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RESUMEN:

El contexto geopolitico actual plantea un futuro de gran incertidumbre en lo que respecta a las
relaciones internacionales y al proyecto de consolidacion europeo. En este escenario donde las
tendencias disgregadoras parecen estar propagandose con facilidad, el espacio maritimo adquiere
un renovado valor estratégico, sin duda mas complejo que a finales del 2013, cuando se aprobo la
Estrategia de Seguridad Maritima Nacional (ESMN) y mediados del 2014 en el caso de la Estrategia
de Seguridad Maritima de la UE (ESMUE).

Existe un gran paralelismo entre estas estrategias, no sélo por el momento en el que vieron la luz,
sino en los objetivos perseguidos y las lineas maestras trazadas para alcanzarlos. Estas lineas
maestras se dirigen, en esencia, hacia la disolucién de los limites tradicionalmente existentes entre
seguridad externa e interna, la consolidacion del enfoque integral y una mayor eficiencia de las
estructuras y capacidades disponibles en el ambito maritimo. Pese a tratarse en el fondo de
estrategias conservadoras, el sobredimensionamiento de las administraciones maritimas, el reparto
competencial, la distribucion de los recursos o la resistencia al cambio, se presentan como
importantes escollos para la consecucion de sus objetivos. La solucion, nada facil con una sociedad
que en general no tiene interiorizada la importancia de la Seguridad y la Defensa, pasa por poder
materializar un cambio de modelo y acometer procesos de transformacion en el entramado
organizativo maritimo, en definitiva, por asumir un mayor nivel de ambicion.

ABSTRACT:

The current geopolitical context faces a future of great uncertainty when it comes to international
relations and to the project of European consolidation. In this scenario with disruptive trends
spreading easily, the maritime domain acquires renewed strategical value which is by far more
complex than it was at the end of 2013, when the National and the European Union Maritime
Security Estrategy were approved.

There is great parallelism between these strategies, not only in terms of timing, but also in the desired
objectives and lines to take to reach them. These guidelines are directed, mainly, to the dissolution
of the traditionally existing boundaries between external and internal security, the consolidation of
the integrated approach and greater efficiency of the structures and capabilities available in the
maritime field. Despite being conservative strategies, the oversizing of maritime administrations,
tasks allocation, the distribution of resources or the reluctance to change, are presented as major
obstacles to the achievement of its objectives. The solutions which seems to be difficult in a society
that in general does not attach great importance to security and defense, should be a change of model
and to undertake remodelling processes in the maritime organizational framework, and finally to
assume higher level of ambition.

Palabras Clave.
Estrategia, Seguridad Maritima, Plan de Accion, Gestion de Crisis, Union Europea.
Keywords:

Strategy, Maritime Security, Action Plan, Crisis Management, European Union.



1. AMBITO DEL TRABAJO.

Partiendo de un analisis del contexto geopolitico actual y su impacto en el ambito maritimo, el
presente Trabajo de Fin de Master tiene por objetivo analizar la ESMN y la ESMUE identificando
aspectos comunes y valorando el estado de avance de sus planes de accion. Se plantean los
paralelismos y problematica comun que encierra su puesta en préactica, aportando soluciones para la
consecucion de sus objetivos.

La hipdtesis principal que ha servido para el desarrollo del trabajo es la siguiente: “las acciones
desarrolladas a través de las estrategias maritimas nacional y europea, aunque representan una
mejora con respecto la situacién de partida, no son suficientes para materializar la deseada
disolucién entre los limites de seguridad externa e interna, consolidar el enfoque integral y alcanzar
una mayor eficiencia”.

2. LASITUACION GEOPOLITICA Y SU TRASLADO AL ESCENARIO MARITIMO.

Resulta incuestionable que la situacion geopolitica ha cambiado drasticamente en el Gltimo afio,
especialmente para la Union Europea (UE). El impacto de la crisis de los refugiados sirios en Europa
ha puesto en riesgo el espacio Schengen y fomentado el ascenso de los partidos nacionalistas
(Arango, 2016, p.40). Por otro lado, el triunfo del Brexit amenaza el proceso de integracion europeo
y ha supuesto un pésimo precedente para otros paises (Montoya, 2016), situacion que se puede
extender a Alemania, Francia y Holanda segun el resultado de las elecciones del 2017.

El ambito geopolitico actual viene definido por el reequilibrio de poderes, donde: «Parece que el
mundo se estd preparando para una nueva guerra» (Gorbachov, citado en La Vanguardia, enero
2017); un panorama donde retorna con fuerza la version mas realista de las relaciones entre estados,
en contraposicion a unas «instituciones internacionales ancladas en el pasado y con poca capacidad
de actuacion» (Garcia, 2017, p. 27).

La eleccion de Trump a la Presidencia de los Estados Unidos agudiza enormemente la incertidumbre
en el panorama mundial, y mas concretamente en Europa. El desdén de Trump por la UE resulta
patente al enviar como embajador a un declarado antieuropeista, que considera al euro en su recta
final y que el Brexit es solo el principio del fin (rtve.es, 2017). Relaciones como las de los Estados
Unidos con Iran que parecian bien encaminadas vuelven a agravarse (elpais.com, 2017), a lo que se
suma la intencion de Teherdn de abrir una base naval en Siria para ganar influencia global
(Guzansky, 2017), introduciendo nuevas dosis de inestabilidad en el Mediterraneo®. Las relaciones
de los Estados Unidos con Turquia tampoco estan en su mejor momento? y el escepticismo y
exigencias que Trump muestra hacia la Alianza no hacen méas que debilitar la imagen tan
cuestionada de esta organizacion, proveedor principal de Defensa a la UE.

Todo ello mientras siguen candentes las crisis en Siria y Libia, vivo el sempiterno conflicto
palestino-israeli, y fragil la estabilidad del resto del Norte de Africa, donde los limites entre guerra
y paz pueden ser difusos y degenerar facilmente en episodios de guerra hibrida o asimétrica®, con
su correspondiente traslado a la mar.

! Esta base en Siria, de construirse, se sumaria a la que ya tiene Rusia en Tartus.

2 Generadas por la postura de los Estados Unidos ante el golpe de estado en Turquia del pasado junio de 2016y la
politica de intervencién estadounidense en la guerra de Siria.

3 Escenario que se plantea en la Directiva de Concepto de Empleo de las Fuerzas Armadas del JEMAD, pp. 9-12.
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Con este escenario inquietante, el Presidente del Consejo Europeo ha afirmado que «los desafios a
los que se enfrenta la UE son los mas peligrosos desde la firma del Tratado de Romax (Tusk, citado
en ElI Mundo, enero 2017). No es de extrafar, entonces, que la Estrategia Global para la Politica
Exterior y de Seguridad de la UE de junio de 2016 (EGUE) reconozca abiertamente que la Union
estd cuestionada, abogue por repensar el modo en que ésta trabaja y apueste por potenciar una
Europa mas fuerte y mas auténoma en Seguridad y Defensa. Resulta patente que esta potenciacion
de la Seguridad y Defensa se confia sobre todo en términos de Defensa, como queda bien reflejado
en la siguiente expresion del director ejecutivo de la Agencia Europea de Defensa (EDA, en sus
siglas en inglés): «Si en cinco o diez afios no hay defensa europea, no habrd UE» (Domeq, citado
en abc.es, enero 2017). En esta misma linea, la Europa de las dos velocidades cobra fuerza a través
del mecanismo de la Cooperacion Estructurada Permanente, algo que plantea como opcion la EGUE
y que permitiria una mayor integracion entre aquellos paises que se interesan por avanzar mas
decididamente en términos de seguridad y defensa comun.

Entre los paises candidatos a mayor integracion se encuentra Espafia (lavanguardia.com, febrero
2017), actualmente en una tesitura muy complicada por el cuestionamiento tanto de la UE como de
la Organizacion del Atlantico Norte (OTAN), ambas cruciales para su seguridad y defensa. Ante
esta situacién, Espafia tiene que mantener un complicado juego de intereses, que pasan por seguir
confiando en la OTAN para una disuasion efectiva, dentro de una Europa que necesita ser cada vez
mas fuerte e independiente de la OTAN para no descomponerse, pero por otro lado con la aspiracion
de ganar autonomia estratégica como estado para poder responder a los desafios de forma autdbnoma
en caso necesario®.

El siglo XXI seréa un siglo maritimo (Benbow, 2016, p.27), en un complicado escenario geopolitico
donde se estaran desarrollando las estrategias de seguridad maritima de la UE y nacional a través de
sus respectivos planes de accion. Unas estrategias que partieron de un escenario internacional muy
distinto al que se dibuja en la actualidad, ya que sobre el espectro de riesgos y amenazas que
contemplaron, despuntan ahora con fuerza aquellas que Ilaman a reforzar sobre todo la Defensa.
Bajo este enfoque, se analizan a continuacion ambas estrategias.

3. LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL Y SU “SEA BLINDNESS”.

La primera estrategia de seguridad espafiola, la Estrategia Espafiola de Seguridad de junio de 2011
(EES), se puede considerar como un «hito en la historia del pensamiento y del planeamiento
estratégico en Espafia» (Franco, 2014, p.19), similar a las existentes en los paises mas avanzados de
nuestro entorno (Ruiz, 2013, p. 9). Esta estrategia tuvo la novedad de plantear la disolucion entre
los limites de la seguridad exterior y la interior y de introducir el concepto del enfoque integral,
aspectos que a partir de entonces se convierten en elementos cruciales para posteriores desarrollos.

No obstante, la EES adolecio del mas minimo interés por el valor estratégico del espacio maritimo.
Este desinterés se puede interpretar como una manifestacion mas del fendmeno de “Sea Blindness™,
del desconocimiento del componente maritimo que se da en la mayor parte de las actividades
humanas (Feldt, 2016, p.11). También es interpretable como una “disonancia perceptiva” que:

se proyecta también en las relaciones entre la sociedad y el espacio maritimo espafiol generando una fragmentada,
incompleta y, con frecuencia, contradictoria valoracidn de los riesgos y amenazas que atentan contra el interés y la

4Tal y como queda reflejado en la Directiva del JEMAD sobre el Concepto de Empleo de las Fuerzas Armadas, de
enero de 2017.



seguridad nacionales. Ello provoca una abierta discrepancia entre los planteamientos estratégicos nacionales
formulados por el Gobierno y la manifestacion explicita de la voluntad de ciertos sectores sociales que, movilizados
por partidos politicos, organizaciones y asociaciones civiles o, simplemente, de modo espontaneo, se oponen al
esfuerzo humano, material y econdmico que requiere la seguridad y defensa del pais y, por tanto, también del entorno
maritimo espafiol (Calduch, 2013, p. 111).

Sin embargo, la actual Estrategia de Seguridad Nacional® (ESN, 2013) esta considerada como una
continuacion de la EES, pero mejora decididamente a su predecesora en el tratamiento que hace del
ambito maritimo (Del Pozo, 2014, pp.19-20). Es patente que la ESN representa un punto de
inflexion en el interés por los asuntos maritimos, reconociendo por fin su indudable valor estratégico
(Franco, 2016, p.22-28), que se ve traducido en tres aspectos fundamentales. En primer lugar al
incluir a la “vulnerabilidad del espacio maritimo” entre los doce riesgos y amenazas para la
seguridad nacional.

Proliferaciéon Armas de Destruccidn

llustracion 1. Riesgos y amenazas a la Seguridad Nacional (Fuente DSN)

En segundo lugar, al incorporar a la Seguridad Maritima como uno de los doce ambitos
prioritarios de actuacion.

. No proliferacion de armas de
| 1 > Defensa nacional 7 AT 5
destruccion masiva

| 2 > Lucha contra el terrorismo

| 3 > Ciberseguridad

Lucha contra al crimen
organizado

B Seguridad econémicay
financiera

Proteccién de las

| 6 > Seguridad energética Infraestructuras criticas

llustracién 2. Ambitos Prioritarios de Actuacién (Fuente DSN)

> Fue aprobada en mayo de 2013, y define el concepto de seguridad nacional como la accién del Estado dirigida a
proteger la libertad y el bienestar de sus ciudadanos, a garantizar la defensa de Espafia y sus principios y valores
constitucionales.



Y en tercer lugar, al desarrollar para el &mbito de la seguridad maritima cuatro Lineas de Accién
Estratégicas (LAE), que tras sumarle una LAE sobre ciberseguridad seran trasladadas a la ESMN y
su Plan de Accion.

Lineas de accién estratégicas para una
respuesta efectiva v

Objetiva:
“Impulsar wuna politica de seguridad en o espacio mantimo
con fa finalidad de mantener fa libertad de navegacidn y
i iti profeger el irdfico mariima y las infraestruciuras mantimas
SeQurldad Maritima cifiicas; proteger la vida huwmana en el mar; prevemir y
aciuar ante aciividades criminales y acios termorisias que
se desarrolien en esie medio; profeger y conservar ef
litaral, los recursos del medio marino, of medio ambisnte
maring y &l patrimonio argueciogico sumergido; y prewn!r
¥ responder en casos de catdstiofes o accidentes en el
medio marino,

Adopcion de wn enfoque integral ¥ polenciacion de la schuacion coordinada y
*  cooperativa del elevade nmero de departamentos, erganismos v agencias implicadas

Optimizacion y uso eficaz de los recursos disponibles

Fomento dela cooperacion internacional

LINEAS DE ACCIC

Fomento de la cooperacion con el sector privada

llustracion 3. Lineas de Accion Estratégica (fuente DSN)

Este tratamiento a lo maritimo de la ESN también ha recibido sus criticas, bien por insuficiente
(Abad, 2014), bien por la consideracion de la “vulnerabilidad maritima” como un riesgo 0 amenaza,
un error conceptual ya que se trata en realidad del &mbito en el que los verdaderos riesgos y
amenazas se pueden materializar (Ruiz, 2014, p.95). Pero hay un aspecto que convierte a la ESN en
una estrategia poco decidida, que es la falta de una situacion final bien concretada para cada una de
sus LAE. Esta omision deja como resultado unas LAE del &mbito de Seguridad Maritima sin metas
definidas, que conllevan una implementacion limitada en cuanto al nivel de ambicion, en el que
cualquier avance, por pequefio que sea, se puede dar por bueno. Tal y como plantea Fernandez
(2016, p.141): «no se determinan claramente los medios y formas de alcanzar sus objetivos; no
establecen prioridades ni plazos de ejecucion; tampoco responsabilidades respectivas de los ambitos
competenciales concernidos, las estructuras y procedimientos de coordinacion entre ellos».

Recientemente, ha sido aprobado el procedimiento para la elaboracion de la Estrategia de Seguridad
Nacional de 2017°, que sustituira a la ESN. El Consejo de Seguridad Nacional (CSN) es el 6rgano
responsable de su elaboracion, bajo cuya dependencia se constituye una Comisién de Alto Nivel
integrada por vocales de la Administracion Central del Estado, con el apoyo de un Comité Asesor
compuesto por representantes de los sectores publico y privado y de la sociedad civil. En este
proceso, seria deseable que el elevado nimero de actores que participan en la elaboracion de la
nueva estrategia no sea obstaculo para que plantear metas practicables y ambiciosas, las que
realmente demanda el escenario de la seguridad maritima nacional. Todo ello, para que no incurra
en los mismos errores de su predecesora y cuyos efectos se han trasmitido a la ESMN, y de ésta a
su Plan de Accion (PAESMN)’. Ambas, se analizan a continuacion.

6 Orden PRA/115/2017, de 9 de febrero, 2017.
7 Plan que no se encuentra accesible en fuentes abiertas, pero que ha podido ser consultado por el alumno.



4. LA MATERIALIZACION DE LA ESMN.

El 5 de diciembre de 2013, apenas siete meses despues de la aprobacion de la ESN, sale a la luz
laESMN, por el que se desarrolla el ambito de actuacion de “Seguridad Maritima”®. Posteriormente,
y siguiendo la inercia, la “Seguridad Maritima” se convertir también en uno de los siete &mbitos
de especial interés de la Seguridad Nacional® contemplados en la Ley 36/2015, de Seguridad
Nacional (LSN). Todas estas medidas dejan patente el valor que adquiere la dimension maritima en
el espacio estratégico nacional.

Este documento es la primera estrategia de seguridad maritima de indole nacional, fruto del impulso
de la ESN y del «encomiable trabajo de los diversos actores que interactian en la mar» (Garcia,
2013, p.2). No es de extrafiar, por tanto, que la publicacion de la ESMN generase valoraciones muy
positivas, especialmente como «punto de partida dentro del panorama estratégico nacional»
(Céanovas, 2016, p.27).

Siguiendo la linea de la ESN, la ESMN convierte el enfoque integral en piedra angular de la
seguridad maritima?, hasta el punto de que dedica integro su primer capitulo a este aspecto, ya que:
«la realidad compleja y transversal de las amenazas a la seguridad maritima, ha obligado a adoptar
enfoques integrales basados en la cooperacion entre los actores competentes» (ESMN, p. 12). Un
matiz que interesa resaltar, es que la ESMN no es tan explicita como la ESMUE a la hora de plantear
la necesidad de integrar a los actores civiles y militares en beneficio de una respuesta mas efectiva.
Mientras en la ESMUE se incluyen hasta 13 instancias a lo militar, la mayor parte de ellas
relacionadas con una mayor sinergia, la ESMN aboga por una integracién que se circunscribe a toda
la administracion de Estado, sin dedicar ni una sola referencia a lo “militar”.

La ESMN, al contrario de la ESN!, describe los intereses en la dimension de seguridad maritima,
delimitando asi de forma mas precisa el marco de actuacion.
El cumplimiento de

Ia Lagisiacién nacional y el
Derecho Internacional

Los puertos e
infraestructuras maritimas
La seguridad de los buques|
bajo pabellén espaiiol

llustracion 4. Intereses en la dimension de seguridad maritima (Fuente DSN).

& Junto con la ESNM también se publicé la Estrategia de Ciberseguridad, a la que le seguiria en 2015 la Estrategia de
Seguridad Energética Nacional.

% La ciberseguridad, la seguridad econdmica y financiera, la seguridad maritima, la seguridad del espacio aéreo y
ultraterrestre, la seguridad energética, la seguridad sanitaria y la preservacion del medio ambiente

10 La palabra “integral” se repite en 21 instancias a lo largo de todo el documento.

1 La ESN deja en un limbo la definicién de los intereses vitales y estratégicos que contenia su antecesora la EES, ya
que ni los actualiza ni los redefine.



Asimismo, relaciona los riesgos y amenazas para la seguridad maritima nacional, catalogados segun
sean deliberados y de naturaleza delictiva, o bien como accidentales o fortuitos. Varios de estos
riesgos y amenazas coinciden con los genéricos que contempla la ESN, poniendo de manifiesto que
el entorno maritimo encierra una enorme complejidad.

RIESGOS Y AMENAZAS DE
NATURALEZA ACCIDENTAL O FORTUITA

ACTOS DELIBERADOSY DE
MNATURALEZA DELICTIVA

CATASTROFES

T NATURALES
"
L
/ RIESGOSY

— %
: A LA J
INMIGRACION IRREGULAR Y TRAFICO \ SEGU R IDAD

ILICITO DE INMIGARNTES Y MARITIMA /

ACCIDENTES

2 EXPLOTACION ILEGAL DE
RECURSOS MARINOS MARITIMOS

LOS
¥ DESTRUCCION
Y DEGRADACION DEL MEDIO MARINO

“ACTOS CONTRA EL PATRIMONIO
CULTURAL SUBACUATIC

CIBERAMENAZAS

llustracion 5. Riesgos y amenazas a la Seguridad Maritima (fuente DSN).

Ademas de las LAE, la ESMN hace suyos los principios informadores de: «unidad de accion,
anticipacion y prevencion, eficiencia y sostenibilidad en el uso de los recursos y la resiliencia»
(ESMN pp. 33-41). Al no contemplarse indicadores para su medicion, estos principios quedan
presentados a modo de “visién”, como un referente tedrico.

Por tanto, partiendo del “sea blindness” del que adolecia la EES, la aprobacion de la ESMN
representa sin duda todo un avance. No obstante, por la herencia de la ESN, su alcance es limitado.
Para del Pozo (2014, pp.19-25; 2015, pp. 25-28) la ESMN contiene defectos de l6gica y estructura,
y carece de la «adecuacién de medios a fines»; es una estrategia eminentemente declarativa, ya que
«la obligacion de desarrollar la necesaria normativa no esta explicitada», en suma, no se puede
considerar una estrategia genuina. Asimismo, del Pozo (2015, p.28) objeta que en la ESMN no se
articulan las relaciones de cooperacion y deslinde de responsabilidades entre los distintos actores a
nivel operativo, algo que considera fuente de problemas a la hora de dar una respuesta adecuada en
las situaciones de crisis. En este mismo sentido opina Fernandez (2016, p.141), que afiade que: «no
se establecen prioridades ni plazos de ejecucion; tampoco definen las responsabilidades respectivas
de los ambitos competenciales concernidos, las estructuras y procedimientos de coordinacion entre
ellos».

Para Franco (2014, p.24), pese a encontrar numerosos aciertos en la ESMN, las iniciativas
internacionales sobre seguridad en la mar recogidas en la estrategia son excesivamente genéricas y
reducidas, echando en falta la posicion espafiola ante la “espinosa” cuestion de las actividades
militares «llevadas a efecto por terceros Estados, en los espacios maritimos sometidos a nuestra
soberania o jurisdiccion»*2. Asimismo, este autor llama la atencion ante la omision de instrumentos

2 o cual nos traslada a escenarios donde las diputas por la delimitacién de espacios maritimos son continuas, como
en el mar de China y que conlleva una escalada militar en la regién que de degenerar pueden tener eco en nuestro
propio entorno.
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normativos considerados imprescindibles en materia de seguridad ratificados por Esparia, como los
convenios y protocolos SUA 3, asi como otros protocolos relativos a la inmigracion por via
maritima, drogas y estupefacientes'*. Llama también la atencion por la falta de postura ante
iniciativas lideradas por los Estados Unidos, como la Container Security Initiative (CSI) y la
Proliferation Security Initiative (PSI), que hacen frente a dos aspectos transversales de la seguridad
en la mar.

La ESMN se emite para una administracion maritima sobredimensionada. De hecho: «nueve de los
13 ministerios que componen el Gobierno actual se encuentran implicados en cuestiones relativas
al ambito maritimo (todos con la excepcién de Presidencia del Gobierno, Sanidad, Trabajo y
Justicia) y cuatro de ellos, y algunas CC. AA., tienen competencias especificas en materia de
seguridad maritima» (Blanco 2013, p. 161). Un contexto donde la abundancia de medios y actores
implicados provoca «redundancias, sobreesfuerzos e interferencias, casi siempre de caracter
competencial, que pueden neutralizar o restar eficacia a la accion del Estado en la mar» (AJEMA,
2013, p.8).

Del Pozo (2014, 2105) identifica una serie de condicionantes del &mbito maritimo nacional que
precisan ser mejorados. Sostiene que el intercambio de informacion entre departamentos con
competencias en el &mbito maritimo es «uno de los mas importantes desafios que se presentan a la
hora de mejorar la seguridad maritima». Aduce que existe una «barrera de desconfianza» a la hora
de decidir compartir informacion, en ocasiones porque «el sentimiento corporativo habra pesado
mas que el deseo de eficacia», hasta el extremo de que «la resistencia a compartir informacion fuera
de la propia comunidad de intereses es universal, por razones nunca bien explicadas por a menudo
poco racionales». Aboga por un intercambio de informacion basado en la ética de «responsabilidad
de compartir»'®, Por otro lado, el elevado nimero de organismos con competencias en el ambito
maritimo fundamentan la delimitacion de competencias en un «conjunto heterogéneo y numeroso
de protocolos, convenios y acuerdos bilaterales...se encuentran dispersos, son de diferentes niveles,
y no infrecuentemente colisionan entre si». Defiende que a nivel operacional es necesario que exista
«una delimitacion clara de las responsabilidades en el &ambito maritimo de las distintas agencias,
evitando solapes y cubriendo los &mbitos de responsabilidad que no estén claramente adjudicados».
En el analisis que efectiia Del Pozo de varios de los actores principalesi® con responsabilidades en
el ambito maritimo, queda de manifiesto que las principales “colisiones” competenciales tienen su
origen en el crecimiento de competencias y cometidos atribuidos a dos actores en concreto, la
Guardia Civil y las Comunidades Autonomas.

El caso de la Guardia Civil merece especial atencion, ya que la creacion del Servicio Maritimo de
la Guardia Civil (SVMGC)* afiadi6 un actor méas al escenario maritimo nacional con una amplia

13 Convenio SUA, de Represidn de Actos llicitos contra la Seguridad en Navegacién Maritima y de las Plataformas
Fijas Emplazadas en la Plataforma Continental y su Protocolo, de 10 de marzo de 1988.

14 El autor pone como ejemplo el protocolo contra el trafico ilicito de inmigrantes por tierra, mary aire.

15 “E| que tiene la informacién tiene la obligacién de compartirla con quien pudiera”.

16 Analiza el papel en el dmbito de la seguridad maritima de la Armada, Ejército del Aire, el Servicio de Vigilancia
Aduanera, la Guardia Civil y la Sociedad de Salvamento y Seguridad Maritima (SASEMAR) y las Comunidades
Auténomas. Ademads de los analizados por el autor, existen otros actores de la Administracién con importantes
competencias y dmbito de actuacidn en el espacio maritimo como Puertos del Estado, Sanidad Exterior, Cuerpo
Nacional de Policia, Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y Crimen Organizado, etc.

17 Al amparo del Real Decreto 246/1991.
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atribucion de cometidos*® que se solaparon con los de otras instituciones, algo que como indica Del
Pozo (2015, p.39) generd importantes debates partiendo desde el mismo nivel politico. Este solape
de competencias se da entre el SMGC y el Servicio de Vigilancia Aduanera (SVA) en lo que respecta
al resguardo fiscal del Estado y persecucion del contrabando (Del Pozo, 2015, pp. 44-48), pero
también con el papel que desempefia la Armada en vigilancia maritima, inspeccion pesquera, la
respuesta contra determinadas amenazas como el terrorismo maritimo y ante actuaciones que tienen
como escenario la alta mar'®. Es preciso traer a colacion, ademas, a la Unidad de Actividades
Subacuéticas, creada en el afio 1997 y adscrita al SMGC, algunos de cuyos cometidos se solapan
con los de la Sociedad de Salvamento y Seguridad Maritima (SASEMAR), especialmente en lo que
se refiera a “busqueda, localizacion y recuperacion de personas y objetos en medios acuéticos y
subacuéticos” y también con la Armada en lo que a vigilancia del patrimonio cultural sumergido se
refiere, a la que la Ley de Navegacion Maritima?® concede amplias responsabilidades. Esta situacion
de solapamiento no puede ser achacada a la Guardia Civil, que ejerce sus cometidos con la maxima
profesionalidad, pero corresponde al Gobierno poner orden en la cuestiébn competencial de la
administracion maritima, ya sélo sea por cuestiones de eficacia operativa y de eficiencia en el
empleo de los recursos que se emplean en la seguridad maritima, y que costean los ciudadanos a
través de sus impuestos.

La transferencia de determinadas atribuciones en materia de seguridad a las Comunidades
Auténomas también ha generado un amplio solape de competencias en el ambito maritimo (Del
Pozo, 2015, p.42), sobre todo dualidad de esfuerzos e ineficiencias. El principal problema procede
del celo de determinadas autonomias por extender su independencia con respecto al Estado en
materia de seguridad, en una clara muestra de desconocimiento y de irresponsabilidad, ya que si hoy
en dia no es posible distinguir entre seguridad interna y externa, mas aun entre seguridad de nivel
autonomico y la del Estado. Como ejemplo de esta actitud, la Generalidad de Catalufia impugno tres
articulos de la LSN, en concreto sobre la facultad del Presidente del Gobierno para declarar la
situacion de interés para la Seguridad Nacional y las implicaciones asociadas, en la medida en que
consideraba que vulneraban sus competencias en materia de seguridad publica y emergencias y
proteccion civil. EI Tribunal Constitucional avalo finalmente la plena constitucionalidad de la
LSN22,

No se puede hablar propiamente de “aproximacion integral”, cuando el sistema actual esta basado
en una sucesion de acuerdos de cooperacion y convenios entre las distintas administraciones de base
territorial e inter organicos, que no obligan juridicamente en su mayoria, y que pueden desencadenar
situaciones inoperantes ante crisis en el dominio maritimo (Franco, 2014, p.26). No se puede confiar
del voluntarismo per se que haya una actuacion coordinada y cooperativa por parte de los mismos
actores que rivalizan competencialmente, y que han dado muestras evidentes de resistencia al

18 para mas informacidn sobre los cometidos y organizacion de este Servicio consultar
http://www.guardiacivil.es/es/institucional/Conocenos/especialidades/ServicioMaritimo/index.html

19 Las funciones que la Ley Orgénica 2/1986 de 13/03 de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad atribuye al Cuerpo de la
Guardia Civil se ejerceran en las aguas maritimas espafiolas hasta el limite exterior del mar territorial determinado
en la legislacion vigente y, excepcionalmente, fuera del mar territorial, de acuerdo con lo que se establece en los
tratados internacionales.

20 ey 14/2014, de 24 de julio, de Navegacién Maritima.
Zhttp://www.dsn.gob.es/es/actualidad/sala-prensa/tribunal-constitucional-avala-plena-constitucionalidad-ley-
seguridad-nacional

11


http://www.guardiacivil.es/es/institucional/Conocenos/especialidades/ServicioMaritimo/index.html

cambio; no al menos cuando esta en juego la seguridad de los ciudadanos. Es necesario delimitar
claramente las competencias que corresponde a cada actor y darle caracter de ley, garantizando una
actuacion leal e integrada, y un intercambio de informacion que yendo mas alla de la
“responsabilidad de compartir”, alcance la “obligacion de compartir”. Es acuciante la elaboracion
de una Ley de Seguridad Maritima que deje zanjada la cuestion competencial y garantice la
adecuada respuesta de la administracion del Estado en su conjunto ante situaciones de crisis.

Para tratar de poner en orden la direccion politico-estratégica de la seguridad se configura el Sistema
de Seguridad Nacional (SSN), con la publicacion en septiembre de 2015 de la LSN, aspecto éste
que se analiza a continuacion.

4.1. La respuesta ante situaciones de crisis. El sistema de Seguridad
Nacional.

La LSN recibi6 en su tramitacion legislativa un amplio respaldo parlamentario??. Se considera
pionera en Espafia: «porque por primera vez en la historia de nuestra democracia se confiere a la
Seguridad Nacional una regulacién legal a la altura de la importancia que reviste este espacio de la
politica publica» (Informe Anual de Seguridad Nacional 2015). EI SSN, bajo la direcciéon y
liderazgo del Presidente del Gobierno, se compone del Consejo de Seguridad Nacional (CSN), los
Comités Especializados y cuenta con la participacion de las administraciones publicas?, el sector
privado y la sociedad civil.

El Presidente del Gobierno dirige la politica de Seguridad Nacional

Priudeste del Goteeirm

llustracion 6. Sistema de Seguridad Nacional (Fuente DSN).

Esta ley introduce el concepto de “ambito de especial interés de la Seguridad Nacional”, aquéllos
gue requieren «una atencién especifica por resultar basicos para preservar los derechos y libertades,

22 Con el voto favorable del grupo parlamentario socialista y del grupo parlamentario de Unidn Progreso y
Democracia.

2 La Ley es inclusiva en el sentido de otorgar un papel de primer orden al conjunto de las Administraciones Publicas.
Recoge la creacién de la Conferencia Sectorial para asuntos de la Seguridad Nacional como paradigma de la
observancia del principio de cooperaciéon. También impulsa la creacién en sede parlamentaria de la Comisién Mixta
Congreso-Senado de Seguridad Nacional (Informe Anual de Seguridad Nacional 2015, p. 22).

12



asi como el bienestar de los ciudadanos, y para garantizar el suministro de los servicios y recursos
esenciales». Entre estos &mbitos, como ya se indicd, se encuentra la seguridad maritima.

La gestion de crisis en el marco del Sistema de Seguridad Nacional se desarrollara en la “situacion
de interés para la seguridad nacional” (en adelante, situaciones de interés) que es aquella en la que,
por la gravedad de sus efectos y la dimension, urgencia y transversalidad de las medidas para su
resolucion, requiere de la coordinacidn reforzada de las autoridades competentes. El Sistema busca
garantizar el funcionamiento 6ptimo, integrado y flexible de todos los recursos disponibles (LSN,
articulo 23), en situaciones que no obliguen a la suspension de los derechos fundamentales y
libertades publicas de los ciudadanos; dicho de otro modo, para situaciones de crisis comprendidas
entre la normalidad y los estados de alarma, excepcion o sitio?.

El CSN es el que asesora al Presidente del Gobierno sobre el nombramiento de la Autoridad
funcional responsable de la direccion politica de la situacién de interés. En definitiva, el CSN se
revela como el actor principal al que le corresponde el ejercicio de las funciones de direccién y
coordinacion de las situaciones de interés.

CONSEIO DE SEGURIDAD NACIONAL

+  Organo Colegiado del Gobierno.
*  Reuniones periddicas.

*  Composicién amplia y flexible.

* Comités Especializados como érganos de apoyo

Podran se convocados en

traten en el orden di
propio Consejo de Seguridad Nacional,
como de los Comités Especializados,
gos de

\
MINISTERIODE |

s
autoridades de los gobiemos locales o
aquellas personas en su condicion de
expertos cuya contribucién se
considere relevante.

DEFENSA

El Consejo puede reunirse
enu ida

COMPOSICION DEL
CONSEJO DE
SEGURIDAD NACIONAL

competencias mds
directamente relacionadas

& ©§

«con los temas a trataren el
orden del dia

\.,:‘L/ L’U

Podrén ser convocados otros Ministros
Competentes por razon de la materia
Que sea objeta de la reunisn de
Consejo de Seguridad Nacional

JEFE DE ESTADO
DIRECTOR ‘

'MAYORDELA
DEPARTAMENTO -
DE SEGURIDAD

NACIONAL

Serd convocada
siempre a sus
reuniones

llustracion 7. Consejo de Seguridad Nacional (Fuente DSN).

Para la preservacion de la seguridad maritima y bajo la direccion del CSN, se crea el Consejo
Nacional de Seguridad Maritima (CNSM). A este CNSM le confiere la LSN un amplio abanico de

24 Sujetos a lo dispuesto en la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcién y sitio.
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funciones, algunas de las cuales son de caracter supervisor?. Asimismo, es de destacar que
corresponde al CNSM facilitar la coordinacion operativa entre los dérganos y autoridades
competentes cuando las situaciones que afecten a la seguridad maritima lo precisen y mientras no
actue el Comité Especializado de Situacion, que se constituye para los casos en que se produzca el
desbordamiento de los mecanismos habituales previstos. Este Centro podra ser reforzado con
personal especializado, conformado una Célula de Coordinacion especifica en el ambito de la
Seguridad Maritima.

CONSEJO DE SEGURIDAD MARITIMA NACIONAL
I MINISTERIO DE

DEFENSA

DEPARTAMENTO DE
SEGURIDAD NACIONAL |
(Vicspresidencia)

[Presidencia)

MINISTERIO DE
DEFEMSA

BMINISTERIO DE
HACIENDAY Af. PP.

MINISTERIO DEL
INTERIOR

MINISTERIO DE
EDUCACION,
CULTURA ¥ DEPORTE

MINISTERIO DE LA
PRESIDENCIA

MINISTERIO DE
AGRICULTURA,
ALIMENT. ¥ M. AMB.

MINISTERIO DE
ECONOMIA Y
COMPETITIVIDAD

i
DSN SEGURIDAD SECRETARIA
NACIONAL

CENTRO NACIONAL
DEINTELGENCIA

llustracion 8. Consejo de Seguridad Maritima Nacional (Fuente DSN).

La aportacion de los recursos necesarios para hacer frente a una crisis queda también regulada en la
LSN, pues «establece los cauces oportunos para que ante cualquier posible situacion de crisis se
unifiquen y establezcan los medios de reaccion sin que la misma se vea obstaculizada por trabas
administrativas o conflictos de competencias» (Zamora, p. 15). Esta integracion de medios
contempla la aportacion de recursos humanos y materiales, tanto pablicos como privados, no
adscritos con caracter permanente a la Seguridad Nacional, y se basard en los principios de
contribucion gradual y proporcionada a la situacion que sea necesario afrontar y de indemnidad. A
estos efectos, la ley prevé la confeccion de un catalogo de recursos humanos y medios materiales
susceptibles de ser puestos a disposicion de la Autoridad responsable.

Por Gltimo, el Departamento de Seguridad Nacional®® (DSN) asume funciones de Secretaria Técnica
y 6rgano de trabajo permanente del CSN y de sus érganos de apoyo. Al impulso y protagonismo del
DSN se deben los principales avances en la consolidacion de la estructura de seguridad nacional,
destacando la reciente publicacion de los mecanismos para garantizar el funcionamiento integrado

% Por citar solo algunas:

o Verificar el grado de cumplimiento de la Estrategia de Seguridad Maritima Nacional e informar al Consejo de
Seguridad Nacional.

¢ Impulsar los estudios necesarios y hacer propuestas para que la Estrategia de Seguridad Maritima Nacional
evolucione arménicamente con respecto a la Politica Maritima Integrada, la futura Estrategia Europea de Seguridad
Maritima y otras estrategias con dimensidn internacional.

26 Real Decreto 1119/2012.
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del SSN?’, basados fundamentalmente en una red de puntos de contacto para el intercambio de
informacidn y la activacion preventiva del SSN en los supuestos de gestion de crisis.
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llustracion 9. Organigrama CSN (Fuente DSN).
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Esta nueva estructura supone indudablemente una «mejora sustancial sobre la situacion anterior»,
ya que no existia previamente una organizacion de esta naturaleza a nivel nacional (del Pozo, 2015,
pp.27-28). Sin embargo, persisten dudas sobre su eficacia tanto en el desempefio de las actividades
rutinarias como de gestion de crisis.

Con respecto el desemperio de las actividades rutinarias del SSN, como puntualiza Fernandez (2016,
p.18): «la opcién por las comisiones delegadas a las que ofrece su apoyo el Departamento de
Seguridad Nacional, puede llevar a que los responsables de las distintas administraciones compitan
sin ningln dérgano externo de arbitraje o liderazgo». Franco (2014, p.27), ademas, considera los
organos que conforman el SSN de naturaleza politica y como opciéon mas eficaz aboga por un
sistema de gestion de crisis en el que la toma de decisiones esté atribuida «a un solo érgano,
unipersonal o pluripersonal, pero en todo caso, de caracter técnico y no politico».

Con respecto la gestion de las situaciones crisis, «la evidencia historica ha demostrado que en
muchas ocasiones la existencia de planes de prevencion o de proteccion civil de las zonas maritimas
no constituye una garantia de rapidez y eficacia en su aplicacion bajo las condiciones extraordinarias
que se producen en toda situacion de emergencia» (Calduch, 2013, p. 120). En este tipo de
acontecimientos donde se desbordan los mecanismos habituales es donde la coordinacion
interministerial resulta imprescindible, pero la eficacia de la respuesta del nivel politico-estratégico
y operacional se pone en duda en las situaciones mas demandantes, bien por la naturaleza de
determinadas amenazas a las que no se ha enfrentado previamente el SSN28 o bien por estar al borde
de los estados de alarma, situacion y sitio. Ante estos acontecimientos surgirian con mas fuerza las
discrepancias competenciales todavia no resueltas. Se estarian trasladando, ademas, los problemas
al nivel tactico, donde operan los medios y se mide en dltima instancia la eficacia de la respuesta
ante situaciones de crisis.

27 Orden PRA/116/2017, de 9 de febrero.
28 Estados fallidos en nuestro vecindario con episodios de guerra hibrida, terrorismo sostenido o pirateria, flujos
migratorios masivos, grandes catastrofes, etc.
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La LSN desarrolla esencialmente la estructura de nivel ministerial. Esta consideracion no debe
perderse de vista, ya que las estructuras y cadenas de decision y mando establecidas, del nivel
politico-estratégico al operacional, debieran constituirse para propiciar una facil transicion desde las
situaciones de gestion de crisis mas basicas a la de los estados de alarma, excepcion y sitio, aspecto
éste que no esta contemplado y puede desencadenar ineficacias. A esto se afiada que a la Autoridad
funcional designada por el Presidente del Gobierno le correspondera a su vez el nombramiento de
una autoridad sobre la que recaiga la conduccion operativa de la situacion, y por lo tanto la
responsabilidad de planeamiento y conduccién de la operacion con los medios y capacidades
puestos a su disposicion. El papel que juega el sistema judicial, y el solapamiento de competencias,
pone también en cuestion la efectividad de decision y mando en los niveles operacional y tactico.
Todo ello refuerza la necesidad de desarrollar una Ley de Seguridad Maritima en los términos antes
expuestos.

4.2. El Plan de Accion de la ESMN vy su estado de avance.

El PAESMN es un documento que fue aprobado en la reuniéon de 9 de diciembre de 2014 del
CNSM vy cuenta con la conformidad del Consejo de Seguridad Nacional, de fecha 23 de enero de
2015. EI PAESMN es un documento vivo, que se retroalimenta de una nueva cultura de seguridad
maritima nacional. Tiene un eje fijo, la unidad de accion en materia de seguridad maritima nacional,
y otro mavil, la organizacion concreta del sistema encaminado a este fin. Teniendo en cuenta los
principios informadores de la ESMN, el CNSM ha materializado los objetivos a alcanzar conforme
a una programacion temporal fijada para el medio y largo plazo. EI PAESMN permite una
continuidad en el tiempo de los trabajos entre presidencias rotatorias del CNSM, el seguimiento de
la implementacion de la ESMN, asi como su adecuacion y revision?,

EI PAESMN desarrolla las cinco LAE de la ESMN, que se desglosan en catorce acciones derivadas
(AD), cada una de las cuales se divide a su vez en varias realizaciones concretas, asignada o bajo la
responsabilidad de seguimiento de cada uno de los vocales que componen el CSMN.

LAE 1. Enfoque integral y actuacién coordinada

AD 1. Creacién Area de SEGMAR en el DSN

AD 2. Potenciacion Centro de Situacion DSN

AD 3. Mejora de la cooperacion y colaboracién operativa

AD 4, Desarrollo plataforma COLABORA y Herramienta SEGMAR
AD 5. Creacién de la CIARA

2 Extraido de http://www.dsn.gob.es/
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LAE 2. Optimizacién de los recursos

AD 6. Elaboracion Catdlogo medios materiales SEGMAR
AD 7. Recomendaciones Informe CORA

AD 8. Cooperacion en materia de formacion

AD 9. Elaboracion Catélogo Patrimonio Arqueolégico
Subacudtico

|
AD 10. Proteccion de la biodiversidad marina y ordenacion x.-'

del espacio maritimo 4
LAE 3. Cooperacion Internacional

AD 11. Coordinacién postura nacional en las distintas

iniciativas y proyectos internacionales

LAE 4. Cooperacion Publico-Privada

AD 12. Fomento de la colaboracion publico-privada

AD 13. Fomento de la Cultura de Seguridad Maritima

LAE 5. Ciberseguridad

AD 14. Anilisis de sistemas de informacidn y tecnologias
vulnerables a ciberataques.

S

llustracion 10. Lineas de Accidn (fuente propia)

El Informe Anual de Seguridad Nacional (IASN)® detalla los principales avances logrados en
materia de seguridad nacional y méas concretamente en cada uno de los doce ambitos de la Seguridad
Nacional. Se han publicado hasta la fecha cuatro ediciones®!, el mas reciente de febrero de 2017. El
IASN constituye hasta el momento la Unica fuente abierta que permite conocer el estado de
implantacion del PAESMN. Dado que este documento lo elabora y publica el DSN, que es el
organismo responsable de impulsar la ESN, en él se informa ante todo de los avances conseguidos
y apenas refleja la problematica que existe en el proceso de implantacion. Dicho de otro modo, el
IASN mas que un documento critico, es una herramienta divulgativa de fomento de la cultura de
seguridad®2,

30 Se pueden consultar en http://www.dsn.gob.es/es/estrategias-publicaciones/informe-anual-seguridad-nacional
31 El primer informe publicado fue el IASN del 2013, de julio de 2014. El Gltimo el IASN del 2016, de febrero de 2017.
32 |ASN tienen como un objetivo prioritario explicar a la ciudadania las medidas que afio tras afio se ponen en pie
para garantizar una respuesta integral, tanto anticipatoria como reactiva, a los riesgos y amenazas a la ESN.
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En los IASN queda patente la enorme importancia de la inmigracion irregular o de trafico de seres
humanos por via maritima33. En este contexto se resalta por un lado el esfuerzo de Espafa al
contribuir activamente al esfuerzo internacional en aguas del Mediterraneo central a través de las
operaciones EUNAVFOR MED Sophia®, de la Politica Com(in de Seguridad y Defensa de la UE
(PCSD), y “Sea Guardian” de la OTAN®®. Por otro lado, también aborda las operaciones maritimas
coordinadas por Frontex®® en el Mediterraneo oriental y en el mar Egeo (operaciones maritimas
Triton y Poseiddn, respectivamente), asi como las operaciones Triton, Indalo, Hera y Minerva
lideradas por Espafia. En estas Ultimas, tiene un papel destacado el SMGC, bajo dependencia del
Ministerio del Interior.

En el &mbito del control de fronteras, los IASN se hacen eco de iniciativas como el Sistema Europeo
de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR), que comenz6 a funcionar el 2 de diciembre de 2013 en
varios paises de la UE, entre ellos en Espafia®’ y desarrollos tecnoldgicos dependientes del
Ministerio del Interior destinados a la deteccion temprana de la inmigracion en la mar para
salvamento de vidas humanas, la vigilancia fronteriza y el intercambio de informacion®®. Todas
estas iniciativas, que refuerzan la integracion de actores, cuentan con importantes fuentes de
financiacion procedentes de los fondos comunes de la UE.

En el Ambito de la Seguridad Nacional de Seguridad Maritima, se destaca en el IASN-2013 la
creacion del Mando de Vigilancia y Seguridad Maritima (MVSM). EI MVSM hace recaer en la
estructura operativa de las Fuerzas Armadas, bajo mando operativo del Jefe de Estado Mayor de la
Defensa (JEMAD), todos los cometidos que le corresponden relacionados con la vigilancia
maritima. Este MVVSM es un verdadero ejemplo de integracion y eficiencia dentro del Ministerio de
Defensa, al incorporar en una sola cadena de mando operativa capacidades transferidas por la
Armada y los Ejércitos segun un plan permanente denominado Plan Marco. Una de estas
capacidades de la Armada es el Centro de Operaciones y Vigilancia Maritima del Cuartel General
de la Fuerza de Accion Maritima (COVAM), que fusiona, correlaciona y evalta todo el espectro de
informacién de Conocimiento del Entorno Maritimo (CEM), ademas de contar con capacidad de
Mando y Control permanente (24/7). Actualmente se encuentra sujeto a un importante proceso de
modernizacion con fondos del Ministerio de Defensa.

3 Informado en el apartado del Ambito de Seguridad Nacional de Ordenacién de los Flujos Migratorios.

34 Destinada a neutralizar el modelo de negocio de las redes de inmigracion en el Mediterraneo central, con el
despliegue de un avion de patrulla maritima del Ejército del Aire y una fragata con helicéptero embarcado de la
Armada Espafiola, asi como personal militar en el centro de mando operacional de Roma.

35 Con participaciéon de medios de la Armada.

36 Agencia Europea para la Gestién de la Cooperacién Operativa en las Fronteras Exteriores de los Estados-Miembros
de la UE, que recientemente ha evolucionado hacia la Guardia Europea de Fronteras y Costas.

37 La idea fundamental de este sistema es mejorar la capacidad analitica y de reaccién y respuesta para reducir la
llegada de inmigrantes irregulares a la UE, facilitando el despliegue de medios necesarios de forma mds rapida in situ
y reforzar la cooperacion entre los paises, que siguen siendo los responsables en Ultima instancia

38 Se trata, entre otros, de los proyectos Perseus, Closeye, Seahorse-Mediterrdneo y West Sahel-Mauritania.
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llustracion 11. COVAM ( https.//encomar.covam.es/)

También en el afio 2013, se inauguro el Centro de Coordinacion de Vigilancia Maritima de Costas
y Fronteras (CECORVIGMAR) en la Direccion General de la Guardia Civil, que incorpora: «los
medios y equipos necesarios para desempefiar su funcion de coordinar, asesorar y dirigir las
operaciones de vigilancia maritima de costas y fronteras, con capacidad de poder integrar a personal
de otros organismos» (IASN-2013). Este Centro, que ha sido construido con una importante
financiacion de la UE a través de Frontex, es el punto de contacto nacional de EUROSUR. Siendo
la capacidad potencial de este Centro sobresaliente, se ha puesto en cuestién si estad debidamente
sobredimensionado para las competencias que corresponden al SMGC (Ruiz, 2014, p.97). Esta no
es una circunstancia aislada, ya que los casos de duplicidad de capacidades se dan no sélo en lo que
respecta a centros de control maritimo®, sino también en buques oceanicos, aviones de patrulla
maritima, drones, etc*°, en lo que se puede considerar una evidente falta de eficiencia en el empleo
de los recursos. En otro orden de cosas, la Guardia Civil obtiene importantes fuentes de financiacion
para la adquisicion de capacidades maritimas a traves de Frontex, lo que le permite asumir
competencias para las cuales no estaba originalmente destinada. Del crecimiento de Frontex también
ha venido la ampliacion de cometidos del SMGC en el &mbito maritimo, lo que incrementa los
problemas competenciales que lleva asociado.

llustracion 12. CECORVIGMAR (fuente: internet)

3% Habria que sumar otros como el Centro Nacional de Coordinacién y Salvamento (CNCS), que depende del
Ministerio de Fomento o el Centro de Operaciones de la Agencia de Vigilancia Aduanera (DAVA), que depende del
Ministerio de Hacienda. No obstante, con matices, son el COVAM y el CECORVIGMAR los que tienen mayor
capacidad técnica para llevar la coordinacion y conduccién operacional y tactica en situaciones de interés maritima
40 E| caso de los aviones de patrulla maritima es sintomdtico, ya que aunque con diferentes versiones pero con
misiones compatibles, se encuentran el Ejército del Aire, el SMGC, la DAVA, Salvamento Maritimo y la Secretaria
General de Pesca (con modelos como el CN235).
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Para afadir otro ingrediente a la disolucion de los limites entre seguridad maritima en sus
dimensiones interior y exterior, se ha creado la figura del Embajador en Mision Especial para la
Seguridad Maritima, perteneciente al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, que
representa a Espafia en diversos foros internacionales con el fin de darle mayor visibilidad
internacional a la Seguridad Maritima (IASN-2014).

Del IASN se extrae el siguiente estado de avance de las LAE:

o Adopcidén de un enfoque integral y potenciacion de la actuacion coordinada y cooperativa
(LAE 1).

Las actuaciones que siguen a esta LAE van encaminadas a «avanzar en el conocimiento del entorno
maritimo, la cooperacion operativa entre todas las Administraciones y el adecuado control de los
accesos maritimos a las costas espafiolas» (ESMN, p.34), incluyendo el desarrollo de la dimensién
maritima de la estructura organica para la gestion de crisis de Seguridad Nacional. Aboga por la
creacion de un entorno virtual para compartir la informacion, la mejora de las herramientas de
fusion, correlacion y andlisis y el fomento de la participacion de los sectores publico y privado. Para
la cooperacion operativa considera que hay que explorar nuevas modalidades de cooperacion, sin
menoscabo de los acuerdos interdepartamentales existentes. En este Ultimo aspecto, se puede
afirmar que no se han cosechado avances resefiables, manteniéndose los acuerdos como paradigma
de la colaboracién entre actores del &mbito maritimo.

Es destacable la aprobacion del Acuerdo de Coordinacion y Cooperacion en Operaciones de
Seguridad Maritima (ACCOSM) y del Plan Integral de Seguridad Maritima en el Estrecho de
Gibraltar (denominado Plan MARES). También la creacion en el 2013 de un grupo de estudio para
analizar en profundidad la seguridad maritima en Espafia. Este grupo de caracter multidisciplinar
presentd a finales de ese afio el informe “La organizacion de la Seguridad Maritima en Espafa:
oportunidades y desafios”, documento no disponible en fuentes abiertas. EIl ACCOSM es un acuerdo
novedoso por el que los ministerios con competencias en la Accién del Estado en la mar se
comprometen a impulsar, promover y estudiar medidas de distinto tipo para reforzar la coordinacién
y cooperacion en operaciones de seguridad maritima, asi como la mejora de su eficacia. Un acuerdo
supervisado por el CSN a traves del CNSM, que por su naturaleza fomenta, pero no obliga, a la
cooperacion reforzada. Es decir, otro documento cuyo éxito depende del voluntarismo de los
actores.

El Plan MARES merece también un analisis detallado, ya que es el primero que se emite de esta
naturaleza. Identifica los actores implicados y describe las fases en las que se pueden desenvolver
las situaciones de interés declaradas en la zona comprendida entre el golfo de Cadiz y el mar de
Alboran. Pese a su indudable valor y representar otro paso en la buena direccion, su utilidad para el
planeamiento y conduccion de las operaciones es discutible, ya que también es un documento muy
descriptivo que se queda a un nivel de coordinacion y cooperacion general de los organismos
competentes, pero no baja a detalles mas especificos de conduccién operacional, porque una vez
mas, es donde se presentan las disputas de tipo competencial.

Otro aspecto relevante es el desarrollo de un portal colaborativo. En la primera reunion del CNSM
de la XII legislatura*, se aprobd la creacion de un entorno de colaboracion virtual para responder a

41 http://www.dsn.gob.es/es/actualidad/sala-prensa/reunion-del-consejo-nacional-seguridad-maritima-0
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las exigencias del principio de coordinacién interdepartamental. Este entorno colaborativo tiene una
primera dimension, la herramienta SEGMAR, para compartir informacién de seguridad maritima,
y que conecta a los centros operativos nacionales de seguridad maritima*?. Asimismo, el Entorno
de Colaboracién Virtual redundard en una mayor eficiencia de la actuacién de los principales
agentes de seguridad maritima, por el ahorro de tiempo y dinero, al proporcionar un medio
alternativo a las reuniones presenciales y a los desplazamientos asociados.

lustracion 23. 12 Reunidn XII legislatura del CSMN (http://www.dsn.gob.es/).

Otra iniciativa que potencia la integracion es la celebracion periddica de la Conferencia de Centros
Operativos de Seguridad Maritima y del estado de implementacion de la Célula de Informacién y
Anélisis de Riesgos y Amenazas a la seguridad maritima (CIARA)*.

En resumidas cuentas, esta LAE es donde méas progresos se han materializado (acciones derivadas
1, 2, 4 y 5), quedando asentada la estructura del SSN del nivel politico-estratégico, asi como
herramientas de coordinacion como el portal COLABORA o la CIARA.

Aun asi, con respecto a la AD 3, de mejora de la cooperacion y colaboracion operativa, los avances
son mé&s lentos. Se ha elaborado un catdlogo de ejercicios nacionales e internacionales sobre
seguridad maritima, asi como un analisis para la determinacion de las necesidades de adiestramiento
conjunto y, sobre esta base, los objetivos a alcanzar a nivel de participacion interdepartamental. La
intencidn es seguir trabajando el ejercicio MARSEC, organizado por la Armada, como ejercicio
clave en el que se aglutinen las agencias implicadas en seguridad maritima. Se pretende dedicar un
escenario para trabajar la cadena de mando completa (politico/estratégico, operacional y tactico) y
aplicar las lecciones aprendidas de cada edicion en el disefio y planeamiento del siguiente. El
ejercicio MARSEC es, por tanto, el mas importante del &mbito de la seguridad maritima a nivel

42 Enlaza el Centro de Situacién del DSN, COVAM, CECORVIGMAR, Centro Nacional de Coordinacién y Salvamento,
Centro de Operaciones de la Agencia de Vigilancia Aduanera (DAVA), otros centros de operaciones del ambito de la
Defensa y otros ministerios.

4 Se trata de un grupo de trabajo que depende funcionalmente del CNSM y que tiene como misidn principal la
elaboracion y el andlisis de inteligencia.
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nacional, y como principal aglutinador de los actores con responsabilidad en la Accion del Estado
en la mar, también en este ambito surgen tensiones por solapes competenciales**.

o Optimizacién y uso eficaz de los recursos disponibles (LAE 2).

La lectura de la ESN lleva al convencimiento de que «contiene directrices con el fin de reasignar
todos los recursos disponibles del Estado de manera eficiente para la preservacion de la Seguridad
Nacional» (ESN pp.8). Uno de los cuatro principios informadores, de hecho, estd centrado en este
aspecto, la “eficiencia y sostenibilidad en el uso de los recursos”, que se sustenta en la priorizacién
de los recursos y la optimizacién de su empleo, precisa un control y orienta la organizacién
administrativa. Sin embargo, este objetivo se queda en el plano declarativo y no ha habido
materializaciones destacables, ya que las AD no van maés alla de la elaboracion de catalogos, el
estudio de viabilidad del Informe sobre la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA) #°
la cooperacion en materia de formacion y proteccion de la biodiversidad marina y ordenacion del
espacio maritimo.

La segunda LAE aboga por «avanzar en la racionalizacion amplia de los costes de las diferentes
Administraciones Publicas con responsabilidades en el ambito maritimo». Partiendo del
reconocimiento de lo numeroso de los medios humanos, técnicos y materiales de los distintos
departamentos (buques, aeronaves, centros de adiestramiento y formacion), propugna por una
reduccion del gasto de las operaciones, mantenimiento y formacion, asi como el avance hacia la
estandarizacion y homogeneizacion de los medios que deban adquirirse en el futuro. Se afiade como
actuacion el desarrollo de sistemas integrados de informacidn que faciliten la toma de decisiones, la
elaboracion de inventarios de medios y capacidades, identificacion de buenas practicas y el
incremento de la capacitacion de los profesionales del medio.

Se informa de actuaciones de coordinacion interdepartamental“®, fruto de los diferentes convenios
de colaboracion suscritos, aunque no especifica cuales, y de progresos conseguidos en la proteccion
del patrimonio subacuatico*’ (AD 9), a través de la colaboracion entre Ministerios y con las
Comunidades Autonomas (aunque no todas). Asimismo, en los IASN se informa de forma muy
profusa de las actuaciones llevadas a cabo por distintos actores nacionales, en su mayor parte de
manera individual.

Esta LAE, que podria considerarse la mas importante, estd también lejos de obtener resultados
satisfactorios. Se constituyo un grupo de trabajo compuesto por representantes de los Ministerios
de Defensa; Fomento; Industria, Energia y Turismo; e Interior, con la finalidad de elaborar un
catalogo unificado que aporte una vision integral de los medios materiales existentes para el
cumplimiento de las funciones de seguridad maritima. La elaboracion de este catalogo esta
presentando dificultades de homogeneizacion y todavia no se han obtenido resultados definitivos.

Con respecto a la AD 7 relativa al estudio sobre las capacidades y medios humanos y materiales
existentes en el &mbito maritimo a la luz de las recomendaciones del CORA, se han formado tres
grupos de trabajo relacionados con combustibles, vehiculos aéreos tripulados de forma remota

4 Tensiones que se presentan en las reuniones preparatorias del ejercicio, teniendo normalmente como centro de
las discusiones a la Guardia Civil.

4 http://www.sefp.minhafp.gob.es/es/web/areas/reforma aapp.html

6 A las que denomina “actuaciones conjuntas”, y encaminadas a lograr la maxima eficacia y eficiencia.

47 Como la elaboracién de las cartas arqueoldgicas subacuaticas.
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(drones) y vehiculos submarinos remotos (ROV), donde la falta de un modelo claro y la ausencia
de concurrencia de intereses estan suponiendo un escollo para adoptar posturas comunes. No se han
registrado avances en lo que respecta a la recomendacion de encontrar formulas para que la Armada
y el Ejército del Aire tripulen y mantengan buques y aeronaves de otras administraciones, tal y como
ya sucede en base a otros acuerdos establecidos de forma bilateral*®,

Asimismo, se estan llevando a cabo realizaciones distintas para la elaboracion de un catalogo de
titulaciones maritimas con su compatibilizacion profesional (AD 8), y para la potenciacion de las
Estrategias Marinas de proteccion de la biodiversidad marina (AD 10).

En este sentido, la trazabilidad de los recursos que el Estado dedica en su conjunto a la seguridad
maritima representa un desafio muy complicado de alcanzar. El curso de los fondos, que proviene
de distintas fuentes y afecta a numerosos Ministerios, y dentro de éstos a distintos departamentos y
diferentes partidas, constituye una marafia sin cuya aclaracion, dificilmente se podra mejorar la
eficiencia.

o Fomento de la cooperacion internacional (LAE 3).

Esta LAE apuesta por el fomento de la cooperacion internacional, basado en la coordinacion de
todas las Administraciones bajo el principio de unidad de accion en el exterior, especialmente en
los ambitos de la Organizacion Maritima Internacional (OMI) y la UE. Se centra en potenciar la
proyeccion internacional de la accion del Estado en el ambito de la seguridad maritima, relacionando
iniciativas de las que Espafia forma parte a nivel europeo, OTAN, y en otros ambitos de dimension
multilateral y bilateral*®.

Cabe plantearse, si en los foros e iniciativas que cuentan con participacion de varios organismos
maritimos nacionales se evitan las mismas disputas competenciales que existen a nivel nacional o
si por el contrario se llega a situaciones de consenso; en todo caso, el papel que a cada organismo
le corresponde en su representacion exterior debiera estar perfectamente delimitada, algo que no es
posible si no se ha solucionado antes a nivel interno.

o Fomento de la colaboracion con el sector privado (LAE 4).

Dada la gran cantidad de actores privados con intereses en el ambito maritimo, la cuarta LAE busca
el fomento de la colaboracién de las Administraciones Publicas con el sector privado, como un
aspecto indispensable y basado sobre criterios de anticipacion y prevencion. Asimismo, recalca la
importancia de «desarrollar una cultura de seguridad maritima nacional que se traduzca en acciones
practicas y proactivas desde las esferas publica y privada» (ESMN, p.40). En este sentido, se estan
abriendo distintos cauces de comunicacion que pretenden impulsar esta colaboracion, a través de la
participacién activa de empresas e instituciones privadas espafiolas en ejercicios, ciberseguridad,
prevencion de riesgos laborales o la tecnologia (IASN-2016, p.155).

o Ciberseguridad (LAE 5).
La quinta y tltima LAE va encaminada hacia la mejora de la ciberseguridad en el ambito maritimo,
de los estandares a nivel nacional. Se estan lanzando «actuaciones dirigidas al incremento de las

8 Entre el Ministerio de Medioambiente y Medio Rural y Marino con la Armada y con el Ejército del Aire, entre
otros. Un compendio de los acuerdos se puede consultar en del Pozo, 2015, pp.57-61.

4% Como la ESMUE, el Grupo de contacto contra la pirateria frente a las costas de Somalia, Grupo G7 extendido de
amigos del gofo de Guinea, Participacidn nacional en el Foro europeo de funciones guardacostas, etc.
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capacidades de prevencion, defensa, deteccion, explotacion, andlisis, recuperacion y respuesta
coordinada». El IASN-2016 destaca la iniciativa entre el DSN, el Instituto Nacional de
Ciberseguridad (INCIBE) y el Claster Maritimo Espariol.

En definitiva, son indudables los avances que se estan dando a nivel nacional para la implementacion
de la ESMN, avances que inicialmente se cosechan de forma rapida, pero que tienen un horizonte
limitado por la falta de ambicidn de la estrategia y su respectivo plan de accion. En este sentido
«nuestras primeras acciones deben ir dirigidas a poner orden en nuestra casa» (del Pozo, 204, p-6),
pero sin perder de referencia que deben estar alineadas al propio avance que se esté registrando en
el seno de la Uni6n Europea... y esta circunstancia lleva a analizar la ESMUE.

5. DE LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD EUROPEA A LA RELEVANCIA DE LA
SEGURIDAD MARITIMA.

La Estrategia de Seguridad Europea del 2003 (ESE), se publicé en un momento en la que se podia
afirmar: «Europa no ha sido nunca tan prospera, tan segura ni tan libre. La violencia de la primera
mitad del siglo XX ha dado paso a un periodo de paz y estabilidad sin precedentes en la historia
europea» (ESE, p. 1). Con este panorama tan halagiiefio, tanto la ESE, como su actualizacion de
2008, se permitieron incurrir también en un acusado “sea blindness”, apenas unas referencias hacia
la pirateria maritima, la importancia de las rutas maritimas y el impacto del cambio climatico.

Esta “ceguera” no impidio la proliferacion descoordinada de organismos y agencias relacionadas
con asuntos maritimos en la UE, lo que llevd a que a instancias de la Comision Europea se aprobase
en 2007 el Libro Azul de la Politica Maritima Integrada (PMI)*°. El objetivo no era otro que:
«sustituir la tradicional visién compartimentada de las actividades con dimension maritima por una
perspectiva integral para intentar organizar de una forma mas coherente actividades maritimas
multidisciplinares» (Molina, 2015, p.697). Un primer intento para «evitar y resolver conflictos, crear
instrumentos comunes y determinar y aprovechar las sinergias» (Molina, 2013, p.71). En la
actualidad, no existe una cifra consensuada sobre el nimero total de autoridades publicas que llevan
a cabo actividades relacionadas con la seguridad maritima en la UE y sus Estados-miembros, pero
Molina lo cifra en alrededor de 300 (2015, p.695)°".

No obstante, si la ESE se caracterizd por sus escasas referencias al medio maritimo, la PMI cubre
el medio maritimo sin ocuparse de cuestiones de seguridad (Blanco, 2013, p. 154). Esta
circunstancia reafirmo la necesidad de elaborar de una estrategia europea de seguridad maritima que
permitiese cubrir el «<hueco» existente entre la ESE y la PMI.

La elaboracion de esta estrategia maritima de seguridad de la UE fue un proceso lento y lleno de
dificultades, debido a: «la existencia de opiniones no coincidentes entre los Estados-miembros,
direcciones generales de la Comision Europea y Servicio Europeo de Accion Exterior» (Molina,
2015, p.698). Es decir, a las resistencias de todos los actores que tenian algo que decir en materia

50 Desarrolla instrumentos transversales que constituyen el ntcleo de la PMI, que son: la vigilancia maritima, la
organizacion del intercambio de datos sobre el medio marino y la planificacion maritima espacial (Molina, 2013, p.
73).

51 A nivel de la UE, Entre otros: la Comisidn de la UE; Maritime Affairs and Fisheries (DG Mare); Migration and Home
Affairs (DG Home); Mobility and Transport (DG Move); European Fisheries Control Agency (EFCA); European
Maritime Safety Agency (EMSA); European Union Satellite Centre (SatCen); European Agency for the Management of
Operational Cooperation at the External Borders (Frontex), etc.
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de seguridad maritima. En el interin de estas discusiones, la Union aprobd sin complicaciones
destacables la Estrategia de Seguridad Interior de la UE, de donde nace el impulso a iniciativas que
alcanzan de lleno lo maritimo como (EUROSUR) y el Common Information Sharing Environnment
(CISE)®*?, bajo la premisa del fortalecimiento de la seguridad a través de la gestion de fronteras
(Molina, 2013, p. 78).
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Como eslabon de enlace con la estrategia de seguridad maritima, se aprueba el Concepto de
Operaciones de Seguridad Maritima de la UE, documento del marco de la Politica Comudn de
Seguridad y Defensa (PCSD), que identifica el papel y las tareas asociadas de las fuerzas navales y
otros servicios militares, donde queda patente: «que se cruzan las lineas divisorias entre defensa y
aplicacion de la ley y entre seguridad interna y externa» (Molina, 2013, p. 82).

La ESMUE fue adoptada por el Consejo de Asuntos Generales el 24 de junio de 2014%, con el
proposito de «asegurar los intereses de seguridad maritima de la UE y sus Estados miembros contra
una multitud de riesgos y amenazas en el ambito maritimo mundial» (ESMUE, p.3). La ESMUE se
circunscribe al marco politico y estratégico, contando con los instrumentos pertinentes a escala
internacional, nacional y de la UE.

Dos afios después de aprobarse la ESMUE sale a la luz la EGUE, en un escenario geopolitico mas
inseguro e incierto donde Europa vive una profunda crisis de identidad. Por ello, La EGUE persigue

52 Sistema de intercambio de informacién entre distintas comunidades maritimas de la UE. Para mds informacidn
ver:

https://ec.europa.eu/maritimeaffairs/sites/maritimeaffairs/files/docs/body/integrating_maritime_surveillance _en.p
df

53 Tanto la ESNMUE como su Plan de Accidn son documentos politicos que cuentan con el apoyo total de los 28
paises de la UE, de la Comision Europea y del Servicio Europeo de Accién Exterior. Estan implicadas todas las
agencias de la UE con competencias relacionadas con la seguridad maritima: EDA, EMSA, Frontex, EFCA, EUROPOL
(Molina, 2013, p. 699).

25


https://ec.europa.eu/maritimeaffairs/sites/maritimeaffairs/files/docs/body/integrating_maritime_surveillance_en.pdf
https://ec.europa.eu/maritimeaffairs/sites/maritimeaffairs/files/docs/body/integrating_maritime_surveillance_en.pdf

una Europa méas autbnoma y con mayor protagonismo, donde el hard power es tan importante como
el soft power> (EGUE, p-4). En este contexto tan distinto, la EGUE no incurre en la misma
inobservancia hacia lo maritimo de su predecesora la ESE, partiendo de la base que reconoce a la
UE como un proveedor de seguridad maritima global (EUGS, p.41).

En esta linea, la EGUE aborda la Seguridad y Defensa como una de las prioridades de la Accion
Exterior. En concreto, afirma que los desafios se deben afrontar juntamente con las dimensiones
interna y externa, y pone como ejemplo operaciones de la PCSD que pueden operar junto a la nueva
Guardia de Fronteras y Costas® y otras agencias de la UE especializadas, todo ello para reforzar la
proteccion de las fronteras y la seguridad maritima.

La EGUE persigue profundizar las relaciones exteriores promoviendo la seguridad maritima, que
se convierte en elemento de cooperacion esencial con la OTAN y multilateral con socios estratégicos
de Latino Ameérica, estados caribefios u organizaciones como la ASEAN (EGUE, pp.37-43).

Pasa a ser algo prioritario encontrar nuevas formulas de financiacidn en todas las dimensiones de la
politica exterior, especialmente en Defensa. Deja pendiente de desarrollo una estrategia sectorial
que especifique el nivel de ambicidn civil-militar y contempla el desarrollo de capacidades militares
de alta gama, entre las que se encuentran las maritimas (EGUE, p.45). Sin embargo, siguiendo la
tradicion de sus predecesoras, la EGUE no fija el nivel de ambicion ni especifica como adecuar los
medios a los fines, por lo que la estrategia queda (como ocurre con las estrategias nacionales) mas
bien en una “vision”, con la consecuencia de que: «disefiar una vision sin tener en cuenta los recursos
disponibles abre un atajo hacia la frustracion» (Arteaga, 2016).

No obstante, se han dado los pasos adecuados con la publicacion de dos importantes documentos,
el Plan de Aplicacion de la EGUE y el Plan de Accion de la Comisidn; asimismo, se han establecido
nuevas areas de cooperacion con la OTAN. El Plan de Aplicacion supone un nivel de ambicion
renovado, aungue sin cuantificar, en lo que respecta a la potenciacién de operaciones de seguridad
y vigilancia maritima, la Cooperacion Estructurada Permanente (CEP)*® y la generacion de una
Capacidad Permanente de Planeamiento y Conduccion de Operaciones de nivel estratégico, es decir
de un Cuartel General de ese nivel. En lo que respecta al Plan de Accion de la Comision, supone la
buena noticia de la entrada de la Comision en los temas de Defensa, para la industria europea de
defensa y el planeamiento de capacidades, mediante incentivos para el desarrollo conjunto de
capacidades y el aumento de la competitividad de la industria®’.

Con respecto las nuevas areas de cooperacion con la OTAN, aprobadas por la Declaracion de
Varsovia, se encuentran la cooperacion operativa en la mar mediante el intercambio del
conocimiento del entorno maritimo, una mejor coordinacion y el reforzamiento de las actividades
en el Mediterraneo o en cualquier otro lugar. Asimismo, el desarrollo de capacidades de defensa
coherentes, complementarias e interoperables.

54 Softpower del que dice la EGUE que no es suficiente y que «debemos reforzar nuestra credibilidad en seguridad y
defensa».

55 European Border and Coast Guard, evolucién de Frontex.

56 E| Tratado de Lisboa introdujo la posibilidad de que algunos paises de la UE refuercen su colaboracién militar
creando una cooperacién estructurada permanente; articulos 42, apartado 6, y 46 del Tratado de la Unidn Europea.
57 Para lo que cuenta con unos fondos iniciales en innovacién y desarrollo de 90 M€ hasta el 2020, 500 M€/afio a
partir de 2020, para el desarrollo conjunto de capacidades (5.000 M€/afio) aportados por los Estados Miembro, que
estaran exentos de los “objetivos de déficit”

26



La EGUE representa un paso decidido hacia la integracion, aunque su materializacion depende en
gran medida del resultado de las elecciones en paises clave como Alemania, Francia y Holanda. La
apuesta por la potenciacion de las capacidades maritimas también parece decidida, pero el Plan de
Accidn de Defensa europeo, no solo se enfrenta al factor tiempo, sino a: «la fiera oposicion que en
la Comision puedan ofrecer los ayatolas de lo legal y los partidarios de la UE como soft power»
(Zandee, 2016, p-1) y también a la oposicion que pueda venir desde las capitales, por el temor a una
“europeizacidn” de la defensa y la pérdida de soberania de sus fuerzas armadas. De seguir adelante
el proyecto requerira tiempo, y ante la dificultad de adoptar medidas en el ambito de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun de la UE (PESC), no se puede descartar el establecimiento de la
Europa de las dos velocidades y, en materia de la PCSD, el recurso de la CEP.

5.1. Los mecanismos de gestion de crisis de la PCSD y de la seguridad
interior.

En lo que respecta a la politica maritima existen diferentes ambitos de decision, que confieren mayor
complejidad al ya sobredimensionado entramado de actores que lo componen. El primero de estos
ambitos afecta a las competencias exclusivas de la Unién, donde sélo la UE puede legislar, el
segundo a las competencias compartidas, donde la UE ostenta el derecho preferente de ejercer la
competencia, y tercero, las competencias de apoyo, donde el papel de la Unidn es el de adoptar
directrices generales, sobre todo con las competencias de tipo intergubernamental, como es el caso
de la PESC y mas en concreto la PCSD (Molina, 2013, p.63). Para la gestion de crisis dentro del
ambito de la PESC/PCSD existen procesos especificos, que difieren a los que se utilizan en las
gestiones de crisis que afectan a la seguridad interior, como en las que se ve inmersa Frontex.

Otra iniciativa que nace de la EGUE es el establecimiento del Mecanismo de Respuesta de Crisis
del Servicio de Accion Exterior Europeo (SAEE), que pretende agilizar el proceso de toma de
decisiones del nivel politico-estratégico, de por si muy complejo por el elevado nimero de actores
que intervienen. Este mecanismo se dispara cuando ante una crisis se baraja la posibilidad de tomar
cualquiera de las medidas que contempla la PESC, entre las que se encuentran las misiones y
operaciones de la PCSD. Estas misiones, sean de caracter civil o militar, disponen de su propio
proceso de gestion y toma de decisiones.

El SAEE es la estructura que apoya al Consejo en las gestiones de crisis de la PESC/PCSD,
principalmente a través de la Secretaria General de PCSD y Gestion de Crisis. Su Direccion de
Planeamiento y Gestion de Crisis es la responsable del Comprehensive Planning, civil y militar
estratégico para las misiones y operaciones de la PCSD, mientras que en el Consejo de la UE el
Comité Politico y de Seguridad (COPS) ejerce el control politico y la direccion estratégica. La
realidad es que el proceso de toma de decisiones conlleva numerosas reuniones en las que se ven
involucrados muchos organismos de distintas instituciones de la UE, y los Estados Miembros son
los que finalmente asumen el peso de las operaciones. Unas operaciones que segun sean civiles o
militares cuentan con distintas fuentes de financiacion, bien los fondos comunes de la Union para
las civiles, bien de los Estados Miembros y el limitado mecanismo ATHENA para la financiacion
de gastos comunes para las militares. Esto puede explicar que hasta el momento sean muchas mas
las operaciones civiles de la PCSD con respecto las militares®®, poniendo de manifiesto que

%8 La UE ha puesto en marcha veintiocho operaciones (diecinueve civiles, ocho militares y una civico militar) de las
que doce civiles y cuatro militares siguen abiertas (entre ellas Sophia y Atalanta).
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desplegar el softpower al exterior sigue siendo mas viable en la UE. Los cuarteles operacionales son
distintos para ambos tipos de operaciones civiles y militares®® e indudablemente, el objetivo de
dotarse de un unico Cuartel General de nivel estratégico para la conduccidn de estos dos tipos de
operaciones, representara una medida efectiva de integracién y un avance en la direccion deseada.

La separacion civil y militar es ain mayor cuando se incorporan a la ecuacion de las crisis las
operaciones del &mbito de la seguridad interna, gestionadas por la Comision, como las de Frontex;
las divergencias en la consecucidn de objetivos se acenttan, confiriendo rigidez a la separacion entre
los limites de seguridad interna y externa, y afiadiendo ineficiencias indeseables. La coordinacion
entre la Comision y el SAEE adolece de solapes y divisiones de responsabilidades poco definidas
(Landman, 2015, p-9).
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llustracion 4. Organigrama de las estructuras principales de gestion de crisis (fuente: DIGENPOL)

6. LAESMUE Y SU RESPECTIVO PLAN DE ACCION.

La ESMUE se adopt6 con la pretensién de garantizar al mismo tiempo la coherencia con la PMI
y la Estrategia de Seguridad Interior (ESI) (ESMUE, p.2). Como se indicé anteriormente, es el
resultado de un proceso de decision complicado en el que se pusieron de manifiesto las divergencias
y resistencias organizativas que existen en el seno de la UE y los Estados Miembro.

Por ser anterior a la EGUE no recoge su nivel de ambicion en cuanto a la potenciacion de la defensa
y las nuevas vias de financiacion de capacidades militares, lo cual agudiza la conveniencia de su
actualizacion.

La ESMUE relaciona los intereses de la Union y Estados miembros, asi como los riesgos y amenazas
en materia de seguridad maritima, abarcando «tanto el aspecto exterior como el interior de la
seguridad maritima de la Union» (ESMUE, p. 3). Los &mbitos en los que se materializa la Estrategia

5 Al nivel militar-estratégico, hay activados tres Operational Headquarter para operaciones militares y tres mandos
respectivos, y un Cuartel Operacional para el Unico Mando operacional civil para las 10 misiones civiles, que es el
Director del CPCC (Capacidad de Planeamiento y Conduccion Civil).
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son: la planificacion de la seguridad en caso de emergencias, la gestion de riesgos y la prevencion
de conflictos, asi como la respuesta a las crisis y la gestion de crisis, en todos ellos «de forma
conjunta» (ESMUE, p.3).

En aras de lograr su propdsito, la ESMUE pretende la consecucion de politicas sectoriales, tanto en
el ambito de la UE como nacionales, de forma coherente y que permita que todas las autoridades
pertinentes puedan operar juntas con eficacia. También aboga por una mayor cooperacion entre los
distintos sectores, los organismos de la Union y las autoridades nacionales, para «actuar con mayor
rapidez y ahorrar recursos» (ESMUE, p. 2). Es decir, una mejor cooperacion intersectorial entre las
autoridades y los agentes civiles y militares, y dentro de cada estamento.

La ESMUE nacio6 sujeta a una serie de condicionantes que van incorporados a los principios que
define, en el fondo limitaciones en cuanto nivel de ambicién. Por el principio de “enfoque
intersectorial” deben cooperar mejor las autoridades y los agentes civiles y militares y los
organismos de la UE e industria, pero respetando sus organizaciones internas; en segundo lugar, por
el principio de “integridad funcional” no se deben afectar las competencias ya conferidas de la
Union y los Estados miembros y se evita la creacion de nuevas estructuras, legislacion o cargas
administrativas y la financiacion adicional®. En suma, que sin remover las organizaciones ya
existentes, sin alterar las competencias ni la legislacion ni las finanzas, poco margen de maniobra
se puede exigir a la ESMUE vy su plan de accion, y sobre todo, que responda al desafio que plantea
la EGUE. Curiosamente, se fijan hasta once objetivos distintos, algunos de los cuales® son
dificilmente alcanzables bajo este corsé.

La ESMUE contempla cinco ambitos de actuacion que posteriormente serviran de base para el
desarrollo de las cinco lineas de trabajo de su Plan de Accion (PAESMUE). Estos cinco &mbitos
son: «accion exterior; conocimiento de la situacion maritima, vigilancia e intercambio de
informacién; desarrollo de capacidades; gestién del riesgo, proteccion de las infraestructuras
maritimas criticas y respuesta a las crisis; y por ultimo investigacion e innovacion, educacion y
formacion en materia de seguridad maritima» (ESMUE, pp. 8-14).

Estas cinco lineas de actuacion se convierten en el PAESMUE en Lineas de Trabajo (workstrands)
gue se desglosan a su vez en un total de 22 actuaciones principales, y éstas a su vez en otras 130
actuaciones derivadas. EI “Grupo de Amigos de la Presidencia” del Consejo de Asuntos Generales
de la UE®? es el encargado de coordinar la implementacion del PAESMUE e informar sobre los
avances, que promueve una politica de seguridad mas coherente, efectiva y eficiente®; no obstante,
el Consejo de Asuntos Exteriores es el encargado de la PESC/PCSD, diversificando los actores
implicados.

60 E| tercer principio es el de “respecto a las normas y principios” basado en el respecto a las leyes y cumplimiento de
convenios y tratados internacionales; y el cuarto, y ultimo, el de “multilateralidad maritima” considera fundamental
la colaboracién con la OTAN

61 por su amplitud y complejidad cabe destacar los siguientes: reunir los aspectos exterior e interior de la seguridad
maritima de la Union; fomentar la buena gobernanza del mar; mejorar el potencial de crecimiento y de creacion de
empleo en el mar; fomentar la coordinacidn y el desarrollo de otras sinergias con los Estados miembros; fomentar
un mejor conocimiento del medio comun y un mayor intercambio de informacion, etc

62 Grupo especifico de caracter transversal que retine a todos los actores implicados en el PAESMUE.

83 The EU Maritime Security Strategy and Action Plan, INFORMATION TOOLKIT
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El PAESMUE en su planteamiento representa un valor afiadido que permite:

...que actores maritimos puedan descubrir actividades similares realizadas por otros actores para, en la medida de
lo posible, fortalecer la dimensidn transversal de algunas de las acciones y mejorar la coordinacion de los proyectos
y actividades de todos los implicados en la seguridad maritima, para conseguir una actuacién mas rapida y con

menos recursos (Molina, 2013, 699).

Las valoraciones méas optimistas de la ESMUE alaban sus excelentes resultados «ya que ha sido
definida como una aproximacion sistematica para acometer los asuntos de dimension interna y
externa, encontrando sinergias entre actores civiles y militares y promoviendo aproximacion
transversal. La implementacion de su plan de accion llevara a una situacion de mas seguridad en el
dominio maritimo» (Krause & Bruns, 2016). Sin embargo, para Landman (20152015, pp. 2-5) la
materializacion del PAESMUE depende de la voluntad de cooperacion de los actores y requiere
presion politica sostenida para su implementacion y, desafortunadamente, no hace frente
adecuadamente a los desafios de coordinacion entre los muchos actores involucrados; debido a que
no hay nuevos fondos o mandatos, es dificil sacar a los actores desde la posicion de resistencia hacia
la de accién. Es dudoso, asimismo, que el Grupo de Amigos de la Presidencia tenga la fuerza
necesaria para impulsar el plan, sobre todo cuando numerosas acciones recaen sobre los Estados
Miembros. En el peor de los casos, el PAESMUE conducira a la inaccion, y en el mejor de ellos, a
la implementacion selectiva.

Para efectuar un seguimiento del estado de avance del Plan de Accion de la ESMUE®*, la Comision
publica un documento de trabajo anual de formato prefijado, en el que se vuelcan las contribuciones
de los Estados Miembros, el SAEE y la EDA. El Gltimo informe es de junio del 2016 (SWD (2016)
217 final)®®, que es el analizado a continuacion como Documento-2016.

6.1. El Plan de Accién de la ESMUE vy su estado de avance.

El Documento-2016 afirma que el plan de implementacion esta progresando adecuadamente y que
algunas acciones se pueden dar por terminadas. Sin embargo, se reconoce que el procedimiento
utilizado no permite efectuar una evaluacién de conjunto o integral, algo que se pretende solucionar
con el siguiente informe. Adicionalmente, refiere que un total de 18 Estados Miembros han aportado
informes, en distinto nivel de implementacién, de los cuéles el 75% de sus contenidos son sobre
avances globales y un 25% sobre desarrollos que afectan al &mbito especifico de los Estados
Miembros. Apenas un 30% de los informes incluyen sugerencias sobre nuevas acciones y el grado
de detalle afecta méas a las primeras Lineas de Trabajo, disminuyendo progresivamente hasta la
quinta. En su conjunto, este informe resulta reiterativo, no discrimina claramente el originador de
cada accion (estado, organismo, etc.), de qué ambitos provienen (civil o militar) y los efectos
obtenidos con la consecucién de cada accion. Es un documento descriptivo y con poca vocacion
critica.

En el informe se reconoce los desafios que se presentan a nivel nacional para implementar muchas
de las acciones, y de cara al futuro especifica que deben prestar especial atencién a iniciativas de
intercambio de informacidn que proporcionen mejores procesos de la decision; apoyo al desarrollo

64 para mas detalle sobre las acciones secundarias consultar:
https://ec.europa.eu/maritimeaffairs/sites/maritimeaffairs/files/docs/body/20141216-action-plan _en.pdf

8 Joint Staff Working Document, Brussels, 22.6.2016, on the implementation of the EU Maritime Strategy Action
Plan.

30


https://ec.europa.eu/maritimeaffairs/sites/maritimeaffairs/files/docs/body/20141216-action-plan_en.pdf

de capacidades no cubiertas o insuficientes; potenciacion de estrategias sectoriales o regionales de
la dimension maritima; investigacion e innovacion; y alcanzar mayor eficacia y eficiencia en las
operaciones de seguridad maritima.

Uno de los aspectos en los que més se insiste en el Documento-2016 es en reforzar la cooperacion
civil-militar, de la que dice no debe dejarse bajo el marco legislativo ordinario de la UE. Como
ejemplos de esta cooperacion se presentan las dos operaciones navales de la PCSD actualmente en
curso, las operaciones Sophia y Atalanta. Este tipo de cooperaciones son sin duda muy satisfactorias
(Sophia con Triton y Atalanta con EUCAP NESTOR), no obstante, responden a distintas misiones,
tienen diferentes cadenas de mando y financiacion y habria que preguntarse si es la respuesta mas
eficiente que puede dar la UE. Como ya se valord anteriormente, ;Qué opciones hay de que se
integren este tipo de operaciones en unasola? Probablemente las posibilidades técnicas son muchas,
bajo un Gnico mando estratégico-operacional, pero existen trabas muy dificiles de superar por la
aversion que existe en algunos ambitos de decision de la UE hacia lo militar, el hard power, a lo
que hay que sumar que los limites entre la seguridad interna y externa dentro de la UE se encuentran
todavia muy marcados. Esta por ver, si la materializacion de la EGUE consigue superarlo.

Misiones desarrolladas en el Mediterraneo y que cooperan habitualmente como Sophia y Triton,
cuestionan si la ESMUE esta consiguiendo que la seguridad interior esté absorbiendo la cooperacion
de Defensa (Landman, 2015, p-1); sensu contrario, si de la mano de la seguridad interior se esta
dotando y financiando con capacidades a agencias como Frontex y a entidades policiales de los
Estados Miembros para asumir competencias que se aproximan a las que corresponden a la
seguridad exterior y a la Defensa. Definir el nivel de ambicion civil y militar para cada caso resulta
de primera necesidad.

Yendo al detalle de las Lineas de Trabajo (workstrands) del PAESMUE, se percibe un significativo
estancamiento en su proceso de avance, como se vera a continuacion:

o Accion Exterior (workstrand 1).

Busca reforzar la proyeccion de la UE de forma coordinada y coherente con las politicas ya
existentes. Esta linea de trabajo tambien incluye reforzar la preparacion de la UE y Estados-
miembros ante imprevistos maritimos (Linea 1.5), empleando entre otros mecanismos la Respuesta
Rapida Militar de la UE y el Concepto de Operaciones de Seguridad Maritima, todo ello dentro de
la PESC.

El Documento-2016 relaciona avances informados por los Estados Miembros sobre didlogos y
foros®®, programas, cooperacion internacional e iniciativas del ambito OTAN y de la UE (Frontex,
Sophia y Atalanta).

El PAESMUE contempla reforzar la vision de la UE en el dominio maritimo global, pero sin
embargo el Documento-2016 informa de que ningun Estado Miembro ha lanzado una campaiia de
comunicacion verdaderamente decidida, s6lo timidamente a través de conferencias, seminarios,
talleres, etc.

8 Entre otras el Baltic Sea Regional Border Control Cooperation (BSRBCC) y Black Sea Security initiatives, incluyendo
colaboraciones con terceros estados y foros internacionales.
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Con respecto las acciones finalizadas, se incluyen exclusivamente las de caracter genérico que
exhortan a la voluntad de los Estados Miembros a desarrollar didlogos, procedimientos o
diseminacion de principios.

o El conocimiento de la situacion, vigilancia e intercambio de informacion en el ambito
maritimo (workstrand 2).

Gran parte de esta linea de trabajo se dedica a los avances en la implementacién del CISE, a través
del proyecto EU CISE 2020, que constituye la iniciativa integradora mas importante en cuanto a
intercambio de informacion se refiere. EI CISE es un proyecto estrella de la Comision de la Uniodn
Europea, prioritario para la mayoria de los Estados Miembros, y que avanza satisfactoriamente
principalmente porque cuenta con una importante subvencion procedente de fondos comunes de la
UE. En esta linea, los Estados Miembros insisten en la necesidad de continuar con los proyectos que
estan financiados por la Union. Con respecto iniciativas de intercambio de informacion como CISE,
y pese al avance que suponen, es necesario superar las barreras legales que impiden el intercambio
sistematico de informacion civil y militar (Landman, 2015, p-5).

También se informa de otras iniciativas satisfactorias como EUROSUR, MARSUR®’, también la
Red de Patrullas Europea® del ambito Frontex y el Foro de Funciones Guardacostas Europeo®
(ECGFF, en sus siglas en inglés), entre otros.

El Documento-2016 recalca que hay que dar mas atencion a la accion encaminada a reforzar la
cooperacion entre las agencias principales de la UE™®, para conseguir una situacién maritima coman,
reforzar su cooperacion entre programas y promover una regulacion politica general. Esta iniciativa
se encuentra abierta y en fase de discusion. Esta necesidad de integracion inter-agencias se repite en
la siguiente linea de trabajo, enfocada a evitar duplicidades principalmente entre Frontex, EMSA 'y
EFCA, para lo cual esta previsto lanzar un proyecto piloto enfocado en el Mediterraneo en areas
como la pesca ilegal, aplicacion de la ley y tréfico de inmigrantes. Con la entrada en vigor del
reglamento 2016/1624/UE sobre la Agencia de Guardia Europea de Fronteras y Costas, se han
modificado los mandatos de la EMSA y la EFCA para conseguir una mejor cooperacion entre estos
organismos con la nueva Agencia.

También se destaca la cooperacion entre la operacion Triton de Frontex y la operacion Sophia, como
algo prioritario y que esta cosechando importantes avances. Por ello, se refuerza la necesidad de
integrar la informacion de vigilancia maritima civil en las redes militares. Con respecto la operacion
Sophia, el informe indica que las marinas de guerra estan asumiendo “ciertas funciones civiles”, lo
cual es mas la regla que la excepcién.

o Desarrollo de capacidades (workstrand 3).

Tiene por objetivo definir areas de capacidades y tecnologias que podrian beneficiarse de unas
inversiones continuas y adicionales, mejorando la interoperabilidad, normalizacion y certificacion
en el ambito maritimo; incluye capacidades de doble uso y polivalentes.

7 Maritime Surveillance Network, iniciativa de intercambio de informacidn que redne principalmente a marinas de
guerra de la UE.

8 Furopean Patrol Network, http://frontex.europa.eu/news/european-patrols-network--Weca9H

8 European Coast Guard Funtion Forum, http://www.ecqff.eu/

70 EMSA, EFCA, FRONTEX, EDA, EUROPOL, entre otras.
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La ESMUE proporciona una plataforma para el desarrollo posterior de la dimensién maritima de la
PCSD, y en general proporciona efectos positivos para la cooperacion en defensa. Estimula la
industria de defensa, la investigacion y desarrollo de capacidades de doble uso, y la mejora en el
intercambio de informacién. Dado el papel prominente la Comision, el resultado se decanta hacia
la apropiacion de elementos militares para el control de fronteras y la lucha contra los traficos
ilegales (Landman, 2015, p.5).

En general se mencionan programas de la EDA y otros de naturaleza civil. También se informa de
progresos e impulsos en la colaboracion intersectorial entre Estados y dentro de ellos, pero no se
especifica qué Estados Miembros son los originadores ni los efectos logrados. Lo mismo con
respecto el desarrollo de capacidades duales y multipropdsito, avances en ciberdefensa vy
estandarizacion de medios aéreos, navales y otros medios maritimos optimizados para misiones de
patrulla maritima.

Llama la atencion que el Documento recalca que las acciones relacionadas con la interoperabilidad,
estandarizacion y certificacion no deben afectar a la competitividad de los Estados Miembros en la
esfera global, por lo que se deja entrever los recelos de las capitales ante este tipo de iniciativas.

El informe dedica un espacio importante al ECGFF, al que considera muy relevante en el
intercambio de buenas practicas, analisis de riesgos e informacion de amenazas. Resulta de gran
importancia que la Comision se encuentra explorando la posibilidad de utilizar el ECGFF como
posible interlocutor entre el marco inter agencias de la UE y las autoridades con funciones
guardacostas a nivel nacional, lo cual pone de relieve el potencial de este foro.

En lo que se refiere a la implementacion de un Plan de Desarrollo de Capacidades que origino
talleres de trabajo de la EDA con Estados Miembros en el 2015 y 2016, el informe refiere que éstos
no fueron capaces de encontrar vias de acuerdo o sinergias tangibles, argumentando que esta
aproximacion no se encontraba en linea con sus procesos nacionales. Los talleres exploraron el
desarrollo de capacidades de buques y aeronaves de apoyo asi como patrulleros oceanicos de Ultima
generacion. En este aspecto, no ha habido avances més alla de voluntarismos de cooperacion y no
se han proporcionado recomendaciones por parte de los Estados Miembros.

En su conjunto, el estado de avance en esta linea de trabajo es dificil de medir por el empleo de
referencias poco concretas, estar la mayor parte de las acciones abiertas y reiterar aspectos ya
contemplados en las anteriores lineas de trabajo.

o Gestion del riesgo, proteccion de las infraestructuras maritimas criticas y respuesta a crisis
(workstrand 4).

En esta linea de trabajo, se refieren nuevamente iniciativas como CISE, MARSUR vy la
coorperacion entre Frontex y EMSA a través de sus herramientas SafeSeaNet y CleanSeaNet en el
campo de andlisis de riesgos. También seminarios en el marco del ECGFF, o acuerdos de
intercambio de informacién e inteligencia de caracter voluntario.

En lo que respecta a proteccion de infraestructuras criticas el trabajo sigue en marcha, asi como con
otros proyectos de investigacion relativos a amenazas quimicas, bioldgicas, radioldgicas y
nucleares.
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Se informa, asimismo, de progresos registrados en la proteccion del patrimonio arqueoldgico
sumergido, intercambio de informacion de riesgos de los servicios de aduanas’*, mapas de densidad
de trafico maritimo’2, sobre el satélite Copernicus, ciberseguridad y proteccion civil.

De los Estados Miembros se espera también que desarrollen trabajos para compartir, cuando
corresponda, planes de contingencia civil-militar y planes de respuesta en areas de interés.
Asimismo, ejercicios para mejorar las respuestas ante crisis y planes de contingencia.

o Investigacion e innovacion, educacion y formacion en materia de seguridad (workstrand
5).
El objetivo de esta linea de trabajo es reunir cursos de formacion de seguridad maritima, establecer

programas de investigacion e innovacion civil-militar, redes de conocimiento y la realizacion de
ejercicios conjuntos, basicamente.

Una vez mas el informe se centra en progresos en el seno del ECGFF, EDA y Frontex. Afiade cursos
piloto en seguridad maritima impartidos por la Academia Europea de Seguridad y Defensa (ESDC
en sus siglas en inglés), entre otras iniciativas.

Pero lo méas sobresaliente de esta linea de trabajo, es el interés expresado por varios Estados
Miembros de participar en proyectos de seguridad maritima financiados a través del Programa
Marco de Desarrollo e Innovacion de la UE Horizon 202072, También la posibilidad de combinarlo
con los Fondos Estructurales y de Inversion de la Union Europea’ (European structural and
investment funds, ESIF), para areas de interés prioritaria de PCSD como pueden ser de patrulla y
escolta maritima y sistemas de vigilancia navales, que no han dado sus frutos. No deja de ser un
contrasentido, que en el apartado de comentarios por parte de los Estados Miembros se refleje “la
necesidad de respetar el caracter exclusivo civil del Horizon 2020”.

Mencidn aparte merece el proyecto de la Red de Centros de Instruccion y Academias de Funciones
Guardacostas (ECGFA Net)”® y su portal el Training Portal®que se desarrollan en el seno del
ECGFF. Este proyecto y su portal estan registrando importantes avances de integracion e
intercambio de expertos, estudiantes, adiestramientos y cursos, asi como la estandarizacion de
cualificaciones sectoriales. Asimismo, existen varias iniciativas de adiestramiento naval, y de
investigacion e innovacion promovidas por el EEAS y la EDA.

1 A través del Community Customs Risk Management System (CRMS).

72 Mediante intercambio de informacidn entre la Comisién y el European Marine Observation and Data Network
(EMODnet).

73 https://ec.europa.eu/programmes/horizon2020/en/what-horizon-2020

74 https://ec.europa.eu/info/funding-tenders/european-structural-and-investment-funds _en

7> http://www.ecgff.eu/project-menu

76 http://ecgff-trainingportal.eu/
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llustracion 5. ECGF Training Portal_Fuente ECGF Training Network

6.2. El Foro de Funciones Guardacostas de la UE.

Como se ha comprobado, EI ECGFF es un proyecto integrador muy relevante en el ambito
maritimo de la UE. Agrupa a los servicios de guardacostas y otras autoridades con funciones
equivalentes, de paises de la UE y espacio Schengen. Es una iniciativa que arranco en 2009 por
mediacion de la Comision de la UE con el objetivo de mejorar la coordinacion y cooperacion en
todos los &mbitos de las Funciones Guardacostas y mejorar la aplicacion de la legislacion vigente
de la UE. Es de caracter independiente y no vinculante y lo mas destacable, de naturaleza civil y
militar. Esta dualidad lo distingue de otras iniciativas originadas en el &mbito de la UE, como
Frontex, que es de marcado caracter policial. Por este motivo, las marinas de guerra tienen facil
acomodo en el ECGFF, y no asi en Frontex.

El ECGFF ha tenido la iniciativa de catalogar las actividades que considera como “funciones de
guardacostas” que son’’: seguridad en la navegacion, incluida la gestion del trafico de buques;
seguridad maritima, proteccion de buques e instalaciones portuarias; actividades aduaneras;
reprension del contrabando; control de fronteras maritimas; vigilancia maritima; proteccién del
medio ambiente y lucha contra la contaminacién maritima; busqueda, rescate y servicios de
asistencia a buques; control e inspeccion pesquera; cualquier otra actividad relacionada con las
funciones anteriormente descritas. Esta catalogacién reviste gran importancia, ya que son el fruto
de un consenso entre distintos organismos civiles y militares que en los Estados Miembros
desarrollan funciones que se pueden considerar de guardacostas. Es muy destacable el hecho de que
entre las funciones guardacostas no se incluyan ni el terrorismo maritimo ni la pirateria, ya que se
considera pertenecen al &mbito de las operaciones navales.

Lo interesante del ECGFF es que nace como reaccion a los intentos fallidos de establecer un
verdadero Cuerpo Europeo de Guardacostas, ya que contaron con el rechazo de la mayoria de los
Estados Miembros, recelosos de su soberania nacional en el &mbito maritimo. De hecho, el ECGFF

77 http://www.ecgff.eu/component/phocadownload/category/23-publications?download=107:terms-of-reference-
up-sept-2014
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mantiene bajo su responsabilidad el estudio de la creacion de la Capacidad de Guardacostas de la
UE. La iniciativa parte de tres agencias (DG Mare, DG Home, DG Move), que son las impulsoras
del documento oficioso originado por la Comision de la UE denominado: “Hacia una Capacidad de
Guardacostas de la UE” y que fue presentado en la sesion plenaria del ECGFF de septiembre de
2015. Un Grupo de Contacto se encuentra en la actualidad discutiendo las distintas opciones de
financiacion y un plan de desarrollo.

Bajo el ECGFF se desarrolla una de las iniciativas mas integradoras de la UE, la ECGFA Net. La
ECGFA Net pretende ser una red europea de academias o centros de formacion en el marco de las
“Funciones Guardacostas” antes relacionadas, con el objetivo de establecer un foro permanente de
intercambio de conocimiento, educacion, expertos y estudiantes, incluyendo un sistema especifico
de cualificaciones en el sector de Guardacostas.

En definitiva, el ECGFF esta adquiriendo cada vez mas impulso, y pretende equilibrar el
protagonismo de las agencias de la UE relacionadas con las Funciones Guardacostas, asi como
integrar a todos los actores principales, lo que le confiere un gran potencial de cara al futuro.

6.3.La evolucion de FRONTEX, una cuestion coyuntural.

En el afio 2005, cuando se encontraba con fuerza el debate sobre la creacion de un Cuerpo de
Guardacostas, se establece la sede de Frontex en Varsovia y entra en funciones ese mismo afio
(Acosta, 2016, p-4). La situacion coyuntural de la crisis migratoria, que impide que en la UE se
lancen iniciativas integradoras de caracter civil y militar, asi como el peso de la opinion publica,
Ilevaron a que en el pasado mes de septiembre se crease a la Guardia Europea de Fronteras y Costas,
que entro en vigor a principios de octubre de 21068, Con este nuevo reglamento se pretende que la
Guardia Europea de Fronteras y Costas (constituida por la Agencia y por las autoridades nacionales
responsables de la gestidn de fronteras) garantice la gestion eficaz de los flujos de migracion en la
UE. Frontex podra disponer de sus propios recursos y personal operativo ademas de estar capacitada
para intervenir con independencia si las medidas tomadas por un determinado Estado miembro no
se consideran suficientes (Acosta, 2016, p-7).

Frontex es una agencia que ha adquirido un protagonismo indiscutible. Su ambito de actuacion en
la mar ya excede el exclusivo del control de fronteras maritimas, ya que desarrolla un papel
fundamental en salvamento y rescate en operaciones como Triton, entre otras areas de las funciones
guardacostas como el control de pesca. Frontex presenta a la European Patrol Network (EPN), que
ella lidera, como un ejemplo de puesta en escena de servicios, red de especialistas y operaciones
maritimas. Pese a que reconoce la existencia de problemas de mando y control en las operaciones
maritimas conjuntas, asi como de falta de eficiencia en el empleo de medios, no deja de manifestar
su capacidad de aglutinar a las principales autoridades operando en la mar. En este sentido, Frontex
ambiciona ampliar cualitativa, cuantitativa y en alcance la EPN.

Es la agencia a la que la UE esta dedicando mas fondos en el &ambito maritimo, con un aumento
exponencial en los dos Gltimos afios por la crisis migratoria en el Mediterraneo. Frontex es una
agencia del &mbito del control de fronteras, conformada por organismos mayoritariamente
policiales, que son los destinatarios finales de dichos fondos europeos, en detrimento de otras
agencias u otras autoridades con competencias en la mar. Ha crecido en el ambito maritimo de la

78 Reglamento 2016/1624/UE.
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mano de la presion migratoria, pese a haber recibido numerosas criticas por su ineficacia para
hacerle frente (Acosta, 2016, p-1).

La traduccion de European Border and Coast Guard Agency es: “Agencia Europea de Guardia de
Fronteras y Costas”, y en algunos medios se esta traduciendo literalmente como de “guardacostas”,
lo cual esta llevando a confusiones ya que no se trata en realidad de un cuerpo de guardacostas. Este
matiz es sumamente relevante, porque Frontex siempre ha tenido la ambicion de convertirse en el
Cuerpo de Guardacostas de la UE. EI nuevo FRONTEX, pese al nombre, no es un cuerpo de
guardacostas. De hecho, en los diferentes reglamentos UE publicados este afio sigue indefinida la
figura del guardacostas, al que se le hace una vaga referencia en el Articulo 3 del Reglamento
2016/1624. Y es que, pese al nombre y a las declaraciones realizadas, no existe un Cuerpo de
Guarda Costas de la UE. Como ejemplo que refuerza esta afirmacion, se puede considerar la
coincidencia en el tiempo pero separadas de las operaciones de la UE Sophia’ y Triton, unas
integradas por las fuerzas navales de Estados Miembros y la otra por fuerzas de naturaleza policial,
y ambas orientadas a tratar aspectos de la crisis migratoria en el Mediterraneo Central.

Frontex no tiene competencias para todas las funciones que son propias de guardacostas, ni lo hace
en realidad ninguna otra agencia europea (EFCA, EMSA, EUROPOL, EUROJUST, ETC.). En un
hipotético Servicio de Guardacostas de la UE, en el que por la idiosincrasia de los Estados Miembros
habria que incorporar capacidades civiles y militares, Frontex ni dispone de la capacidad para ejercer
el mando y control de operaciones de seguridad maritima complejas, ni le corresponde por su
condicion de “agencia”, debiendo enmarcarse mas bien en la competencia de la DG MARE, o
incluso del SEAE. Frontex ha crecido coyunturalmente de las crisis migratorias, modelandose a este
tipo concreto de amenaza; pero el espectro de amenazas es muy amplio, y requiere una aproximacion
civil y militar que esta agencia no puede dar en su configuracién actual.

7. PARALELISMOS Y PROBLEMATICA COMUN. CONCLUSIONES.

La situacion geopolitica de seguridad a la que tienen que hacer frente la UE y Espafia es muy
diferente a la del momento en que se aprobaron sus estrategias de seguridad maritima. El escenario
de incertidumbre que se abre ante el futuro exige sin lugar a dudas mayor autonomia estratégica,
nivel de ambicion y determinacion en la implantacion de las estrategias. La ESMUE esta forzada a
revisarse ante el giro de la EGUE hacia aspectos maritimos de la Defensa y la incorporacion de
nuevos mecanismos de financiacion para capacidades militares. La ESMN también viene forzada a
actualizarse no so6lo por los cambios que vienen de la situacion geopolitica y de la UE, sino también
de lamano de la nueva version de la estrategia de seguridad nacional que vera la luz en el transcurso
del 2017. En todo caso, tanto Europa como Espafia deben estar preparadas para la Europa de las
dos velocidades, que les exigira mayor compromiso comun en el &mbito maritimo.

Existen mas factores que invitan a acometer cambios sustanciales en las estrategias maritimas. Sus
las lineas maestras estan dirigidas esencialmente a la disolucion de los limites existentes entre
seguridad externa e interna, la consolidacion del enfoque integral y una mayor eficiencia de las
estructuras y capacidades disponibles en el &mbito maritimo. Sin embargo, pese al indudable éxito

79 La Operacion Sophia es «la primera operacién que explicitamente une las agendas de seguridad interna y externa,
en el sentido de que un desafio a la seguridad interna y a la sociedad es parcialmente manejado —en términos de
prevencién y mitigacion— mediante una accién que tiene lugar fuera de la Unidn Europea» (TARDY, 2015).
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que supuso la aprobacion de las estrategias, ante todo por colocar a la seguridad maritima en el lugar
estratégico prioritario que le corresponde y los notables avances que se registraron inicialmente, sus
estados de implementacion parecen haberse estancado y se esté lejos de dar por alcanzadas sus lineas
maestras. Esto es debido a que ambas estrategias se han quedado en un plano meramente declarativo,
y no se han establecido ni los cauces, ni los indicadores, ni definido las situaciones finales deseadas
para alcanzar sus metas. Se han quedado en lo que se podria llamar una “vision” y con estrategias
asi tampoco se puede pedir demasiado de sus planes de accion.

Con respecto a la disolucion de los limites entre seguridad externa e interna la referencia son los
conflictos a los que habra que enfrentarse en el futuro entorno europeo, que podran degenerar
facilmente en episodios de guerra hibrida o asimétrica, en conjuncion con otros riesgos y amenazas
no convencionales, cerca o lejos de las fronteras. En el espacio maritimo exigiran la mancomunidad
de capacidades civiles y militares. Operaciones como Sophia, Atalanta o Frontex al nivel de la UE
y crisis como las del Prestige o de los cayucos a nivel nacional, plantean una situacién en la que
desaparece la division entre seguridad interior y exterior, pero la integracién civil y militar efectiva
necesita materializarse de forma mas decidida.

A nivel nacional no se puede confiar del voluntarismo per se que haya una actuacion coordinada y
cooperativa por parte de los mismos actores que rivalizan competencialmente, y que han dado
muestras evidentes de resistencia al cambio; Es necesario delimitar claramente las competencias
gue corresponde a cada actor y darle caracter de ley, garantizando una actuacion leal e integrada,
asi como un intercambio de informacién que yendo mas alla de la “responsabilidad de compartir”,
alcance la “obligacion de compartir”. Es acuciante la elaboracion de una Ley de Seguridad Maritima
que deje zanjada la cuestion competencial y garantice la adecuada respuesta de la administracion
maritima en su conjunto ante situaciones de crisis.

Con respecto la UE, es necesario que se pueda poner en practica la EGUE, y se deje de potenciar el
componente softpower maritimo por sistema. La integracion no puede venir de agencias
exclusivamente de caracter policial como Frontex; hay que explotar el potencial que tienen
iniciativas civil-militares como el ECGFF. No se trata de dotar de capacidades militares a las fuerzas
de naturaleza policial o civil, ni de dedicar las militares para cometidos que realizan eficazmente las
civiles; se trata de delimitar claramente en qué contextos, bajo qué circunstancias, contra qué
amenazas corresponde el empleo de unos u otros medios o de ambas conjuntamente. Tanto a nivel
nacional como de la UE es necesario un marco doctrinal que desde una perspectiva integradora
clarifique sin ambages este aspecto, identifique las estructuras, establezca los mecanismos de
financiacion y potencie los valores de seguridad.

La consolidacion del enfoque integral resulta sumamente complicado tanto a nivel nacional como
de la UEs. Con administraciones maritimas sobredimensionadas y muy resistentes al cambio, con
distintas cadenas operativas civil y militar, es dificil que se avance en la direccion adecuada. No es
suficiente la creacion de estructuras transversales al nivel politico-estratégico. La respuesta que
corresponde a este nivel, sus procesos de toma de decisiones, son complejos por la multitud de
actores que intervienen, por la dimension de los asuntos maritimos y las gestiones de crisis de este
ambito. Sin embargo, se simplificaria muy significativamente el problema si se llegase por consenso
al establecimiento de una Unica estructura operativa para la gestién de las situaciones de crisis del
ambito maritimo...si se diese solucidn a la parte mas técnica. En la UE la iniciativa de creacion de
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un mando estratégico-operativo conjunto representa el primer paso en la buena direccion. En Espafia
no es un imposible, es un cambio de modelo que la situacion actual demanda. Las Fuerzas Armadas
son un ejemplo de cdmo manteniendo las cadenas organicas de la Armada y los Ejércitos se puede
constituir una sola cadena operativa con la contribucion de sus medios y capacidades; en este
sentido, el MVVSM es un ejemplo no s6lo de eficacia, sino también de eficiencia. EI camino sobre
coémo exportarlo a la administracion maritima ya esta marcado. Con un marco doctrinal consolidado,
y las discrepancias competenciales resueltas, seria suficiente el establecimiento de un Unico Cuartel
Operacional, y en funcidn de la intensidad de las crisis y su naturaleza, tener pre-identificadas las
autoridades que asumirian el mando a este nivel de conduccion. Supone un cambio de modelo y de
estructuras; si en las Fuerzas Armadas ha sido posible ¢por qué no en el conjunto de la
administracion del Estado?.

La trazabilidad de los recursos que tanto la UE como el Estado dedican en su conjunto a la seguridad
maritima representa un desafio muy complicado de alcanzar. Es necesario apostar por esta
trazabilidad de los recursos y de la obtencion de las capacidades que se emplean en el fomento de
la sequridad maritima, y adaptarlas de forma coherente a un plan de financiacion civil y militar. La
provision de recursos no debe crear asimetrias indeseables; sélo asi se podra avanzar decididamente
hacia la eficiencia integral. La UE ya ha marcado el camino inicial de la mano de la EGUE,
involucrando a la Comisién en el fomento de la Defensa y buscando alternativas validas de
financiacion; a nivel nacional debe seguirse la inercia. Esta trazabilidad no debe estar sujeta a
situaciones coyunturales, sino responder a un programa de obtencion y de empleo éptimo de
capacidades, asentado sobre un sistema de prioridades ajustado al amplio abanico de riesgos y
amenazas que se pueden dar en la mar.

Todo lo anterior no seré posible sin el consenso politico necesario, y por lo tanto sin persuadir ni
convencer a nuestras sociedades de que este es el camino para garantizar su seguridad. Son
necesarios los valores, desterrar el “sea blindness”, algo que no se conseguird sin que la UE y el
Estado desplieguen politicas de comunicacién verdaderamente eficientes. Como expresa Fernandez
(2016, p-160), no basta con una ley para generar politica, es necesario un proyecto-pais que debe
ser compartido a todos los niveles y por todos.

No se trata de que, como decia Robert Schuman, se avance gracias a realizaciones concretas, sino
de que algunas de estas realizaciones puedan ser reversibles, se venza la rigidez institucional y los
prejuicios de las sociedades y se sea capaz de dar la respuesta que el devenir de los tiempos exige.
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