018, en los nueve primeros meses. La frontera hispano-francesa oriental
también es significativa, con 4.411 devoluciones en 2017 y 3.436 en 2018 (la
evolucién para los nueve primeros meses ha experimentado un decrecimiento
del 6%). Sin embargo, ello contrasta con los datos que ofrecia el Ministerio de
Interior, ya que este situaba a La Jonquera con el nimero mds alto de readmi-
siones en la aplicacién del Acuerdo de Mdlaga con 1.923. Ademds, si se pone el
foco en las medias de rechazo diarias, se ve que en el paso fronterizo occidental

19. Una reflexién mds profunda sobre el impacto de estas praxis en la vida de las personas que las pade-
cen necesitarfa ser desarrollada a través de un andlisis con mds detenimiento, que probablemente
evidenciaria cierta dificultad en llegar a una conclusién vélida erga omnes. Por un lado, no se puede
excluir a priori que en algunos casos estos canales no reglamentados para la entrega puedan incluso
representar dindmicas mds compatibles con sucesivos intentos de cruce respecto a los procedimientos
regulados por los acuerdos de readmisién. Sin embargo, por otro lado, y al mismo tiempo, no se
puede no destacar cémo la existencia de canales que salen del perimetro (y de los vinculos) estable-
cidos por la ley abre la puerta a una discrecionalidad incontrolada que en muchos casos representa
no solamente una violacién de los derechos, sino también la frustracién de los proyectos migratorios
de las personas migrantes.
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se ha pasado desde 9,6 en 2017 a 15,3 en 2018, mientras que los pasos orientales
se mantienen en torno a 9,5-10. Los 15 rechazos de media al dfa contrastan con
los datos que estd dando el sindicato policial francés UNSA, de 15 arrestados
por hora 0 10.500 en lo que va de afio. Por tanto, se puede esperar no solo que a
fin de afo la cifra oficial sea mucho mayor, sino que ademds es posible que estos
no sean todos los rechazos que se producen efectivamente.

Conclusiones

En la introduccién a este articulo se ha evidenciado la existencia de mecanis-
mos de transferencia y delegacién del control migratorio dentro de la UE que
se presentan como verdaderas externalizaciones internas hacia los paises periféri-
cos. Estos mecanismos encuentran su fundamento no solamente en las normas
en materia de asilo (que, como se ha dicho, determinan una geografia desigual
en la distribucién de las personas migrantes dentro de la UE), sino también en la
existencia y en la concreta aplicacién de instrumentos juridicos como los acuer-
dos bilaterales de cooperacién policial y de readmisién. En efecto, como ya se ha
destacado, se trata de instrumentos que presentan muchas correspondencias con
aquellos utilizados tradicionalmente para la externalizacién del control hacia
terceros estados, lo que evidencia una cierta analogfa entre el nivel interno y el
nivel externo de estos mecanismos.

El caso de Espafia e Italia, con respecto a Francia, es paradigmdtico en este
sentido, y las fricciones que han ocurrido, y siguen ocurriendo, en las dos fron-
teras internas comunitarias representan la imagen visible de una dimensién rela-
cional entre estados miembros que puede ser definida incluso como conflictiva.
A lo largo del anlisis comparativo entre estos dos contextos, si bien se ha evi-
denciado una cierta asimetria, tanto en la intensidad geografica del control y en
sus consecuencias, como en los ndmeros de las personas devueltas o readmitidas,
se ha preferido insistir en la existencia de una profunda simetrfa con respecto a
estas légicas de externalizacién interna del control en la UE. Fundamental, en
este sentido, ha sido el andlisis no solamente del texto de los acuerdos bilaterales
que ambos paises tienen con Francia, y que presentan una casi total corres-
pondencia entre ellos, sino también de las praxis concretas en su aplicacién (o
no aplicacién), que han revelado la existencia de varias analogfas incluso con
respecto a las violaciones de estos acuerdos y no solamente a su contenido. En
ambos casos, en efecto, el procedimiento de readmisién previsto para la entrega
de ciudadanos extranjeros en situacién irregular encuentra una muy limitada
aplicacién por parte de Francia y, cuando se aplica, se hace sin tener en cuenta
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los limites de su marco de aplicacién. Esos acuerdos, ciertamente, se refieren solo
a los extranjeros en situacién irregular, y no a los solicitantes de asilo, respecto a
los cuales tendrfan que aplicarse los procedimientos previstos por el Reglamento
de Dublin.

Sin embargo, en las conclusiones de este articulo, se quiere destacar otro ele-
mento de interés que caracteriza la comparacién propuesta y que tiene relacién
justamente con las asimetrias evidenciadas. La intensidad geogréfica diferen-
ciada de los controles fronterizos y una actitud de momento todavia diferente
por parte de la misma policia francesa en los dos territorios han generado en
la frontera con Italia una mayor tendencia, por parte de las personas migran-
tes, a la bisqueda de canales de acceso alternativos que a menudo resultan
muy peligrosos y provocan la muerte de muchos migrantes. Nos referimos,

entre otros, a los migrantes electro-
A dia de hoy existe una tendencia a una  cutados en los trenes, atropellados
légica de externalizacién interna de ese en tineles o congelados a miles de
control fronterizo, es decir, a la impo- metros de altura en las montafas al
sicion de cierta responsabilidad sobre intentar cruzar la frontera. La obvia
determinados estados miembros —los pe-  consideracién de que no se trata de
riféricos— como si fueran guardianes de elementos ontolégicamente relacio-
la UE. nados con los territorios en los que

ocurren, sino que son dindmicas en
constante trasformacién, que dependen de decisiones de cardcter politico, su-
giere evidenciar la posibilidad de que acontezcan en otros lugares en la medida
que cambien algunos factores. En este sentido, el considerable aumento de las
llegadas de personas migrantes a las costas del sur de Espana y a Ceuta y Melilla
(64.298 en 2018, un 130% mds que en 2017, 27.834 personas) es un elemento
significativo y hace presumir un correspondiente aumento de los controles en la
frontera interna con Francia. En esta direccién, por otra parte, se pueden inter-
pretar las palabras de Laurent Nufez, nuevo secretario de Estado del Ministerio
del Interior francés, quien justamente a finales de 2018, durante una visita al
Centro de Retencién Administrativa de Hendaya, afirmé: «(h)emos desple-
gado recursos bastante importantes, hay refuerzos de las CRS [Compagnies
Républicaines de Sécurité] que estdn ahi permanentemente»®, confirmando la
tendencia a desplegar mds efectivos, incluso no propiamente competentes en
materia de inmigracién, con el claro objetivo de fortificar mds la frontera con
el Estado espafiol.

20. France 3: Immigration clandestine : Laurent Nunez en visite au Pays Basque» (21.10.2018).
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En definitiva, este articulo se ha centrado en un objeto de estudio muy
especifico, priorizando el andlisis de la regulacién juridica y algunas praxis
policiales en dos contextos fronterizos sobre otras l6gicas que, sin duda, inci-
den en el régimen de las fronteras interiores (y exteriores), como pueden ser
los movimientos sociales que surgen en contraposicién al levantamiento de
vallas y controles, que serdn objeto de futuras investigaciones. De momento,
creemos suficientemente demostrado que a dia de hoy no solo existe una
tendencia a reinstaurar las fronteras para controlar aquellos movimientos que
en un momento determinado se consideren inapropiados o indeseados, sino
que, ademds, todo ello responde a una légica de externalizacién interna de
ese control fronterizo, es decir, a la imposicién de cierta responsabilidad sobre
determinados estados miembros —los periféricos— como si fueran guardianes

de la UE.
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