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REGULACIÓN GENERAL DEL RÉGIMEN DE
ENTRADA DE LOS EXTRANJEROS EN ESPAÑA

Dª Marina VARGAS GÓMEZ-URRUTIA
Profesora Titular de Derecho Internacional Privado (UNED)

INTRODUCCIÓN

Muchas Gracias Sr. Director General de la Guardia Civil, por sus 
palabras de bienvenida. Me gustaría también dar las gracias a las personas 
que me han brindado la oportunidad de dirigirme a todos ustedes y de 
visitar esta Academia. En primer lugar, a los Directores de la Organización 
de este Vigésimo sexto seminario Duque de Ahumada, a la profesora 
Dª Mercedes Gómez Adanero, Decana de la Facultad de Derecho de la 
UNED y al Coronel y Director de la Academia de Oficiales de la Guardia Civil, 
D. Francisco Espadas Santana. En segundo lugar, a la Directora del Instituto 
Universitario de Investigación sobre Seguridad, la profesora de Derecho 
internacional Público de la UNED, Dª Fanny Castro-Rial. Finalmente, a la 
Comisión organizadora del Seminario, en concreto a D. Ramón Dorado (Tte 
Coronel de la GC),  Dª Verónica Isabel Guillén (Comandante de la GC)  y 
Dª María Núñez, Profesora de Derecho Político de la UNED y Vicedecana de 
Investigación.

En verdad, me siento muy honrada de estar hoy aquí. Es muy emocionante 
para un profesor universitario estar hablándoles a ustedes, los futuros 
oficiales de la Guardia Civil, sobre un tema como el control de las fronteras; 
tema del que ustedes son los verdaderos expertos. Mi idea es presentarles la 
vertiente de la protección de los derechos de los extranjeros  “en la frontera”. 
Me propongo hablarles de esos derechos porque estoy convencida de si los 
conocemos bien y entendemos su significado y sus porqués, estaremos en 
mejores condiciones de hacer bien las cosas.

Voy a dividir mi exposición en tres bloques haciéndome preguntas y 
buscando las respuestas en la ley. El primer bloque se refiere al “derecho a 
tener derechos”. Nos preguntamos: ¿tienen derecho los extranjeros a entrar 
en España y circular libremente por nuestro territorio? ¿Dónde están las 
respuestas? El segundo bloque, lo dedicaré a los requisitos para entrar en 
España. Nos preguntamos: ¿qué significa no estar sujeto a una prohibición de  
entrada”?; ¿qué son los puestos habilitados al efecto? ¿Es lo mismo un puesto 
habilitado que una “frontera”, lo que nos lleva a la distinción entre frontera 
interior y frontera exterior en el marco del Tratado Schengen; y finalmente, qué 
controles documentales se realizan en la frontera. El tercer bloque se refiere a
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las consecuencias del incumplimiento de los requisitos exigidos para la 
entrada. Nos preguntamos: ¿qué es una denegación de entrada? ¿qué 
es una devolución “en frontera”? y ¿qué es un “rechazo” en frontera?, por 
referencia al régimen especial de Ceuta y Melilla.

Empezaré mi presentación con una provocación: es una noticia que ha 
aparecido recientemente en un periódico nacional1:

La Unión Europea registró unas 800.000 “entradas ilegales” de  
inmigrantes desde inicios de año, dijo Fabrice Leggeri, jefe de la agencia  
europea de vigilancia de fronteras Frontex, en una entrevista el miércoles  
con el diario alemán Bild. Leggeri advierte de que el flujo de inmigrantes  
en Europa probablemente todavía no ha “alcanzado su nivel máximo”  
y llama a los Estados a detener a quienes no obtuvieron el asilo para  
enviarlos “rápidamente” a sus países de origen. También ha afirmado  
Leggeri que existe un mercado negro de pasaportes falsos sirios que  
permiten a muchos migrantes y refugiados entrar en Europa. Además,  
señala que es Turquía el país donde mejor funciona este mercado y que  
los migrantes los saben. Señala que muchos no son sirios sino que  
proceden a África o de otros países del Medio Este. Son migrantes  
económicos, no son refugiados, afirma Fabrice Leggeri y agrega que  
“no existen evidencias de que estos pasaportes falsos estén siendo  
usados por potenciales terroristas para entrar en Europa”2.

Estas afirmaciones evocan de inmediato los ingredientes que activan el 
control de fronteras en clave de seguridad. En el imaginario colectivo lo que 
queda es un inconsciente tenebroso que da miedo o, al menos eleva las 
alarmas: “no son refugiados”, “se cuelan con pasaportes falsos” y “muchos 
son terroristas”; “que los detengan” y “los devuelvan rápidamente a casa”. 
Pero las cosas no son tan fáciles, ni tan evidentes. Porque tenemos que 
hacer las cosas bien. Y hacer las cosas bien significa no solo respetar los 
“protocolos” de actuación sino también comprender qué derechos estamos 
protegiendo y comprender cabalmente el significado de “el derecho a tener 
derechos”. 

Y esto nos lleva a una primera pregunta: ¿tienen los extranjeros (no 
comunitarios) un derecho a entrar en España? ¿Qué dice el Derecho 
internacional de los Derechos Humanos? ¿Qué dice la Constitución Española? 
¿Dice algo la Unión Europea? La pregunta es pertinente porque es el punto de 
partida para comprender las reglas de entrada en España de acuerdo con lo 

1 Noticia de Prensa: Diario El Mundo. Fecha: 4 nov 2015. Título “La Unión Europea registró  
 unas 800.000 entradas ilegales de inmigrantes desde inicios del año”. Enlace: http://  
 www.t13.cl/noticia/mundo/ue-registro-800.000-entradas-ilegales-migrantes-inicios-ano
 (Visitado el 5/11/2015).
2   Noticia de Prensa: News Yahoo. Fecha: 1 sept 2015. Título: Migrants using fake Syrian  
 passports to enter EU: border agency. Enlace: http://news.yahoo.com/migrants-using-  
 fake-syrian-passports-enter-eu-border-094700556.html.  (Visitado: 7/11/2015).
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dispuesto en los artículos 25 y siguientes de la LOEx y correlativos de su 
Reglamento.

I.- ¿TIENEN DERECHO LOS EXTRANJEROS A ENTRAR EN ESPAÑA Y 
CIRCULAR LIBREMENTE POR NUESTRO TERRITORIO? 

La respuesta es en principio negativa. Ni del artículo 19 CE ni de su 
interpretación por el TC se deriva un derecho fundamental de los extranjeros 
a entrar en España. En este sentido el TC ha afirmado que:

“Cuestión distinta, sin embargo, es el alcance que despliega la  
protección constitucional a los desplazamientos de los extranjeros  
en España. La libertad de circulación a través de las fronteras  
del Estado, y el concomitante derecho de residir dentro de ellas, no  
son imprescindibles para la garantía de la dignidad humana (art. 10.1  
CE y STC 107/1984), ni por consiguiente pertenecen a todas las  
personas en cuanto tales al margen de su condición de ciudadano”.

Con fundamento en esta argumentación, y en la doctrina sentada por la 
STC 107/1984, el Tribunal afirma que es lícito que la leyes y los tratados 
modulen el ejercicio de estos derechos en función de la nacionalidad de 
las personas, introduciendo tratamientos desiguales entre españoles y 
extranjeros en lo que atañe a “entrar y salir de España y a residir en ella”. 
Esta postura del TC puede explicase desde una tesis clásica asentada 
en la idea de que la atribución de derechos a las personas se basa en la 
nacionalidad. Aparece así la categoría de extranjero como “discriminante”. 
En este sentido, el extranjero se define de modo objetivo por relación al 
Estado. Por eso se ha escrito que “a partir del momento en que el extranjero 
se define por relación al Estado, podría decirse, de modo utópico, que, si no 
hubiera Estado, no habría extranjeros”3. 

Sobre la base de esta tesis estatista se construye el derecho a controlar 
la entrada, la permanencia y la salida de extranjeros del territorio como una 
prerrogativa del Estado: se afirma que los extranjeros, más propiamente 
los inmigrantes, no tienen porque beneficiarse de los mismos derechos que 
tienen los nacionales. El Estado podrá pues admitirlos o no en su territorio, 
podrá fijar las condiciones de entrada y podrá expulsarlos. Esta tesis estatista, 
propia del siglo XIX y XX, se mitiga a partir de la 2ª Guerra Mundial gracias 
al sistema protector de las Naciones Unidas y a la concepción de la persona 
como acreedora de derechos fundamentales. Conviene recordar, que la tesis 
se basa en dos conceptos: ciudadanía y comprensión del extranjero (y de otros 
grupos vulnerables, niños, ancianos, discapacitados, mujeres, refugiados e 

3  Sobre esta cuestión, A. CHUECA SANCHO, “El ius migrandi en el Derecho internacional 
de las migraciones”, en Inmigración, Estado y Derecho (M. BALADO RUIZ-GALLEGOS, Dir), 
Bosch, 2008, pp. 753-77, esp. pp.754-757.
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inmigrantes) como persona acreedora de derechos (concedidos por el 
Derecho internacional de los Derechos humanos). Desde esta perspectiva, 
se abre un camino nuevo que percibe la ciudadanía no desde la soberanía 
del Estado sino desde la expresión de la persona humana: no se ancla 
en la pertenencia al Estado nacional y al ius sanguinis sino en la efectiva 
participación en la vida de relación de una comunidad, territorial, en la libre 
elección del derecho a residir y a vivir en un determinado país.

Junto a esta tesis de la ciudadanía, la doctrina internacional de los derechos 
humanos ha venido explicando su alcance y comprensión como derechos 
universales, independientes e inalienables. La idea es que estos derechos 
superan la idea de Estado-Nación (se desnacionalizan) y su protección viene 
por la existencia de tratados internacionales y sistemas internacionales de 
derechos. Aquí el extranjero ya no es una persona desprovista de derechos 
sino que es un acreedor de los mismos, es alguien que puede exigirlos 
al deudor, que no es otro que el Estado-Nación. El extranjero, en este 
escenario de los derechos humanos tiene la libertad de emigrar, libertad que 
está garantizada por el Derecho internacional; el Estado tiene la facultad 
y el deber de proteger a los emigrantes contra la especulación y regular la 
emigración de manera que se prevengan los daños que podrían sobrevenir 
de una expatriación en masa. De este modo, cada Estado puede establecer 
normas para la vigilancia de la emigración e impedir que se establezcan 
con fines lucrativos empresas que traten de engañar y extorsionar a los 
extranjeros (FIORE).

Lo que viene a decirnos este autor es asumible para explicar  las 
coordenadas en las que nos movemos hoy en día, a pesar del tiempo 
transcurrido:

1. Que la libertad de emigrar (ius migrandi) es un derecho individual (un  
derecho personal que a cada hombre corresponde de elegir libremente  
patria y de expatriarse) 

2. Que el Estado de acogida tan solo puede rechazar a un extranjero en  
frontera de modo no arbitrario. 

3. Que si se prohíbe arbitrariamente la entrada estaríamos ante una  
violación del Derecho internacional. No cabe pues una prohibición  
absoluta a los extranjeros de entrar en el territorio, ni en las aguas  
jurisdiccionales. 

4. Cada Estado puede subordinar la inmigración a ciertas condiciones y  
fijar, mediante leyes expresas las condiciones a las cuales los  
inmigrantes deben someterse. 

El ius migrandi en el actual Derecho internacional de los Derechos 
Humanos se concibe desde la perspectiva del art. 13 de la Declaración 
Universal de Derechos Humanos (1948); y, en el artículo 12.1 del Pacto 



-15-

internacional de Derechos Civiles y Políticos (1966). De acuerdo con el 
art. 13.1 DUDH: “Toda persona tiene derecho a circular libremente y a 
elegir su residencia en el territorio de cada Estado”. Para el apartado 
1 del artículo 12 del PIDCP: 1. Toda persona que se halle legalmente 
en el territorio de un Estado tendrá derecho a circular libremente por 
él y a escoger libremente en él su residencia”. Conviene señalar que 
los derechos antes mencionados “no podrán ser objeto de restricciones 
salvo cuando éstas se hallen previstas en la ley, sean necesarias para 
proteger la seguridad nacional, el orden público, la salud o la moral 
públicas o los derechos y libertades de terceros, y sean compatibles con 
los demás derechos reconocidos en el presente Pacto” (apdo 3).

La doctrina ha señalado que la inconcreción del texto ha dado lugar 
a interpretaciones contrapuestas. Algunos estudios distinguen tres tipos 
básicos de libertad de circulación de acuerdo con el precepto:

 1) la libertad de circulación dentro de un país.
 2) la libertad de circulación entre países sin cambio de residencia  
  (turismo, convenciones, negocios, etc.).
 3) la libertad de circulación entre países con cambio de residencia,  
  generalmente para trabajar.

 La primera es una libertad ilimitada, que solo puede ser posible 
de restricción por orden judicial en casos de procesos penales. La 
diferencia entre la segunda y la tercera es el derecho absoluto invocado 
por los Estados a establecer las condiciones de entrada y  residencia 
de un extranjero. Este derecho está reconocido en el art. 79 de la 
Convención internacional sobre la protección de los derechos de todos 
los trabajadores migratorios y de sus familiares de las Naciones Unidas 
(1990) a cuyo tenor: “Nada de lo dispuesto en la presente Convención 
afectará al derecho de cada Estado Parte a establecer los criterios que 
rijan la admisión de los trabajadores migratorios y de sus familiares”.

 Pues bien, la concepción actual del ius migrandi es restrictiva de los 
derechos de los extranjeros. Mientras que el derecho de salida y de libre 
circulación queda circunscrito al ámbito del territorio nacional, el derecho 
a entrar en otro país que no es el propio está constreñido a las normas 
(de extranjería) del Estado de llegada. Esto nos da paso, al segundo 
bloque sobre los requisitos que el Estado español exige para la entrada 
en el territorio nacional.
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II.- LOS REQUISITOS PARA ENTRAR EN ESPAÑA

Aquí son varias preguntas: qué significa no estar sujeto a una prohibición 
de entrada”; ¿qué son los puestos habilitados al efecto?; ¿es lo mismo un 
puesto habilitado que una “frontera”?: lo que nos lleva a la distinción entre 
frontera interior y frontera exterior en el marco del Tratado Schengen; y, qué 
controles documentales se realizan en la frontera.

Antes de pasar a las respuestas conviene recordar que, en relación con 
las libertades públicas, el artículo 13.1 de la Constitución Española, toma 
como punto de partida una actitud que en principio no es igualitaria, aunque 
admita la posibilidad de que los tratados y la ley extiendan a los extranjeros 
el pleno goce de las libertades públicas que la Constitución proclama. El 
artículo 13.1 CE establece que: “Los extranjeros gozarán en España de 
las libertades públicas que garantiza el presente Titulo en los términos que 
establezcan los tratados y la ley”. El goce de las libertades públicas en este 
artículo queda subordinado, pues, a lo establecido en los tratados y la ley. 
Ahora bien, hallándose vinculada España por los más importantes textos 
convencionales en materia de protección de los derechos humanos, los 
extranjeros tienen garantizados en nuestro país la práctica totalidad de los 
derechos recogidos en la Constitución, ya que, el mandato del artículo 10.2 
de la Constitución condiciona la interpretación de los derechos y libertades 
constitucionales a la Declaración Universal de Derechos Humanos y a “los 
tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados 
por España”4.

La interpretación del primer párrafo del artículo 13 llevada a cabo por el 
TC en la mencionada STC 107/1984,  aclara su significado. La redacción 
del artículo 13.1 “supone que el disfrute de los derechos y libertades – el 
término “libertades públicas” no tiene, obviamente, un significado restrictivo – 
reconocidos en el Título I de la Constitución se efectuará, en la medida en 
que lo determinen los tratados y la ley interna española, y de conformidad con 
las condiciones y el contenido previsto en tales normas”. Sin embargo, añade 
el Tribunal Constitucional, tal disposición no implica “que se haya querido 
desconstitucionalizar la posición jurídica de los extranjeros relativa a los 
derechos y libertades públicas, pues la Constitución no dice que los extranjeros 
gozarán en España de las libertades que les atribuyen los tratados y la ley, sino

3 Además de la Declaración Universal de 1948, España ha ratificado el Pacto Internacional 
de Derechos Civiles y Políticos de 1966 (BOE de 30 de abril de 1977), el Pacto de Derechos 
Económicos, Sociales y Culturales de 1966 (BOE de 30 de abril de 1977), el Convenio de 
Naciones Unidas sobre los Derechos del Niño de 20 de noviembre de 1989 (BOE de 1 de 
diciembre de 1990) y, en el ámbito europeo, el Convenio Europeo para la protección de los 
derechos humanos y de las libertades fundamentales, hecho en Roma el 4 de noviembre de 
1950 (Convenio de Roma de 1950). En el ámbito comunitario, el Tratado de la Unión Europea 
afirma que “La Unión reconoce los derechos, libertades y principios enunciados en la Carta 
de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea de 7 de diciembre de 2000, tal como 
fue adaptada el 12 de diciembre de 2007 en Estrasburgo, la cual tendrá el mismo valor jurídi-
co que los Tratados (art. 6.1 TUE).
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de las libertades que garantiza el presente Título en los términos que 
establezcan los tratados y la ley, de modo que los derechos y libertades 
reconocidos a los extranjeros siguen siendo derechos constitucionales y, 
por tanto, dotados – dentro de su específica regulación – de la protección 
constitucional, pero son todos ellos, sin excepción, en cuanto a su contenido, 
«derechos de configuración legal”5. El TC también ha marcado los límites de 
las restricciones de los derechos y libertades de los extranjeros6, afirmando 
que el artículo 13.1 si bien autoriza al legislador a restringirlos, no le otorga 
una libertad ilimitada. Esta limitación proviene tanto del artículo 10.1 de 
la Constitución (“aquellos que son imprescindibles para la garantía de la 
dignidad humana que conforme al artículo 10.1 constituye fundamento del 
orden político español») como del artículo 10.2, ya que no puede afectar 
al contenido delimitado para el derecho «por la Constitución o los tratados 
internacionales suscritos por España», pues «una cosa es autorizar 
diferencias de tratamiento entre españoles y extranjeros y otra es entender 
esa autorización como una posibilidad de legislar al respecto sin tener en 
cuenta los mandatos constitucionales”7. Estos límites derivan también de 
la dicción literal de los artículos constitucionales que regulan los concretos 
derechos y libertades de los extranjeros en España8.

El marco normativo para la determinación de los lugares y requisitos para 
la entrada se establece en la LO 4/2000, de 11 de enero, reformada por LO 
8/2000, de 22 de diciembre y posteriormente modificada por LO 11/2003, 
de 29 de septiembre y por LO 14/2003, de 20 de noviembre y nuevamente 
reformada por LO 2/2009, de 11 de diciembre. En cumplimiento del mandato 
de adaptación establecido en esta última Ley se dictó el RD 557/2011, de 20 
de abril por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Orgánica 4/2000, sobre 
derechos y libertades de los extranjeros en España y su integración social, tras

5 En el mismo sentido, STC 99/1985, de 30 de septiembre en la que se afirma que: “los  
 extranjeros no gozan sólo de los derechos que establecen los tratados y las leyes, sino  
 todos los del Título I, cuyo contenido habrá de atemperarse según lo dispuesto en el 
 tratado o en la ley”, concluyendo en que “existen derechos que no pueden atemperarse,  
 pues corresponden igual a españoles y a extranjeros”.
6  Además, véanse las SSTC 115/1987, de 7 de julio y 242/1994, de 20 de julio. Sobre esta  
 cuestión, véase M. VARGAS GÓMEZ-URRUTIA, Derecho de extranjería”, en Derecho  
 internacional privado (A.P. Abarca Junco y otros), UNED, 2013, pp. 277306, esp. pp. 282-285.
7 Respecto a ambos incisos del art. 10 CE, el Tribunal Constitucional es muy claro a la hora  
 de denegar el recurso de amparo (SSTC 57/1994, de 28 febrero). En relación a los  
 tratados y acuerdos internacionales relativos a los derechos fundamentales, reitera su  
 función meramente interpretativa de la Constitución, aunque “en la práctica este contenido  
 se convierte en cierto modo en el contenido constitucionalmente declarado” (STC  
 36/1991, de 14 de febrero), si bien no da rango constitucional a los derechos y deberes  
 internacionalmente proclamadas en cuanto no estén también consagrados por nuestra  
 propia Constitución”. Esta situación, desbordaría el ámbito del artículo 10.2 CE (STC  
 36/1991, de 14 de febrero).
8 Véase sobre esta cuestión mi contribución sobre “El régimen de entrada, permanencia y  
 salida de los extranjeros en España”, en la obra colectiva El extranjero en el Derecho  
 español (A. P. Abarca Junco y otros), Dykinson, 2015, pp. 51121, esp. pp. 54-59.
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su reforma por Ley Orgánica 2/2009. En concreto, artículos 25 a 27 LOEx 
y artículos 1 a 18 RLOEx. Han de tomarse en cuenta las disposiciones del 
acervo Schengen integrado en la UE en virtud del Protocolo núm. 2 Anejo al 
TUE y al TCE.  E lo sucesivo nos referiremos a la LO 4/2000 como LOEx y al 
RD 557/2011, como RLOEx.

En relación al acervo Schengen conviene recordar que comprende diferentes 
instrumentos, siendo los más relevantes el Acuerdo marco de Schengen de 14 
de junio de 1985, el Convenio de Schengen, de 19 de junio de 1990, relativo a 
la supresión gradual de los controles en las fronteras comunes; los Protocolos 
y Acuerdos de adhesión a los citados instrumentos, las declaraciones y 
decisiones acerca de su aplicación por los distintos Estados miembros; las 
medidas dictadas por la Unión Europea en materia de de asilo e inmigración 
y control de las fronteras exteriores (FRONTEX). En particular, el Reglamento 
(CE) 562/2006, de 15 de marzo, por el que se establece un código Comunitario 
de Normas para el cruce de personas por las fronteras o Código de Fronteras 
Schengen (CFS) y sus modificaciones periódicas que actualizan y/o derogan 
los modelos de permisos, tarjetas, visados y otros documentos exigibles a 
los nacionales de países terceros obligados a la obtención de visados para el 
cruce de la frontera exterior, así como la lista de nacionales de terceros países 
a quienes no se les pide el visado.

A la luz de toda esta normativa se configuran los requisitos de entrada en 
el territorio español. Su estudio puede realizarse en atención a dos grandes 
criterios: uno, los aspectos que se refieren al lugar y forma de realizar la entrada 
(puesto habilitado y declaración de entrada-registro); y, dos, las exigencias de 
carácter documental.

En efecto, la entrada ha de realizarse por puesto especialmente habilitado 
y no estar sujeto a prohibiciones de entrada. El extranjero deberá acreditar 
su identidad (mediante pasaporte o documento de viaje válido), presentar un 
visado (salvo que no estuviese sometido a dicha exigencia), justificar medios 
económicos suficientes para el tiempo que pretenda permanecer en España 
y probar, si se le requiere, el motivo de su solicitud de entrada y estancia en 
España. Estos requisitos, o alguno de ellos, pueden ser excepcionados en 
el caso concreto por razones de índole humanitaria, de interés público o en 
cumplimiento de compromisos adquiridos por España.

 2.1.- No estar sujeto a una prohibición de entrada

No tener una prohibición de entrada es un requisito previo para poder 
entrar al territorio español. El Reglamento indica los términos en que se 
considera prohibida la entrada y su consecuencia inmediata: impedir el acceso 
al territorio español del extranjero concernido, aunque reúna los restantes
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requisitos legales. Se entiende que el extranjero está sujeto a una prohibición 
de entrada cuando se actualice algunos de estos supuestos:
 

− que haya sido previamente expulsado de España y se encuentre dentro  
del plazo de prohibición de entrada determinado en la resolución de  
expulsión, salvo caducidad del procedimiento o prescripción de la infracción  
o de la sanción; o,

− que haya sido objeto de una medida de devolución y se encuentre   
dentro del plazo de prohibición de entrada determinada en el  
correspondiente acuerdo de devolución; o,

− que se tenga conocimiento de que se encuentra reclamado, en relación con  
causas criminales derivados de delitos comunes graves, por las autoridades  
judiciales o policiales de otros países, siempre que los hechos por los que  
figure reclamado sean constitutivos de delito en España; o, 

− que haya sido objeto de prohibición expresa de entrada en virtud de  
resolución del Ministro del Interior por actividades contrarias a los intereses  
españoles o a los derechos humanos o por sus notorias conexiones con  
organizaciones delictivas, nacionales o internacionales, u otras razones  
judiciales o administrativas; o,

− que tenga prohibida la entrada en virtud de convenios internacionales  
en los que España sea parte o de acuerdo con lo establecido en la normativa  
de la UE, salvo que se considere necesario establecer una excepción por  
razones humanitarias o de interés nacional.

 2.2.-Entrada por puesto especialmente habilitado y la declaración 
de entrada

La referencia a puesto habilitado indica en términos generales que, para 
que se considere legal, el paso o cruce de la frontera ha de realizarse por un 
lugar específico situado en la frontera y en las horas de apertura de la misma. 
A estos efectos, ¿qué es una frontera? Por frontera, se entiende el “elemento 
técnico que permite la separación de los espacios, terrestres, marítimos y 
aéreos pertenecientes a dos o más Estados”. La frontera tiene como finalidad 
“definir el espacio físico sobre el que el Estado ejerce sus competencias 
territoriales y personales y sobre el que aplica con plenitud de derechos su 
legislación interna de cualquier tipo y su jurisdicción sobre las personas que 
se encuentran dentro del citado territorio; incluidos los extranjeros que han 
traspasado la frontera, tanto si lo han hecho de forma legal como ilegal” (Auto 
Juzgado de Primera Instancia e Instrucción N°. 2 de Melilla, de 11 Sep. 2014). 

Ahora bien, la pertenencia de España al territorio Schengen obliga a 
precisar el anterior concepto en relación con el término “puesto habilitado”. Con 
la expresión territorio Schengen se hace referencia, comúnmente, al territorio
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integrado por un conjunto de Estados Miembros de la UE que han acordado 
la supresión entre ellos de las fronteras comunes. En la actualidad, forman 
parte del territorio de Schengen: Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, 
Eslovenia, España, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Hungría, 
Islandia, Italia, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Malta, Noruega, 
Polonia, Portugal, República Checa, República Eslovaca, Suecia y Suiza.

Siendo esto así, conviene distinguir si la entrada del extranjero se produce 
por la frontera exterior o por una frontera interior. Así mismo, el extranjero 
viene obligado a declarar la entrada. Veamos estas exigencias.

¿Qué se entiende por frontera interior? ¿Qué son las fronteras 
exteriores? El Acuerdo de Schengen de las define. Las fronteras interiores 
son “las fronteras terrestres comunes de las Partes contratantes, así como 
sus aeropuertos por lo que respecta a los vuelos interiores y sus puertos 
marítimos por lo que respecta a los enlaces regulares de transbordadores 
con procedencia o destino exclusivamente en otros puertos de los territorios 
de las Partes contratantes y que no efectúen escala en los puertos ajenos 
a dichos territorios”. Las fronteras exteriores son “las fronteras terrestres 
y marítimas, así como los aeropuertos y puertos marítimos de las Partes 
contratantes, que no sean fronteras interiores”. Respecto del cruce de las 
fronteras interiores podrá hacerse en cualquier lugar sin que se realice 
control alguno de las personas, salvo que por razón de orden público o 
la seguridad nacional una Parte contratante decida que se efectúen en 
las fronteras interiores y durante un período limitado controles fronterizos 
nacionales adaptados a la situación.

En consecuencia, la entrada por puesto habilitado a que se refiere 
la legislación española de extranjería - y los controles documentales - se 
realizan en la frontera exterior dado que en el cruce de las fronteras interiores 
no existe, salvo que se indique lo contrario por un Estado miembro, control 
alguno de personas.

¿Qué es la declaración de entrada? Cuando un extranjero entra en 
España su entrada puede ser registrada a los efectos de controlar su periodo 
de permanencia legal en el país. Este control, además, está previsto en el 
marco de la estrategia europea del control de Fronteras (FRONTEX) para las 
entradas y salidas del territorio español como frontera exterior del espacio 
Schengen formando parte, por lo tanto, del Sistema de Información de 
Visados Schengen (SIS I y SIS II). En España esta obligación de registro 
para los extranjeros se materializa en el Registro Central de Extranjeros, 
dependiente de la DG de la Policía y de la Guardia Civil. Pero, ¿qué sucede si 
el extranjero accede al territorio español por la frontera interior donde no hay 
puesto fronterizo? ¿Debe declarar la entrada? En efecto, tiene la obligación 
de declarar personalmente dicha entrada ante las autoridades policiales
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españolas. Para ello dispone de un plazo máximo de 72 horas a partir del mo-
mento de la entrada en España. De la obligación general de declaración de 
entrada se exceptúa a los nacionales de aquellos países con los que España 
tenga firmado un acuerdo bilateral en tal sentido y a quienes les resulte de 
aplicación el régimen comunitario.

2.3.- Hallarse provisto de pasaporte o documento de viaje que se 
considere válido

El extranjero deberá ser titular de un pasaporte u otro documento que 
acredite su identidad. La identidad del extranjero en la entrada al territorio es-
pañol se controla mediante un pasaporte individual, familiar o colectivo, título 
de viaje, documento nacional de identidad, cédula de identificación o cual-
quier otro documento que la acredite según los casos. La validez de estos 
documentos se rige por los principios del Derecho internacional plasmados 
en compromisos internacionales. 

Con carácter general, han estar expedidos por la autoridad competente 
del país de origen o de procedencia o por las organizaciones internacionales 
habilitadas para ello, de acuerdo con el Derecho internacional. Respecto del 
pasaporte, ha de permitir el retorno del titular al país que los haya expedido. 
Tratándose de menores de 16 años, y sin perjuicio de que puedan tener su 
propia documentación de identidad, podrán figurar en el pasaporte de su pa-
dre, madre o tutor cuando tengan la misma nacionalidad de su titular y viajen 
con éste, debiendo acreditarse en el momento de la entrada que (el menor) 
viaja al país con el consentimiento de sus progenitores; previsión que ha de 
ponerse en relación con los convenios internacionales de protección de me-
nores y, en particular, para la prevención de la sustracción internacional de 
menores.

No debe confundirse el documento que acredita la identidad del extranjero 
a efectos de entrada (pasaporte, básicamente) con otros documentos que 
justifican la situación administrativa regular del interesado en España. Estos 
documentos son expedidos por las autoridades competentes españolas y a 
ellos se refieren los artículos 205 y siguientes del RLOEx. En concreto, son: 
(a) El Número de Identidad de Extranjero (NIE): tiene por finalidad, única y 
exclusiva, identificar al extranjero que se vincule a España por motivos eco-
nómicos, sociales, familiares o profesionales. Por lo tanto, es un número con 
efectos y carácter meramente identificatorios, personal, único, exclusivo y 
secuencial. (b) La Tarjeta de Identidad de Extranjeros (TIE): es un documento 
único y exclusivo destinado a documentar al extranjero en situación adminis-
trativa regular (legal) en España. Esta Tarjeta justifica tanto la legalidad de 
la situación administrativa del extranjero en España como su identificación 
personal. En consecuencia, los extranjeros que se encuentren en situación 
irregular no pueden ser titulares de una TIE. Su regulación se establece en el
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artículo 210 RLOEx. (c) la Cédula de Inscripción de Extranjeros (CIE): 
en algunos supuestos resulta absolutamente imposible la identificación 
del extranjero bien porque el país de origen no prevé la existencia de 
los documentos exigidos en España para expedir la Tarjeta de Identidad 
o bien porque el extranjero no se ha sometido en su país de origen al 
proceso de identificación. El art. 211 RLOEx prevé un régimen especial 
de documentación para estos supuestos excepcionales ordenando al 
Ministerio del Interior, y previa solicitud del extranjero acompañada de 
determinadas pruebas documentales, que expida un documento que lo 
identifique “salvo que le haya sido denegada la entrada o hubiere sido 
anteriormente expulsado”.

2.4.- Objeto y condiciones de la estancia y medios de vidasufi-
cientes

Los funcionarios responsables del control de entrada podrán requerir 
al extranjero la presentación una serie de documentos relativos al objeto 
y duración del viaje, a los medios de vida con que contará durante su 
estancia y, en determinadas circunstancias, podrán exigir  un certificado 
sanitario. 

En relación con el objeto de la estancia, el Reglamento señala que el 
motivo ha de ser legítimo y exige que se prueben las condiciones en que el 
extranjero va a estar en España. Por ejemplo, los motivos más frecuentes 
de un viaje a España pueden ser visita turística, un viaje profesional, una 
visita a familiares, una estancia por razones médicas o por razones de 
estudios, ente otros, pues el Reglamento no establece una lista cerrada 
de motivos o razones de viaje. La prueba del motivo y de la duración del 
viaje se realiza mediante documentos. El Reglamento señala que podrán 
presentar cualquier documento o medio de prueba verosímil y ofrece unas 
pautas sobre documentos que pueden exigir los funcionarios de frontera 
al extranjero según se trate de viajes de carácter profesional, de viajes de 
carácter turístico o privado y de viajes por otros motivos. Por ejemplo, para 
viajes de carácter profesional, podrá presentarse, alternativamente, una 
invitación de una empresa o de una autoridad expedida en los términos 
establecidos por Orden del Ministerio de la Presidencia; o, documentos 
de los que se desprenda que existen relaciones comerciales o vinculadas 
a la actividad (p. ej., tarjetas de acceso a ferias y congresos). Para viajes 
de carácter turístico o privado documento justificativo del hospedaje 
expedido por el establecimiento o si es para visitar a un familiar, carta de 
invitación expedida en los términos establecidos por Orden del Ministerio 
de la Presidencia (Orden Pre/1283/2007, de 10 de mayo). Para los viajes 
por otros motivos, se indica por ejemplo cualquier documento en que 
figuren invitaciones, reservas o programas certificados de participación 
en eventos relacionados con el viaje, tarjetas de entrada o recibos. 
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En relación a los recursos económicos, señala el Reglamento que en 
el momento de la entrada el extranjero deberá acreditar que dispone de 
recursos económicos o medios de vida suficientes para su sostenimiento 
y el de las personas a su cargo que viajen con él, durante el período de 
permanencia en España, o que está en condiciones de obtener legalmente 
dichos medios, así como para cubrir el traslado a otro país o el retorno al 
país de procedencia. 

La cuantía y el modo de acreditarlos se ha establecido mediante Orden 
del Ministerio de la Presidencia (Orden PRE/1282/2007 de 10 de mayo de 
2007) a cuyo tenor: (a) para el sostenimiento, la cantidad deberá representar 
en euros el 10 % del salario mínimo interprofesional bruto o su equivalente 
legal en moneda extranjera multiplicada por el número de días que 
pretendan permanecer en España y por el número de personas que viajen a 
su cargo. La cantidad será de un mínimo que represente el 90 % del salario 
mínimo interprofesional bruto o su equivalente legal en moneda extranjera 
por persona, con independencia del tiempo de estancia previsto. Estas 
cantidades se acreditan mediante exhibición en el caso de que se traigan 
en efectivo o mediante la presentación de cheques certificados, cheques de 
viaje, cartas de pago o tarjetas de crédito, que deberán ir acompañadas del 
extracto de la cuenta bancaria puesta al día o por cualquier otro medio con 
el que se acredite fehacientemente la cantidad disponible como el crédito de 
la tarjeta o cuenta bancaria; (b) para regresar al país de procedencia o para 
trasladarse en tránsito a terceros países se acreditará disponer del billete/s 
de viaje nominativo, intransferible y cerrado. 

Finalmente, en cuanto a los requisitos sanitarios, el Reglamento permite 
que se pueda exigir al extranjero que acredite no padecer ninguna de las 
enfermedades que pueden tener repercusiones de salud pública graves. El 
modo de acreditación lo es mediante presentación, en el puesto fronterizo, 
bien un certificado sanitario expedido en el país de procedencia por los 
servicios médicos que designe la misión diplomática u oficina consular 
española o bien someterse a su llegada a un reconocimiento médico por 
parte de los servicios sanitarios españoles competentes. Esta exigencia 
habrá de determinarla el Ministerio del Interior previa consulta con otros 
Ministerios y habrá de ajustarse a lo dispuesto en el Reglamento Sanitario 
Internacional de 2005, a los compromisos internacionales suscritos por 
España y a la normativa de la Unión Europea.
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III.- CONSECUENCIAS DEL INCUMPLIMIENTO DE LOS REQUISI-
TOS EXIGIDOS PARA LA ENTRADA

La legislación de extranjería ha diseñado varios procedimientos para hacer 
frente al control de fronteras y a las situaciones de irregularidad migratoria. 
En cuanto al control de fronteras, único al que nos vamos a referir en este 
apartado, cabe señalar que existen tres figuras diferentes. 

Primero, la denegación de entrada aplicable en aquellos supuestos 
en que un ciudadano extranjero pretende acceder al territorio nacional por 
puesto habilitado al efecto y no se le permite la entrada porque no reúne los 
requisitos establecidos en la legislación de extranjería. 

Segundo, la devolución, prevista para dos supuestos distintos: 

o cuando el extranjero contraviene una previa prohibición de entrada en  
España, y,

o cuando se trata de extranjeros que pretenden entrar ilegalmente en el  
territorio español y son interceptados en la frontera o en sus  
inmediaciones. 

Y, tercero, el régimen especial de Ceuta y Melilla, establecido mediante 
LO 4/2015, de 30 de marzo, aplicable a quienes sean detectados en la 
línea fronteriza de dichas ciudades intentando superar los elementos de 
contención fronterizo para cruzar irregularmente la frontera. 

En relación a las situaciones de irregularidad administrativa, la figura de la 
expulsión está prevista dentro del régimen administrativo sancionador como 
una medida que podrá aplicarse en determinados supuestos de infracciones 
graves y en lugar de la sanción de multa (de la expulsión administrativa nos 
ocuparemos más adelante). Junto a estos procedimientos, la legislación de 
extranjería se refiere a otras situaciones que conviene no confundir con las 
anteriores. Por una parte, la salida obligatoria que es una advertencia de 
abandonar el territorio español en un plazo de tiempo determinado cuando 
la persona ha solicitado una autorización de residencia (o se solicita el asilo) 
y ésta es denegada. Por otra parte, la figura del retorno que tradicionalmente 
llevaba aparejada la denegación de entrada en España y que tras la reforma 
de la LOEx de 2009 ha pasado a contemplar un supuesto muy distinto. 
En concreto, hace referencia al retorno voluntario del extranjero al país de 
origen dentro de programas de retorno asistido en los que se proporciona al 
extranjero ayuda para el viaje, la reinstalación y, en ocasiones, para el inicio 
de actividades económicas. Los extranjeros que se acojan a estos programas 
deberán firmar un compromiso de “no retornar” a España durante un periodo de
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tiempo y, por lo tanto, no se les concederán autorizaciones de residencia y 
trabajo en tanto no transcurra dicho periodo.

3.1.- La denegación de entrada 

¿Qué sucede si el extranjero se presenta en el puesto fronterizo habilitado 
y el funcionario encargado del control de los puestos fronterizos comprueba 
que falta o se incumple alguno de los requisitos de acceso al territorio? 

Como regla general, extranjero verá denegada su entrada en España 
y será ordenado el regreso a su punto de origen (art. 26.2 LOEx y15.1 
RLOEx). Cabe señalar que las autoridades encargadas del control fronterizo 
de entrada deben ser informadas por toda compañía, empresa de transporte 
o transportista sobre los pasajeros que van a ser trasladados, sea o no 
en tránsito, a territorio español. Esta información incluye el control de 
documentos (pasaportes, visados, billetes de regreso, etc.), regulándose 
también las obligaciones que se derivan para los transportistas en caso de 
que el extranjero que haya viajado con ellos vea denegada la entrada.

Como acabamos de señalar, la denegación de entrada es acordada 
por el funcionario policial competente en el mismo puesto fronterizo y su 
consecuencia o efecto es el regreso inmediato del extranjero a su lugar 
de origen o procedencia. Sobre este particular, el Reglamento hace 
referencia a la existencia de acuerdos suscritos por España que regulen 
la readmisión de las personas “en situación irregular” cuyo procedimiento 
será el aplicable (también) para la denegación de entrada, siempre que la 
misma se produzca dentro del plazo previsto en los acuerdos. Asimismo, y 
para que conste la denegación de entrada en el pasaporte el Reglamento 
indica que se le estampará en el pasaporte un sello de entrada con una cruz 
de tinta indeleble negra. ¿Dónde se queda el extranjero que ve denegada la 
entrada? El Reglamento señala que deberá permanecer en las instalaciones 
habilitadas a tal efecto en el puesto fronterizo hasta que se le retorne a su 
lugar de procedencia o continúe viaje hacia otro país en el que sea admitido.

En relación a los efectos de la denegación de entrada, conviene insistir en 
que no lleva aparejada una prohibición de entrada (futura) en España y no 
requiere la tramitación de un expediente de expulsión. Esto significa que se 
trata de un “acto administrativo de naturaleza no sancionadora” en la medida 
en que no existe un ilícito administrativo sancionable. Lo que se persigue es 
impedir el acceso al territorio de quien “no tiene una prohibición de entrada 
pero que no reúne los requisitos legalmente previstos para la entrada”. Hay 
que subrayar que la Administración debe motivar la denegación de entrada 
(15.1 RLOEx) mediante una resolución denegatoria que deberá valorar las
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circunstancias del caso y las personales del extranjero. La resolución debe 
notificarse al interesado y contener no solo la información del efecto que 
conlleva (regreso al punto de origen) sino también la causa por la que se 
deniega la entrada y los recursos que puedan interponerse, el plazo para 
ello y el órgano competente, así como el derecho a la asistencia letrada 
(que podrá ser de oficio en el caso de que el interesado carezca de recursos 
económicos suficientes) y de intérprete cuando resulte necesario. 

 Esta asistencia (letrada e intérprete) comenzará en el mismo momento de 
efectuarse el control en el puesto fronterizo. Ahora bien, como la resolución 
de denegación de entrada no agota la vía administrativa (art. 15.7 RLOEx) 
cabe interponer contra ella los recursos que correspondan tanto en la vía 
administrativa (recurso de alzada) como jurisdiccional (recurso contencioso 
administrativo). Cabe señalar que para que la asistencia jurídica gratuita se 
extienda a estos procesos es necesario que se efectúe la petición y “se haga 
constar la voluntad expresa de impugnar la resolución en la vía jurisdiccional 
contencioso administrativa” (art. 15.1 c) apdo. 2º).

 Finalmente, y por lo que hace a la ejecución de la medida de regreso, el 
Reglamento establece que la autoridad competente adoptará las medidas 
necesarias para que el extranjero regrese a su punto de origen en el plazo 
más breve posible, y, en todo caso, dentro del plazo de 72 horas desde que 
se hubiese acordado la denegación. Cuando no pudiere ejecutarse dentro 
de dicho plazo, la autoridad competente que hubiera acordado la denegación 
se dirigirá al Juez de Instrucción para que determine el lugar, que no puede 
tener carácter penitenciario, donde haya de ser internado cautelarmente el 
extranjero hasta el momento de ejecución del retorno. Nos encontramos 
ahora ante un supuesto de detención cautelar (pues supera las 72 horas) 
que requiere autorización judicial. Estos centros de internamiento han de 
estar dotados de servicios sociales, jurídicos y, por supuesto, sanitarios. Esta 
limitación de libertad ambulatoria del extranjero habrá de ser comunicada a 
la Embajada o Consulado de su país, y, en caso de que no pueda realizarse 
o no exista Consulado del país de origen del extranjero en España, se 
comunicará al Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación.

 3.2.- La devolución

 La legislación de extranjería establece que: “No será preciso expediente de 
expulsión para la devolución de los extranjeros en los siguientes supuestos: 
(a) los que habiendo sido expulsados contravengan la prohibición de entrada 
en España; y, (b) los que pretendan entrar ilegalmente en el país” (art. 58.3 
LOEx). En desarrollo de esta previsión, el Reglamento dispone, por un lado, 
que se considera contravenida la prohibición de entrada “cuando así conste 
independientemente de si su adopción lo fuera por las autoridades españolas o
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por las de alguno de los Estados con los que España tenga suscrito convenio 
en ese sentido”; y, por otro lado, que se consideran incluidos a estos efectos 
(pretensión de entrada ilegal) a los extranjeros que sean interceptados en 
la frontera o en sus inmediaciones (art. 23.1 RLOEx). En este supuesto 
(pretensión de entrada irregular), los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del 
Estado encargadas de la custodia de costas y fronteras los conducirán con 
la mayor brevedad a la correspondiente Comisaría del Cuerpo Nacional de 
Policía para proceder a su identificación y, en su caso, devolución.

La decisión administrativa de devolución ha de ser adoptada mediante 
resolución del Subdelegado del Gobierno, o del Delegado del Gobierno 
de las Comunidades Autónomas uniprovinciales, y requiere la observancia 
de las garantías recogidas en el apartado 3 del mencionado artículo 23: 
asistencia jurídica y asistencia de intérprete si el extranjero no comprende 
o habla español o cualquiera de las lenguas oficiales. En cuanto a su 
ejecución, el Reglamento señala que si la devolución no se pudiera ejecutar 
en el plazo de 72 horas se solicitará a la autoridad judicial la medida de 
internamiento prevista para los expedientes de expulsión. Al igual que en 
el caso de denegación de entrada, la resolución de devolución no agota 
la vía administrativa pudiendo interponerse contra ella los recursos que 
correspondan tanto en la vía administrativa (recurso de alzada) como 
jurisdiccional (recurso contencioso administrativo). Cabe señalar que 
para que la asistencia jurídica gratuita se extienda a estos procesos es 
necesario que el extranjero manifieste su “voluntad de interponer recursos 
contenciosos-administrativo o ejercitar la acción correspondiente contra la 
resolución de devolución una vez agotada la vía administrativa…” (art. 23.4 
RLOEx).

En cuanto a su naturaleza jurídica y efectos de la ejecución de la 
devolución, toda vez que se trata de dos supuestos distintos conviene 
distinguirlos señalando lo que es común a ambos (su carácter de acto 
administrativo) y lo que los diferencia (sus efectos). 

Y así, mientras que en el supuesto de contravención de la prohibición de 
entrada (art. 58.3 apartado a), la ejecución de la devolución conlleva el nuevo 
inicio del cómputo del plazo de la prohibición de entrada contravenida, en 
el supuesto del apartado b) (pretensión de entrada ilegal) tras la Sentencia 
TC Pleno 17/2013, de 31 enero, ha quedado nulo y sin efecto el inciso 
que señalaba la sanción de prohibición de entrada por 3 años. Hoy inciso 
segundo del apartado 7 del art. 58.

Finalmente, la medida de devolución no procederá en dos supuestos. El 
primero, cuando extranjero formalice una solicitud de protección internacional 
de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 12/2009, de 30 de octubre, en cuyo caso 
habrá de esperarse a que se decida sobre su admisión. Y, el segundo, cuando
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se trate de mujeres embarazadas y la medida pueda suponer riesgo para la 
gestación o para la salud de la madre.

3.3.- El “rechazo en frontera”: régimen especial para Ceuta y Melilla.

Sobre esta situación solo me detendré para señalar el marco normativo, ya 
que la misma será tratada con detenimiento en la siguiente ponencia. 

Como es bien sabido, la práctica de las “devoluciones o entregas sumarias” 
de ciudadanos extranjeros interceptados en el perímetro fronterizo de Ceuta 
y Melilla (realizadas por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad españolas a 
sus homólogas marroquíes) ha encontrado cobertura legal en una norma 
específica del “rechazo en frontera para Ceuta y Melilla”. Esta norma se 
encuentra en Ley Orgánica 4/2015, de 30 de marzo, de Seguridad Ciudadana 
(popularmente conocida como “ley mordaza”) que añade una disposición 
adicional a la LOEx (D.A. 10ª)9  a cuyo tenor:

1. Los extranjeros que sean detectados en la línea fronteriza de la  
demarcación territorial de Ceuta o Melilla mientras intentan superar  
los elementos de contención fronterizos para cruzar irregularmente la  
frontera  podrán ser rechazados a fin de impedir su entrada ilegal en  
España. 

2. En todo caso, el rechazo se realizará respetando la normativa 
internacional de derechos humanos y de protección internacional de la  
que España es parte. 

3. Las solicitudes de protección internacional se formalizarán en los  
lugares habilitados al efecto en los pasos fronterizos y se tramitarán  
conforme a lo establecido en la normativa en materia de protección  
internacional. 

La regulación de este régimen especial para Ceuta y Melilla tiene por 
finalidad introducir un nuevo y distinto procedimiento en la legislación de 
extranjería con el fin de no aplicar el procedimiento de devolución en los 
supuestos concretos que regula. A la luz de su tenor literal, y desde el punto 
de vista interpretativo, este precepto contiene dos referencias importantes al 
ámbito de aplicación del “rechazo en frontera”. Por una parte, la mención a 
los elementos de contención fronterizos y a que el intento sea para cruzar 
irregularmente la frontera; y, por otra parte, que la finalidad del rechazo sea 
“impedir su entrada ilegal en España”.

9 Entrada en vigor de este régimen especial: 1 de abril de 2015. Entrada en vigor de la  
 LO 4/2015: 1 de julio de 2015. Esta ilegal práctica ha sido unánimemente contestada  
 por la ciudanía civil e incluso por algunos miembros de las fuerzas de seguridad del Estado  
 y denunciada ante la Unión Europea y ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos.  
 La norma ha sido recurrida ante el Tribunal Constitucional.
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 Pues bien, de acuerdo con las conclusiones avanzadas en el Informe 
Jurídico de 13 de abril de 2015, “RECHAZOS EN FRONTERA”: ¿FRONTERA 
SIN DERECHOS?10, este nuevo procedimiento solo resulta de aplicación en 
los supuestos de intento de acceso por vía terrestre y cuando todavía no se 
haya producido el acceso a territorio nacional. Por tanto, el rechazo en frontera 
no resultaría aplicable, entre otros supuestos, cuando “ya se ha descendido 
completamente la valla interior y cuando se está en la zona de intervallado o se 
es interceptado estando encaramado a cualquiera de las vallas, habida cuenta 
de la realidad incontrovertida de que las vallas están completamente ubicadas 
en territorio nacional, ya traspasada la línea fronteriza”. Según el Informe, el 
concepto operativo de frontera sostenido por la D.A. 10ª LOEx carece de 
cualquier sustento jurídico y es contrario al concepto de frontera derivado de 
la legislación nacional de extranjería y de los tratados internacionales.

IV.- A MODO DE CONCLUSIÓN

 Es momento de concluir con un resumen. Los extranjeros tienen derecho 
a tener derechos siendo el ius migrandi una dimensión del derecho a la 
dignidad, base de la libertad y de la justicia como principios de cualquier 
política migratoria. Una vez reconocido en el marco del Derecho internacional 
de los Derechos humanos el derecho a emigrar, los Estados pueden modular 
su ejercicio sin quebrar el contenido esencial de los derechos fundamentales 
de la persona. Hoy en día, la cuestión del derecho de entrada de los 
extranjeros se liga a problemas adicionales que se originan en clave “frontera” 
y “seguridad”. En nuestro imaginario parece colarse la idea de que el Estado 
es el que “domina su casa” y por ende la frontera de su Estado. Pero no 
olvidemos que es ahí donde se vinculan los derechos fundamentales de los 
extranjeros. La comprensión de que todo Estado está obligado a “garantizar 
los derechos en favor de las personas que se encuentren en su territorio y bajo 
su jurisdicción” no es música estéril porque el Estado debe seguir asumiendo 
su papel (relevante) en la obra inacabada de los derechos humanos.

10 AA.VV., “RECHAZOS EN FRONTERA”: ¿FRONTERA SIN DERECHOS? Análisis de la  
 disposición adicional décima de la Ley Orgánica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos  
 y libertades de los extranjeros en España y su integración social, introducida por la Ley  
 Orgánica 4/2015, de 30 de marzo, de protección de la seguridad ciudadana (Informe  
 Jurídico de 13 de abril de 2015).





-31-

UNA VISIÓN GENERAL DEL SISTEMA
MULTIDISCIPLINAR DE PILARES. LA GUARDIA

CIVIL PARA COMBATIR LA INMIGRACIÓN
IRREGULAR Y PRESERVAR LA FRONTERA

EXTERIOR

Excmo. D. Juan Luis PÉREZ MARTÍN

General de Brigada de la Guardia Civil

Doctor por la Universidad de Salamanca

INTRODUCCIÓN

España forma parte de la UE, y nuestras fronteras exteriores son a la vez 
fronteras de la UE.

Para abordar el papel que la Guardia civil tiene en el combate de la inmi-
gración irregular y en la preservación de la frontera exterior, en primer lugar 
intentaremos aproximarnos a que entendemos por frontera sur, sobre todo 
teniendo en cuenta el contexto europeo del que nuestro país forma parte.

Seguidamente, en un segundo bloque, analizaremos los ámbitos espacia-
les que conforman esa frontera sur, y las diferentes problemáticas asociadas 
a cada uno de ellos.

El tercer lugar abordaremos el concepto de seguridad sobre el cual la 
Guardia Civil se organiza para dar cumplimiento a la misión y funciones que 
tiene encomendadas para proteger nuestras fronteras.

Posteriormente, analizaremos la gestión estratégica que la Guardia Civil 
realiza de sus recursos para afrontar las diferentes amenazas que más direc-
tamente inciden en las fronteras españolas.

Y, para finalizar, trataremos de extraer unas conclusiones o ideas fuerzas 
que sinteticen el contenido de lo desarrollado anteriormente.
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1.- FRONTERA SUR

Inicialmente, es preciso establecer el marco de referencia de lo que 
entendemos por “Frontera Sur”, partiendo de la premisa de que la seguridad 
de España en la actualidad, como la del resto de naciones, se encuentra 
estrechamente vinculada a la de nuestros socios y aliados, principalmente a 
la del conjunto de Estados Miembros de la Unión Europea (UE).

Actualmente, el escenario que nos rodea se caracteriza principalmente por 
la globalización, el constante cambio y un alto grado de incertidumbre, así 
como por el hecho de que los riesgos y amenazas a los que nuestra sociedad 
se enfrenta presentan una particularidad prácticamente común a todos ellos, 
la transnacionalización.

Esta situación requiere que la seguridad de España sea abordada de 
una forma integral, pues los retos actuales, de naturalezas muy diversas y 
gestados en una comunidad global, precisan de la cooperación y la acción 
multilateral, tanto dentro como fuera de nuestras fronteras.

En este contexto, ha surgido la imperiosa necesidad de implementar y 
desarrollar estrategias nacionales dirigidas a fortalecer las capacidades en 
materia de seguridad, impulsando y potenciando la cooperación internacional 
como forma de alcanzar una mayor efectividad en la lucha integral frente a 
todo tipo de retos en materia de seguridad.

De esta forma, España, ubicada geográficamente en la frontera sur de 
la Unión Europea, tiene la obligación y el compromiso de contribuir con la 
seguridad colectiva de los países aliados y amigos, fundamentalmente de los 
pertenecientes a dicha Organización Internacional, pues con ellos comparte 
intereses comunes y se enfrenta a amenazas transfronterizas que sólo pueden 
ser abordadas en un marco de seguridad compartida.

Con el objeto de alcanzar unos niveles óptimos de seguridad y fortalecer la 
seguridad de las fronteras exteriores de la UE, esta Organización cuenta con 
FRONTEX, agencia de la UE creada en 2004 con el fin de mejorar la gestión 
integrada de las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unión, de 
conformidad con la Carta de Derechos fundamentales de la UE.

Para ello realiza las siguientes funciones:

- Apoyar a los Estados Miembros para alcanzar un nivel elevado y  
uniforme del control de sus fronteras.

- Coordinar las medidas operativas destinadas a responder de forma  
conjunta a las situaciones excepcionales que se producen en nuestras  
fronteras.
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- Desarrollar capacidades que permitan hacer frente a los flujos  
migratorios, la delincuencia organizada de carácter grave y el terrorismo.

2. ÁMBITOS ESPACIALES DE ACTUACIÓN Y PROBLEMÁTICAS 
QUE PRESENTAN

 
Asentada pues la idea básica de que España constituye una parte de la frontera 
sur de la UE, a continuación vamos a concretar en qué ámbitos espaciales se 
centra la actividad de protección de nuestras fronteras desarrollada por las 
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y, dentro de ellas, por parte de la Guardia 
Civil, y a qué problemáticas concretas deben enfrentarse.

A los efectos del tema que nos ocupa, los espacios que conforman 
la frontera de nuestro país y en los cuales las Guardia Civil desarrolla sus 
funciones son los siguientes:

- La frontera terrestre de Ceuta y Melilla, pues con Portugal y Francia, en  
base al Convenio Schengen, no existen fronteras y las fronteras con Gibraltar  
y Andorra no suponen una problemática especial en el ámbito concreto  
de la seguridad.

- El litoral peninsular y el de los archipiélagos balear y canario, que  
constituyen una importante vía de entrada tanto del narcotráfico como de  
la inmigración irregular.

- Los puertos y aeropuertos, que constituyen importantísimos puntos de  
entrada de personas y mercancías procedentes de los diferentes lugares  
del mundo.

Las fronteras terrestres de Ceuta y Melilla con Marruecos poseen una 
longitud aproximada de 8 y 10 km, respectivamente.

Como bien es sabido, ambas ciudades sufren, desde hace años, una 
fuerte presión migratoria. Sin embargo, la problemática de cada una de 
ellas presenta algunas particularidades. Mientras que la vía de entrada más 
utilizada en Melilla es la terrestre, en Ceuta es la marítima.

Por lo que se refiere a la frontera terrestre, tan sólo a modo de ejemplo, cabe 
señalar que en 2014 se registraron unos 19.000 intentos de entrada saltando 
el vallado fronterizo de Melilla, un 350% más que en 2013. Sin embargo, la 
actividad desarrollada por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado 
consiguió que el 90% de los asaltantes no lograsen acceder de manera ilegal 
al territorio nacional.

Aún así, en 2014, un total de 7.485 personas lograron entrar de forma ilegal 
en Ceuta y Melilla, un 77% más que en 2013 (4.235); incremento que se
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ha visto motivado en parte por un aumento en el número de inmigrantes 
procedentes de Siria (3.305 en 2014) como consecuencia del conflicto bélico 
en el que está inmerso dicho país.

 A fecha 30 de septiembre del presente año 2015, es preciso señalar que el 
número de intrusiones registradas han sido 2966.

 Es preciso destacar como ha habido meses, como el de febrero, en los que 
la Guardia Civil ha tenido que hacer frente a cerca de 3.800 intentos de asalto 
o superiores a 2.000, como es el caso de mayo, junio y octubre. 

 Todo ello puede darnos una idea de la magnitud real del problema al que 
las Unidades del cuerpo deben enfrentarse en su labor diaria cotidiana en este 
ámbito.

 España es un país eminentemente marítimo, con casi 8.000 km. de costa. 
Este hecho ha favorecido el empleo de esta vía por parte de los inmigrantes, 
que arriesgan su vida intentando alcanzar suelo español, en ocasiones 
utilizando embarcaciones inadecuadas o en muy mal estado y también por 
las redes del narcotráfico con el fin de introducir en nuestro país importantes 
cantidades de droga, gran parte de las cuales tiene por destino final otros 
países de la UE.

 A partir del año 2000 se comenzó a registrar un importante incremento de 
esta vía, que alcanzó su máxima expresión en el año 2006, con la conocida 
como “crisis de los cayucos”, en la que más de 39.000 inmigrantes llegaron de 
manera ilegal a nuestras costas, principalmente a las del archipiélago canario.
Sin embargo, las medidas adoptadas desde ese año, y que posteriormente 
veremos con mayor detalle, han permitido que dichas cifras hayan descendido, 
moviéndose hoy en día en cifras similares a los del año 1.999.

 Por lo que respecta al caso concreto de Canarias, las llegadas de 
inmigrantes irregulares a dichas islas han ido disminuyendo desde 2006, 
constatando un progresivo descenso que ha devuelto este fenómeno a una 
situación que podría considerarse como de normalidad.

 Mucho menos llamativo en cuanto a las situaciones dramáticas de las 
que normalmente tenemos conocimiento público, aunque no por ello menos 
importante, es la problemática que se suscita en los aeropuertos.

 La red de aeropuertos gestionada por la Entidad Pública Empresarial 
Aeropuertos Españoles y Navegación Aérea (AENA) cuenta con 
46 aeropuertos, 29 de los cuales tienen conexiones internacionales, por lo 
que forman parte muy importante de la frontera española y, por tanto, de la 
UE. Tal es así que, de acuerdo con los datos proporcionados por la Agencia
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FRONTEX, la vía aérea constituye la principal vía de entrada de inmigración 
irregular de la UE.

En este orden de cosas, durante el año 2014, los aeropuertos españoles 
registraron más de 1.800.000 operaciones y por ellos transitaron 195 millones 
de pasajeros y 685 millones de kg de mercancías.

Estos datos ponen de manifiesto la importancia de los aeropuertos como 
espacio fronterizo y como infraestructuras esenciales a proteger, pues resultan 
vitales para el normal funcionamiento de la sociedad y la economía de nuestro 
país.

Algo similar ocurre con los 46 puertos de interés general del Estado que 
posee España, por los cuales, a modo de ejemplo, durante el año 2014, 
pasaron más de 36 millones de personas, 4 millones de vehículos y 482 
millones de toneladas de mercancías.

Del mismo modo que los aeropuertos, los puertos también constituyen 
infraestructuras esenciales para el desarrollo económico y social del país, y 
por ello han de ser objeto de especial protección.

3.- ORGANIZACIÓN DE LA SEGURIDAD EN FRONTERAS

La legislación vigente atribuye al Cuerpo de la Guardia Civil un papel crucial 
en la seguridad de nuestras fronteras.

Por ello, a continuación, quisiera presentarles una visión de cómo la 
Guardia Civil organiza las actividades que desarrolla en este ámbito.

El artículo 104 de nuestra Constitución atribuye a las Fuerzas y Cuerpos de 
Seguridad la misión de proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades 
y garantizar la seguridad ciudadana.

Esta misión genérica se materializa en el ejercicio de múltiples funciones, 
entre las que cabe resaltar, como más directamente vinculadas a la seguridad 
de nuestras fronteras, las siguientes:

- Prevención y mantenimiento de la seguridad ciudadana.

- Investigación y persecución de todo tipo de delincuencia, entre la que  
cabe destacar el terrorismo y la criminalidad organizada.

- Custodia de puertos y aeropuertos.

- Vigilancia de costas y fronteras, donde tiene especial incidencia el  
control de la inmigración irregular y de los distintos tráficos ilícitos.

- Control de armas y explosivos.
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 - Resguardo Fiscal del Estado, desarrollando las actuaciones  
 encaminadas a evitar y perseguir el contrabando.

Sin embargo, la Guardia Civil no es el único cuerpo policial o institución 
del Estado encargado de velar por la seguridad de las fronteras españolas y 
de la UE. También el Cuerpo Nacional de Policía y los Servicios de Aduanas 
de la Agencia Estatal de la Administración Tributaria desarrollan diferentes 
funciones en este ámbito. La Guardia Civil ejerce las funciones reseñadas 
anteriormente.

El Cuerpo Nacional de Policía se encarga del control de la entrada y salida 
de españoles y extranjeros por los puntos habilitados, de la aplicación de la 
normativa de extranjería, refugio, asilo, extradición e inmigración, así como de 
la investigación y persecución del tráfico de drogas.

Los Servicios de Aduanas de la Agencia Estatal de la Administración 
Tributaria, encargados de la gestión de los tributos que afectan a la entrada 
y salida de mercancías por nuestras fronteras, así como al descubrimiento y 
persecución del contrabando.

De esta concurrencia de organismos e instituciones surge, como primera 
idea, la necesidad de coordinar las acciones que cada uno de ellos desarrollan, 
en el marco de sus respectivas competencias, en la búsqueda del alineamiento 
de los esfuerzos que realizan en pos de una misión común.

Tal y como ya se ha anticipado anteriormente, existen múltiples riesgos 
y amenazas que acechan a nuestra sociedad y que destacan por su 
carácter transnacional. Sin ser los únicos, posiblemente, podría decirse que 
las principales fuentes de riesgos y amenazas a las que se hace frente en 
nuestras fronteras son:

- El terrorismo.

- Los tráficos ilícitos.

- El crimen organizado.

- La inmigración irregular que, al margen de la actuación de las mafias  
criminales que trafican con personas, presenta en ocasiones la dramática  
consecuencia de la pérdida de vidas humanas.

En este contexto, la Guardia Civil lleva a cabo las misiones y cometidos 
que la legislación vigente le encomienda en esta materia desde un concepto 
unitario de seguridad, de tal forma que cada una de estas amenazas es 
abordada mediante las diversas actividades que las Unidades de la Guardia 
Civil llevan a cabo en los distintos ámbitos espaciales en los que actúan.

Además, la Guardia Civil es consciente de que la seguridad fronteriza 
constituye una vertiente indisociable de la seguridad nacional y que los riesgos
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y amenazas existentes no permiten dar un tratamiento separado a la seguridad 
en función del entorno o medio en el que se puedan producir o manifestar. Es 
decir, los peligros que nos acechan requieren, sin duda alguna, un tratamiento 
global que mejore nuestra capacidad de anticipación y reacción.

En este sentido, la Guardia Civil entiende que las fronteras constituyen una 
parte de un espacio de seguridad sin solución de continuidad, en el que, de 
forma eficaz e integrada, se ha de ejecutar la misión genérica de protección 
de la seguridad pública conforme al siguiente esquema:

• En alta mar, donde, a requerimiento de las autoridades gubernativas o  
judiciales, se realizan las actividades que permiten adelantar las medidas  
de seguridad pública mediante el empleo de buques oceánicos y aeronaves  
de ala fija.

• En el mar territorial, donde se ejecutan las competencias policiales que  
la legislación atribuye a la Guardia Civil mediante el despliegue de personal  
y medios especializados a lo largo de todo el litoral español.

• En la línea de costa, donde se dispone de los recursos preventivos y  
reactivos que complementan las actividades realizadas en la mar  
territorial.

• El interior o tierra firme, donde se ejecutan las actividades tanto de  
investigación de los delitos como las destinadas a proporcionar una  
adecuada capacidad de análisis y evaluación permanente de los  
riesgos y amenazas para la seguridad pública como criterio para  
garantizar la prevención, preparación, protección y reacción.

En definitiva, la seguridad fronteriza no puede desligarse del resto de 
actividades que se desarrollan en los distintos espacios en los que la Guardia 
Civil presta su servicio.

4.- GESTIÓN ESTRATÉGICA DE LA SEGURIDAD EN FRONTERAS

En este bloque hablaremos de cómo se dirige y orienta la actuación de 
las distintas Unidades de la Guardia Civil con el fin de proporcionar unos 
adecuados niveles de seguridad en general y en nuestras fronteras en 
particular.

Inicialmente, es preciso decir que la planificación al más alto nivel en la 
Guardia Civil tiene por objeto cumplir con la Política de Seguridad establecida 
en cada momento por el Gobierno de la Nación. Esto se ha materializado con 
la aprobación del Plan Estratégico de la Guardia Civil (2013-2016), documento 
a través del cual se fijan los principales esfuerzos a desarrollar por el Cuerpo
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durante los próximos años, con el objetivo de alcanzar los máximos niveles de 
eficacia en materia de seguridad pública.

Dicho Plan hunde sus bases en las líneas estratégicas de la política de 
seguridad definidas por el Ministro del Interior, que identifican las áreas 
funcionales consideradas como estratégicas y que abarcan aspectos tan 
diversos como la lucha contra el terrorismo, el crimen organizado, la inmigración 
irregular, la protección de los colectivos sociales más desfavorecidos, la mejora 
de la seguridad vial o la preservación del patrimonio cultural de España.

De los diferentes ejes estratégicos definidos, a lo largo de la presente 
exposición nos centraremos en aquellos que pueden considerarse como los 
más directamente vinculados con la seguridad de nuestras fronteras y que 
posteriormente veremos con más detenimiento. Estos son:

• El desarrollo de una estrategia antiterrorista integral.

• La lucha contra todas las modalidades del Crimen Organizado.

• La gestión eficaz del fenómeno de la inmigración irregular.

• La modernización del sistema de seguridad.

 4.1.- Desarrollo de una Estrategia Antiterrorista integral

Las principales líneas de acción desarrolladas en este eje han tenido como  
finalidad neutralizar esta amenaza y reducir la vulnerabilidad de la sociedad  
ante sus ataques mediante actividades de:

- Prevención, consistentes, básicamente, en la obtención de inteligencia  
y el desarrollo de operaciones destinadas a anticiparse, disuadir y  
neutralizar las actividades terroristas de captación y financiación.

- Protección, que tratan de reducir las vulnerabilidades mediante una  
mejor colaboración internacional y un intercambio de información que  
permita fortalecer nuestras redes y sistemas de información.

- Persecución, que tienen la finalidad de promover y mejorar las  
capacidades de investigación e inteligencia sobre los terroristas y sus  
acciones, impidiendo la planificación de actos terroristas, su financiación  
y el acceso a los materiales necesarios para la comisión de atentados.

- Preparación de la respuesta, participando en diferentes grupos de  
trabajo, nacionales e internacionales, destinados a realizar propuestas
legislativas que mejoren la protección y el reconocimiento de las 
víctimas.
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 4.2.- Lucha contra todas las modalidades de crimen organizado

 Por lo que respecta a la lucha contra el crimen organizado, es preciso 
destacar que las principales actividades que se desarrollan en este ámbito, 
desde una perspectiva de protección de las fronteras, abarcan la lucha contra 
fenómenos como el narcotráfico, el blanqueo de capitales, el contrabando, la 
promoción de la inmigración irregular o la trata de seres humanos con fines de 
explotación laboral o sexual. Además hoy en día no se puede cerrar los ojos 
ante la creciente relación entre grupos criminales y terroristas. Como acciones 
más desatacadas llevadas a cabo en este campo podemos señalar:

o MEJORA DE LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL.

En este sentido, durante 2014, la Guardia Civil ha participado en Grupos de  
cooperación bilateral con países de especial vinculación, tales como  
el Grupo de enlace para la lucha antidroga (GEAD-GLAD) con Francia;  
en el Grupo de trabajo mixto hispano-marroquí para la lucha contra el  
tráfico de drogas; o en el Foro G-4 (España, Marruecos, Francia y Portugal)  
en su vertiente de tráfico de drogas. Además, se ha trabajado de manera  
intensa en el marco del “Plan de Acción Trianual con Francia relativo  
al refuerzo en la cooperación en materia de lucha contra la droga” y en el  
denominado “Plan TELOS”, mediante el que la Guardia Civil pretende  
articular sus capacidades operativas con el fin de ofrecer una respuesta  
destinada a combatir el tráfico de hachís procedente de Marruecos, por vía  
terrestre, marítima o aérea, y con destino a otros países europeos.

o ESFUERZO ORGANIZATIVO.

Que, a pesar de la situación económica y la consiguiente disminución  
de la oferta de empleo público, ha permitido reforzar aquellas unidades de  
investigación que realizan un mayor esfuerzo en la lucha contra la  
delincuencia organizada en general y entre las que se encuentran la  
Unidad Central Operativa y las Unidades Orgánicas de Policía Judicial de  
las provincias del Arco Mediterráneo.

o DESARROLLO DE PLANES ESPECÍFICOS DE INSPECCIONES.

En colaboración con la Inspección de Trabajo, de contra la TSH con fines  
de explotación sexual o laboral, al objeto de dar respuesta integral 
contra la TSH.
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o POTENCIACIÓN DE LAS CAPACIDADES.

Para investigar e incautar los beneficios de los grupos de delincuencia  
organizada; pues una de las mejores formas de combatir el crimen  
organizado es atacar a sus finanzas y patrimonio, evitando así que las  
estructuras delictivas crezcan, se regeneren o multipliquen.

4.3.- Gestión eficaz del fenómeno de la inmigración irregular y 
de los tráficos ilícitos

El presente eje estratégico, referido a la gestión eficaz del fenómeno de la 
inmigración irregular y los tráficos ilícitos, tiene un triple objetivo:

• Participar en la red de fronteras exteriores de la UE.

• Colaborar con el resto de actores con competencias en esta materia.

• Potenciar las capacidades propias de vigilancia y control de las fronteras
 exteriores españolas.

En el marco de esta ponencia, quisiera hacer un mayor énfasis en este 
aspecto concreto, pues es uno de los que más estrecha y directamente está 
relacionado con la protección de las fronteras.

La Guardia Civil cuenta con múltiples y diversas capacidades para 
enfrentarse tanto a la inmigración irregular como a los distintos tráficos ilícitos. 
Entre ellas cabe destacar:

- El Servicio Marítimo, herramienta específica integrada por personal y  
medios especializados y desplegados en unidades a lo largo de todo el litoral  
español para ejercer las funciones que le corresponden a la Guardia Civil en  
el medio subacuático y en las aguas marítimas españolas hasta el  
límite exterior del mar territorial determinado en la legislación vigente y  
excepcionalmente, fuera del mar territorial, de acuerdo con lo que se  
establece en los tratados internacionales vigentes.

- El Servicio Aéreo, que presta un importante apoyo desde el aire a las  
diferentes Unidades del Cuerpo.

- Las Unidades de Especialistas Fiscales y Unidades territoriales  
desplegadas ubicadas en el litoral, que constituyen el primer elemento de  
respuesta en tierra firme.

- Las Unidades de la Jefatura de Policía Judicial y de la Jefatura de  
Información, que proporcionan importantes capacidades de inteligencia e  
investigación sobre las redes criminales dedicadas a la Trata de Seres  
Humanos y al narcotráfico, principalmente.
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 Desde la óptica de los medios técnicos y materiales, es importante destacar 
los medios marítimos y aéreos con los que cuenta la Guardia Civil; pues 
constituyen importantes elementos que facilitan y potencian el cumplimiento 
de la misión de hacer frente al fenómeno de la inmigración irregular y los 
tráficos ilícitos, mejorando la eficacia en el cumplimiento de las diferentes 
misiones encomendadas a las Unidades del Cuerpo.

 En cuanto a las actividades desarrolladas en este ámbito, caben destacar 
las siguientes:

 • Refuerzo y sostenimiento de los sistemas tecnológicos de vigilancia  
  exterior, especialmente el Sistema Integrado de Vigilancia Exterior  
  (SIVE), elemento de vital importancia que posteriormente trataremos en  
  mayor detalle.

 • Cooperación con los países de origen y tránsito migratorio, con el objeto  
  de prevenir en origen la inmigración irregular.

 • Mantenimiento de las redes de enlace e intercambio de información  
  existentes, que permiten reforzar los canales de intercambio de  
  información entre los diferentes países.

 Además, dentro del ámbito de actuación de FRONTEX, la Guardia Civil 
participa en distintas operaciones conjuntas coordinadas por esta Agencia 
europea y que tienen por objetivo principal la lucha contra los flujos de 
inmigración irregular y el tráfico de seres humanos. Entre estas operaciones 
cabe destacar las lideradas por la Guardia Civil, y en las que se activa el NCC-
CECORVIGMAR como Centro de Coordinación Internacional:

 o INDALO, que se está desarrollando entre junio y octubre del presente  
  año frente a las costas de Cádiz, Málaga, Granada, Almería y Murcia.  
  En ella están participando 8 países europeos, además de España  
  (Bélgica, Islandia, Portugal, Finlandia, Italia, Francia, Rumania y Suiza).

 o HERA, operación que se desarrolla de manera permanente en aguas  
  del África Occidental con el objeto de frenar la inmigración ilegal por vía  
  marítima hacia las Islas Canarias.

 o MINERVA, liderada por el Cuerpo Nacional de Policía. Es desarrollada  
  en los puertos de Algeciras y Tarifa y tiene por finalidad asegurar que los  
  flujos migratorios de vuelta a Europa desde el Norte de África cumplen  
  con la legalidad durante la fase de retorno de la Operación Paso del  
  Estrecho.
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o TRITÓN, operaciones implantadas en 2014 y lideradas por Italia.  
En ellas intervienen más 21 países con el objeto de controlar los flujos  
de inmigración irregular en el Mediterráneo Central.

o POSEIDÓN, operación liderada por Grecia. En la misma participan 23  
países y es desarrollada en el Mediterráneo Oriental.

Dentro de la cooperación internacional con otros países, es preciso destacar 
aquellas iniciativas orientadas a mejorar la coordinación de operaciones y el 
intercambio de información de forma segura. En este ámbito concreto cabe 
resaltar:

 
- EUROSUR. Red de comunicación creada con la finalidad de mejorar la  

gestión de las fronteras exteriores de la UE, así como la detección,  
prevención y lucha contra la inmigración irregular y la delincuencia  
organizada, mediante el intercambio de información entre países 
europeos y con la Agencia FRONTEX. Este sistema permite compartir 
en tiempo real y de forma segura los datos recabados por las distintas 
autoridades nacionales, como son imágenes de satélite, previsiones 
meteorológicas o sistemas de indicación de la posición de barcos.

- SEAHORSE Atlántico. Red que, entre otros aspectos, posibilita el 
intercambio seguro de información entre centros de coordinación 
de España, Portugal y determinados países de la vertiente atlántica 
africana (Marruecos, Mauritania, Senegal, Gambia, Guinea Bissau 
y Cabo Verde) para aquellos aspectos relacionados con la seguridad 
marítima, especialmente la relativa a la inmigración irregular.

- SEAHORSE Mediterráneo. Proyecto liderado por la Guardia Civil 
que pretende trasladar al Mediterráneo la experiencia del SEAHORSE 
Atlántico y establecer una red de países ribereños del Mediterráneo 
(España, Francia, Italia, Malta, Portugal, Chipre, Grecia y Libia).

 Por otra parte, igualmente eficaz ha resultado la cooperación bilateral 
desarrollada por España con otros países mediante el envío de Oficiales como 
Agregados de Interior (Marruecos, Argelia, Mauritania, Senegal y Túnez), a 
través de los que se han podido desarrollar “protocolos de intercambio de 
información” y la activación de medios para salvamento de vidas humanas; y 
la firma de acuerdos bilaterales. 

 Actualmente se tienen firmados acuerdos con Marruecos, Mauritania, 
Senegal, Cabo Verde, Gambia, Guinea Bissau y Guinea Conakry, a través de 
los cuales se realizan patrullas mixtas.

 Además, en el caso de Mauritania y Senegal, la Guardia Civiltiene 
desplegados de manera permanente desde el año 2006 sendosdestacamentos 
marítimos, apoyados por medios aéreos, para llevar a cabo lo que se 
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denominan “patrullas conjuntas”. También en Mauritania y Senegal, así como 
en Gambia, se facilita asistencia técnica a las autoridades de dichos países.

Por otra parte, y como refuerzo al despliegue descrito que la Guardia Civil 
tiene en esa zona, desde el año 2006 se desarrolla de forma permanente 
la, ya mencionada, Operación Hera, que supone la incorporación de la 
Agencia FRONTEX a los esfuerzos iniciados por España para poner freno a 
la inmigración irregular desde el África Occidental.

En síntesis, la Guardia Civil desarrolla sus actividades de control de 
la inmigración irregular y los tráficos ilícitos sobre un sistema estructurado 
conforme al ya mencionado concepto de espacio de seguridad sin solución de 
continuidad, actuando en un triple escenario:

• En las aguas nacionales y en el litoral, potenciando las capacidades 
de vigilancia, detección, auxilio e interceptación de toda persona, 
embarcación o aeronave que intente acceder al territorio nacional por un 
paso no habilitado. La actuación en este ámbito se basa, principalmente, 
en la combinación de medios de vigilancia naval y aérea, de medios 
técnicos como el SIVE y de patrullas terrestres de reacción en la costa.

• En la zona intermedia, empleando medios marítimos y aéreos en 
misiones de vigilancia con la finalidad de adelantar la capacidad de 
reacción y respuesta inmediata para evitar la pérdida de vidas en el mar 
e interceptar los intentos de entrada ilegal en territorio nacional.

• En origen, interviniendo en los países de origen mediante el apoyo 
directo con medios y tripulantes propios de la Guardia Civil; reforzando 
sus capacidades o mejorando la gestión de la información mediante la 
figura de Oficiales de Enlace.

Muestra de la actividad desarrollada por la Guardia Civil en 2014 y el primer 
semestre de 2015 en la protección de nuestras fronteras, concretamente en 
lo que se refiere al fenómeno de la inmigración irregular y los tráficos ilícitos, 
caben citar los siguientes datos:

La interceptación en 2014 de 366 embarcaciones con inmigrantes 
irregulares, un 20% más que en 2013. Sin embargo, en el primer semestre 
de 2015, se han interceptado 112, por lo que siguiendo esta tónica, en 2015 
la cifra de embarcaciones arribadas con inmigrantes a costas españolas sería 
bastante inferior a la del año anterior.

La realización de 112 patrullas conjuntas en 2014 y 68 en el primer 
semestre de 2015, por lo que puede concluirse que el esfuerzo realizado 
en este sentido se ha mantenido, a pesar de que el número de horas de 
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navegación haya disminuido, pues en el primer semestre de 2015 se han 
realizado 23.545 horas, menos de la mitad de las realizadas en 2014 (61.113).

La intervención de más de 2000 vehículos, 100 embarcaciones y 4 
medios aéreos en 2014 y más 1000 vehículos, 49 embarcaciones en 2015 
relacionados con el narcotráfico y el crimen organizado. Resultados muy 
similares que denotan una línea constante de las actividades realizadas en 
esta materia.

La aprehensión en 2014 de más de 246 toneladas de hachís y 20 toneladas 
de cocaína y de 184 toneladas de hachís y 2,8 toneladas de cocaína en 2015. 
En este aspecto concreto puede apreciarse, en lo que llevamos de año, un 
incremento en las aprehensiones de hachís y un descenso en las de cocaína.

 4.4. Modernización de las Unidades, servicios y procedimientos

 El último eje estratégico que vamos a tratar es el de la “Modernización de 
las unidades, servicios y procedimientos”.

 Es este un eje transversal que tiene como principal objetivo modernizar el 
Sistema de Seguridad con la finalidad de:
 

- Dar una respuesta adecuada a los nuevos retos y amenazas.
- Mejorar la formación y especialización de los guardias civiles.
- Potenciar un uso más eficiente de los recursos mediante el empleo de 

las nuevas tecnologías.

 Las principales acciones que la Guardia Civil ha desarrollado para lograr una 
modernización del sistema de la seguridad en fronteras son, principalmente:

• La creación y desarrollo de los Centros de la Guardia Civil para la 
Vigilancia Marítima de Costas y Fronteras.

• El reforzamiento y sostenibilidad de los sistemas tecnológicos de 
vigilancia exterior. especialmente el SIVE, que se ha mostrado como 
una eficaz herramienta para combatir la inmigración irregular, el crimen 
organizado, los tráficos ilícitos y el contrabando.

• La potenciación de las capacidades técnicas de elaboración e intercambio 
de información con otros países, principalmente mediante la conexión 
con la red europea EUROSUR, el fortalecimiento de la red SEAHORSE 
Atlántico y la puesta en marcha de la red SEAHORSE Mediterráneo.
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La progresiva y constante presión migratoria por vía marítima, desde el 
continente africano hacia el archipiélago canario y que llegó a alcanzar la cifra 
de 31.678 inmigrantes en el año 2006, motivó la creación mediante acuerdo 
del Consejo de Ministros (Orden de Presidencia 3108/2006, de 10 de octubre) 
de la “Autoridad de Coordinación de las Actuaciones para hacer frente a la 
Inmigración Ilegal en Canarias”, al frente de la cual se nombró a un general 
de División de la Guardia Civil; quien asistido por el Centro de Coordinación 
Regional de Canarias (CCRC), tiene la finalidad de coordinar de manera 
efectiva todas las actuaciones operativas y los medios relacionados con la 
inmigración irregular en y hacia las Islas Canarias, así como las de todas las 
autoridades y organismos implicados, tanto estatales como autonómicos y no 
gubernamentales.

Esta experiencia, pionera en su momento, se ha convertido en una 
experiencia de alto interés tanto para España como para la UE, pues ha 
servido para coordinar operaciones en las que participaban diferentes medios 
europeos desplegados en aguas territoriales de terceros países.

En el mismo orden de ideas, en 2008 se crearon los Centros de la Guardia 
Civil para la Vigilancia Marítima de Costas y Fronteras (Orden de Presidencia 
2523/2008), órganos de asesoramiento y coordinación de la Dirección Adjunta 
Operativa de la Guardia Civil para la vigilancia fronteriza en aquellos aspectos 
que la legislación le atribuye. Sus misiones son:

- Coordinar los medios de la Guardia Civil en la vigilancia de las fronteras 
exteriores españolas.

- Constituir el punto de contacto con los organismos nacionales e 
internacionales cuyas actividades tengan relación con el medio 
marítimo en el ámbito de competencias asignadas a la Guardia Civil en 
la vigilancia de las fronteras marítimas exteriores.

- Efectuar los análisis de riesgos relativos a vigilancia marítima de costas 
y fronteras.

Estos centros se estructuran en:

o Un Centro de Coordinación de vigilancia marítima de costas y fronteras, 
ubicado en el Centro de Operaciones de la Guardia Civil en Madrid y que 
constituye el Centro Nacional de Coordinación de la red EUROSUR.

o Cuatro Centros Regionales de vigilancia marítima de costas y fronteras 
(Mediterráneo, Estrecho, Atlántico y Cantábrico), ubicados en las 
instalaciones de los Centros Operativos de Servicio (COS) de Valencia, 
Algeciras, Las Palmas y A Coruña, respectivamente, y que dependen 
orgánicamente de los Jefes de Zona correspondientes.
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Dichos centros constituyen una herramienta básica para la vigilancia 
fronteriza en el ámbito marítimo, destacando su capacidad para integrar la 
recogida de datos a partir de los cuales se puede generar inteligencia de 
carácter estratégico y de tipo operativo que permite hacer frente a las técnicas 
y procedimientos empleados por las redes criminales.

El Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE) es una herramienta que 
cuenta con un amplio reconocimiento internacional, pues ha permitido hacer 
un uso más eficiente de los recursos y mejorar la eficacia en la respuesta a 
retos tan importantes en la actualidad como son el narcotráfico y la inmigración 
irregular.

Basa su funcionamiento sobre un soporte técnico que aporta, a los 
diferentes Centros de Coordinación, la información obtenida en tiempo real 
necesaria para interceptar cualquier elemento que se aproxime al territorio 
nacional, desde el mar, mediante la movilización de los recursos marítimos, 
aéreos o terrestres necesarios.

El SIVE está desplegado en la casi totalidad del litoral peninsular y del 
archipiélago canario y cuenta con las siguientes capacidades:

- Detectar a larga distancia las embarcaciones que se aproximen a 
nuestro litoral.

- Identificar el tipo de embarcación y a sus tripulantes con el fin de 
comprobar la posible actuación ilegal de los mismos.

- Coordinar el seguimiento, en su caso, de la embarcación, utilizando 
para ello los medios marítimos, aéreos y terrestres con que cuenta la 
Guardia Civil.

- Interceptar a los presuntos delincuentes.

- Auxiliar y rescatar a los inmigrantes irregulares que tratan de llegar a 
España por mar

En resumidas cuentas, el SIVE ha permitido no sólo disuadir a las mafias 
dedicadas al narcotráfico, sino también salvar muchas vidas humanas.

Un sistema de seguridad moderno debe ser capaz de enfrentarse a riesgos 
y amenazas de evidente asimetría y caracterizados por la mutabilidad y la 
imprevisibilidad.

Por ello, dentro de este eje sustancial de acción, la obtención de información 
y la elaboración de inteligencia adquieren una especial relevancia al ser 
necesarias para la evaluación permanente de los retos y amenazas descritos.
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En este sentido, y con la finalidad de disponer de la capacidad de análisis 
y evaluación permanente para garantizar la anticipación y prevención ante las 
amenazas y riesgos actuales, la Guardia Civil es consciente de la importancia 
crucial de sostener y mejorar las herramientas de acceso a la múltiple y diversa 
información, tanto la procedente del propio Cuerpo, con la implantación y 
sostenimiento del Sistema Integral de Gestión Operativa (SIGO) y el Sistema 
de Investigaciones (SINVES); como la de otros organismos nacionales e 
internacionales, potenciada mediante la interconexión de bases de datos, 
la creación de órganos de coordinación o la suscripción de acuerdos de 
colaboración.

CONCLUSIONES

Por último, y ya para concluir, me gustaría resaltar las siguientes ideas 
fuerza, que considero que pueden sintetizar el contenido de esta presentación.

Primero, incidir nuevamente en la idea de que la seguridad de las fronteras 
españolas está íntimamente ligada al hecho de que constituyen una parte de 
la frontera sur de la UE.

España comparte con sus socios europeos intereses comunes, y con 
ellos hemos de contribuir, dentro de un marco de seguridad compartida, a dar 
respuesta a los diversos retos transfronterizos a los que nos enfrentamos.

La Guardia Civil aborda la seguridad de nuestras fronteras desde un 
concepto unitario de seguridad, haciendo frente a las diversas amenazas en 
los diferentes espacios fronterizos en los que actúa en virtud de las funciones 
que tiene legalmente asignadas.

La Guardia Civil entiende que la seguridad de nuestras fronteras no puede 
desligarse del resto de los espacios en los que la Guardia Civil presta su 
servicio, pues todos ellos constituyen un espacio de seguridad sin solución de 
continuidad, cuya protección ha de basarse en:

• Una actividad conjunta y coordinada con los países origen de las 
amenazas.

• Una acción aeronaval adelantada en los espacios marítimos intermedios.

• El apoyo de medios técnicos como el SIVE.

• Un sistema de reacción inmediata en tierra firme española.

• Apoyado todo ello en el conjunto de capacidades que la Guardia Civil, 
como Fuerza de Seguridad del Estado, dispone para el cumplimiento de 
las misiones que le encomienda la legislación vigente.
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La actuación en los diferentes Ejes Estratégicos identificados (desarrollo de 
una estrategia antiterrorista integral, lucha contra las diferentes modalidades 
de crimen organizado, gestión eficaz del fenómeno de la inmigración irregular 
y modernización del sistema de seguridad) ha propiciado que la Guardia Civil 
haya sido capaz de desarrollar un completo y eficaz concepto de vigilancia 
de fronteras que ha contribuido a que España se haya convertido en un 
referente europeo e internacional, en este ámbito.
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LA GUARDIA CIVIL LÍDER EUROPEO EN LOS 
AVANCES TECNOLÓGICOS APLICADOS AL

CONTROL DE FRONTERA

Coronel D. José Manuel SANTIAGO MARÍN

Jefe de la Sección de Operaciones

Estado Mayor

Mando de Operaciones
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EVOLUCIÓN DE LA INMIGRACIÓN IRREGULAR 
EN ESPAÑA

D. Ignacio LÓPEZ LUZ

Teniente Coronel de la Guardia Civil.

Jefe Área de la Subdirección General de Relaciones Internacionales, Inmi-

gración y Extranjería. 

Dirección General de Relaciones Internacionales y Extranjería.

España, hasta mediados de los años 80 fue un país eminentemente emisor 
de flujos migratorios.

De alguna forma existe una constancia gráfica de este hecho, como se puede 
ver en la diapositiva. Corresponde al año 49, y como vemos, muestra un grupo 
de ciudadanos Canarios llegando a Venezuela.

La posición geográfica de España hace que tenga un papel esencial en 
la lucha contra los flujos migratorios ilegales, por su condición de cruce de
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caminos entre África y Europa, de puente entre América y Europa y de punto 
de tránsito entre Asia y América. De forma especial, ser la puerta de entrada a 
la UE desde África le confiere a nuestra nación una responsabilidad adicional 
como garante de una parte sustantiva de las fronteras meridionales de la 
Unión.

•	 Desde Marruecos a Ceuta y Melilla y la Península.

•	 Desde el Sáhara hacia las Islas Canarias. 

•	 Desde Mauritania hacia las Islas Canarias.

•	 Desde Senegal hacia las Islas Canarias.

•	 Desde Argelia y Marruecos hacia la Península

Ruta marítima fachada atlántica está prácticamente desactivada. Punto 
más álgido en 2006 «crisis de los cayucos», llegaron a las islas Canarias 
31.678 personas.

Ruta marítima del Estrecho de Gibraltar y mar de Albarán son las que 
actualmente concentran los flujos migratorios hacia España.

Ruta terrestre a Ceuta y Melilla alcanzó un pico en el año 2005 cuando 
una llegada masiva de inmigrantes irregulares trató de derribar las vallas 
del perímetro fronterizo de Ceuta y Melilla, lo que provocó el comienzo del 
despliegue del sistema integral de vigilancia exterior, denominado SIVE 
a lo largo de la península y la colaboración con Marruecos. 

Gracias a esto el flujo de inmigrantes se redujo significativamente, 
debido a la dificultad de evadir los controles.
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Sin embargo, durante el 2014 se ha vuelto a reactivar, especialmente en 
el perímetro de Melilla.

Las vías que emplea la inmigración irregular para su acceso a España 
son:

• marítima
• terrestre
• aérea
 

Las llegadas por vía marítima de inmigración irregular a España se 
producen fundamentalmente por las Islas Canarias, el área del Estrecho y 
el área mediterránea.

Las llegadas por vía terrestre se producen a través de las Ciudades 
Autónomas de Ceuta y Melilla.

La vía aérea para la entrada de inmigración irregular es utilizada 
principalmente por las redes de inmigración irregular procedentes de 
Sudamérica y de Centroamérica. Para evitar el rígido control documental 
de los aeropuertos españoles, la inmigración irregular proveniente de 
dichas zonas utiliza como principal vía de entrada en territorio español otros 
aeropuertos del espacio Schengen.

Los flujos migratorios que recibe España son diversos y dispares (por 
vía terrestre, aérea o marítima). Sin embargo los flujos migratorios 
de origen subsahariano y asiático que tratan de acceder a España y,
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consecuentemente a la Unión Europea, a través de la frontera sur son los 
que revisten mayor visibilidad.

• Vía aérea (América Latina, Asia y Este de Europa).
• Vía terrestre (Este de Europa, Norte de África, ASIA). 
• Vía marítima (África, Asia).

Desde el año 2000, España ha presentado una de las mayores tasas 
de inmigración del mundo. 2004 fue un año enmarcado dentro del periodo 
de mayor explosión inmigratoria conocido por España. Si en el año 2000 
la población extranjera censada en España (923.789) próxima al millón de 
personas suponía el 2,28% de la población total, en el año 2004 el porcentaje 
de población extranjera censada en España pasó al 7,02% (3.034.326).

Sin embargo, este fenómeno tan extraordinario no generó excesiva 
preocupación. De hecho, las encuestas del CIS de marzo de 2004 
mostraban que la inmigración era unos de los tres principales problemas del 
país sólo para un 9% de los encuestados, figurando como la sexta de las 
preocupaciones principales.

En cuanto a la inmigración, ésta comenzó a aumentar principalmente en 
la década de los 90.

Desde el punto de vista de un inmigrante indocumentado existe un 
doble incentivo para empadronarse: figurar en el registro de habitantes del 
padrón concede derechos sociales (en particular a la educación, la sanidad y
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las políticas de vivienda, en condiciones de igualdad respecto a los 
ciudadanos españoles) y constituye además una prueba de arraigo que 
puede ser utilizada con miras a la regularización.

En los últimos años la inmigración ha venido experimentando un aumento 
constante, hasta el año 2010, donde encuentra su punto más álgido, y 
continuando con un leve descenso, hasta situarse actualmente en 4.676.022 
(10%).

En los años 2010 y 2011 los inmigrantes representaban un 12,2% de la 
población total en España (5.747.734 en 2010 y 5.730.667 en 2011) 

 

Ya en 2014 mencionar que, la población de origen foráneo representaba 
el 10,7% de una población total registrada de un total de 46,7 millones de 
personas, no siendo el máximo alcanzado que se produjo durante los años 
2009-2012 con porcentajes máximos en torno del 12%.

Volviendo a retomar el año 2004

El Régimen Comunitario es el régimen jurídico de extranjería que se 
aplica a los nacionales de países de la Unión Europea y de los países de la 
AELC (Asociación Europea de Libre Comercio está constituida por Islandia, 
Liechtenstein, Noruega y Suiza), así como a sus familiares y los familiares 
de españoles que sean nacionales de terceros países.

El Régimen General es el régimen jurídico que se aplica a los nacionales 
de terceros países, salvo que por razón de parentesco les sea de aplicación 
el Régimen Comunitario.
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En relación a la inmigración irregular, y tomando, como ejemplo, la 
situación de la inmigración por mar, las llegadas registradas a Canarias 
durante 2004 fueron de 8.426 inmigrantes mientras que a la península se 
registraron 7.249, confirmando una línea descendente en cuanto al número 
de llegadas por vía marítima frente a las 19.176 del año 2003, y llegando en 
el 2005 a un total de 11.781 llegadas
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Las llegadas por vía marítima a la Península y Canarias registraron su 
máximo histórico en 2006, con un total de llegadas de 39.180 de inmigrantes 
irregulares, correspondiendo un total de 7.502 inmigrantes irregulares a 
Península y Baleares, mientras que en Canarias la cifra alcanzó los 31.678 
inmigrantes irregulares. 

 

A raíz de la conocida como crisis de los cayucos, se iniciaron diversas 
actuaciones materiales, humanas y de cooperación internacional que 
permitieron reducir durante los años posteriores esta cifra record de 2006, 
mediante acciones que ya han sido expuestas por otros ponentes.

De este modo se consiguió una disminución progresiva en el número 
de llegadas de inmigrantes irregulares, alcanzando su nivel mínimo en el 
año 2010 cuando se registraron 3.632 llegadas. Con posterioridad, respecto 
al número de llegadas de inmigrantes irregulares, en el año 2011 se 
experimentó un crecimiento del 18%, seguido en 2012 de una reducción del 
30%, y de otra de un 15% en el año 2013. Sin embargo en el año 2014 se 
ha constatado un incremento de un 46% pasando de 3.237 interceptaciones 
en 2013 a 4.552 en 2014.
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Como resumen, la tendencia decreciente en cuanto a las llegadas de 
inmigrantes irregulares por vía marítima es especialmente significativa 
en el período 2006-2014. Si en 2006 llegaron a Península y Baleares 
7.502 inmigrantes irregulares, en 2014 lo hicieron 4.256, lo que supone 
un descenso del 43%. En el caso de Canarias, esta cifra varía de los 
31.678 inmigrantes irregulares llegados en 2006 a tan solo 296 en 2014, 
lo que supone una reducción del 99%.
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Mientras en 2004, En Ceuta y Melilla se registraba una creciente presión 
migratoria que desembocó en la conocida como crisis de los saltos masivos 
al vallado en el segundo semestre de 2005. Conexión. Vasos comunicantes.

En Ceuta y Melilla, como ya ha sido mencionado con anterioridad, 
durante 2004 se registró una creciente presión migratoria que desembocó 
en la conocida como crisis de la valla en el segundo semestre de 2005, 
durante la cual se contabilizó la llegada de 5.566 inmigrantes irregulares a 
ambas ciudades. A partir de esa situación se tomaron medidas consistentes 
en mejorar el vallado fronterizo (recrecido, doble sirga,..) disminuyendo el 
número de entradas en ambas ciudades consiguiendo unos mínimos en 
2010, un repunte en 2011 (3.343) y un incremento de un 48,5% en 2013 
respecto de 2012 llegando a un total de 4.218. (de 2.841 a 4.218). Este 
aumento se registró tanto por vía marítima como a través del perímetro 
fronterizo mediante el salto del vallado fronterizo, la ocultación en vehículos, 
la falsificación de documentación o en entradas a nado.
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Durante 2013 en Ceuta se intensificó la inmigración por mar (92%) y 
especialmente por tierra (203%). Destacan los intentos de entrada de grupos 
de inmigrantes a nado por los espigones norte y sur de la ciudad. El número 
total de llegadas a Ceuta por vía marítima fue de 351, mientras que por vía 
terrestre se registraron 1.259.

En Melilla, igualmente durante 2013, se observó un aumento total 
de llegadas de un 16% respecto de 2012. El incremento total se debió al 
crecimiento de las llegadas por vía terrestre en un 24,5%, mientras que 
la disminución de llegadas por vía marítima fue de un 28%. Las entradas 
ilegales mediante saltos sincronizados en grupo al vallado fronterizo se 
incrementaron en un 115% (1.047 en 2013 frente a 486 en 2012).

El asalto al perímetro fronterizo de Melilla ha tenido un papel importante 
en 2014, siendo utilizado principalmente por ciudadanos subsaharianos, 
habiéndose contabilizado en torno a 20.000 intentos de asalto a las vallas 
fronterizas de ambas ciudades (en Ceuta, durante el 2014 se registraron en 
torno a 2.000 intentos de asalto), destacando el empleo de extrema violencia 
con la que se realizaron algunos de ellos.

En la vía terrestre, la inmigración irregular a través de la frontera de 
Ceuta y Melilla obedece a la presión migratoria procedente principalmente 
de la zona subsahariana. En 2013 se incrementó la llegada de inmigración 
irregular por la frontera terrestre de dichas ciudades de ciudadanos de origen 
sirio que huían del conflicto que tiene lugar en aquel país.
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El fenómeno de la inmigración siria, inexistente durante en años 
anteriores, ha supuesto un aumento en el montante total de la inmigración 
clandestina tanto en la ciudad de Ceuta como en la de Melilla. Durante el 
2014 se contabilizaron más de 3.200 entradas de ciudadanos de origen 
sirio, unos 200 en Ceuta (lo que representa un 13% del total de las entradas 
en esta ciudad) y más de 3.000 en Melilla (lo que representa un 53% del 
total de las entradas). El uso de documentación falsa es el método usado 
principalmente por ciudadanos de este origen.

La cooperación con Marruecos en el rechazo de los inmigrantes que 
intentan acceder a Melilla a través del asalto al vallado, al igual que en la 
entrada por vía marítima, es a día de hoy excelente. Durante el 2014, el 
89% de los inmigrantes que han intentado asaltar el perímetro fronterizo de 
Melilla no han conseguido su objetivo, gracias al trabajo de las Fuerzas de 
Seguridad españolas desplegadas en la zona, y a su acción conjunta con las 
Fuerzas de Marruecos encargadas de la vigilancia del perímetro fronterizo.
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Estas cifras alejadas de lo que sucede en el resto del Mediterráneo 
no son casuales aunque la presión en las fronteras exteriores españolas 
también es máxima, sino que son el resultado del trabajo diario desarrollado 
por las FCSE y la excelente colaboración alcanzada y mantenida con los 
principales países de origen y tránsito de las inmigración irregular que 
nos afecta: Senegal, Mauritania, Argelia y, especialmente, Marruecos.
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La política que España ha venido sosteniendo ante la Unión Europea es 
una política de actuación contra la inmigración irregular basada cinco ejes:

- La prevención en origen.
- La cooperación operativa con los países terceros de origen y tránsito.
- La lucha contra las redes criminales que trafican con los inmigrantes, 

mediante la adopción de medidas concretas.
- La mejora de la gestión de las fronteras, tanto propias como de la UE, 

y de los países terceros de origen y tránsito.
- Política efectiva de Retorno.

 

La colaboración con países terceros o de tránsito no solo se plasma 
en la coordinación policial, sino también en otros campos de cooperación. 
Ejemplo de ello es la lograda con Marruecos, país con el que el Ministerio 
del Interior inició en 2013 y tiene previsto mantener hasta el año 2016, 
actividades basadas en facilitar el retorno voluntario a sus países de origen 
de inmigrantes irregulares presentes en territorio marroquí, en el marco de 
un Programa Internacional impulsado por la Organización Internacional de 
las Migraciones (OIM).

En el año 2004, el Presidente del Gobierno en Discurso Investidura 
anuncia 4 líneas de acción contra la inmigración irregular:

• Cooperación países de origen y tránsito desde enfoque global
• Impulso lucha mafias emigración clandestina
• Protección de fronteras
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• Establecimiento sistemas eficaces protección refugiados y desplazados 
favoreciendo su integración

Anunció una estrategia articulada en torno a la mejora de los servicios 
de información e inteligencia, constitución de unidades especializadas, 
incremento de medios materiales y potenciación de la cooperación policial, 
aduanera y judicial.

Por otro lado, a lo largo de la legislatura se ha premiado la política 
en materia de repatriaciones de inmigrantes irregulares, priorizando la 
acción policial del Ministerio en materia de extranjería en lo referente a las 
denominadas expulsiones cualificadas la de aquellos inmigrantes irregulares 
que han cometido delitos.

 

Figuras contempladas en la ley de extranjería:

• Denegación de entrada: personas rechazadas en los puestos 
fronterizos habilitados, habitualmente puertos y aeropuertos.

• Readmisiones: expulsados de España en virtud de acuerdo de 
readmisión con terceros países.

• Devoluciones: personas que trataron de entrar en España por puestos 
no habilitados como fronteras.

• Expulsiones: repatriados en virtud de las causas recogidas en la Ley 
de Extranjería a través de expedientes administrativos derivados de su 
estancia ilegal en España
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En este sentido, ha aumentado el número de vuelos de repatriación 
financiados por la Agencia Europea para la gestión operativa de las fronteras 
exteriores de los Estados miembros de la UE (FRONTEX) y en los que 
gestiona directamente España.

Durante el año 2014, se mantuvo una elevada presión migratoria que se 
vio reflejada en el nivel de ocupación de los Centros de Estancia Temporal 
de Inmigrantes (CETIs) ubicados en Ceuta y en Melilla, habiendo aumentado 
en un 45% el número total de ingresos respecto de 2012.

 

Tras lo expuesto, es necesario recordar que la disminución de entradas 
irregulares por vía marítima alcanzada se ha caracterizado por un aumento 
de eficacia minimizando la pérdida de vidas en el mar.
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La Guardia Civil realiza la misión encomendada procurando en todo 
momento evitar la pérdida de vidas humanas.

Previsiones para 2015:

• El cómputo anual de llegadas por vía marítima (4.189) ha aumentado 
en 247 inmigrantes irregulares, lo que supone incremento del 6% 
respecto al mismo periodo de 2014 (3.942). 

o Las llegadas por vía marítima en la zona del Estrecho (3.305) han 
descendido en 105 inmigrantes, lo que supone un descenso del 3% 
respecto a 2014 (3.410).

o En la zona del Mediterráneo Oriental se han registrado 267 
interceptaciones frente a las 313 de 2014, lo que supone un 
incremento del 15%.

o Octubre registra una gran concentración de llegadas a las costas 
españolas, representando casi el 24% (985) del cómputo anual. 

o Las llegadas totales de nacionales argelinos casi se han duplicado 
respecto a 2014 (877 en 2015 frente a 547 en 2014, a 25.10.15).

• Ceuta: las entradas totales se mantienen en cifras superiores al mismo 
periodo de 2014 (1.918 en 2015 frente a 1.378 en 2014).

• Melilla: las llegadas totales de inmigrantes presentan un incremento 
porcentual del 66% respecto al mismo periodo de 2014 (7.876 en 
2015 frente a 4.745 en 2014), debido especialmente a la llegada 
de ciudadanos de origen sirio. Se mantiene la presión en la valla de 
Melilla. En 2015 se han producido unos 65 incidentes protagonizados 
por unos 4.727 inmigrantes en el vallado, de los cuales unos 152 han 
conseguido entrar en Melilla.

• Se incrementa el número de sirios que acceden a Melilla, mediante 
solicitudes de asilo en frontera, principalmente.

o En torno a 4.350 sirios habrían solicitado asilo para entrar en Melilla.

• CETIs saturados: La tasa de ocupación de los CETI,s sigue 
manteniéndose por encima de su capacidad (en Ceuta del 147% (752) 
y en Melilla del 327% (1.571)).
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PROBLEMA HUMANITARIO DE LA INMIGRACIÓN

D. Alberto GIL MARTÍNEZ

Coordinador Autonómico del Programa de Inmigrantes de Cruz Roja.

Comunidad de Madrid.
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EL PAPEL DEL CENTRO DE COORDINACIÓN DE 
VIGILANCIA MARÍTIMA DE COSTAS Y FRONTE-

RAS (CECORVIGMAR) DE LA GUARDIA CIVIL 
EN EL SISTEMA EUROPEO DE VIGILANCIA DE 

FRONTERAS (EUROSUR)
Dª Alicia VICENTE EXPOSITO

Comandante de la Guardia Civil.

Centro de Coordinación de Vigilancia Marítima de Costas y Fronteras

Si la gestión de Fronteras ha sido un reto para la Unión Europea, no lo ha 
sido menos la implantación del programa EUROSUR (European Surveilance) 
en los Estados Miembros.

Tenemos que remontarnos a los atentados del 11 S para  hablar de cuándo 
nació la conciencia de la necesidad de una gestión conjunta de Fronteras. Ese 
mismo año, el Consejo europeo en reunión del 14 y 15 de diciembre, recono-
ce la necesidad de una mejor gestión de Fronteras a nivel europeo. Hasta ese 
momento, aunque las políticas en la EU eran políticas comunes, y las fronte-
ras interiores estaban controladas por el convenio Schengen, las Fronteras 
exteriores eran protegidas por el Estado Miembro al que pertenecían.

En el Consejo Europeo de Sevilla en el año 2002, se crean unos Cen-
tros de Guardias de Fronteras repartidos por toda Europa. Dichos Centros, 
pretendían ser unos Centros comunes para la gestión de Fronteras, pero en 
cada uno la gestión era de algo muy específico: Un Centro gestionaba sólo 
Fronteras terrestres, otro sólo Fronteras marítimas, otro se dedicaba a la for-
mación, otros a la falsificación de documentos..etc. Se puede hablar de que 
al menos, se empezaba a gestar la idea de que la gestión de fronteras se 
debía hacer a través de centros de coordinación en la que participasen todos 
los Países Miembros, pero este primer intento fracasó. De nuevo faltaba ese
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concepto de política integral de gestión, que fue paliado en parte con la 
creación en el año 2004 de la Agencia para la gestión de Fronteras FRON-
TEX, agencia que nació desde el primer momento como tal. Para hacernos 
una idea de la importancia que Europa le dio en ese momento a las Fronteras 
Exteriores, ni siquiera en el año 2004, EUROPOL era Agencia, lo fue con la 
entrada en vigor del Tratado de Lisboa en el año 2009.

En el año 2005-2006 se sufre en Europa la primera crisis migratoria que se 
conoce como tal, la crisis de los cayucos en la fachada Atlántica de las Islas 
Canarias, con la llegada de 31.000 inmigrantes a las Islas, y con una cifra si-
milar de muertos en su intento por llegar al Continente Europeo. 

Varios fueron los estudios realizados por la Comisión Europea en esos 
años, con el fin de hacer un estudio pormenorizado del problema, para en-
contrar una solución al mismo. En el año 2002, salió a la luz el “Plan para la 
gestión integrada de las Fronteras exteriores de la EU” y el “Estudio sobre la 
viabilidad para la creación de una Política de Fronteras Europea”. Dichos es-
tudios sirvieron de base para el “BORTEC” y el “MEDSEA”, cuyo fin era el de 
Intensificar la vigilancia de la manera más eficaz, estudios y técnicas que son 
la base de la vigilancia que se sigue realizando hoy en día en las Operaciones 
Conjuntas, y que dieron lugar a la creación de una Red de Permanente de 
Patrullas Europeas, red EPN (European Patrol Network), que hoy en día son 
coordinadas desde los Centros de Coordinación de EUROSUR.

Es en el año 2007, con el Tratado de Lisboa, cuando vemos por primera 
vez en el ordenamiento jurídico europeo, un artículo que obliga al estableci-
miento de una gestión integrada de las Fronteras exteriores. En el tratado de 
Funcionamiento de la Unión Europea en su artículo 77, apartado 2, letra d 
dice: “El Parlamento Europeo y el Consejo, adoptarán, con arreglo al procedi-
miento legislativo ordinario, medidas relativas a […] el establecimiento progre-
sivo de un sistema integradote fronteras exteriores”.

Es así, tras trece años de estudios e intentos fallidos, que en el 2013 nace 
EUROSUR, cuyo Reglamento entra en vigor el 2 de diciembre de 2013 para 
los Países Europeos con Fronteras Exteriores y el 1 de Diciembre de 2014 
para el resto de países, con fronteras exteriores o no.

Podemos decir, que EUROSUR es un conjunto de políticas y herramientas 
que se basan en cinco pilares: 

• Comunicación
• “Situation Awareness Picture”
• Análisis de Riesgos
• Herramientas de vigilancia
• Vigilancia: Red EPN
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1- COMUNICACIÓN

La red EUROSUR tiene como uno de sus principales objetivos el estable-
cimiento del intercambio de información entre Estados Miembros y la Agencia 
FRONTEX. Una red de comunicación fluida, aumenta la eficacia en la bús-
queda, detección, prevención y lucha contra las mafias de inmigración irregu-
lar y la delincuencia transfronteriza.

2- “SITUATION AWARENESS PICTURE”

O mapa de situación Nacional y Europeo, que lo que pretende es disponer 
de todo momento del estado de situación de las Fronteras exteriores de cada 
País Miembro y por lo tanto, de toda Europa. Sólo disponiendo de un mapa 
de situación real, sabemos lo que ocurre en cada momento, de manera que 
somos capaces de saber lo que pasó en un pasado, lo que está ocurriendo en 
un presente, y estableciendo patrones de comportamiento adecuados, poder 
adelantarnos a lo que puede pasar en el futuro.

3- ANALISIS DE RIESGOS

Los Estados Miembros, junto con Organizaciones no gubernamentales y 
otras Agencia Europeas como EUROPOL, han establecido un modelo común 
de Análisis de Riesgos, CIRAM, que cae en dos categorías, un análisis de 
Riesgos estratégico y un análisis de riesgos operativo. 

4- HERRAMIENTAS DE VIGILANCIA

El Sistema de EUROSUR, se integra en una herramienta informática a 
modo de aplicación, que proporciona herramientas  para la vigilancia fronteri-
za. Esta aplicación a la que están conectados todos los nodos de EUROSUR 
de todos los estados Miembros, es la interfaz del Reglamento y da soporte a 
estos pilares que son la política de EUROSUR.

5- VIGILANCIA: RED EPN

Para terminar, la gestión de fronteras no sería posible sin una vigilancia de 
las mismas. Es por eso que se ha establecido una Red de Patrullas Europeas, 
que blindan las fronteras  exteriores, ya sean marítimas, aéreas o terrestres. 
Es una red permanente y conjunta, en la que participan todos los estados 
Miembros.
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Pues bien, visto de manera muy somera los principales pilares en los 
qué se basa EUROSUR, nos queda una pregunta fundamental, y es la de 
quién y cómo se materializa el Reglamento de EUROSUR. “Cada uno de 
los Estados Miembros, designará, gestionará y mantendrá un Centro 
de Coordinación nacional (NCC) que se encargará de la coordinación y 
el intercambio de información entre todas las autoridades que tengan 
responsabilidades de vigilancia de las fronteras exteriores a nivel na-
cional así como con los demás Centros de Coordinación Nacionales y 
con la Agencia “.

Hay un NCC por cada Estado Miembros, y en el caso de España, el NCC 
se encuentra en el Centro de Coordinación de Vigilancia Marítima de Costas 
y Fronteras, creado por Orden de Presidencia de 4 de septiembre de 2008, 
y que se ubica en la Dirección general de la Guardia Civil.

El Centro de Coordinación de Vigilancia Marítima de Costas y Fronteras, 
por lo tanto, suma a sus funciones las del NCC de EUROSUR.

Son muchas las ventajas las que ha supuesto la creación de unas polí-
ticas comunes de gestión de Fronteras, y sin duda, EUROSUR, ha sido un 
reto para Europa, una Europa que tiene que enfrentarse de nuevo a crisis 
migratorias masivas y a amenazas transfronterizas cada vez más inespera-
das y sofisticadas.

Esperemos que EUROSUR siga creciendo y adaptándose a estas ne-
cesidades. Sin duda ya hay un comienzo sobre el que ir construyendo y 
aportando en positivo.




