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CONCEPTO DE
FRONTERA EXTERIOR
EN EL AMBITO DE LA UE.
COMPLEJIDAD Y
DINAMISMO EN EL
MARCO DE LA UNION
EUROPEA

bora fundamentalmente a partir de

referentes juridicos que, en si mismos,
tormados une a uno, no podrian configurar
suficientemente a este concepto y, porgue
ademas, MO ES EL MISMO referido a las
MERCAMCIAS, los SERVICIOS, los CAPITA-
LES y las PERSQOMAS.

El caso de las PERSONAS es el mas com-
plejo, ya gue lo que se entiende por “frontera
exterior” en el Convenio de aplicacién del
Acuerdo SCHENGEN ({todas aguellas fronte-
ras de |os Estades miembros gue no se defi-
nen en &l Acuerdo como “franteras interiores")
no nos ofrece una idea clara al respecto por
los siguientes motivos:

E L concepto es complejo porque se ela-

1. SCHEMNGEN MO ES un instrumento juri-
dico comunitario, sino un Convenio Inter-
nacional celebrado para la consecucién de
objetivos de interés para la Union Europea
(JAl) ¥ gue ofrece ademas como elemento
extrasupranacional la inclusion de Estados no
miembros de la UE {Neoruega e Islandia como
integrantes de la Unién Noérdica de
Pasaportes) y |a exclusion de Estados miem-
bros por razones extraconvencionales (Reino
Unido e Idanda).

For tanto, el “perimetro exterior” delineado
por SCHENGEN no caincide con el "perimetrg
exterior” de la Unién Europea tal como éste
gueda configurado en el articulo 227 del TCE.
Ademas, talia, Grecia y Austria no aplicaran
el Convenio hasta el otofio de 1987,
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2, La definicion establecida en SCHEM-
GEN podria guedar relativizada si, una vez
resuelta la confroversia entre Espana y el
Reino Unido, entrara en vigor el Convenio
sobre el cruce de fronteras exteriores de fa
Union Europea, en el que se define la “fronte-
ra exterior” de los Estados miembros por
remision al punto 3 de su articulo 2¢ (vuelos
intracomunitarios) y al articulo 5° (travesias
maritimas intracomunitarias) tal y como habia
sido previamente definida en el Reglamento
CEE 3925/91 de 19-12-1991.

Pues bien, dado su caracter de normas de
naturaleza internacional, ambas guedan
sometidas a |o dispuesto por la Convencidn
de Viena sobre Derecho de los Tratados de
23 de mayo de 1969 (art. 30. p. 4), por lo que
en caso de conflicto el Convenio sobre el
cruce de fronteras exteriores PREVALECE-
Rl& sobre SCHENGEMN.

3. El concepto de “frontera exterior” englo-
ba, por tanto, en sentido juridico comunitario,
en cuanto limite del “Espacio Comun™:

— A las lineas de separacién terrestres y
maritimas entre dos o mas Estados gue
MO SEPAREN el territoric o el mar de
dos o mas Estados miembros de la UE.

— Aciertos efectos, los puertos maritimaos y
los aeropuertos de los Estados miem-
bros cuando transiten por ellos aviones o
barcos provenientes o con destino en un
tercer Estado.

Aungue politicarnente es alge mas gue
deseable {especialmenie en el caso de
Espana), no existe, en contra de lo gue se
mantiene en algun lugar, un MANDATO
COMUNITARIO de “reforzar las fronteras
exleriores”, o de crear un “concepto de fronle-
ra exterior” como MEDIDA AUTOMATICA Y
ESPECIFICA de ACOMPANAMIENTO para
gvitar un hipotético “déficit de SEGURIDAD"
provocado por la abolicion de las fronteras
interiores TRAS la creacion del MERCADO
UNICO (ar. 7 A TCE).

El cancepto es dinamico, dado que |0 que
hay se consideran coma “fronteras exteriores”
puede, al cabo de pocos afos y a dilerencia

de lo que ocurre con las fronteras que delimi-
tan el territorio soberano de los Estados
miembros, pasar a denominarse “frontera
interior”, desplazandose a su vez el "perime-
tra exterior en direccidn Morte (futura incor-
poracion de Islandia), Sur (de Malta} y Este
{Eslovenia, Hungria, Polonia, Cheguia y
Eslovaguia) (vid., sobre el particular, la
repuesta de la Comision a la Pregunta
Parlamentaria H-0166/97, en el Diario de
Sesiones de 11-3-1997, p. 3).

Una buena muestra de la "complejidad” de
definir este concepto puede ofrecérnosla la
siguiente anécdota parlamentaria. En repues-
ta a una pregunta escrita del eurodiputado Sr.
VAN QUTRIVE {numero 3000/92) acerca del
“contfenido” de la definicidn de frontera exte-
rior, el Comisario WANN| d'ARCHIFAR| se
limitd a responder lacdnicamente que “remi-
tiera" esa pregunta a la Presidencia del grupo
de ministros de los Estados miembros reuni-
dos a nivel “intergubernamental” para asuntos
de inmigracidan (DOCE, namero © 185/de 7-7-
1993, p. 23).

CONSECUENCIAS JURIDICAS DE LA
APLICACION DEL CONCEPTO DE
FRONTERA EXTERIOR AL CRUCE DE
MERCANCIAS, SERVICIOS, CAPITALES O
PERSONAS

1. El cruce de MERCANCIAS: EXISTE un
CONMCEPTO COMUNITARIOC de “fronte-
ra exterior” que tiene como consecuen-
cia mas noloria que todos los Estados
miembros deben respetar las normas
comunitarias sobre LCM {Unidn Adua-
nera) y PCC, asi como, en el caso de los
PRODUCTOS gque entran en la Co-
munidad provenientes de un tercer
Estado, GARANTIZAR una exhaustiva
inspeccion aduanera realizada segun
las disposiciones comunitarias y el
Convenio de Mapoles de 1967 {en revi-
sidn): relative a la asistencia mutua
aduanera; los Protocolos y Acuerdos de
asistencia aduanera celebrados con los
FECO, CEI, USA, Canada, Marruecos,
Argelia, Tunez y Malta; y el PROGRA-
MA ADUANA 2000.
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Existen, sin embargo, EXCEPCIONES
a este régimen comun:

1ot

1.2.

1.3,

En el caso de EQUIPAJES de viaje-
ros que entran en la comunidad, los
controles aduaneros pueden ser
SELECTIVOS, a partir de un anali-
sis de riesgo, a discrecion de las
autoridades aduaneras nacionales
¥y con |a finalidad de no prolengar
excesivamente los tramites de cru-
ce de fronteras par los viajeros.
Las mercancias relacionadas con:
la SEGURIDAD y DEFENSA nacio-
nal que guedan EXCLUIDAS del
Régimen de UA y PCC y solo muy
tangencialmente gquedan reguladas
por las directrices del COCOM: y
can la SALUD y el ORDENM PUBLI-
CO (SCHENGEN I, articulos 70 a
91). En ambos casos se aplicaria el
Convenio sobre el Sistemna de
Informacion Aduanera de julio de
19495,

Los barcos que entren en aguas
comunitarias desde el alta mar,
dedicados al transporte costero,
estaran sujetos al control de las
autoridades del Estado del puerto
establecidas en los acuerdos OMI y
OIT {en su caso) y por el Memoran-
dum europeo de acuerdo sobre el
control de los barcos por parte del
Estado del puerto.

1.3.1. SERVICIOS: EXISTE UN
CONCERPTO  COMUNITA-
RIC de “frontera exterior’
gue se define en el ambito
del Acuerdo GATTS, con las
logicas excepciones de pro-
teccion de la salud, la moral
¥ la seguridad publica o el
interés general.
CAPITALES: EXISTE UM
CONCEPTO  COMUNITA-
RIC de “frontera exterior"
{desde el 1-1-1994, por apli-
cacion del arficulo 73 B TCE
y narmativa derivada de
desarrollo y 73 C TCE).

1.3.2.

Lagicamente, y ademas de los
previsto en el 73 C TCE, los capi-
tales podran ser OBJETO de con-
trol por razones de fiscalidad o
lucha contra el crimen organizado
(blangueo de narcotrafico, etc.) o
de vinculacion directa de ciertas
inversiones a gobiernos de terce-
ros Estados no comunitarios (vid.
RRDD numeros 671 y 672 de 2 de
julio de 1992 v Ley 18/92, de 1 de
julia).

2. Elcruce de PERSOMAS:

2.1,

Marco juridico de referencia en &l

seno de la UE:

a)

Articulo 100 C TCE y actos
derivados:

- Reglamento 2317/95, de
25-9. “Lista comyn®

b} Articulo K.3, parrafo 2, del

c

T

TUE:

Propuesta de |a Comision
de diciembre de 1993 sobre
Convenio del cruce de fronte-
ras exlerores por ciudadanos
de terceros Estados.

= Armonizacién de VISA-
DOS.

— Lista de PERSONAS |N-
DESEABLES.

= Cooperacion administrati-
va de control en frontera.

Cooperacién  Interguberna-

mental:

~ Convenio sobre 13 determi-
nacién del Estado respon-
sable del examen de las
solicitudes de asilo.

— Convenio de aplicacion del
Acuerdo SCHEMGEM.
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Del conjunto de estos ins-
trumentos normativos pode-
mos destacar que:

12 En lo referente a los
CONTROLES de |las personas
en las fronteras exteriores:

En tanto no entre en vigor el
Convenio sobre el cruce de
las fronteras exteriores, NO
EXISTE normativa "comunita-
ria” en sentido estricto, ni tam-
poco de la UE (Titulo V| dal
TUE}; se aplica el Convenio
de SCHEMGEMN, que estable-
ce, entre oftras cosas:

— Los controles sistemati-
cos 2 TODAS las perso-
nas para determinar su
identidad y sus documen-
tos de viaje.

— Que la frontera exterior
sdlo se podra cruzar por
los pasos-fronterizos au-
torizados y durante las
horas de apertura sena-
ladas.

- Que en caso de “cruce
no autorizade” eslan pre-
vistas sanciones {art. 3.
p. 1} [salvo que |a legisla-
cion de| Estade en cues-
tion disponga lo contra-
rie, perc solo cuando
entre en wvigor el Con-
venio sobre cruce de
fronteras exteriores (art
2/41}).

— Sdlo regula las condicio-
nes de entrada para
estancias “turisticas”
(hasta 3 meses).

— Los nacionales de terce-
ros Estados deberan ser
objeto de un control al
menos:

» Sobre su identidad
{pasaporte, visa en su

caso, carta de identi-
dad).

« Sus documentos de
vigje.

« Sus intenciongs  de
vigje.

+ Su tiempo de estancia
y fecha de salida.

En este sentido cobra gran
importancia la aplicacion del
515 (Sistema Informatico de
Datos Schengen), alimentado
por las policias de los Eslados
gue forman parte del Con-
venio Schengen y gue contie-
ne mas de 10.000.000 de
fichas.

lgualmente relevante &l
CIREFI en al ambito JAI
(Conclusiones del Consejo de
30-11-94).

2% Es necesario resenar
agui que la JURISPRUDEN-
CIA del TJCE FACULTA a los
Estados miembros en materia
de ‘cruce de fronleras exterio-
res", con caracter general, a
adeptar las medidas necesa-
rias para confrolar los mow-
migrttos de las personas gue
afectan a su territorio {Sen-
tencia TJCE WATSON y BEL-
MAMNN) aungue sean naciona-
les de otro Estado miembro;
hay una obligacidn de informa-
cign del lugar de residencia a
las autoridades competentas
{Sentencia del TJCE MESS-
MERJ; este hecho tiene una
trascendencia singular en lo
que se refiere al CRUCE de
las FRONTERAS del Reino
Unido e Irlanda por ciudada-
nos de otros Estados comuni-
tarios, ya que, a pesar de su
caracter de “fronteras interio-
res” (segun se deduce del arti-
cule 227 TCE, salvo |o dis-



puesto en las letras b y ¢ del
punto B}, estos paises exigen
su derecho a ejercer “contro-
les minimos” (no gxhaustivos,
ni sistemadticos) para determi-
nar la identidad de los ciu-
dadanos comunitarios {debido
fundamentalmente a su condi-
cidgn insular, defienden sus
intereses nacionales con el
“Border Control’). Ambos Es-
tados, sin embargo, “renuncia-
rian" al ejercicio del “conirol”
en frontera de los nacionales
comunitarios una vez entraran
en vigor:

a)

— El Convenio sobre el
“‘cruce” de Fronteras
Exteriores.

— El Convenio de DU-
BLIMN sobre el Asilo.

b} Cuando Estados “sospe-
choses” de ineficacia policial
gue poseen ademas “fronteras
exteriores” adyacentes a zo-
nas especialmente conflictivas
{Magreb, Paises del Este,
Albania) aseguraran la CAPA-
CIDAD de “contencion” de flu-
jos migratorios y de “peinado”
selectivo de sospechosos y
gue no hardn uso de narmati-
vas que “amnistien” a las inmi-
grantes ilegales (caso de la
LEY MARTINELLI en Italia).

Hay gue resefar, igualmen-
e, que &l cruce de las fronte-
ras entre el Heino Unido e
Irlanda estd regulado por
Convenios bilaterales que exi-
men del control en frontera a
las personas provenientes del
terrtoric de cualquiera de los
dos Estados.
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2.2. CONSECUENCIAS JURIDICAS
de la DENEGACION de ENTRA-
DA g SALIDA a las PERSONAS
que prefenden CRUZAR las
"FRONTERAS EXTERIORES" de
fa UE:

A) En el caso de ciudadanas/os
Comunitarios, e Derecho Comu-
nitario garantiza el respeto del
Frincipio de Proporcionalidad, no
discriminacidn por razon de la
nacicnalidad y derecho a un recur-
so ante los drganas judiciales com-
petentas  {Jurisprudencia del
TJCE).

B) En el caso de ciudadanas/os
de terceros Estados, no existe nin-
guna norma comunitaria que regu-
l& la situacion juridica de estas per-
sonas (remisidn al CEDH, DIP. CE,
etcaetera),

POSIBLE EVOLUCION DEL CONCEPTO DE
FRONTERA EXTERIOR EN EL AMBITO DE
LA UE

El Parlamento y la Comision y también
algun Estado miembro (v. gr. Holanda) abo-
gan por la COMUNITARIZACION del concep-
to en lo que se refiere a las personas;

— |Situacion de SCHEMNGEN pasando a
Pilar Comunitario.)

— Provocaria el problema de qué hacer
con los UPN (Moruega, Islandia).

También éste podria variar si entra en vigar
el Convenio de cruce de fronteras exteriores.

Pero |o més plausible es gue permanezca
el actual medelo intergubernamental:

— Reticencias a soltar el contral sobre los
asuntos de interior.

= Enftrada masiva de nuevos Estados en la
UE, con distintas tradiciones juridicas y
realidades socipecondmicas.
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