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«LLas migraciones como factor relevante para la segu-
ridad y defensa. Perspectivas desde Chile y Espana en
la Union Europea»
Perspectiva chilena

Mario L. Arce Giuliucci

Centro de Estudios Estratégicos. Afo 2014

Sumario

Actualmente las migraciones son un fendmeno mundial. En América
del Sur, Chile se ha convertido en un pais receptor de inmigrantes.
Tras la llegada de extranjeros al pais, ademas de ser una necesidad
por los cambios demograficos locales con tendencia a la inversion
de la pirdmide poblacional y el aporte que estos en su mayoria rea-
lizan a favor del desarrollo, en ocasiones puede producir algunos
problemas de diferente caracter, entre otros de orden social, de
seguridad publica y de aumento en la demanda de los servicios de
salud y educacionales, para los cuales el pais alin no se encuentra
debidamente preparado.

En Chile, el 1,3% de la poblacidn es extranjera legalizada, principal-
mente provenientes de paises como Peru, Argentina, Bolivia, Ecua-
dor y Colombia y mds recientemente de Haiti y Republica Domini-
cana. A lo anterior se suma una cifra desconocida de inmigrantes
ilegales que aprovechan las facilidades de ingreso, ya sea por las
reducidas exigencias documentales, por las extensas fronteras con
sus vecinos, asi como por las dificultades legales existentes para
una pronta y adecuada deportacion vigentes en el pais.
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1. Introduccion

Chile ha sido tradicionalmente objeto de destino para movimientos migra-
torios desde su independencia hasta nuestros dias. Diversos flujos de in-
migrantes llegaron al pais durante los siglos xix y xx, especialmente prove-
nientes de Europa. Es asi como migrantes alemanes, italianos, austriacos,
franceses, holandeses y croatas se asentaron en el poco colonizado sur de
Chile, desde el rio Biobio al sur y en la Region de Magallanes. Una ley llamada
de Inmigracion Selectiva, formulada en 1845, normaba estas migraciones,
las que buscaban precisamente colonizar zonas no pobladas del territorio.
Luego a principios de 1900, se identifica la migracidn arabe mayoritariamen-
te proveniente de Palestina. Mds tarde, la Guerra Civil espanola y la Segunda
Guerra Mundial provocaron una segunda oleada de migraciones europeas.

Estas emigraciones europeas y en menor medida arabe contribuyeron de
forma importante al desarrollo politico, econémico, social y cultural en Chile.

Posteriormente y a partir de los anos 80, dada la creciente situacién eco-
némica que vivid el pais, fruto de las reformas implantadas por el Go-
bierno militar y seguidas por los regimenes democraticos sucesivos, las
migraciones hacia Chile tuvieron una motivacién diferente, ya que se ob-
servo al pais como un polo de desarrollo adecuado para el mejoramiento
de la condicién de vida de nacionales provenientes de Peru, Bolivia, Ar-
gentina y Colombia, los que por razones de distinta indole comenzaron a
llegar al pais por diferentes vias migratorias.

Esta situacién nueva e inesperada sorprendid a Chile con una politica mi-
gratoria precaria, sin elementos adecuados para enfrentar la llegada de
personas, la mayoria de caracter ilegal y con necesidades de trabajo, sa-
lud, educacion y vivienda. La migracion comenzd entonces a constituir un
tema de Estado, necesario de abordar urgentemente. Recién hacia el ano
2008, se logro establecer algunas politicas, que pudieron, en parte, hacer
frente a una presion migratoria evidente y sorpresiva.

2. Las migraciones en Chile

La vision de los Gobiernos de Chile en materia migratoria se enfoca a
regular la inmigracién de manera que beneficie a los inmigrantes, poli-
tica que en estos ultimos anos se viene dando a nivel mundial, ya que se
la relaciona directamente con el respeto a los derechos humanos y ha
dado pie a que los Estados puedan combatir los efectos negativos que la
migracion pueda provocar para sus protagonistas.

Las cifras de migracién en Chile durante el pasado siglo xx permiten es-
tablecer que este fenémeno ha experimentado cambios fundamentales
respecto a la actualidad. Chile ha pasado de ser un pais eminentemente
generador de emigrantes a recibir una cada vez mayor carga de ciudada-
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nos extranjeros. Al comparar el fendmeno actual con el que se produce
en otros paises, es posible establecer que Chile presenta no muy altas
tasas de inmigrantes, sin embargo la consecuencia en los ambitos de la
contribucion a su desarrollo si ha sido relevante.

En relacién a las migraciones, es también importante considerar que en Chi-
le estas no se dan solo por la llegada de extranjeros, también se producen de
forma interna, representadas por nacionales que se desplazan entre regio-
nes y que de alguna manera producen también alteraciones importantes en
los quehaceres econdmico, social y cultural. Esto ultimo repercute de igual
manera en factores como los de la seguridad y defensa, al producirse situa-
ciones poblacionales deficitarias especialmente en las zonas extremas, cuya
lejania del nucleo vital hace que se vean amenazadas en estos aspectos por
la dificultad de mantener en ellas la influencia y soberania requeridas.

a) Migraciones externas

ElCuadron.° 1 muestrala evolucidn de las cifras de extranjeros en el pais,
donde se nota como, a principios del siglo pasado, la inmigracion llegé a
tasas del 4,1% del total de la poblacion, materializada basicamente por
inmigrantes europeos, alemanes, italianos, ingleses, espanoles y croatas,
asi como del medio oriente: libaneses, palestinos, sirios e israelitas.

Extranjeros en Chile

Censo %
1907 4,1
1920 32
1930 25
1940 2,2
1952 1,6
1960 1,3
1970 1,2
1982 0,8
1992 0,8
2002 1.0
2012 3.67

Cuadro n.° 1. Extranjeros en Chile
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Después de una baja de hasta el 0,8% registrada en el censo de 1992, en los ul-
timos diez anos las inmigraciones han ido en aumento principalmente por per-
sonas provenientes de paises de América Latina, especialmente desde Peru,
Bolivia, Argentina y Colombia, los que han sido atraidos principalmente para su-
plir la falta de mano de obra en los rubros de los servicios, agricultura y mineria.

El Cuadro n.° 2 muestra la distribucién de las inmigraciones por regiones y
paises segun el ultimo censo nacional de 2012.

Pais de nacimiento Cant. Pais de nacimiento Cant. Pais de nacimiento Cant.
Ameérica del Norte 16.539 | Europa 35.201 | Asia 9.508
Canada 2.008 Alemania 5.321 China 3401
EE.UU 10.860 Austria 423 Corea del Sur 321
México 3663 Bélgica 967 Filipinas 158
Otros paises 8 Croacia 302 India 934
Ameérica Central 12.535 Dinamarca 243 Indonesia 114
Costa Rica 734 Espafia 10.895 Irén 106
Cuba 4.151 Finlandia 174 Irak 108
El Salvador 560 Francia 3.907 Israel 573
Guatemala 481 Grecia 193 Japon 843
Haiti 1.649 Holanda 729 Jordania 119
Honduras 417 Hungria 269 Libano 229
Nicaragua 386 Irlanda 141 Pakistan 414
Panama 626 Italia 3617 Siria 321
Puerto Rico 233 Noruega 427 Taiwan 766
Republica Dom. 3.191 Polonia 368 Turquia 315
Otros paises 107 Portugal 309 Otros paises 786
Ameérica del Sur 250.290 Reino Unido 2245 | Africa 1.093
Argentina 55.905 Rumania 386 Marruecos 114
Bolivia 24.706 Rusia M Sudafrica 334
Brasil 9.660 Suecia 1.301 Otros paises 645
Colombia 26973 Suiza 1.151 | Oceania 1.450
Ecuador 16.133 Ucrania 196 Australia 1.158
Paraguay 2642 Otros paises 926 Nueva Zelanda 242
Pert 102123 Otros paises 50
Uruguay 4330 Ignorados 458
Venezuela 7.790 )
TOTAL PAIS 327.074
Otros paises 28

Cuadro n.° 2. Distribucién de extranjeros en chile por paises de origen
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La evolucién de las inmigraciones externas, si bien ha aumentado conside-
rablemente, no permite por el momento refrendar un problema grave en la
seguridad y defensa, ya que su nimero no es importante sobre el total de
la poblacién nacional, aunque es necesario reconocer que de alguna mane-
ra han afectado la seguridad publica de forma especial en las regiones de
la zona norte, Arica, Iquique y Antofagasta, fundamentalmente en esta ul-
tima que es la que concentra un mayor nimero de inmigrantes en relacion
al total de la poblacion, atraidos especialmente por la actividad minera.

b) Migraciones internas

Las migraciones internas, mientras tanto, se clasifican en migraciones
rurales hacia las zonas urbanas y migraciones interprovinciales o inte-
rregionales. En 1992 la Regidon Metropolitana recibia la mayor parte de
las migraciones provenientes de otras regiones.

En la actualidad esa tendencia ha derivado en que muchas otras regio-
nes, por ejemplo la V, IV, y | han estado recibiendo gran parte de los inmi-
grantes internos.

La diferencia entre poblacién urbana y rural ha ido en aumento con el
transcurso de los anos. Hasta el ano 1930 habia en nuestro pais mas
poblacién rural que urbana, luego esta ultima comienza un acelerado
crecimiento en desmedro de la poblacidn rural. Este fendmeno se explica

Porcentaje de poblacion por area
Censo Urbana Rural
1907 43,2 56,8
1920 46,4 53,6
1930 494 50,6
1940 52,5 475
1952 60,2 39,8
1960 68,2 31,8
1970 75,1 249
1982 82,2 17,8
1992 83,5 16,5
2002 86,6 134
2012 88,8 11,2

Cuadro n.° 3. Porcentaje de crecimiento urbano vs. crecimiento rural
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en parte porque las politicas publicas apuntaron a beneficiar con mayor
énfasis a la poblacién urbana y en consecuencia a incentivar la inmigra-
cion interna. El Cuadro n.° 3 ilustra la manera como se ha producido este
movimiento en el transcurso de los anos.

Se puede observar que en cien anos, la poblacidn urbana ha mas que
sextuplicado a la rural, produciendo una baja considerable de la densi-
dad poblacional en dichas zonas, a la vez que distorsionando el equilibrio
demografico del pais.

Un estudio publicado por El Mercurio' en junio de 2013 indica que las ca-
pitales de regiones crecieron mas que las regiones entre los afos 1992y
2012 (ver Cuadro n.° 4). Segun este estudio, las 15 principales ciudades
del pais aumentaron en un 20% su poblacién, en tanto que las regiones
globalmente consideradas solo lo hicieron en un 13%. Lo anterior signifi-
ca que mas poblacion continda emigrando a las zonas urbanas. De man-
tenerse esta tendencia, dentro de los proximos 15 o 20 anos, habra zonas
rurales en las que se producird un despoblamiento general, apareciendo
ciudades o pueblos abandonados.

Region Ciudad Capital | Total Region
Arica 11,9 11,2
Tarapaca 36,5 35,4
Antofagasta 23,5 15,2
Atacama 25,7 12,7
Coquimbo 30,5 18,5
Valparaiso 10,1 12
Libertador B O 11,7 12,4
Maule 9 7,6
Bio bio 7.8 6,6
Araucania 18,2 8,1
Los Rios 12,3 53
Los lagos 31,1 12,9
Aysen 16,1 11,9
Magallanas 7.4 59
R.M. 11,2 13,2

Cuadro n.° 4. Crecimiento poblacional de las capitales regionales

Este desplazamiento se explica por la falta de empleo, opciones de edu-
cacion, entretenimiento y calidad de vida, agravado en ciertos sectores

' Articulo en El Mercurio, domingo 23 de julio de 2013, cuerpo C, pag. 12.
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por la falta de agua, como ocurre en Ollague por ejemplo y otros poblados
fronterizos de la zona norte.

¢) Chile y su comparacion con los paises de la OCDE

En mayo de 2010, Chile oficializé su ingreso en la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econédmico (OCDE), lo que en el tiempo ha
representado diversos beneficios para el pais, en orden al mejoramiento
de sus politicas publicas en diferentes dmbitos, asi como en el perfeccio-
namiento para la recopilacién de estadisticas comparativas que permitan
dirigir y corregir ciertos parametros en funcién de lo que se visualiza a
partir de los paises mds desarrollados.

Islandia 62
Chile 61
Suecia 52
Australia 47
EE.UU 44
Finlandia 43
México 41
Corea 41
Japon 39
Noruega 38

Cuadro n.° 5. Porcentaje de concentra-
cion urbana de los paises de la OCDE

A este respecto, un estudio realizado por la OCDE en relacién al perfil de
la ruralidad del pais,? muestra a Chile como el segundo pais pertenecien-
te a esa organizacién con mayor concentracién urbana.

De acuerdo a dicho documento, el 73,2% de la poblacién nacional
vive en las 26 zonas consideradas como urbanas. Por otra parte Chi-

2 «Diagnéstico internacional sobre la ruralidad de los paises de la OCDE», en El Mer-
curio, C6 de 7 de marzo de 2014.
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le se encuentra en el segundo lugar de los paises con mayor con-
centracion urbana de los paises de la OCDE, debido a «su condicion
geografica basada en el norte por terrenos desérticos, suelos mon-
tanosos a lo largo de todo el pais y campos de hielo en el sur aus-
tral» (Cuadro n.° 5).

En relacion a estos datos, la OCDE critica la importante migracién desde
el campo a la ciudad de los ultimos 20 anos y cuestiona el menor dina-
mismo socioecondmico que sufren estas zonas, lo que hace urgente la
aplicacidén de politicas publicas eficaces para frenarla por medio de dotar
a dichas zonas de una infraestructura social y econédmica adecuadas que
permitan el desarrollo y el establecimiento de la poblacién en sus zonas
de origen e idealmente el atractivo suficiente para que se produzca una
migracion inversa desde las ciudades.

3. Politica migratoria en Chile

a) Generalidades

Otro factor sobre el que se aplicaron medidas y politicas importantes a
nivel mundial es el de las migraciones, sean estas internas o externas.

En cuanto a las migraciones internas (especialmente rural-urbanas), va-
rios paises han establecido politicas para contrarrestar los movimientos
espontaneos de poblacion y alcanzar un mayor equilibrio en la distribu-
cion poblacional de todo el territorio.

Con respecto a las migraciones internacionales los paises de destino,
en general, estdn desarrollando politicas restrictivas hacia los inmi-
grantes. Por el contrario, los paises que sufren de emigracién, ponen
en practica medidas para resolver los problemas atingentes, tales
como proteger a sus emigrantes en los paises de destino, solucionar
los problemas que origina su partida en el propio pais de origen y fi-
nalmente atender el impacto social que originan, por su magnitud, la
reincorporacién y reinsercién social de los emigrantes que retornan
al pais de origen.

b) Politica migratoria en Chile?

Entre otros elementos, la presidn migratoria hacia Chile se puede apre-
ciar con nitidez en el explosivo aumento en la entrega de visas no turis-
ticas, cifra que en los primeros cuatro meses del presente afio aumento
un 46,8% (casi 46 mil permisos) en relacién al mismo periodo de 2012.

3 Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, <www.minrel.gob.cl>.
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Esta nueva realidad, conjugada con la necesidad que muestran diversos
sectores econdmicos para enfrentar la escasez de mano de obra cuali-
ficada, ha impulsado al Gobierno a proponer una reforma integral a la
legislacién actual, que data de 1975 y que es la base de la politica mi-
gratoria vigente. Se busca asi contar con una institucionalidad capaz de
enfrentar el notable incremento de la inmigracion, en consistencia con
las obligaciones que ha asumido el pais en las ultimas décadas, como
por ejemplo las contenidas en la Convencidn sobre los Derechos de los
Trabajadores Migrantes y sus Familias.

Es asi que los principales pilares en los que se sustenta la propuesta
para la nueva institucionalidad migratoria en Chile son los siguientes:*

¢) Principios

a) Residenciay libertad de circulacion.

b) Libertad de pensamiento y de conciencia.

c) Acceso a la residencia en condiciones igualitarias y debidamente
informadas.

d) Acceso a la Justicia.

e) Integracion y proteccion social de los inmigrantes (educacion, sa-
lud, trabajo).

f) Respeto a los derechos laborales de los trabajadores extranjeros.

g) No discriminacién.

h) Regularidad de los flujos migratorios.

i) Reunificacién familiar.

j) Participacion ciudadana en la gestion migratoria.

d) Promocion de la migracion segura

a) Proteccion de la vida de los inmigrantes.

b) Prevencidn y sancidn del trafico ilicito de migrantes y la trata de
personas.

c) Restriccidn de acceso a la residencia para aquellos que constituyan
un peligro para la sociedad.

d) Respuestas estatales a las especiales condiciones de vulnerabili-
dad de los solicitantes de refugio.

e) Instrucciones para la aplicacion de la politica nacional
migratoria

a) Creacion de un consejo de politica migratoria como ente guberna-
mental de caracter asesor que analice el fendmeno, asesore en su

“  Proyecto de ley de Migracion y Extranjeria, boletin n.° 8970-064 de junio de 2013.
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administracién y se relacione con agentes publicos y de la sociedad
civil.

b) Modernizacion de la legislacion, considerando especialmente com-
promisos internacionales y procesos de integracidn.

c) Creacion de una Secretaria Técnica del consejo.

d) Elaboracion de una estrategia para la implementacion de la politica
migratoria.

e) Suscripcion de protocolos de acuerdo y coordinacién para el cum-
plimiento de los compromisos establecidos en la estrategia.

f) Propuestas para una nueva politica migratoria en Chile

Tras un estudio realizado en la Academia de Estudios Politicos y Estraté-
gicos (ANEPE) en el afio 2011 y publicada en El Mercurio,® que incluyé los
aspectos de seguridad y defensa, se concluy6 la necesidad de establecer
una nueva politica migratoria en Chile incluyendo ciertas medidas que
permitan ajustarla a los tiempos actuales, considerando tanto los proble-
mas de migracién interna como externa.

Entre estos factores se entienden como esenciales los siguientes:

1. Atender elementos geopoliticos, para lo cual la politica migratoria
deberia estar enfocada al poblamiento de espacios territoriales
vacios, considerando primero el impulso de una inmigraciéon «Chi-
le-Chile» y luego la proveniente del extranjero.

2. Atender especialmente la Region de Arica y Parinacota y las Re-
giones de Aysén y Magallanes, ya que estas zonas estan siendo
afectadas por el alto crecimiento de las zonas fronterizas de Perd y
Argentina, respectivamente.

3. Realizar una inmigracion dirigida a incorporar contratos tempora-
les, en lo posible en zonas rurales y no urbanas, que esté focali-
zada en areas econdmicamente relevantes, como la mineria y la
agricultura.

4. Establecer una mayor regulacién en la entrega de visas, reduciendo
la discrecionalidad de las autoridades al cambio de visas en Chile,
lo que obligaria a las personas a ir a buscar una nueva visa al pais
de origen.

5. Establecer una politica de retorno asistido de inmigrantes cuya pre-
sencia no sea considerada necesaria ni Gtil para el pais.

6. Crear una férmula para atraer la inmigracién externa, promovién-
dola en paises y hacia sectores de profesionales cualificados que
sean necesarios para el desarrollo de actividades nacionales, en
todos los campos.

5 El Mercurio, cuerpo reportajes D15 de 21 de agosto de 2011.
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4. Caracteristicas de los migrantes en Chile®

a) La migracion peruana

Las causas de la migracion peruana es posible encontrarlas en factores
diversos como el econdmico, el politico y social, entre otros. El inicio de
la inmigracidn peruana comienza a gestarse por la ola de inestabilidad
politica y subversiva producida en ese pais a partir de 1992, cuando co-
menzaron a producirse hechos de extrema violencia. Posteriormente, las
reformas estructurales de caracter econémico dieron paso a una dificil
situacién econdmica que motivo la salida de peruanos en busqueda de
mejores condiciones laborales, lo que a su vez coincidié con la bonanza
econdmica que se presentaba en Chile.

El censo de 2002 ya confirmé el aumento elevado de la migracion pe-
ruana hacia Chile, que experimenté un alza del 395% respecto al censo
de 1992. En la actualidad la primera condicién que alienta la llegada de
peruanos a Chile es su estabilidad politica, la seguridad, el respeto a la
ley y fundamentalmente la situacién econdmica que vive el pais, lo que
permite a los inmigrantes gozar de remuneraciones superiores a las ob-
tenidas en su pais.

El otro factor que favorece la inmigracién es el que tiene relacién con la
flexibilidad existente en Chile en términos de requisitos para ingresar al
pais y la obtencién de permisos de residencia, para lo cual solo es nece-
sario la cédula de identidad inicialmente y de forma posterior la obten-
cién de un contrato de trabajo.

La principal fuente de trabajo para emigrantes peruanos es la de aseso-
ras del hogar, en reemplazo de la creciente ocupacién femenina en Chile
y los altos salarios que se observan en el caso de contratar asesoras
chilenas. Los emigrantes peruanos se concentran mayoritariamente en
la Regidn Metropolitana.

Actualmente la mayor cantidad de emigrantes extranjeros la conforma la
colonia peruana asentada en Chile, con mas de 102.000 personas,’ que
de una u otra manera se han consolidado en el pais y han logrado un es-
tatus de respeto por parte de los chilenos, en la medida que han podido
desarrollarse de forma honrada, aportando muchos valores culturales,
no percibidos en un principio por la poblacién nacional.

En la zona extrema de la Regidn de Arica y Parinacota, la influencia pe-
ruana se hace ver con mayor fuerza por la cercania de sus fronteras. Un
Convenio de Transito de Personas en la zona fronteriza chileno-peruana
de Aricay Tacna, firmado en Lima, bajo el Decreto n.° 174 de 20 de febre-

¢ Desarrollo de las migraciones en Chile, <www.extranjeria.gob.cl>.
7 Instituto Nacional de Estadisticas (INE) de Chile, censo del afio 2012.
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ro de 1930, norma el flujo permanente de personas hacia y desde Chile,
donde el intercambio comercial y turistico, asi como la situacién laboral
de personas, son los factores que principalmente motivan el transito dia-
rio de unas 15.000 personas.

b) Migracién colombiana

A pesar de que los colombianos representan solo el 3,7% de la poblacion
extranjera (Encuesta CASEN, 2009), entre los afios 2002 y 2012 los resi-
dentes documentados colombianos han presentado un aumento del 204%
(PDI, 2012). Otro elemento que hace interesante el estudio de esta pobla-
cién es que, a diferencia de los tres colectivos mayoritarios en el pais (Peru,
Argentina, Bolivia), Colombia no comparte fronteras con Chile, lo que invali-
da el criterio de la cercania para explicar el creciente flujo migratorio.

Ademas, lo anterior implica que las relaciones que se pueden establecer
entre inmigrantes colombianos y ciudadanos chilenos no tienen un an-
tecedente histérico de conflictos territoriales o relaciones diplomaticas
fluidas.

Es por esta razén que los nuevos vinculos con los inmigrantes colom-
bianos abren un espacio fructifero para el desarrollo de investigaciones
socioldgicas, sobre el encuentro de estas culturas que presentan ras-
gos diferentes y diversos, fendmeno que se ha venido experimentando
fuertemente de forma especial en la ciudad de Antofagasta, que ha sido
receptora preferencial de inmigrantes colombianos, basicamente por el
atractivo de la necesidad de mano de obra a consecuencia directa o indi-
recta de la explotacion minera en la zona.

Dentro de los trabajos que mdas ejercen los inmigrantes, se encuentran
profesiones como ingenieros o profesores, asi como asesoras del hogar,
obreros o en otros casos, trabajando en locales nocturnos. Ademas, Co-
lombia también se encuentra dentro de los paises que tienen un alto indi-
ce de inmigracién femenina en Chile.

Durante el ano 2013, la mayor tasa de rechazo de inmigrantes en Chile fue
para ciudadanos colombianos que pretendian ingresar al pais, alcanzando
un total de 6.765 rechazos (El Mercurio, 29 de septiembre de 2014). Lo an-
terior representa un aumento del 300% con respecto al ano 2010, eviden-
ciando el creciente interés de ciudadanos colombianos por ingresar al pais.

¢) Migracién boliviana

Arica, Tarapacd y Antofagasta, en el norte de Chile, son las regiones que
concentran la mayor cantidad de emigrantes procedentes de Bolivia, de-
bido a la cercania con sus lugares de origen.
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La mayoria de los bolivianos se dedica a laborar en los sectores de la
construccion, agricultura, mineria y como estibadores en los puertos del
norte chileno.

Un informe del Departamento de Extranjeria y Migraciones del Ministerio
de Interior de Chile, reproducido por el diario El Mercurio, da cuenta de
que el arribo de inmigrantes bolivianos al pais crecié el 115% en la ulti-
ma década, pasando de 11.649 en 2002 a 25.151 en 2012, atraidos por la
oferta de trabajo en el mercado laboral chileno.

En Arica la poblacion boliviana bordea las 3.000 personas y otras tantas
han ingresado a la region con el objetivo de seguir rumbo hacia otras
ciudades. Durante el ano 2012, las solicitudes de visa de ciudadanos bo-
livianos llegaron a 472, lo que significd el 10% de crecimiento respecto al
mismo periodo del ano anterior.

En la ciudad de lquique, debido a las facilidades comerciales que otorga
la zona franca, existe un fluido comercio interfronterizo, sobre todo en lo
relacionado a vehiculos de segunda mano y articulos electrénicos. Lo an-
terior en ocasiones ha sido motivo de denuncias de comercio ilegal, sobre
todo de vehiculos, ya que la amplia frontera ha favorecido el trafico de au-
tomdviles robados, que son facilmente legalizados en territorio boliviano.

Del mismo modo se denuncia una permanente actividad de trafico ilicito
de drogas internadas a Chile por los diferentes pasos clandestinos entre
ambas fronteras, lo que ha llevado a las autoridades nacionales a inten-
sificar el resguardo fronterizo con el llamado Plan de Fronteras Seguras,
mediante el cual se han implementado medidas de caracter preventivo
con medios electronicos y barreras fisicas por parte de la Policia.®

d) Migracién argentina

Hasta el afio 2002, la migracién argentina era la mas numerosa en Chi-
le, sin embargo fue desplazada por la migracién peruana que paulatina-
mente mas que triplicé las cifras de emigrantes, llegando a posicionarse
como la nueva mayoria en cuanto a migraciones se trata. Pese a lo ante-
rior la inmigracion argentina a Chile en los ultimos 5 anos aumenté en un
aproximado 100%, respecto a periodos anteriores.

Los emigrantes argentinos muestran una diferencia en relacion a su pre-
paracion profesional respecto de los otros mencionados anteriormente,
ya que en su mayoria son profesionales cualificados que, producto de la
mala situacién econdémica en su pais, deciden trasladarse a Chile, atrai-
dos por las mejores remuneraciones en el pais y por la cercania fisica y
de comunicaciones con su pais de origen.

¢ Diario El Mercurio, edicion del 25 de octubre de 2014, cuerpo C, pag. 12.
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En su mayoria se radican en la Regidn Metropolitana y en menor medida
en la zona austral, no representando un factor de riesgo en cuanto a la
seguridad y defensa.

e) Otras migraciones

Segun cifras del Departamento de Extranjeria del Ministerio de Interior,
el nimero de haitianos que llega a Chile en busca de oportunidades labo-
rales ha crecido fuertemente desde el ano 2009. Al igual que los domini-
canos. El arribo de personas de ambas nacionalidades se triplicé en tres
anos, mientras que la presencia de mexicanos se elevé en un 40%.

De hecho, ninguna de las tres nacionalidades figuraba en 2010 o antes
entre los 10 grupos de inmigrantes con mas permisos de residencia
o trabajo. En 2011, los dominicanos eran la tercera nacionalidad con
mds permisos de trabajo, los haitianos, la séptima, y los mexicanos,
la décima.

Las motivaciones son diferentes, mientras dominicanos y haitianos vie-
nen en busca de mejores expectativas, empujados por el relato de otros
compatriotas, los mexicanos llegan escapando de los altos indices de vio-
lencia que asolan su pais.

Las mayores dificultades para los haitianos estan representadas por
el idioma, el clima y la falta de preparacion profesional, factores que
inciden fuertemente en la calidad de vida que mantienen en nuestro
pais y que hacen que les sea muy dificil adaptarse a las condiciones
que ofrece el pais.

5. Control migratorio en Chile’

El control migratorio de personas se realiza en los aeropuertos, puertos
y controles terrestres habilitados al transito internacional, por parte de
la Policia de Investigaciones de Chile (PDI), organismo gubernamental
dependiente del Ministerio de Interior, no obstante que, en subsidio, tal
funcién puede ser cumplida por los Carabineros de Chile o la Armada de
Chile, en aquellos lugares donde no existe presencia institucional de la
PDI.

Es asi que la PDI se encuentra a cargo de 82 controles migratorios en
todo el pais, de los cuales 18 son aéreos, 33 terrestres y otros 31 son
maritimos.

A través de ellos se fiscaliza aproximadamente el 99% de las personas
qgue ingresan o abandonan el territorio nacional, ya sea por avanzadas

? Policia de Investigaciones de Chile, <www.policia.cl>.
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terrestres que conectan con Peru, Bolivia y Argentina; aeropuertos y
puertos que recepcionan aeronaves, y naves mercantes y de pasajeros,
respectivamente.

Ademas le corresponde efectuar el control migratorio en pasos fronteri-
zos habilitados ocasionalmente para la realizacion de actividades cultu-
rales y deportivas autorizadas por la Direccién Nacional de Fronteras y
Limites del Estado (DIFROL).

Las Fuerzas Armadas (Ejército, Armaday fuerza aérea), salvo especificas
funciones otorgadas a la Marina, no participan directamente en el control
fronterizo.
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Sumario

Europa es una realidad geopolitica que histéricamente ha venido siendo
afectada por las migraciones con una implicacién directa en la seguri-
dad. En la actualidad la UE se configura como una entidad supranacional
gue ha suprimido las fronteras interiores entre los Estados miembros
para facilitar la libertad de movimientos de personas, bienes, mercan-
cias y capitales, reforzando una gestion integrada de fronteras exteriores
de la UE, para configurar un Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia.
Esta nueva configuracion apoyada desde las instituciones de la UE ha
permitido el desarrollo de instrumentos y mecanismos de cooperacién
transfronteriza avanzados que son esenciales en el control de los flujos
migratorios que afectan a los Estados miembros de la UE, como Espana,
y a sus relaciones en el &mbito de la seguridad y defensa con otras areas
geopoliticas como Latinoamérica.
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1. Introduccion. Las migraciones y su relacion con la seguridad
en Europa. Analisis de situacion

Las migraciones pueden considerarse fendémenos de caracter complejo
consistentes en desplazamientos de poblacién desde unos territorios a
otros motivados por causas politicas, econdmicas, sociales, culturales,
etc. Normalmente no se producen por una causa aislada sino por una
combinacién de las mismas, que lleva a los habitantes de un territorio a
buscar una vida mejor.

Hasta el siglo xviil, los principales flujos migratorios tanto de entrada
como de salida de un territorio se relacionan con los procesos de con-
quista y colonizacion de cada civilizacion. En este periodo, cabe destacar
por su importancia los numerosos desplazamientos de poblacién princi-
palmente desde Europa a América durante los siglos xvI y xvil, conside-
rada tierra de nuevas oportunidades para muchos emigrantes europeos.
Los historiadores estiman que entre 1870 y 1960 se produjo la gran ola
de emigracién europea hacia América motivada esencialmente por los
periodos de crisis econdmicas, inestabilidad politica y conflictos repre-
sentados principalmente por las dos grandes guerras mundiales.?

Las migraciones se ven influidas por una combinacién de factores econé-
micos, politicos y sociales: tanto en el pais de origen del emigrante (fac-
tores de incitacion) como en el pais de destino (factores de atraccion). La
inversion de estos factores en Europa a partir del inicio del periodo de es-
tabilidad y crecimiento que supone la construccién europea ha cambiado
el signo de la balanza migratoria, siendo Europa, y concretamente la UE,
en la actualidad, una regidn receptora de inmigrantes, de todas las partes
del mundo pero especialmente de los paises europeos que no forman
parte de la UE, de Africa, de Asia y de América Latina, por este orden.’

El nimero total de no nacionales (personas que no tienen la nacionalidad
de su pais de residencia) que vivia en el territorio de un Estado miembro
de la UE, a 1 de enero de 2011 era de 33,3 millones de personas, lo que
representa el 6,6% de la poblacion total de la UE. De estos no nacionales,
un 37,3% corresponde a nacionales de otros Estados europeos que no
son miembros de la UE; un 24,9% corresponde a inmigrantes de paises
africanos; un 21,3% asidticos y un 15,8% americanos, siendo la mayor
parte de ellos procedentes de América Central y del Sur.

Durante 2012, la balanza migratoria arroja unas cifras aproximadas de
3,7 millones de inmigrantes llegados a los Estados miembros de la UE,
con al menos 2,7 millones de emigrantes que salieron hacia terceros pai-

2 MedAmerica: «Las Migraciones en Europa», Universidad de Barcelona, <www.

ub.edu>.
3 Oficina Europea de Estadistica — EUROSTAT, Estadisticas de Migracion y poblacion
migrante, <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/ 2014>.
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ses provocados también en gran medida por la crisis econémica que afec-
ta a Europa. Alemania fue el principal receptor de inmigrantes (592.200);
seguido del Reino Unido (498.000); ltalia (350.800); Francia (327.400); y
Espafa (304.100). Por otro lado, Espana informd del mayor nimero de
emigrantes en 2012 (446.600) seguida del Reino Unido (321.000); y de
Francia (288.300). En términos absolutos, las cifras de no nacionales re-
sidiendo a fecha 1 de enero de 2013 en los principales paises de la UE
son: Alemania (7,7 millones), Espafa (5,1 millones), Reino Unido (4,9 mi-
llones), Italia (4,4 millones) y Francia (4,1 millones).*

Estas cifras ponen de manifiesto la llegada de inmigrantes a la UE, y la
proporcion de su residencia registrada en los Estados miembros de la
UE. En muchos casos, los inmigrantes se van integrando en las socieda-
des en las que finalmente residen, sobre todo cuando las familias llegan
a la segunda y tercera generacion, pero también encontramos casos en
los que se producen problemas de seguridad relacionados con estallidos
sociales en zonas periurbanas de las capitales europeas, como en Paris
en noviembre de 2005,° donde se llegan a constituir verdaderos guetos
de inmigrantes. En otros casos, los problemas de identidad relacionados
con la falta de una verdadera integracion de jovenes nacidos y criados
en la UE de padres inmigrantes parecen tener una relacion directa en la
actualidad con el desplazamiento de estos jovenes europeos a zonas de
conflictos, como por ejemplo los combatientes® de origen europeo en el
conflicto de Siria e Irak, relacionados con el denominado Estado Islamico.

Figura 1. Estimacion del nimero de combatientes

europeos en conflicto Estado Islamico. 2014. Fuente: The
Soufan Group

4 Oficina Europea de Estadistica - EUROSTAT, Estadisticas de Migracion y poblacién
migrante, <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/ 2014>,

® Romo, S.y Pérez, C.: Combates contra la desigualdad, Lom Ediciones, 2004, pag. 40.
¢ Barret, R.: Foreign fighters in Syria, The Soufan Group, junio de 2014.
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Si estos son algunos de los desafios de la seguridad que se plantean ante
la inmigracién regular, no podemos ser ajenos a los que se producen en
la actualidad derivados de los flujos migratorios de caracter irregular
procedentes de Africa y Oriente Medio que vienen afectando a Europa
principalmente a través de su vertiente meridional debido esencialmente
a la inestabilidad politica, la situacién econdmica, las hambrunas, las se-
quias y los conflictos regionales de los paises de origen.

> 10,000
persons

1,000-10,000
& persons
0-1,000

persons Spain
Spain

e
Tui
A o=
Malta ,
Greece

Tunisia Malta x

[ Morocco Algeria \\
_“1 = Libya Egypt

Figura 2. Inmigracion irregular detectada en el sur de Europa. 2012. Fuente: Ministerios de
Interior de Estados miembros (Agencia Europea de Derechos Fundamentales: «Funda-
mental rights at Europe’s Southern sea borders», 2013, www.fra.europa.eu)

Italy

La figura nos muestra la proporcidn de la inmigracién irregular detecta-
da que afecta en primera instancia a los paises meridionales europeos,
pero en cualquier caso a todos ellos, ya que mientras estos ciudadanos
se encuentran en el procedimiento administrativo de expulsién a sus pai-
ses de origen, consistente en 3 meses de duracién, pueden circular libre-
mente dentro de las fronteras interiores de la UE, quedandose de forma
permanente si finalmente no hay forma de gestionar la repatriacion por
diversas causas.

Quizas, el ultimo tipo de cifra que deberiamos analizar para tener una
imagen real de este fendmeno es la estimacidn de aquellos inmigrantes
irregulares que no consiguen llegar a las costas europeas. Segun da-
tos de ACNUR, en 2013, el nimero de victimas mortales que intentan-
do llegar a las costas europeas no lo consiguieron fue de 600 personas,
mientras que en 2012 fueron 500 y 1.500 en 2011, coincidiendo con las
revoluciones de la Primavera Arabe. Segin la misma fuente el nimero
de inmigrantes indocumentados que intentaron llegar a las costas euro-
peas atravesando el Mediterrdneo, y que murieron en el intento se eleva
a 1.880 hasta agosto de 2014.7

En cualquier caso, cabe también destacar que, pese a las cifras mos-
tradas con anterioridad, se estima que el mayor nimero de inmigrantes

7 <www.elmundo.es>. Fecha de publicacion: 26 de agosto de 2014.
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procedentes de terceros paises que llega a la UE lo hace a través de los
aeropuertos internacionales con un permiso de estancia o visado por tu-
rismo de tres meses, quedandose de forma irregular tras este periodo en
el territorio de alguno de los Estados miembros de la UE.®

2. Las politicas de la UE en relacion a las migraciones

Si tenemos en cuenta la situacién geopolitica espanola, llegamos a la ra-
pida conclusion de que Espana, como Estado miembro de la UE, no puede
analizar el fendmeno de los flujos migratorios de forma aislada, sino en
el marco de la organizacion supranacional de la que forma parte.

En efecto, la construccion de la UE realizada a través de los Tratados de
Roma (1957); Tratado de Bruselas (1965); Acta Unica Europea (1987);
Tratado de Maastricht (1992); Tratado de Amsterdam (1999); Tratado
de Niza (2001) y Tratado de Lisboa (2009) ha permitido, pese a todas
las dificultades pasadas, presentes y posiblemente futuras, configurar
un espacio de paz y de prosperidad en Europa, que hace olvidar la po-
sibilidad de volver a considerar la existencia de conflictos armados en
el seno del viejo continente. Esta pertenencia de los Estados miembros
a la realidad supranacional que constituye la UE supone una cierta ce-
sién de soberania de los Estados miembros a favor de las instituciones
europeas en la gestidon de determinadas politicas como la politica adua-
nera, la politica monetaria o la politica comercial comun; y compartir
las competencias en otras materias como: Medioambiente, Transpor-
tes, Energia, y aspectos de Libertad, Seguridad y Justicia en los que
se incorporan los asuntos relacionados con la politica en relacién a la
inmigracién en la UE. Asi, el Titulo V sobre el Espacio de Libertad, Segu-
ridad y Justicia del Tratado de Funcionamiento de la UE establece que
la UE garantizara la ausencia de controles de las personas en las fron-
teras interiores y desarrollard una politica comudn de asilo, inmigracion
y control de las fronteras exteriores, que esté basada en la solidaridad
entre Estados miembros y sea equitativa respecto de los nacionales de
terceros paises, instaurando progresivamente un sistema integrado de
gestidn de las fronteras exteriores.

Ciertamente, resulta llamativo para muchos ciudadanos de terceros
paises el hecho de que pueden viajar libremente dentro de los Estados
miembros de la UE, una vez superados los controles en las fronteras ex-
teriores existentes en los aeropuertos internacionales, o en los puntos
habilitados de las fronteras terrestres y maritimas. Esta relajacion de la
seguridad en fronteras interiores, que favorece la libre circulacién dentro
de la UE de personas, bienes, mercancias y capitales quedaria compen-
sada por el desarrollo de una serie de medidas de cooperacidn policial y

¢ <www.frontex.europa.eu>. Fecha de publicacion: 26 de agosto de 2014.
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judicial transfronteriza establecidas en el denominado Acervo Schengen
que analizaremos mas adelante.

Vemos por tanto que no encontraremos en los tratados de la UE una po-
litica comun de la UE en materia de migraciones, pero si podemos desta-
car los tres grandes ejes de actuacidn de influencia directa o indirecta de
las politicas de la UE en los citados flujos migratorios y en la seguridad.

a) Medidas de control

— En este dmbito se encuentran todos los mecanismos de cooperacidn
transfronteriza en el ambito de las fronteras interiores, y medidas de
reforzamiento y vigilancia en fronteras exteriores con aplicacién de
procedimientos estandares de la UE en todos los Estados miembros
de la UE.

— Laaplicacién de una politica comun de visados para todos los Estados
miembros de la UE, que permite que la obtencién de un visado en un
pais de la UE supone su consideracion por el resto de paises.

— Una politica comun de asilo, que supone la aplicacion de unas normas
y procedimiento y reconocimiento comun para la concesidn del asilo a
ciudadanos de terceros paises.

b) Medidas de integracién

Un segundo eje de actuacién de la UE en relacién con la inmigracion su-
pone la financiacion de proyectos para que las administraciones de los
Estados miembros puedan hacer frente a los desafios que suponen los
flujos migratorios, sobre todo en el ambito de la integracion de la pobla-
cién inmigrante. En este contexto, se enmarca el denominado «Programa
marco de solidaridad y gestion de los flujos migratorios de la UE». El
presupuesto de la UE, que se nutre principalmente de las aportaciones
de Producto Nacional Bruto de los Estados miembros, de los impuestos
aduaneros, y de un porcentaje de cada transaccion del IVA, ha contado
con 5.866 millones de euros para el desarrollo de este programa en el
periodo 2007-2013, enmarcando proyectos dentro del Fondo Europeo
para los Refugiados (FER), el Fondo para las Fronteras Exteriores, el Fon-
do Europeo para la Integracion, y el Fondo Europeo para el Retorno.’

7 Decision 2008/22/CE de la Comisién, de 19 de diciembre de 2007, que establece
las normas de aplicacién de la Decision n.° 573/2007/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo por la que se establece el Fondo Europeo para los Refugiados para el periodo
2008-2013 como parte del Programa general Solidaridad y Gestion de los Flujos Migra-
torios, en lo que respecta a los sistemas de gestion y control de los Estados miembros,
las normas sobre la gestion administrativa y financiera y la elegibilidad de los gastos
de los proyectos cofinanciados por el Fondo (Diario Oficial L 7 de 10 de enero de 2008).



[Las migraciones como factor relevante para la seguridad...

c¢) Actuaciones en paises origen de inmigracion irregular

El problema de la inmigracion irregular no es un problema exclusivo de
las fuerzas y cuerpos de seguridad de los Estados miembros de la UE.
Las causas, como hemos visto son de caracter estructural, y tienen que
ver esencialmente con las condiciones politicas, sociales, econdmicas, y
sobre todo de inestabilidad de los paises desde donde parten los inmi-
grantes, que buscan una vida mejor. Entre las actuaciones que se de-
sarrollan con el apoyo de la UE en paises origen de inmigracién, y que
tienen una influencia en este ambito destacan:

— Los proyectos de cooperacién al desarrollo y asistencia técnica en
terceros paises financiados por la UE, a través de las delegaciones de
su Servicio de Accidn Exterior'® en todo el mundo.

— La lucha contra las mafias que controlan el trafico de seres huma-
nos, potencidndose la cooperacidn judicial y policial con los paises
de origen.

— El desarrollo de proyectos de fortalecimiento institucional, goberna-
bilidad y reforma del sector de la seguridad en terceros paises con el
apoyo de las fuerzas y cuerpos de seguridad de los Estados miem-
bros y agencias de la UE, como por ejemplo la formacidn y dotacion
de material a los guardias de fronteras de estos paises.

— Las misiones de gestidn de crisis sobre todo en paises del Magreb
y Africa subsahariana en las que intervienen capacidades civiles y
militares formadas por contingentes de las Fuerzas Armadas de los
Estados miembros de la UE, que tratan de dotar a determinados Esta-
dos fallidos de unas condiciones minimas de seguridad que permitan
el desarrollo de sociedades en paz.

3. La gestion integrada de fronteras exteriores de la UE

Ya hemos visto como el propio Tratado de Funcionamiento aboga por la
instauracién progresiva de un sistema integrado de gestion de las fron-
teras exteriores.'' La gestidn integrada de fronteras exteriores supone
una evolucion del sistema tradicional de control fronterizo de los Estados
miembros de la UE. Podemos encontrar su definicion estratégica en la
Comunicacién de la Comision Europea'? en la que se propone desarrollar
una politica comun en este dmbito teniendo como objetivo la «seguridad
interior del espacio comun de libre circulacién». Mas alla de la Unica lu-

0 <www.eeas.europa.eu>.

" Hobbing, P: «Integrated Border Management at EU level», Centre for European Po-
licy Studies CEPS, Working document 227/2005.

2 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo: «Hacia una ges-
tion integrada de las fronteras exteriores de los Estados miembros de la UE», SCA-
DPlus, sintesis legislativa de la UE.
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cha contra la inmigracion ilegal, esta comunicacién propone por primera
vez una definicidn del concepto de «seguridad de las fronteras exterio-
res» en el sentido mas amplio posible, a excepcidn de la defensa militar.
Esta comunicacion invita asi a los Estados miembros a tener en cuenta
también en las fronteras exteriores la dimension de la delincuencia, el
terrorismo, los crimenes contra la infancia, el trafico de armas, la corrup-
ciony el fraude. En definitiva un enfoque multidimensional que demanda
una gestion integral con aplicacién de procedimientos y tecnologias co-
munes de intercambio de informacion y respuesta.

En este ambito, y en relacién al control de las fronteras exteriores se
ha producido en toda la UE una armonizacién, mediante la aplicacién en
todos los Estados miembros del Cédigo de Fronteras Schengen'? que tiene
por objeto consolidar y desarrollar el aspecto legislativo de la politica
de gestion integrada de las fronteras, precisando las normas relativas al
cruce de las fronteras interiores y exteriores.

En el Cédigo de Fronteras Schengen de obligado cumplimiento en todos
los Estados miembros de la UE, se determina que el control fronterizo
no se efectla Unicamente en interés de los Estados miembros en cuyas
fronteras exteriores se realiza, sino en interés del conjunto de los Es-
tados miembros, que han suprimido los controles en sus fronteras in-
teriores. El control fronterizo incluye no solo el control de personas en
los pasos fronterizos y la vigilancia entre estos pasos, sino también el
analisis de los riesgos para la seguridad interior y de las amenazas que
pueden afectar la seguridad de las fronteras exteriores. Se indica enton-
ces que conviene establecer las condiciones, los criterios y las normas
por los que se regulen tanto el control en los pasos fronterizos, como la
vigilancia. Con el fin de reducir el tiempo de espera de los beneficiarios
del derecho comunitario a la libre circulacién, conviene asimismo dispo-
ner, cuando las circunstancias lo permitan, filas separadas en los pasos
fronterizos, sefaladas con indicaciones uniformes en todos los Estados
miembros. Se establece también que en caso de amenaza grave para el
orden publico o la seguridad interior, los Estados miembros deben tener
igualmente la posibilidad de restablecer temporalmente los controles
fronterizos en las fronteras interiores, como ya se ha producido en algu-
na ocasion.'

13 Reglamento (CE) n.° 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de mar-
zo de 2006, por el que se establece un Cédigo comunitario de normas para el cruce de
personas por las fronteras. Diaz y Garcia Conlledo, M.y Olaizola Nogales |.: «Proteccion
y expulsion de extranjeros en derecho penal», La Ley, 2007, pag. 145. Zwaan, J. W.y Gou-
dappel, F. A.N. J.: Freedom, security and justice in the European Union: implementation
of the Hague Programme, Cambridge University Press, 2006, pag. 85.

' «Francia restablece el control en fronteras interiores con motivo de la celebracion
del 60° Aniversario de la OTAN», 21 de marzo de 2009, <www.diariovasco.com>. «Es-
pana restablece el control en sus pasos fronterizos interiores en la UE con motivo de
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Otra de las medidas comunes establecidas a nivel de la UE se refiere al
establecimiento de mecanismos de cooperacion relativos al trdfico fronte-
rizo menor en las fronteras terrestres exteriores de los Estados miembros'®
por los que se instituye un régimen especifico para el trafico fronterizo
menor. Se permite la instauracion de acuerdos bilaterales con terceros
paises destinados a que los residentes fronterizos puedan beneficiarse
de una serie de ventajas cuando crucen las fronteras terrestres exterio-
res de los Estados miembros. Se instituye también un visado especial
para las personas sujetas a la obligacion de visado.

También, la cooperacidn entre guardias de fronteras de diferentes Estados
miembros de la UE por medio de los denominados Equipos de Interven-
cion Rapida de Fronteras (RABIT). Este es un mecanismo destinado a
facilitar asistencia técnica y operativa reforzada, por un periodo limita-
do, en forma de equipos de intervencion rapida en las fronteras (RABIT),
incluyendo guardias de fronteras de otros Estados miembros. Estos
equipos intervendrdn a peticién de un Estado miembro que se enfrente
a situaciones urgentes y excepcionales resultantes de una gran afluen-
cia de inmigrantes clandestinos.

Un elemento esencial en el control de las fronteras a nivel de la UE que
surge como un verdadero motor en la gestion de la gestion integrada se
configura con la Agencia Europea para la coordinacion de las fronteras
exteriores de la UE (FRONTEX)'? con sede en Varsovia, y constituida por
representantes de los Estados miembros de la UE.

La agencia, que cuenta con un elevado presupuesto de la UE, desarro-
lla las misiones esenciales de coordinar la cooperacidn operativa entre
Estados miembros en materia de gestion de las fronteras exteriores;
poner a punto un modelo de evaluaciéon comun e integrada de los ries-
gos y preparar los andlisis de riesgo generales y especificos; prestar
asistencia a los Estados miembros para la formacion de sus guardias

la Cumbre del Banco Central Europeo en Barcelona», 18 de junio de 2014, <www.elim-
parcial.es>.

®  Reglamento (CE) n.° 1931/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
diciembre de 2006, por el que se establecen normas relativas al trafico fronterizo me-
nor en las fronteras terrestres exteriores de los Estados Miembros y por el que se
modifican las disposiciones del Convenio de Schengen, Diario Oficial L 405 de 31 de
diciembre de 2006.

¢ Reglamento (CE) n.° 863/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de ju-
lio de 2007, por el que se establece un mecanismo para la creacién de equipos de
intervencion rapida en las fronteras (RABIT) y que modifica el Reglamento (CE) n.°
2007/2004 del Consejo por lo que respecta a este mecanismo y regula las funciones y
competencias de los agentes invitados, Reglamento RABIT.

7" Reglamento (CE) n.° 2007/2004 del Consejo, de 26 de octubre de 2004, por el que se
crea una Agencia Europea para la gestion de la cooperacién operativa en las fronteras
exteriores de los Estados Miembros de la UE con base legal de Derecho primario en la
letra a) del apartado 2 del articulo 62 y articulo 66 del TUE.
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de frontera desarrollando normas comunes de formacidén, impartien-
do formacién a nivel europeo para los instructores de los guardias de
frontera nacionales, organizando seminarios y ofreciendo una forma-
cion complementaria al personal de las administraciones competentes;
seguir la evolucion de la investigacidn en materia de control y vigilancia
de las fronteras exteriores; asistir a los Estados miembros enfrentados
a una situacion que exige una asistencia operativa y técnica reforza-
da en sus fronteras exteriores; y proporcionar a los Estados miembros
el apoyo necesario para organizar operaciones de retorno conjuntas.
Se destacan a continuacion las principales operaciones de gestion de
fronteras exteriores apoyadas por FRONTEX. La ultima de las operacio-
nes apoyada por FRONTEX con medios y financiacién es la denominada
Operacion FRONTEX Plus.'®

Arviamria

Oeoan

Figura 3. Operaciones en fronteras exteriores apoyadas por FRONTEX. Fuente: FRONTEX

Por ultimo en este resumen descriptivo de los principales mecanis-
mos implantados por la UE en la gestidn de las fronteras exteriores
destacamos el Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR)"
gue supone la interconexion entre los sistemas de vigilancia de fron-

% «La Comisién Europea (CE) anuncidé hoy el lanzamiento de “FRONTEX Plus”, una

operacion reforzada de la Agencia Europea para la Gestion de las Fronteras Exterio-
res (FRONTEX) que necesitara nuevos recursos humanos, técnicos y econdémicos para
gestionar la llegada masiva de inmigrantes en el Mediterraneo», 29 de agosto de 2014;
«El objetivo es poner en marcha una operacion reforzada, llamémosle “FRONTEX Plus”,
que complementara lo que Italia ha estado haciendo», explico la comisaria europea de
Interior, <www.efe.com>.

% Reglamento (UE) n.° 1052/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de
octubre de 2013, por el que se crea un Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras
(EUROSUR).
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teras exteriores de los Estados miembros y también con la Agen-
cia FRONTEX. El desarrollo de este sistema con fondos de la UE se
encuentra en marcha, y pretende esencialmente la vigilancia de las
fronteras exteriores maritimas y terrestres, en particular el control,
deteccion, identificacion, rastreo, prevencion e interceptacién del cru-
ce no autorizado de las fronteras, con el fin de detectar, prevenir y
combatir la inmigracién ilegal y la delincuencia transfronteriza y de
contribuir a garantizar la proteccién y salvamento de las vidas de los
inmigrantes. Con este fin, los Estados miembros deben crear centros
nacionales de coordinacion para mejorar el intercambio de informa-
cién, y la cooperacidn entre ellos y con la Agencia FRONTEX a efectos
de vigilancia de las fronteras exteriores de la UE. Como veremos mas
adelante, Espana, sobre todo por la necesidad de implantar este tipo
de sistemas viene siendo uno de los Estados miembros de la UE mas
avanzados en esta materia, con la implantaciéon de un Sistema Inte-
grado de Vigilancia Exterior (SIVE) puesto en marcha por la Guardia
Civil que permite la prevencion, deteccion electrénica y reaccién en el
ambito de la seguridad publica en el mar territorial (12 millas), con un
centro de coordinacidn regional en las Islas Canarias (CCRC), y otro a
nivel nacional (CECORVIGMAR) en Madrid que constituye el punto de
referencia en el esquema de EUROSUR.

Figura 4. Representacion de EUROSUR. Fuente: Globe

Otro de los elementos de la gestidon de fronteras exteriores es el desa-
rrollo de una politica comun de visados, que supone el establecimiento de
reglas y procedimientos comunes para todos los Estados miembros, y el
control de las solicitudes de visados a través del Sistema de Informacion
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de Visados? accesible a los servicios consulares de todos los Estados
miembros, asi como a los servicios policiales competentes que tienen la
posibilidad de acceso a la informacion de solicitud de visado en casos de
investigacion de casos de terrorismo y delitos graves. Y por ultimo, una
politica comun de asilo, que de la misma forma, y a través de legislacion
de obligado cumplimiento en todos los Estados miembros, armoniza el
tratamiento en la gestidn de las solicitudes de asilo en un Estado miem-
bro de la UE?' de tal forma que la concesién o denegacion por parte de
los servicios competentes en un Estado miembro tiene las mismas con-
secuencias en el resto de los Estados. En la gestion integrada de estas
solicitudes la UE ha puesto en marcha un sistema de informacién sobre
solicitudes de asilo (EURODAC),?? que permite la gestidn y control de es-
tas solicitudes a nivel de la UE.

4. Los mecanismos de cooperacion transfronteriza dentro de la UE

Hemos visto como desde las instituciones de la UE se plantea un apoyo al
desarrollo de mecanismos de armonizacién y coordinacién en la gestion
de las fronteras exteriores de los Estados miembros de la UE, que son
consideradas las fronteras exteriores de la UE, pese a que cada Estado
mantiene la soberania sobre sus fronteras. Pasamos a continuacién a
describir las medidas de cooperacidn transfronteriza dentro de las fron-
teras interiores de los Estados miembros de la UE, que como sabemos
no existen fisicamente, pero si una serie de medidas compensatorias
gue buscan proporcionar un adecuado nivel de seguridad complemen-
tario ante la libertad de circulacién de personas, bienes, mercancias y
capitales.

La primera referencia la encontramos en el Convenio Schengen de 1985,%
que fue incorpprado junto a sus actualizaciones al Derecho de la UE por
el Tratado de Amsterdam de 1997, constituyendo desde entonces el de-

20 Decision 2004/512/CE del Consejo, de 8 de junio de 2004, por la que se establece
el Sistema de Informacion de Visados (VIS), Diario Oficial L 213 de 15 de junio de 2004.
21 Reglamento (CE) n.° 343/2003 del Consejo, de 18 de febrero de 2003, por el que se
establecen los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro respon-
sable del examen de una solicitud de asilo presentada en uno de los Estados Miembros
por un nacional de un tercer pais, Diario Oficial L 50 de 25 de febrero de 2003.

22 Reglamento (CE) n.° 407/2002 del Consejo, de 28 de febrero de 2002, por el que
se establecen determinadas normas de desarrollo del Reglamento (CE) n.° 2725/2000
relativo a la creacion del sistema «EURODAC» para la comparacion de las impresiones
dactilares para la aplicacion efectiva del Convenio de Dublin.

% Calvo Homero, A.: Organizacion de la UE (3.a ed.), Ed. Ramén Areces, 2007. Wijn-
gaert, C. van den; Stessens, G. y Janssens, L.: International criminal law: a collection of
international and European instruments, Ed. Martinus Nijhoff Publishers, 2005. Renault,
G.: «<SCHENGEN, un modele pour ['Europe pénale?», Journal des Tribunaux, Ed. Larcier,
1995.
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nominado «Acervo Schengen». Entre las medidas compensatorias esta-
blecidas en el citado marco legal de obligado cumplimiento en los Esta-
dos miembros de la UE destaca en primer lugar la cooperacion policial
relativa a la asistencia mutua (art. 39), seguin la cual los servicios de Policia
de los Estados fronterizos de la UE se prestan asistencia para prevenir e
investigar hechos delictivos, siempre que el Derecho nacional no reserve
la solicitud a las autoridades judiciales, y que la solicitud misma o su
ejecucién no supongan la aplicaciéon de medidas coactivas por la parte
requerida.

También destacan los avances con los Centros de Coordinacién Policial y
Aduaneros (CCPA) en las fronteras interiores, y los mecanismos de coo-
peracidn directa entre unidades operativas a ambos lados de la frontera
comun. Estos mecanismos de cooperacion han contribuido a mejorar los
problemas vinculados al déficit de seguridad en las regiones fronterizas
tras la desapariciéon de los controles en las fronteras, y a causa de la
competencia territorial exclusivamente nacional de los servicios policia-
les. Como ejemplo destacamos los centros establecidos en la frontera
entre Espafa y Francia (Convenio de Blois) y los existentes en la frontera
entre Espafa y Portugal (Acuerdo de Evora). Estos centros integran en
una misma estructura representantes policiales y aduaneros de ambos
lados de la frontera que aportan las conexiones a sus respectivos siste-
mas de informacidn, mejorando el intercambio de informacién transfron-
teriza. De forma similar a estos centros, Espana ha desarrollado estruc-
turas con terceros Estados, como es el caso de Marruecos estableciendo
comisarias conjuntas en las ciudades de Algeciras y Tanger en las que
trabajan conjuntamente miembros de las fuerzas y cuerpos de seguridad
de los dos paises.?*

Otra de las medidas compensatorias desarrollada por la desaparicién de
las fronteras interiores es la denominada vigilancia transfronteriza (art.
40) que permite a los agentes de una de las partes contratantes que, en
el marco de una investigacion judicial, estén vigilando a una persona que
presuntamente haya participado en un hecho delictivo que pueda dar lu-
gar a extradicién, proseguir tal vigilancia en el territorio de otra parte
contratante cuando esta haya autorizado la vigilancia transfronteriza a
raiz de una solicitud de asistencia judicial presentada previamente. Tam-
bién la posibilidad de realizar persecuciones en caliente (art. 41) que re-
gula la posibilidad de que los agentes de una de las partes contratantes
gue, en su pais, estén siguiendo a una persona hallada en flagrante de-

% «Espana y Marruecos han reforzado su cooperacién bilateral con la inauguracion
en Tanger y Algeciras, a ambos lados del Estrecho de Gibraltar, de dos centros de coo-
peracién policial», 28 de mayo de 2012, <www.rtve.es>. «Acuerdo entre el Gobierno
del Reino de Espana y el Gobierno del Reino de Marruecos en materia de cooperacién
policial transfronteriza, hecho ad referéndum en Madrid el 16 de noviembre de 2010»,
Boletin Oficial del Estado (BOE), n.° 116 de 15 de mayo de 2012.
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lito o participacién en determinadas infracciones, estaran autorizados a
proseguir la persecucién sin autorizacion previa en el territorio de otra
parte contratante cuando las autoridades competentes de la otra parte
contratante, debido a la especial urgencia, no hayan podido ser adverti-
das previamente de la entrada en el territorio por uno de los medios de
comunicacion. Y el intercambio voluntario de informacién policial (art. 46)
que regula la posibilidad de que en casos particulares y respetando su
legislacién nacional, cada parte contratante podrad comunicar a la par-
te contratante interesada, sin haber sido invitada a ello, informaciones
gue puedan ser importantes para esta con el fin de ayudarla a reprimir
infracciones futuras, prevenir infracciones o prevenir peligros para el or-
deny la seguridad publicos.

Pero la joya de la corona de este conjunto de medidas es el denominado
Sistema de Informacion Schengen (SIS) que consiste en un sistema infor-
matizado que permite la transmision entre los servicios policiales de los
diferentes Estados miembros de 6rdenes de blsqueda de personas, y
objetos relacionados con hechos delictivos. La potencialidad de este sis-
tema permite que la informacién llegue a los miembros de las fuerzas
y cuerpos de seguridad de primera linea, en patrullas de seguridad ciu-
dadana y en controles fronterizos pudiendo comprobar por ejemplo, de
forma casi inmediata, si una persona que esta siendo identificada por la
Policia en Espana tiene una orden de busqueda en Alemania, Italia, etc., 0
por ejemplo si un vehiculo controlado en un Estado miembro fue robado
en otro.

Los mecanismos de cooperacion transfronteriza sufren otro avance sin
parangdn en otras zonas geopoliticas con la adopciéon del denominado
Tratado de Priim en 2005 que fue incorporado al Derecho de la UE en
2008.% En este caso, se regulan aspectos tan interesantes como la posi-
bilidad de intercambiar perfiles de ADN, y de datos dactiloscdpicos de per-
sonas relacionadas con hechos delictivos entre los servicios policiales de
los Estados miembros; el acceso a datos de registro de vehiculos en los
diferentes Estados; la cooperacion policial en acontecimientos importantes;
la asistencia en casos de concentraciones masivas, catdstrofes y acciden-
tes graves; la transmision de informacion para la prevencion de atentados
terroristas; la cooperacion entre las Unidades Especiales de Intervencion o
unidades SWAT a través de la denominada Red ATLAS; y quizas el elemento
mads importante como es la posibilidad de desarrollar operaciones conjun-
tas de inteligencia criminal e investigaciones criminales, asi como patru-

% Decisién 2008/615/JAl del Consejo, de 23 de junio de 2008, sobre la profundizacion
de la cooperacion transfronteriza, en particular en materia de lucha contra el terroris-
mo vy la delincuencia transfronteriza. Decision 2008/616/JAl del Consejo, de 23 de junio
de 2008, relativa a la ejecucion de la Decision 2008/615/JAl sobre la profundizacion de
la cooperacion transfronteriza, en particular en materia de lucha contra el terrorismo y
la delincuencia transfronteriza.
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llas conjuntas entre servicios policiales de diferentes Estados miembros,
en las que los miembros de las fuerzas y cuerpos de seguridad pueden
participar con sus propios medios policiales (vehiculos, armamento, etc.)
en los de otro Estado.

5. La participacion de la Guardia Civil espanola en la gestion de
las fronteras

La Guardia Civil es una institucion policial de caracter militar creada en
1844 con dependencia en el ejercicio de sus funciones del Ministerio de
Interior de Espana, y del Ministerio de Defensa ante situaciones de con-
flicto y de crisis.

Cuenta con aproximadamente 85.000 componentes que realizan misio-
nes de Policia integral en todo el territorio nacional, ejerciendo principal-
mente funciones de prevencién y de seguridad ciudadana, pero también
de investigacidn criminal, lucha contraterrorista, contra el trafico de dro-
gas y otras formas de delincuencia organizada; tiene el caracter de Poli-
cia fiscal, y cuenta también las competencias de Policia medioambiental;
control administrativo de armas y explosivos; y seguridad vial. Pero ade-
mas en el tema que nos ocupa, la Guardia Civil tiene la competencia de
la seguridad en puertos, aeropuertos, costas y fronteras y mar territorial
(12 millas).

En este ultimo aspecto, la institucidn ha evolucionado enormemente des-
de un sistema tradicional de control de fronteras a través de puntos fijos
y patrullas méviles, a una gestion integrada a través de un sistema de
vigilancia electrénico denominado Sistema Integral de Vigilancia Exterior
(SIVE), mencionado anteriormente, que cubre el litoral espafol con siste-
mas de deteccién de movimientos de embarcaciones a distancia, permi-
tiendo la prevencion y la reacciéon de medios policiales multifuncionales
(aviones, helicopteros, embarcaciones y patrullas terrestres) ante los
principales incidentes de seguridad que se producen relacionados con
traficos ilicitos, e inmigracion irregular.

Un reconocimiento gubernamental a las capacidades desarrolladas
por la Guardia Civil vino de la mano en 2006 con la asignacidn de la
creacién y mando del Centro de Coordinacién Regional de Canarias
(CCRC) a la Guardia Civil con motivo de la avalancha de inmigrantes
irregulares desde las costas africanas que se produjo en esta épo-
ca. Este centro se ha convertido en un referente para muchas otras
fuerzas y cuerpos de seguridad de Estados miembros de la UE al lle-
var a cabo operaciones integradas que engloban multiples dimensio-
nes y actores. Entre las diferentes misiones a coordinar estan las de
controlar la inmigracidon ilegal hacia las islas; conducir las patrullas
maritimas conjuntas con paises de la zona; centralizar y difundir la
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informacién e inteligencia recibida; coordinar las operaciones nava-
les, policiales y aduaneras; articular las operaciones de salvamento y
rescate maritimo y canalizar los flujos de inmigrantes ilegales hacia
los centros de acogida; etc. Entre los multiples érganos a coordinar
se encuentran los policiales encuadrados en el Servicio Exterior, los
aeronavales de las Fuerzas Armadas y de FRONTEX, los policiales de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, los fiscales del Servi-
cio de Vigilancia Aduanera, y una amplia gama de servicios de acogida
a cargo de la Sociedad Estatal de Salvamento y Seguridad Maritima
de la Comunidad Auténoma de Canarias y de la Cruz Roja, entre otros
que prestan asistencia humanitaria.?

También ha correspondido a la Guardia Civil el liderazgo de proyectos
financiados por la UE como por ejemplo el denominado Proyecto SEAHORSE
que ha permitido desarrollar una red de contactos e intercambio de in-
formacién via satélite con enlaces con las fuerzas de seguridad de los
paises origen de inmigracién irregular.

Toda esta actividad ha tenido su repercusién en la creacién del Centro
de Operaciones de la Guardia Civil ubicado en su Direccién General en
Madrid, compuesto por el Centro de Coordinacidn para la Vigilancia Mariti-
ma de Costas y Fronteras (CECORVIGMAR), que se aprecia en la siguiente
imagen, y la Sala de Operaciones de la Guardia Civil.

% Arteaga, F.: «Las operaciones de ultima generacion: el Centro de Coordinacion Re-
gional de Canarias», articulo Real Instituto Elcano, ARI 54/2007, 17 de julio de 2007.
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El centro esta dotado con los medios y equipos mas avanzados para des-
empenar su funcién permanente de mando y control sobre las distintas
unidades de la Guardia Civil en materia de vigilancia fronteriza maritima.
EL CECORVIGMAR ha sido designado por FRONTEX con sede en Varsovia
(Polonia) como punto de contacto nacional de Espana en la red de vigilan-
cia europea EUROSUR.
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ridad y defensa. Perspectivas desde Chile y Espana en
la Union Europea»

Consideraciones finales conjuntas

PRIMERA.- Cada Estado o territorio desarrolla capacidades de gestion
de fronteras de acuerdo con su politica nacional o internacional, y sobre
todo teniendo en cuenta las amenazas a la seguridad a las que debe ha-
cer frente. Las realidades de la gestion fronteriza actual en Latinoaméri-
cay en la UE son diversas, sin embargo en algunos casos la amenazas a
las que se debe hacer frente son comunes, tales como los traficos ilicitos
de drogas y estupefacientes, contrabando e inmigracion irregular.

SEGUNDA.- Las condiciones geopoliticas de determinados paises como
por ejemplo Chile con una extensa frontera con sus paises vecinos difi-
cultan el control migratorio, con una cobertura que no permite su absolu-
ta seguridad, ya que existen numerosos pasos no habilitados o clandes-
tinos que favorecen el ingreso ilegal de emigrantes.

TERCERA.- La gestidn de la seguridad en las fronteras se enmarca en
aspectos de seguridad nacional en los que habitualmente se involucra a
fuerzas de caracter policial.

CUARTA.- Las migraciones internas en determinados territorios sobre
todo con una orientacién desde las zonas rurales a las ciudades han
dado lugar a un paulatino deterioro poblacional, con una implicacién en
la seguridad.

QUINTA.- La Unidn Europea, en la que se integra Espana, desarrolla ac-
ciones estratégicas en el dmbito migratorio teniendo en cuenta su reali-
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Consideraciones Finales

dad geopolitica de supresién de fronteras interiores y reforzamiento de
fronteras exteriores, complementada con politicas comunes de asilo y
visados y una gestién integrada de fronteras que se apoyan en medidas
de cooperacién transfronteriza.

SEXTA.- Las administraciones nacionales de ambas regiones geopoliti-
cas desean implantar un control integral de las fronteras con el fin de
gestionar de forma ordenada los flujos migratorios, y dar respuesta efi-
caz a los desafios de la seguridad que se plantean. En este ambito de
actuacion las instituciones de cardacter militar, tales como las Fuerzas Ar-
madas, y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado con esta identi-
dad, como la Guardia Civil espanola, pueden y deben integrarse junto con
otros actores de la sociedad civil participando y en determinados casos
liderando como hemos visto, la respuesta de los Estados ante el enorme
desafio que supone la inmigracion, siempre desde el respeto a los dere-
chos humanos.

SEPTIMA.- Las llamadas amenazas emergentes, si bien pueden tener
diversos origenes, no es menos cierto que un deficiente accionar de los
organismos de seguridad respecto al control de las migraciones podria
significar un potencial desarrollo de este tipo de amenazas en los lugares
donde son acogidas, pudiendo originar bases de sustentacion de amena-
zas multidimensionales.

Santiago de Chile y Madrid, noviembre de 2014.
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