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Introduccion

En su programa de trabajo para 1995, la Comision habia anunciado su intencion de
presentar tres propuestas adicionales para realizar el objetivo del articulo 7A del Tratado
CE en el ambito de la libre circulacion de personas.

El 12 de julio del 1995, la Comision ha procedido a lé»aprobacién conjunta de estas tres
propuestas, que completan los instrumentos legislativos en los que se concretiza el
objetivo de la eliminacion de los controles de las personas en las fronteras interiores de la
Union. Junto a las demas medidas ya adoptadas o que estan siendo debatidas, su
aprobacion por el Consejo permitira la realizacion plena de este objetivo.

Para la Uniodn se trata de una obligacion clara e incondicional que emana del articulo 7A.
Con la presentacion de estas propuestas la Comision responde también a las legitimas
expectativas del Parlamento Europeo y de los ciudadanos de la Union.

El hecho de que desde el 26 de marzo de 1995 siete Estados miembros (B, D, ESP, FR,
LUX, NL y PT) apliquen de manera irreversible el Convenio de Schengen, demuestra
que, a pesar de algunos problemas iniciales que han hecho que un Estado miembro
aplique la clausula de salvaguardia, el mecanismo funciona, en general, de forma
satisfactoria. Los Estados miembros han constatado que Schengen no ha generado
problemas de seguridad y la mayoria de ellos estima incluso que ha mejorado el nivel de
seguridad en el espacio sin fronteras, gracias a la puesta en practica de las medidas de
acompafiamiento. Por otro lado, Schengen demuestra que es posible crear un espacio que
conjugue, a un tiempo, libertad y seguridad.

A continuacién pasamos revista a estas tres propuestas, de las que forma parte la
presente:

1. Una propuesta de directiva que plasma el principio de la eliminacién de los
controles de las personas: basada en el articulo 100 del Tratado CE, esta
propuesta, que requiere unanimidad en el Consejo, consagrara la abolicién
efectiva de los controles en las fronteras interiores.

La entrada en vigor de esta directiva no sera posible hasta que todas las medidas
de acompafiamiento estén en vigor; se considera que estas medidas de

- acompafiamiento son necesarias para que se mantenga un nivel elevado de
seguridad en el espacio sin fronteras, por lo que la Comision desea que puedan
aplicarse lo antes posible. Nos referimos especialmente al Convenio de Dublin
relativo a la determinacion del Estado responsable del examen de una solicitud de
asilo presentada en uno de los Estados miembros, al proyecto de Convenio
relativo al control de personas con ocasion del cruce de las fronteras exteriores y
la propuesta de Reglamento por el que se determinan los terceros paises cuyos
nacionales han de presentar visados al franquear las fronteras cxteriores de los
Estados miembros, al Reglamento del Consejo por el que se establece un modelo
tipo de visado y al proyecto de Convenio para un Sistema de Informacion
Europeo.



Una propuesta de directiva por la que se adapta el derecho derivado en materia de
libre circulacion de los ciudadanos de la Union (y de los miembros de su familia):
basada en el articulo 49 y en el apartado-2 de los articulos 54 y 63 del Tratado CE,
esta propuesta hard que el derecho derivado en vigor sea compatible con la
eliminacion de los controles en las fronteras interiores, contemplada por la
directiva mencionada en el punto 1. Por consiguiente, la utilidad de esta propuesta
depende de la entrada en vigor de dicha directiva.

Una propuesta de directiva que confiere a los nacionales de terceros Estados que’

estén legalmente en el territorio de un Estado miembro el derecho a trasladarse
por una estancia breve al territorio de los demas Estados miembros ("derecho de
viaje"). Basada en el articulo 100 del Tratado CE, esta propuesta constituye la
ultima medida de acompafiamiento con vistas a la eliminacion de los controles de
las personas que atin no ha sido presentada en la Unién. La propuesta significara
también un avance considerable en el trato de los nacionales de terceros paises
que residan legalmente en los Estados miembros y deseen viajar en el interior de
la Comunidad, asi como de los miembros no comunitarios de la familia de los
ciudadanos de la Union.

La propuesta no se refiere a la primera entrada en la Comunidad de un nacional de
un tercer pais, ni a la decision de un Estado miembro de autorizarle a permanecer
en su territorio durante un periodo prolongado, ni, a fortiori, a las decisiones
nacionales relativas al acceso al mercado de trabajo o a las actividades
independientes.

Al igual que otras medidas de acompafiamiento (tales como, por ejemplo, el
Convenio de Dublin, que esta a la espera de sus ultimas ratificaciones), esta
directiva de "derecho de viaje" podra aplicarse antes de que se eliminen los
controles de las personas en las fronteras interiores.




Exposicion de motivos

Aspectos generales

En su Comunicacion de 8 de mayo de 1992 al Consejo y al Parlamento sobre "Supresion

de los controles en las fronteras™", la Comision expuso su interpretacion del articulo 7A
(antiguo articulo 8A) del Tratado CE.

La interpretacion juridica dada en esta Comunicacion (véase Anexo) gira en torno a las
siguientes lineas':

" Al definir el mercado interior como "un espacio sin fronteras interiores”, el Acta Unica
ha querido dar una nueva dimension al funcionamiento de las libertades de circulacion del
Tratado. 1.l mercado interior de la Comunidad debe funcionar en las mismas condiciones
que un mercado nacional: las mercancias, servicios, capitales y personas deben circular
sin control alguno en las fronteras entre Listados miembros, del mismo modo que entre las
regiones de un l.stado;

- Este "espacio sin fronteras interiores"” solo podra traducirse de forma concreta y efectiva
si abarca todas las mercancias, servicios, capitales y personas que circulan por dicho
espacio; tratandose de las personas, toda interpretacion del articulo 84 que limitara sus

efectos unicamente a los ciudadanos comunitarios haria que esta disposicion perdiera toda
su utilidad;

- La realizacion de este objetivo se enmarca claramente en un calendario cuya fecha final
es el 31 de diciembre de 1992...;

- La obligacion que el articulo 84 impone a la Comunidad y a los Estados miembros es una
obligacion de resultado, y sélo podra darse por cumplida si se eliminan todos los controles
en las fronteras interiores.

LI articulo 84 establece un objetivo claro y simple que no deja ningin margen de
apreciacion. Pero la supresion de  controles en las fronteras no quita a las autoridades
competentes su facultad de actuar en todo el territorio, incluido el comprendido hasta la

Sfrontera. Pero como el paso de la frontera no puede ser el hecho que genera el control, la

intervencion debera formar parte de un sistema que cubra el conjunto del territorio.
Consiguientemente, toda facultad de control o sancion que tuviera lugar con motivo u
ocasion del paso de una frontera seria contrario al articulo 84",

Es obligado reconocer que la libre circulacion de personas contemplada en el articulo 7A
es la unica que, por el momento, no se ha llevado a la practica.
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La razén es que las medidas complementarias fundamentales para la eliminacion de
controles, o bien no se han puesto en practica (como el Convenio de Dublin de 15 de junio
de 1990, relativo a la determinacion del Estado responsable del examen de una solicitud de
asilo presentada en un Estado miembro de la CE), o estan en curso de elaboracion (como
el Reglamento por el que se determinan los terceros paises cuyos nacionales deben estar
provistos de un visado al cruzar las fronteras exteriores de los Estados miembros, o el
Convenio relativo al control de las personas en ¢l cruce de las fronteras exteriores ).

La puesta en practica de las medidas complementarias fundamentales, unida ala aplicacion
del articulo 7A del Tratado CE, permitiran suprimir los controles de las personas en las

- fronteras interiares.

Pero, aunque solo sea en aras de una mayor claridad y seguridad juridicas, es necesario

- especificar el alcance de la prohibicion de efectuar controles o imponer formalidades en
las fronteras interiores;

- confirmar que la eliminacion de los controles en las fronteras interiores afecta a todas
las personas, independientemente de su nacionalidad,

- definir el concepto de "fronteras interiores", especialmente en lo que se refiere a los
aeropuertos y puertos de mar;

- determinar el campo de aplicacion del principio de la supresion de controles en las
fronteras interiores.

Todos estos aspectos, que quedan armonizados y coordinados por la presente propuesta,
forman parte integrante del concepto de "mercado interior" en lo que atafie a la libre
circulacion de personas, esta armonizacion tiene una incidencia directa en el
funcionamiento del mercado comunitario. Ahora bien, en este campo no puede recurrirse
al articulo 100A ya que dicho articulo no se aplica a la libre circulacién de personas. Por
este motivo, la propuesta se basa en el articulo 100 del Tratado CE. Este enfoque es
coherente con la base juridica -articulo 100A- del Reglamento n®3925/91 del Consejo, de
19 de diciembre de 1991, relativo a la supresion de los controles y formalidades aplicables
a los equipajes de mano y a los equipajes facturados de las personas que efectuen un vuelo

intracomunitario, asi como a los equipajes de las personas que efectuen una travesia
maritima intracomunitaria®

Como la supresion de los controles de las personas en las fronteras interiores corre pareja
con la puesta en practica de medidas complementarias fundamentales, cabe prever que la
presente Directiva debera haber sido incorporada a los ordenamientos nacionales, como
maximo, el 31.12.1996. La fijacion de este plazo permitird a la Union y a los Estados
miembros aprobar y llevar a la practica las ultimas medidas complementarias que estan
siecndo adoptadas.

Sin embargo, la Comision se compromete desde ahora a proponer una modificacion de la
fecha si, tras la adopcion de la Directiva, resultara que la medidas complementarias no
pudieran llevarse a la practica en el periodo comprendido hasta el 31.12.1996.

Q)
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B.

De todo lo anterior resulta que, por razones de claridad y seguridad juridicas, es necesario
armonizar y coordinar la legislacion nacional de los Estados miembros sobre cruce de
fronteras en los puntos sefalados en el anterior apartado 3. El articulo 100 del Tratado CE
constituye la base juridica adecuada para la armonizacion de legislaciones (véase anterior
apartado 3); ello implica que la propuesta debera adoptar la forma de directiva.

Por lo que respecta al ambito de aplicacion territorial de la Directiva, cabe senalar que el
principio de la supresion de las formalidades y controles sobre las personas en las fronteras
interiores debe aplicarse a los territorios a los que también se aplica la libre circulacion de
personas contemplada en el articulo 8A (nuevo) del Tratado CE.

No obstante, habra que tener en cuenta los siguientes elementos:

- en primer lugar, la supresion de los controles de personas lleva aparejada la aplicacion de
medidas complementarias fundamentales;

- en segundo lugar, aun no esta suficientemente definido el ambito de aplicacion territorial
de algunas de las medidas complementarias mencionadas, en particular, por lo que respecta

ala situacion especifica de algunas partes del territorio de determinados Estados miembros;

Asi pues, sera necesario garantizar la coherencia del ambito de aplicacion territorial de las
medidas que contribuyen al logro del objetivo del articulo 7A.

Comentarios sobre los articulos

Articulo 1: supresion de controles v formalidades sobre las personas en las fronteras

interiores

6.

El primer apartado del articulo 1 confirma el compromiso contraido por los Estados
miembros mediante 1a insercion del articulo 7A (antiguo 8A) en el Tratado: los Estados
miembros deben garantizar que el cruce de una frontera interior en el mercado interior sea
considerado de la misma forma que el de una frontera entre provincias, departamentos,
regiones, etc. Las consecuencias son las siguientes:

el cruce de una frontera interior no puede por si mismo constituir el hecho generador de los
controles o formalidades;

en principio, toda persona, independientemente de su nacionalidad, puede cruzar libremente
una frontera interior;

las fronteras interiores pueden cruzarse por cualquier parte y no solo por lugares de paso
autorizados.

Pero el hecho de que se supriman los controles en las fronteras interiores no significa que
dichas fronteras y sus zonas limitrofes se conviertan en areas proscritas donde no es posible
efectuar ningtn control. Sélo quedan prohibidos los controles y formalidades fronterizos
(véase apartado 4 del articulo 3). Por otro lado, el apartado 2 del articulo 1 dispone que la
supresion de los controles y formalidades en las fronteras no obstan para que las autoridades
competentes ejerzan las competencias de policia que reconocen las legislaciones de los
Estados miembros en su territorio. El jercicio de estas competencias debera llevarse a cabo
de forma no discriminatoria entre trafico nacional interior y trafico transfronterizo; las



facultades de control o sancidn ejercidas unicamente con motivo u ocasion del cruce de una
frontera interna serian contrarias al articulo 7A. Por ejemplo, en un Estado miembro en el
que este tipo de controles se encuentra entre las competencias de policia en general, la
realizacion de un control de documentos de identidad o de viaje a unos kilometros por
autopista de la frontera interior, sin que medien entradas o salidas entre ésta y el lugar del
control, seria discriminatoria y podria considerarse como un control fronterizo encubierto.

Hay que subrayar también que la supresion de controles sobre las personas en las fronteras
interiores no exime de la obligacion que pudiera imponer el derecho nacional de los Estados
miembros de ir provisto de documentos de identidad o viaje para circular por la via publica.
Por ello, el segundo parrafo del articulo primero establece que la supresién de controles y
formalidades sobre las personas en las fronteras interiores no afecta a las obligaciones de
posesion, tenencia y presentacion de los titulos y documentos previstos por la legislacion
de un Estado miembro.

Articulo 2: Reimplantacién temporal de controles

9.

10.

La supresion de los controles y formalidades sobre las personas en las fronteras interiores
no deberia poner en peligro la seguridad del espacio sin fronteras. Se ha elaborado toda una
serie de medidas complementarias fundamentales de aplicacion previa a la supresion de 1os
controles con el fin de mantener un alto nivel de seguridad.

Estas medidas complementarias son suficientes en principio para luchar contra peligros de
indole general, tales como la emigracion clandestina.

Sin embargo, pueden presentarse situaciones de peligro excepcional para las que estas
medidas no constituyen una respuesta eficaz y que pueden necesitar la reimplantacion de
controles sobre las personas en las fronteras interiores. El articulo 2 fija las condiciones en
las que un Estado miembro puede reimplantar los controles.

El primer apartado del articulo 2 dispone que un Estado miembro podra reimplantar
controles fronterizos cuando haya una amenaza grave al orden o seguridad piblicos. La
existencia de un peligro de orden general -por ejemplo el de la emigracion clandestina- no
basta para recurrir a la clausula de salvaguardia; las medidas complementarias constituyen
en principio la respuesta a tales peligros. Es necesario que el Estado miembro en cuestion
se enfrente a una amenaza concreta y grave del orden o la seguridad publicos.

Esto explica que la reimplantacion de los controles en las fronteras interiores solo pueda ser
temporal: el apartado 3 dispone que el periodo en el que el Estado miembro puede efectuar
controles debe limitarse a lo estrictamente necesario para responder a la amenaza. Se trata
aqui de la aplicacion del principio de proporcionalidad.



En el primer apartado se precisa que la primera reimplantacion de controles en caso de
amenaza grave puede alcanzar una duracion maxima de 30 dias. Para ello basta, segun se
establece al final del apartado 1, con que el Estado miembro informe de ello a la Comision
y a los Estados miembros, facilitandoles todas las indicaciones oportunas. Puesto que debe

tratarse de una amenaza grave, es 10gico que se impongan medidas inmediatas y que no esté
justificada una consulta previa.

12.  Puede suceder que la amenaza grave subsista después de 30 dias. El apartado precisa que,
en este caso, los controles de las fronteras interiores podran mantenerse durante otro periodo
igual, pero para ello se necesitara una consulta previa con la Comision y los Estados
miembros. La razon es que, al comprobarse la gravedad de la situacion que ha dado lugar
a la excepcion, tiene mas sentido comprobar su justificacion. Antes de cada consulta, el.

Estado miembro afectado debe facilitar toda la informacion pertinente, segun establece el
apartado 1.

El periodo de 30 dias podra renovarse una o varias veces, previa consulta con los demas
Estados miembros y la Comision antes de cada renovacion.

Al reimplantar los controles fronterizos, los Estados miembros deberan facilitar la
informacion oportuna; en caso de que mantuvieran los controles durante mas de 30 dias,
necesitaran celebrar consultas con los demas Estados miembros y la Comision. La ultima
frase del apartado 2 garantiza que este procedimiento de informacion y consulta no pondra
en peligro la seguridad del Estado miembro.

13.  En aplicacion del principio de proporcionalidad, el apartado 3 fija no solo la duracion del
periodo de reimplantacion de los controles, sino también los limites que deberan respetar,
que no podran ir mas alla de lo estrictamente necesario para responder a la amenaza.

14. Hay que subrayar que el articulo 2 so6lo permite la reimplantacion de controles y no de
formalidades; la razon es que dificilmente puede concebirse que una situacion grave de

orden o seguridad publicos pueda solucionarse mediante formalidades fronterizas no
acompaiiadas de controles.

Articulo 3: Definiciones
15. Enel articulo 3 figura en primer lugar la definicion del concepto de "frontera interior".

Tratandose de las fronteras terrestres, la definicion es evidente: se trata de las fronteras
terrestres comunes de los Estados miembros.

El primer inciso del punto 1 precisa que el concepto de frontera comun terrestre debe
abarcar las terminales ferroviarias o por carretera en conexiones por puente o tunel entre

Estados miembros, aunque dichas terminales no se encuentren en la frontera, sino dentro
del territorio.



16.

18.

19.

20.

El segundo inciso del apartado 1 del articulo 3 dispone que los aeropuertos son fronteras
interiores tratandose de vuelos intracomunitarios; la definicion de vuelo intracomunitario
que figura en el punto 2 es la del apartado 3 del articuio 2 del Reglamento (CEE) N 3925/91
del Consejo, de 19.12.1991, relativo a la supresion de ios controles y formalidades
aplicables a los equipajes de mano'y a los equipajes facturados de las personas que efectien
un vuelo intracomunitario, asi como a los equipajes de las personas que efectien una
travesia maritima intracomunitaria®®.

El tercer inciso del apartado 1 del articulo 3 dispone que los puertos maritimos son fronteras
interiores a efectos de las travesias maritimas intracomunitarias. La definicion del concepto
de "travesias maritimas intracomunitarias" es la del apartado 5 del articulo 2 del
Reglamento (CEE) N 3925/91 del Consejo.

Las definiciones relativas a las fronteras interiores concuerdan con las de la propuesta de
Convenio relativo al control de las personas en el cruce de las fronteras exteriores que
dispone, entre otras cosas (véase la letra h) del apartado 1 del articulo 1), que son fronteras
exteriores "los aeropuertos y los puertos maritimos, salvo cuando estos se consideren
frontera interna en el sentido de los actos adoptados en aplicacion del Tratado constitutivo
de la Comunidad Europea".

El punto 4 del articulo 3 define el concepto de "control o formalidad fronterizos".

Ya se ha sefialado como el cruce de una frontera no puede ser en si mismo el hecho
generador de controles o formalidades.

Por otro lado, el concepto de control fronterizo se define en primer lugar como "todo
control efectuado con motivo u ocasidon del cruce de una frontera interior por parte de las
autoridades publicas de un Estado miembro".

Sin perjuicio de la aplicacion del articulo 2, los Estados miembros no podran llevar a cabo
controles del tipo que recogen los articulos 5 a 7 de la propuesta de Convenio relativo al
control de las personas en el cruce de las fronteras exteriores de los Estados miembros. Por
ejemplo, las autoridades publicas no pueden exigir a las personas que cruzan una frontera
interior que presenten sus documentos de viaje, ni interrogarles sobre el objeto de su viaje,
sus medios de subsistencia, etc.

En la actualidad sucede que en las fronteras interiores no solo efectiian controles las
autoridades publicas, sino también otras personas, tales como los transportistas.

Se trata de controles efectuados por los transportistas con el fin de evitar posibles sanciones
impuestas por las legislaciones de los Estados miembros (¢stas existen en diez de ellos); por
ellas se determina la responsabilidad de los transportistas que trasladan pasajeros que no
estan en posesion de los documentos de viaje exigidos para entrar en el territorio.

Estos controles no los imponen explicitamente las legislaciones nacionales, pero son su
consecuencia logica.

)
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Las legislaciones no hacen distincion entre tipos de transporte segun su origen, por lo que
se aplican tanto a los viajes internacionales como a los intracomunitarios; en cambio, por
razones evidentes, no se aplican a los nacionales.

La propia logica del mercado interior exige que los controles efectuados por los
transportistas en las fronteras interiores desaparezcan al mismo tiempo que los de las
autoridades publicas. El derecho que fundamenta los controles efectuados por los
transportistas es el derecho publico (penal o administrativo) de los Estados miembros, por
lo que dichos controles deben considerarse como "medidas de efecto equivalente". No
pueden admitirse los controles "por delegacion”.

Consiguientemente, los Estados miembros deben suprimir toda disposicion que obligue a

personas tales como los transportistas a efectuar controles con motivo del cruce de una
frontera interior.

En los debates sobre la supresion de controles a las personas con arreglo al articulo 7A del
Tratado se ha abordado el tema de las sanciones a los transportistas, aunque sélo en lo
relativo a las fronteras exteriores, es decir, en operaciones de transporte procedentes de
terceros paises y destinados ala Comunidad. Este sistema de sanciones ha sido considerado
como una medida complementaria necesaria. De este modo, el Convenio "Fronteras
exteriores" impone a los Estados miembros la instauracion de sanciones a los transportistas
que trasladen por via aérea o maritima desde un tercer pais hacia su territorio ciudadanos
extranjeros no provistos de los documentos de viaje exigidos.

En cuanto a las fronteras interiores, la problematica de los solicitantes de asilo queda

regulada por el Convenio de Dublin relativo a la responsabilidad en el examen de las
solicitudes de asilo. '

Finalmente, con el fin de despejar toda duda, hay que precisar que:

- las objeciones anteriormente expuestas respecto a las legislaciones que atribuyen
responsabilidades a los transportistas solo se refieren a los transportes intracomunitarios
y no a los procedentes de terceros paises;,

- dichas objeciones solo se refieren a los controles "fronterizos" realizados con arreglo a
las legislaciones que atribuyen este tipo de funciones a los transportistas, pero no a los
controles de identidad que pudieran efectuar los transportistas con el objeto, por ejemplo,
de comprobar la correcta utilizacion de billetes de transporte nominativos, y que se
efectuan igualmente en viajes nacionales, tampoco se opone la presente Directiva a los
controles que efectien los Estados miembros o el transportista al embarcar en un medio

de transporte con el fin de garantizar la seguridad de las personas y bienes durante el
transporte.

21.  Como el cruce de una frontera interior del mercado interior debe tratarse de forma idéntica
al de las fronteras entre provincias, departamentos, regiones, etc., de un mercado nacional,
hay que suprimir, no solo los controles, sino también las formalidades.



El punto 4 del articulo 3 define las formalidades en frontera como toda formalidad impuesta

a una persona con motivo del cruce de una frontera interior y que debe ser cumplimentada
obligatoriamente con tal ocasion. Se trata, ante todo, de la obligacion de los pasajeros de
vuelos o travesias maritimas intracomunitarias de rellenar tarjetas de embarque o
desembarque. Estas formalidades, que no se exigen a los pasajeros que se desplazan dentro
de un mismo pais, deben ser suprimidas. También deben prohibirse los sistemas de
declaracion de llegada -que, en si mismo, no son incompatibles con la idea de mercado
interior- si ésta debe ser presentada obligatoriamente en la frontera interior.

Articulo 4: Informe sobre la aplicacién de la Directiva

22.

Dada la importancia de la presente Directiva, el articulo 4 dispone que, dos afios después
de su entrada en vigor y, posteriormente, cada tres afios, la Comision presentara al
Parlamento, al Consejo, al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones un
informe sobre su aplicacion.

Articulo 5: Plazo de transposicion

23..

Como la supresion de los controles de las personas en las fronteras interiores corre pareja -
con la puesta en practica de medidas complementarias fundamentales, la presente Directiva
no podra aplicarse hasta que la ultima de dichas medidas haya entrado en vigor.

Pero debido a que, por un lado, seria inaceptable un plazo de transposicion indeterminado
y a que es necesario terminar cuanto antes los debates todavia en curso sobre algunas de

dichas medidas complementanas es necesario fijar una fecha precisa de transposicion de
la Directiva.

Teniendo en cuenta el estado de los debates y el periodo necesario para la puesta en practica

de las medidas complementanas fundamentales, la fecha debe ser el 3 1 de diciembre de
1996.
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ANEXO

Extractos de la Comunicacion de 8 de mayo de 1992
de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la
"Eliminacion de los controles fronterizos" (SEC(92)877 final)
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A)

DECLARACION DE LA COMISION SOBRE LA INTERPRETACION
DEL ARTICULO BA DEL TRATADO CEE

En su Comunicacién de 18 de diciembre de 19891 (COM (91) 549), la
Comisidn puso de reiieve la diversidad de controles y trdmites que
existen en las fronteras internas y, por consiguiente, la
diversidad de medidas que serd necesario adoptar. La Comunicacidn
insiste en la necesidad, para que el articulo 8A surta plenos
efectos, de suprimir todas las citadas formatlidades, habida cuenta
de que el mantenimiento de una sola de ellas pondria en peligro la
dimensién politica del objetivo fijado por el articulo 8A.

Por estos motivos, es nécesario determinar el alcance juridico de
esta disposicién precisando su ambito de aplicacién y su objeto.

Un espacio sin fronteras

En primer lugar, hay que precisar la significacién de la nocién
"mercado interior", que constituye el objetivo a alcanzar.

De la Jjurisprudencia del Tribunal de Justicia anterior ail Acta
Unica Europea se desprende que el mercado comin es una nocidn muy
amplia: se refiers a la supresidn de todos los obstidcuios a los
intercambios intracomunitarios con vistas a la fusidén de los
mercados nacionales en un mercado Unico que relna unas condiciones
lo mids parecidas posible a las de un auténtico mercado interior"
(Sentencia del 5 de mayo de 1982 asunto 15/81, Schul, Recop. 1982,
1409 -~ considerando 33). La nocién de "mercado interior" se ha
venido utilizando por el Tribunal en este contexto como equivalente

~ a mercado nacional.

La nocion de "mercado interior" aparece, pues, en principio, como
una prolongacién de! mercado comun, del que constituye Ia
culminacién: el funcionamiento del mercado de la Comunidad en
condiciones equivalentes a las de un mercado nacional doméstico.
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‘£ste enfoque viene confirmado por 1a definicién que del wsicado -
interior-da el segundo pirrafo de! ariiculo B8A: ™“implicard un
espacio sin fronteras interiores, en e! que la {ibre circulacion de
mercancias, personas, ssrvicics ¥y capiiales estard garantizado de
acuerdo con las disposicipnes del presenie Tratado”. :

Para su referencia a las cuatroc liberiades, s .articulo B8A sitfia
claramente 8! mercado interior como 1z proiongacidn dal. mercado
comin.  Pero of primer siementc de 1a. definicidn del! “mercado
interior, el espacio sin fronteras interiores, constifuye un
elemento nuevo en ol Tratado: el Acta Unica Euiopea precisa que las
dificuitades para e! funcionamiento de! mercado comin qus . se
derivan de la existencia de fronieras internas dsben sliminarse,
"como muy tarde; ei 31 de diciembre de 1992. De esis modo, el
articulo 8A ha introdiucido en ¢! Tratado un nuevo obletivo, s!¢ del
espacio sin fronteras interiores.

En su Libro Bianeo sobrs ia plena realizacidén del mercado intorior,
la Comisién diferencia entre fronteras fisicas, técnicas Yy
fiscales. El presente documentio se concentra en . ias fronteras
fisicas. :

Para que la Comunidad sea un auténtico mercade interior, para gue
el mercado funcione en jas condiciones de un mercado domésticc, hay
que efectuar la abolicidn de ias fronteras fisicas, ss decir, ia
abolicidn de todos los controles, formalidades, nrocedimientos,
verificaciones, exdmenes, inspecciones, etc. {en adaiante |!amados
“controles") en las Tirontersas interiores, a semejanza de !a faliz
de controles en las fronteras entre las regiones, deniro de un
mercado nacional. ‘ '

- Este es un objetivo claro y simple. Es una gbligaci¢on de resuiftado,
que no deja ningun margen de apreciacién. En ja Comunidad deben
~abolirse todos los controles fronterizos que estédn establacitos on
.virtud de la legisiacién: comunitaria y todos los rasiantes
controies . que efectian 1los Estados miembros ‘en las froniarss
interiores, cualesquiera gue sean su forma y_ justificacion.

Por supuesto, a semelanza de 1o que ocurre en el mercado nacionai,
ta abolicidn de 1os coniroles en fas fronteras internas nc nriva a
las autoridades de su poder de actuar en tods fa extensidn de su
territotio. De este modo, podran considerarse compatibles con el
mercado interior los controles internos efectuados en una zona
préxima a una frontera interna, a condicién de que se sfaocilon
sigu ondo idénticas modziidades - poir ejempio, en 1o qus respects a
fa frecuencia, intensidad y eaventuales sanciones - a 1as de los
“controles efectuados an 8! conjunto del territorio. ‘
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8)

c)

En cualquier caso, el paso de una frontera interior ya no dara por
si mismo iugar a la realizacidén de un controi.

Un espacio sin fronteras para todas las mercancias

No hay duda de que e! articulo 8A CEE abarca todas las mercancias,
sea cual fuere su origen o su naturaleza. La Comunidad, en efecto,
estd basada en una Unién Aduanera (articulo 9 y siguientes CEE) en
la que los productos originarios de 1los terceros paises son
tratados, una vez despachados a libre practica en la Comunidad, de
la misma manera que los productos originarics de Ilos Estados
miembros.

Ello no quiere decir que haya una libertad total de circulacién de
todas las mercancias posibles. A semejanza de loc que ocurre en un
mercado doméstico, la Comunidad o, segun los casos, los Estados
miembros, en los limites marcados por el articulo 36 CEE, podran
prohibir o limitar 1a comercializacién de determinados productos en
el mercado interior. Lo Unico que ocurre es que el elercicio de
esta competencia no puede conllievar controles en 1ias fronteras
interiores.

Un _espacio sin fronteras para todas las personas

Del mismo modo, la expresién "iibre circulaciédn de personas" en el
articulo B8A se refijere- a todas las  personas, ya sean
“economicamente activas o no", tengan la nacionalidad de un Estado
miembro o no. En efecto, e! mercado interior no podrd funcionar en
condiciones equivalentes a un mercado doméstico, si la circulacién
fisica de las personas dentro de dicho mercado se obstaculiza por
controles en las fronteras interiores.

Por supuesto, la circulacidén de personas sin obsticuios dentro del
mercado comun no_debe confundirse con los derechos gua se derivan
directamente de los articulos 48 a 66 CEE ~en particular el acceso
a las actividades econdémicas por cuenta propia y ajena, y, por
ende, el derecho de residencia-, los cuales se refieren unicamente,

‘con la reserva del segundo parrafo del articule 59 CEE, a los

stibditos de los Estados miembros.

El articulo BA se ha incluido en la primera parte “"principios" del
Tratado CEE, a la que también pertenece el articulo 3. La letra ¢)
del articulo 3 no remite Unicamente a las personas mencionadas en
los articulos 48 -~ 66 CEE, sino que, por |a gensralidad de los
términos, se refiere también a los subditos comunitarios no activos
y a los subditos de terceros paises.
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Al aprobar iecientemanise e Diooolive GL/364, por itz que s9 concede
un derecho de residenciz & 16s sinditos uomunztarios scondini camente
no activos, e! ConsglG adopia asis upunto de vista por 1o qus
refiere a los slbditos comuniizrios i activos pusstc aue los
considerandos hacen refsrencia sxpresa & la letra ¢ da! articuio 3
{asi- como, por ctro tado, ai =zriiauio 8). Por sonsiguiante, no
existe ninguna razén juridics abjstiva ovara razonar d& manera
diferente cuando se trata as la distincidn snirs sibditos
comunitarios y slbditos de tsiceros paises. La sentsancia del
Tribunal de Justicia del 30.5.1987 (asunio 12/86, Dewirei, Rec.
1987, 3719) confirma, por otro 1ado, qus ia Comunidad es competente
para adoptar actos Juridicos aus zracien 4 iraba)adores de iterceros
paises.

La presencia 2l final da! ariiouic 8% 28 las palabras “de acugrdo
con las_disposiciones de! nresente Yratado" no induce a una
conclusidn diferents. En &i3cto se trata dnicaments de un
complemento circunstancial dei varbo “"estari garantizada®, por el

que se precisan ias condiciones an las que debe lleverse & cabo el
resultado buscado por el articulo 8A “"de acuerdo con las

disposiciones deil prssents Tratade”™. tstas palabras no hacen sino

puntualizar, con otyros términos, que el articulo 8A no atribuye en
sl mismo ninguna nueva compaiencia & ia Comunidad: la reaiizacidn

del objJetivo que on 4i se mercicna deberd hacerse de acusrdo con

las normas del Tratado y con :as compstencias atribuidas por los

restantes articuios dsi Tratado, aigunos de ios cuales,

precisamente, se citsn &u @i orimer tirrato del ariicuio BA.

Tampoco se puede .oponer = 338ta  Inierdy 3*ausor ia declaracidn
general sobre i{os artvicuios 17 & 1% o8l Actia Unica Euiopea, on la
que se estabiecs qus “”.‘gunn ds &stas disposicionss (relativas al
mercado interior) afactari ai derecho de los Estados miembros de
adoptar aquellas mvd:raﬁ gue  estiman. necasarias en materia da

control de la inmigracidin de tarzsras czlses, as! como con rasvecto
a la lucha contra si errovisies, i@ ¢iiminailidad, @i travico de
drogas y el tréfico des cbias ze arie y ds antigledacss.

En efecto, una decizrzcidr o 7ueds en ningun ¢aso privar & un
articulo del Tratade de su sigcto Qtii. Le todas mansras, esta
declaracidén no conducs en modo algunc & una interpretaciodn
diferents de! articulo 8A. lLa daciaracidn se revTiers al reparto de
competencias entre la Comunicdad v iog futadss miewhros, por {o gue
no _afecta a lIa deierm!nacidn dsl obletivo a slcanzar. La abolicién
de |(0s controles de mercancias y personas en  las  fronteras
inte ioroes tendré ciariameniso 203rcusioNss Mas O MSNOS importantes
en 1os temas mencionades an tu caclaracidn. Lz Gnica finalidad de
la declaracidn es dejar aviaita la cuectidn de saber qué
competencias deben ¢isrcitarse davca aicanzar ¢! obletivo fijade nor
el articulc BA.
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D)

£)

10.

Por ultimo, aungue todavia no haya sido ratificado, el texto det
Tratado sobre la Uridén Europea no lleva 2 una conciusidn diferente.
El que los Estados miembros consideren de ahora en adelante -sin
per juicio de fas competencias de la Comunidad - determinadas
materias, como ia politica de immigracién, cuestiones de interés
comin y el Consejo pueda adoptar en estos campos acciones comunes y
elaborar convenios, no altera en nada !a conclusién de que el
resuftado querido por el articulo 8A CEE es un espacio sin
fronteras interiores para todas las personas,

Por otro lado, aun cuando se siguiera el razonamiento de que el
articuio 8A afecta Unicamente 2 las personas a las que se refieren
los articulos 48 a 66, se llegaria a idéntica conclusion.

En efecto, la abolicién total de las fronteras fisicas para las
personas que ejercen su derecho a la libre circulacidn de personas
en el marco de! mercado comin implica necesariamente la aboliciodn
total de ios controles respecto de todas tas personas (sea cual
fuere su nacionalidad) que atraviesen las fronteras internas.
Cualquier otra interpretacién de este objetivo - la abolicidén de
las fronteras fisicas - privaria al! articulc 8A de su efecto util.
En efecto si los Estados miembros pudieran seguir examinando,
después del 31.12.1992, si la persona que se presenta en Ila
frontera tiene o no la nacionalidad de un Estado miembro y si esta
persona presenta O NO un peligro para el orden publico, tla
seguridad publica o la salud publica, nos encontrariamos en 1993 en
la situacién actual. En otros términos, la aplicacidn del articulo
8A no tendria - en esta hipdtesis— ningin efecto.

Libre circulaciédn de servicios y capitales

Por ultimo, no hace falta casi senfalar aque e! espacio sin
fronteras interiores debe asimismo realizarse en ei ambito de los
servicios y los capitales. E! hecho de que ¢! Derecho comunitario
imponga o todavia permita en algunos casos controles sobre la
conformidad con el Derecho comunitario o al Derecho nacional de la
prestacidén de determinados servicios (p. elemplo los transportes) o
de la posesidén de capitales no altera en nada la constatacidén de
que dichos controles no pueden efectuarse en las fronteras
interiores. Dichos controles no sélo constituirdn at mismo tiempc
inevitablemente obstdcuios a la libre circulacidn de personas v
mercancias, sino también serian directamente contrarios al objetivo
del articulo B8A CEE, que menciona expresamente en su segundo
padrrafo dichas |ibertades.

Conclusién
Al introducir en el Tratado ta nocidén de mercado interior, el Acta
Unica Europea ha dado a la Comunidad un nuevo objetivo: el espacio

sin fronteras interiores. Ei articulo 8A establece claramente gque
dicho objetivo debe realizarse antes de que finalice 1992.
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Asi pues, la realizacidin del _mercado interior exige la plena
aboiicién de ias fronteras fisicas entre los Estados miembros, para
que, en los términos de! articuio 8A CEE, esté garantizada fa libre
circulacidn de mercancias, personas, servicios f capitaies. No se
alcanzara este objetivo si determinadas mercancias o personas
continuaran estando somatidas & controles al frangquear las
fronteras interiores. lLa <Comunidad y los Estados miembros
incumplirdn su obligacion ds aicanzar dicho resultado, que se
deriva del Acta Unica Europea, si, por la razén que fuese, se
mantuvieran con fecha 1 de enero de 1993 aigunos controles.
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Propuesta de
DIRECTIVA DEL CONSEJO

relativa a la supresion de los controles sobre las personas en las fronteras interiores

El Consejo de la Unidn Europeé,

Visto el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y, en particular, su articulo 100,
Vista la propuesta de la' Comision,

Visto el dictamen del Parlamento Europeo,

Visto el dictamen del Comité Economico y Social,

Visto el dictamen del Comité de las Regiones,

Considerando que el articulo 7A del Tratado prevé el establecimiento del mercado interior que
implicara un espacio sin fronteras interiores en el que la libre circulacion de mercancias, personas,
servicios y capitales estara garantizada de acuerdo con las disposiciones del Tratado;

Considerando que el establecimiento del mercado interior exige la eliminacion de todos los
controles y formalidades respecto de las personas en las fronteras interiores; que, en este contesto,
los aeropuertos y los puertos de mar tienen una especial relevancia debido a que sirven tanto para
el trafico con otros Estados miembros como con terceros paises; que, sin embargo, la aplicacion
del principio de la libre circulacion tiene como consecuencia la supresion de los controles y
formalidades respecto de las personas que efectuan un vuelo intracomunitario o una travesia
maritima intracomunitaria;

Considerando que la Comunidad y los Estados miembros han decidido adoptar las medidas que
consideren esenciales para suprimir los motivos en que se basaba la aplicacion, en virtud de las
legislaciones nacionales, de controles y formalidades fronterizos;

Considerando que la aplicacion de las medidas de acompafiamiento pertinentes se han aplicado
de forma satisfactoria;

Considerando que con objeto de cumplir la obligacion clara e incondicional contenida en el
articulo 7A, es necesario, en estas circunstancias y por razones de seguridad juridica, confirmar
que deben eliminarse todos los controles y formalidades en las fronteras dentro de la Comunidad;

Considerando que conviene abarcar tanto los controles o las formalidades efectuadas por las
autoridades publicas como los controles o las formalidades efectuadas por otras personas en
aplicacion de una legislacion nacional;

Considerando que es conveniente fijar las condiciones en las que un Estado miembro puede

restablecer temporalmente los controles en las fronteras interiores en caso de amenaza grave para
el orden publico o la seguridad publica,

17



HA ADOPTADO LA PRESENTE DIRECTIVA:

o

Articulo 1

Cualquier persona, independientemente de su nacionalidad, podra cruzar las fronteras de
los Estados miembros dentro de la Comunidad por cualquier lugar, sin sujecion a controles
o a formalidades fronterizos.

La supresion de controles y formalidades respecto de las personas en las fronteras interiores
no afectara al ejercicio de las competencias en materia de policia por las autoridades
competentes en virtud de la legislacion nacional en todo su territorio de cada Estado
miembro, ni a la obligacion de poseer y llevar titulos y documentos previstos por dicha
legislacion.

Articulo 2

Un Estado miembro podra restablecer los controles en sus fronteras dentro de la Comunidad
durante un periodo no superior a treinta dias en caso de amenaza grave para el orden
publico o la seguridad publica. El Estado miembro informara inmediatamente de ello a la
Comision y a los demas Estados miembros, facilitandoles toda la informacion pertinente.

Si la amenaza grave para el orden publico o la seguridad publica persistiere mas alla de los
treinta dias, el Estado miembro interesado podra mantener los controles en sus fronteras
dentro de la Comunidad por periodos renovables que no podran superar los treinta dias.

Cada renovacién sera decidida previa consulta a los demas Estados miembros y a la
Comision.

A peticion de dicho Estado miembro, la Comision y los demas Estados miembros deberan
respetar el caracter confidencial de la informacion facilitada con el fin de justificar el
mantenimiento de los controles.

Los controles a que se refieren los apartados 1 y 2 y los periodos durante los cuales se
realizaran’dichos controles no deberan exceder de lo estrictamente necesario para hacer
frente a la amenaza grave.

Articulo 3

A los cfectos de la presente Directiva, s¢ entendera por:

l('

"frontera de un Estado miembro dentro de 1a Comunidad"':

las fronteras terrestres comunes de los Estados miembros, incluidos los terminales
ferroviarios o viatorios para las conexiones por puente o por tunel entre Estados miembros;

los aeropuertos para los vuelos intracomunitarios;

los puertos de mar para las travesias maritimas intracomunitarias,
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2° "vuelo intracomunitario™:

el desplazamiento de una aeronave entre dos aeropuertos comunitarios, sin escala entre

estos dos puertos, y que no se haya iniciado o no haya concluido en un aeropuerto no
comunitario,

3* "travesia maritima intracomunitaria®:

el desplazamiento, entre dos puertos comunitarios, sin escala entre estos dos puertos, de

buques que sirvan regularmente de enlace entre dos o varios puertos comunitarios
determinados;

4° "control o formalidad fronterizos":

- todo control efectuado, con motivo u ocasion del cruce de una frontera interior por las
autoridades publicas de un Estado miembro o, en virtud de la legislacion nacional de un
Estado miembro, por otras personas,

- toda formalidad a que esté sujeta una persona con motivo del cruce de una frontera interior
y que deba cumplirse obligatoriamente con tal ocasion.

Articulo 4

A mas tardar, dos afios después de la fecha de aplicacion de la presente Directiva, y luego cada
tres afos, la Comision elaborara un informe sobre la aplicacion de la presente Directiva y lo

presentara al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econoémico y Social y al Comité de las
Regiones.

Articulo 5

Los Estados miembros adoptaran las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
necesarias para cumplir la presente Directiva a més tardar el 31 de diciembre de 1996. Informaran
inmediatamente de ello a la Comision y le presentaran un cuadro en el que se indique la
concordancia entre cada una de la disposiciones de la presente Directiva y las disposiciones de

Derecho nacional pertinentes, tanto las anteriores a la presente Directiva como las adoptadas con
miras a la transposicion de ésta.

Cuando los Estados miembros adopten dichas disposiciones, éstas haran referencia a la presente
Directiva oiran acompafiadas de dicha referencia en su publicacion oficial. Los Estados miembros
estableceran las modalidades de 1a mencionada referencia.



Articulo 6

La presente Directiva entrara en vigor el vigésimo dia siguiente al de su publicacion en el Diario
Oficial de las Comunidades Europeas.

Articulo 7

Los destinatarios de la presente Directiva seran los Estados miembros.

Hecho en Bruselas, el

Por el Consejo,

El Presidente
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