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Resumen

El Consejo Europeo, en febrero de 2023, subrayo con firmeza la urgente
necesidad de garantizar una gestion efectiva y coordinada de las fronteras ex-
teriores de la Union Europea (UE), abogando por un enfoque integral que abar-
que todos los aspectos pertinentes. Poco después, en marzo del mismo afio, la
Comision Europea presentd un ambicioso plan estratégico de cinco afios para
la gestion integrada y cohesiva de las fronteras europeas: La Comunicacion
al Parlamento Europeo y al Consejo por la que se establece la politica estra-
tégica plurianual para la gestion europea integrada de las fronteras. Este plan
estratégico, concebido como una hoja de ruta para futuras acciones, incorpord
una recomendacion a los Estados Miembros (EEMM) sobre el reconocimien-
to mutuo de decisiones de retorno y su agilizacion, lo cual representd una
actualizacion de una recomendacion anterior emitida en 2017. No obstante, es
imperativo reconocer que aquella medida ha evidenciado cierta ineficacia en
su implementacion hasta la fecha. En consecuencia, se pretende una revision
y una mejora sustancial en su aplicacion para asegurar su efectividad en el
cumplimiento del fin tltimo de los retornos.

La mencionada Comunicacion establecié un meticuloso marco estra-
tégico coordinado, cuyo propdsito esencial es orientar las actividades de las
autoridades fronterizas de los EEMM de la UE, asi como de sus agentes y
los de la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas (Frontex).
Este prolijo marco, se estructura en torno a quince componentes esenciales,
resaltando entre ellos: el control fronterizo, la colaboracion en operaciones
de buisqueda y rescate, la gestion de retornos y el respeto y promocion de los
derechos fundamentales.

En lo que respecta al control fronterizo, se destaca la ineludible impor-
tancia de contar con infraestructuras y tecnologias de informacion avanzadas,
asi como de fomentar una estrecha colaboracion entre Frontex y los paises
involucrados en la gestion fronteriza. También se enfatiza la necesidad ur-
gente de mejorar la coordinacion en operaciones de busqueda y rescate, asi
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como de intensificar y consolidar la colaboracion con terceros paises para
lograr un sistema integral que salvaguarde la seguridad y bienestar de todos
los ciudadanos. En relacion con los retornos de migrantes, siempre delicados,
se busca aumentar su efectividad bajo el prisma de una ejecucion humanitaria
y respetuosa de los derechos fundamentales. Se hace especial hincapié en la
necesidad de respetar escrupulosamente los derechos fundamentales en todo
momento y hacer un uso eficiente de tecnologias avanzadas para mejorar la
gestion fronteriza. Esta Comunicacion marca el inicio de un comprometido
proceso de implementacion de la gestion integrada de fronteras durante los
préximos cinco afos, con una evaluacion prevista para 2027.

Finalmente, se reconoce que la gestion de las fronteras exteriores es una
responsabilidad colectiva de todos los EEMM, fundamental para la preserva-
cion de un espacio comun sin controles en las fronteras interiores.

Palabras clave: Gestion integrada de fronteras, frontera exterior de la
UE, politica de retorno, Frontex, agentes fronterizos nacionales.

1. CUESTIONES PREVIAS

La politica estratégica plurianual para la gestion integrada de las
fronteras europeas (politica estratégica, en adelante) se crea mediante la
Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo, de 14
de marzo de 2023 [1], que recoge el guante lanzado por el Consejo Europeo
extraordinario, de 9 de febrero de 2023, por el cual, y como parte de su plan-
teamiento integral de la inmigracion, invita a la Comision ha desarrollar una
estrategia para la gestion integrada de las fronteras exteriores de la UE.

En el contexto de crecientes desafios globales, se ha intensificado el
enfoque de la UE hacia la gestion de las crisis migratorias y humanitarias, re-
flejando una conciencia agudizada por adversidades sociales y humanitarias.
Esta sensibilizacion, amplificada por los medios, impulsa demandas en la bus-
queda de respuestas multifacéticas y efectivas. En alineacion con los ideales
de paz, solidaridad, equilibrio social, y objetivos de desarrollo sostenible, la
UE adopta un enfoque proactivo y humanitario hacia la gestion de sus fronte-
ras exteriores. La politica estratégica, establecida mediante la Comunicacion
de 14 de marzo de 2023, responde a la llamada del Consejo Europeo extraor-
dinario del 9 de febrero de 2023 para un enfoque global de la gestion de las
fronteras exteriores.

Este enfoque integral enfrenta la complejidad de la crisis migratoria
actual, exacerbada por conflictos en el Medio Oriente, Africa y otras regiones,
asi como por eventos significativos como las protestas de la Primavera Arabe.
Estos eventos han puesto de manifiesto la necesidad de trascender el mero
control fronterizo y enfocarse en las causas fundamentales de la migracion,
la promocion de solidaridad entre los EEMM, y el respeto por los derechos
humanos y la dignidad de todas las personas. Hay que destacar la magnitud
de la crisis migratoria, “convirtiéndose en uno de los principales puntos de la
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agenda politica y social europea, lo que demanda respuestas a la mayor crisis
humanitaria vivida desde la Segunda Guerra Mundial” [2].

Ademas, se reconoce la ambigiiedad en los objetivos perseguidos por
las politicas de inmigracion de la UE. Sin embargo, “los fines que politica-
mente se persiguen no pueden ser mas contradictorios. {Qué buscamos con
la politica europea de inmigracion: la integracion generalizada del inmigrante
que se encuentra en territorio europeo, la regularizacion por cupos, el retorno
integrado, la seguridad de las fronteras, la erradicacion de las mafias, ... y
mas alla de esto: son compatibles estos fines?” [3]. Esta reflexion subraya la
complejidad y los desafios inherentes a la politica migratoria europea, espe-
cialmente desde el incremento del flujo migratorio masivo iniciado en 2015,
que puso en relieve no solo los conflictos en los paises de origen sino también
las condiciones de las migraciones y la gestion fronteriza. “Se ponia de ma-
nifiesto que algo se estaba haciendo mal, tanto por parte de los EEMM como
por parte de la UE, o que sencillamente estos se habian visto, definitivamente
desbordados” [4]. Esto refleja la preocupacion creciente sobre el respeto de
los valores europeos y los derechos humanos en la actuacion de la UE y los
EEMM al afrontar flujos migratorios y controles de acceso al territorio euro-
peo en las fronteras exteriores.

La estrategia de la UE para la gestion integrada de las fronteras exterio-
res, formulada en 2023, refleja un compromiso continuado con los ideales fun-
damentales de la Union, enfrentando proactivamente los desafios emergentes.
Se realizara un escrutinio detallado de la base juridica de esta estrategia, en-
focandose en los objetivos marcados como retos esenciales y los principios
rectores para su logro. Especial atencion se prestara al control fronterizo y al
sistema comun de la UE para el retorno, pilares fundamentales de la politica
de gestion fronteriza, buscando una aproximacion equilibrada que concilie
seguridad con el respeto a los derechos humanos. La evaluacion de estas me-
didas y su implementacion efectiva son cruciales para enfrentar los desafios
actuales y futuros, reflejando el compromiso de Europa con la creacion de
un espacio seguro y acogedor para todos. La gestion de la inmigracion y las
fronteras en la UE es, sin duda, un reto complejo que requiere un enfoque
multifacético y coherente. La estrategia plurianual para la gestion integrada de
las fronteras exteriores de la UE se erige como un paso crucial hacia la armo-
nizacion de las politicas de seguridad fronteriza con el imperativo de proteger
los derechos humanos y promover la solidaridad internacional.

Este compromiso con una gestion fronteriza equilibrada y humanizada
no solo refleja los valores fundamentales sobre los que se construyo la UE,
sino que también destaca la importancia de adaptarse a las dinamicas globales
cambiantes. Al abordar tanto los desafios de seguridad como las necesidades
humanitarias de los migrantes, la UE busca no solo proteger sus fronteras,
sino también servir como un modelo de gobernanza migratoria y fronteriza
responsable a nivel mundial.
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Este compromiso de equilibrio y humanidad en la gestion fronteriza
no solo refleja los principios sobre los que se fundé la UE, sino también la
necesidad de adaptarse a las cambiantes dinamicas mundiales. Al abordar los
desafios de seguridad y las demandas humanitarias de los migrantes, la UE
busca proteger sus fronteras y ser un referente de gobernanza migratoria res-
ponsable globalmente.

No obstante, el planteamiento de la Comision Europea no resulta ori-
ginal, ya que recoge los quince componentes o elementos esenciales para una
gestion fronteriza integrada, eficaz y eficiente, que ya fueron presentados el
24 de mayo de 2022 en el documento politico que dio inicio al primer ciclo
quinquenal de la politica estratégica para la gestion europea integrada de las
fronteras [5]. Este documento incluye las contribuciones de las partes intere-
sadas recabadas durante el proceso de consulta. Especificamente, los deba-
tes interinstitucionales propiciaron aportes significativos de la Comision de
Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior (LIBE) y las conclusiones
del Consejo, que se han considerado en la Comunicacion estudiada. Por lo
tanto, estos documentos definen la vision europea comun sobre la gestion in-
tegrada de las fronteras para los proximos cinco afos.

En el presente estudio se van a analizar los objetivos y retos de la po-
litica estratégica, los principios en que se fundamenta y que deben regir la
integracion fronteriza y por ultimo se centrara en dos de sus quince elementos,
concretamente el control fronterizo, y la politica de retorno, para terminar con
unas sucintas conclusiones.

2. OBJETIVOS Y RETOS DE LA POLITICA ESTRATEGICA

La politica estratégica emerge como una pieza angular en la orientacion
de las acciones tanto de las autoridades nacionales de los EEMM encarga-
das de supervisar los controles fronterizos, como de la Guardia Europea de
Fronteras y Costas. Esta estrategia desempena el rol crucial de guiar hacia una
gestion de las fronteras europeas que no solo aspire a ser eficaz, sino también
eficiente, adaptandose a las dindmicas contemporaneas y previstas de los mo-
vimientos migratorios y los desafios de seguridad.

Enfrentdndose a un espectro amplio de riesgos, las autoridades nacio-
nales y la Guardia Europea de Fronteras y Costas deben abordar desafios que
se pueden categorizar en dos ambitos principales:

- Riesgos asociados a megatendencias globales: Estos comprenden las
desigualdades a escala mundial, el acelerado crecimiento demografi-
co, los efectos adversos del cambio climatico y las crisis sanitarias de-
rivadas de pandemias. Tales factores ejercen una presion considerable
sobre la gestion fronteriza, influyendo directamente en las politicas
de retorno y en la necesidad de asegurar la proteccion efectiva de las
fronteras.
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- Riesgos emergentes de realidades geopoliticas y situaciones operati-
vas a corto plazo: Estos incluyen, pero no se limitan a, las desigual-
dades especificas en las fronteras, la variabilidad en sus dimensiones
y las intensas cifras de flujos migratorios. Estas realidades plantean
exigencias adicionales para la efectiva administracion y vigilancia de
las fronteras europeas.

Ante esta diversidad de riesgos, la Guardia Europea de Fronteras y
Costas se encuentra ante la compleja tarea de equilibrar el transito seguro de
aquellos que huyen de situaciones adversas, con la preservacion de la integri-
dad y seguridad de las fronteras de la UE. Este equilibrio implica enfrentar
retos bien documentados, entre los cuales se destacan la manipulacion politica
de la migracion, la actividad de redes criminales transfronterizas organizadas,
la ejecucion de la politica de retorno y, de manera imperativa, la salvaguarda
de los derechos humanos y el cumplimiento de las obligaciones internaciona-
les [6].

La problematica en torno a la politica de retorno ilustra la necesidad
de acciones coordinadas tanto a nivel interno, por parte de los EEMM, como
externo, en colaboracion con terceros paises. La ausencia de una coordina-
cion efectiva, las limitadas instancias de ejecucion de retornos y la escasez
de paises donde esta politica se aplique de manera efectiva, se traducen en un
desafio mayor que excede el ambito del retorno per se, evidenciando una crisis
de confianza entre la ciudadania en la gestion de la migracion y la seguridad
fronteriza.

Mas alla de los desafios directamente vinculados a la gestion fronteri-
za, emerge la aspiracion de la UE de promover su crecimiento y prosperidad.
Este enfoque se orienta hacia la atraccion de talento, inversion empresarial y
actividad turistica, delineando la necesidad de armonizar el rigor del control
fronterizo con la flexibilidad requerida por el comercio y el turismo. En este
contexto, se plantea el desarrollo y fortalecimiento de infraestructuras infor-
maticas avanzadas que permitan facilitar los movimientos de personas de bajo
riesgo, a la par que se intensifica la deteccion y manejo de amenazas significa-
tivas a la seguridad fronteriza y nacional.

Este panorama complejo y multifacético subraya la importancia de
adoptar un enfoque integral y coherente hacia la gestion de las fronteras euro-
peas, reconociendo la interconexion entre la seguridad fronteriza, el respeto a
los derechos humanos, y los objetivos de desarrollo y prosperidad de la UE.
La gestion europea integrada de las fronteras debe contribuir a un alto nivel
de seguridad interior respetando plenamente los derechos fundamentales y
salvaguardar la libertad de circulacion de personas.

3. PRINCIPIOS RECTORES DE LA POLITICA ESTRATEGICA

La Comunicacién habla de principios, rectores de la politica estratégica,
y constituyen el como debe edificarse esta politica. Estos principios de la po-
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litica estratégica son principalmente cuatro, derivados del propio Reglamento
(UE) 2019/1896 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de noviembre
de 2019, o Reglamento Frontex [7], y fundamentan, dando base a las directri-
ces politicas y a las prioridades de la politica estratégica.

El primer principio de la politica estratégica es la responsabilidad com-
partida entre los agentes fronterizos nacionales, responsables en primera ins-
tancia de su sector de frontera, y la Guardia Europea de Fronteras y Costas.

El segundo principio es un modelo de control de acceso basado en cua-
tro niveles [8]. Estos cuatro niveles son:

a. Establecer medidas en terceros paises, como por ejemplo la politica
comun de visados [9], que requieren cooperacion tanto en los paises
de transito como de origen, y que necesitaran una cooperacion entre
ambos de buena fe.

b. Establecer medidas con terceros paises vecinos de la UE o del
Espacio Schengen.

c. Establecer medidas de control en las fronteras exteriores, tan-
to terrestres, maritimas como aéreas, mediante el intercambio de
informacion.

d. Por ultimo, establecer medidas dentro de la UE o del Espacio
Schengen, en materia de deteccion, investigacion y repatriacion,
siguiendo el ejemplo del primer nivel, una vez que, por ejemplo,
acaba la vigencia del visado.

El disefio estructural de esta estrategia es notablemente definido, abar-
cando cuatro niveles de actuacion que reflejan un enfoque integral hacia la
gestion fronteriza. Estos niveles se enfocan en el entorno externo a la UE, en
las zonas fronterizas adyacentes, directamente en la frontera misma, y dentro
del espacio comun europeo. Esta distribucion estratificada subraya de manera
inequivoca los puntos criticos donde es imprescindible la cooperacion en ma-
teria fronteriza, incluyendo ambos lados de cada frontera y las areas fronteri-
zas en si. Tal enfoque no solo promueve una gestion integrada y coordinada
de las fronteras, sino que también reconoce la importancia de la colaboracién
transfronteriza y la necesidad de operaciones armonizadas tanto en el perime-
tro exterior como dentro del espacio comun europeo.

El tercer principio requiere el conocimiento detallado y en tiempo real
de la situacion, lo que permitira dar respuesta inmediata por parte de la Guardia
Europea de Fronteras y Costas a las amenazas emergentes. A esto contribuye
especialmente el Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR)
[10], que permite monitorizar de cerca la situacion fronteriza.

El cuarto y ultimo principio es la preparacion constante para respon-
der a las amenazas emergentes. Para ello, se debe organizar un sistema de
coordinacion, comunicacion y planificacion integrada tanto en las fronteras
como en los EEMM, lo que requiere establecer una estructura interorganica
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para garantizar la coordinacion entre estas autoridades. Esta cooperacion solo
sera posible logrando un alto grado de especializacion y profesionalidad, lo
que favorecera el desarrollo de una cultura comtn de la Guardia Europea de
Fronteras y Costas y un nivel de profesionalidad basado en altos valores éticos
e integridad, con base en el respeto a los derechos fundamentales.

4. LOS ELEMENTOS DE LA POLITICA ESTRATEGICA

Los elementos que forman parte de la politica estratégica incluyen: el
control fronterizo, un sistema comun de la UE para el retorno, la coopera-
cion con terceros paises, la cooperacion interorganica, el empleo de tecnologia
punta, incluidos sistemas de informacion a gran escala, el respeto, la protec-
cion y la promocion de los derechos fundamentales, un mecanismo de control
de la calidad coherente y exhaustivo, instrumentos de financiacién de la UE,
etc [11].

4.1. El control de fronteras de la Union Europea

El control fronterizo se erige como el pilar esencial de la gestion inte-
grada de las fronteras de la UE, centrado en la vigilancia de las fronteras na-
turales terrestres y maritimas y en los controles en los pasos fronterizos. Este
enfoque demanda medidas politicas y organizativas destinadas a optimizar la
gobernanza migratoria y la preparacion previa a las posibles crisis, contribu-
yendo asi a la seguridad interior de la UE. La Guardia Europea de Fronteras y
Costas, resultado de la cooperacion entre las autoridades competentes de los
EEMM vy Frontex, se destaca como el instrumento principal para lograr estos
fines, subrayandose en la politica estratégica la importancia de una colabora-
cion estrecha y fluida entre todas las entidades implicadas.

La eficacia en la vigilancia fronteriza se debe alcanzar mediante me-
didas operativas efectivas de las autoridades nacionales de los EEMM y una
mayor presencia del cuerpo permanente de la Guardia Europea de Fronteras
y Costas en las zonas fronterizas, en la mayor extension del término. Esto
incluye el aumento de capacidades e infraestructuras de proteccion, medios
de vigilancia avanzados, especialmente la vigilancia aérea, y el equipamiento
necesario. El soporte de mapas de situacion nacionales y europeos coherentes
y exhaustivos, una aplicacion eficiente de EUROSUR y un analisis de riesgos
meticuloso son fundamentales para afrontar la instrumentalizacion de migran-
tes, exigiendo mayor atencion y esfuerzos conforme a las normas del Codigo
de Fronteras Schengen [12].

En el ambito de las inspecciones fronterizas, se destacan iniciativas
como la propuesta de modificacion del Codigo de Fronteras Schengen para
definir la instrumentalizaciéon de migrantes y establecer normas especificas
para su gestion. Ademas, se busca garantizar una vision general de quién entra
al territorio y vincular eficazmente los controles fronterizos con los procedi-
mientos de retorno y asilo, manteniendo la fluidez del transito para viajeros de
bajo riesgo, mediante la seguridad y la planificacion de contingencias.
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Los sistemas de informacion de la UE, como el Sistema de Informacion
de Schengen (SIS), el Sistema de Entradas y Salidas (SES), el Sistema de
Informacion de Visados (VIS) y el Sistema Europeo de Informacion y
Autorizacidon de Viajes (SEIAV o ETIAS por sus siglas en inglés), y su inte-
roperabilidad, aseguran flujos seguros y fluidos en los pasos fronterizos. Esto
facilita una mayor recopilacion de datos, el disefio adecuado de los pasos fron-
terizos, la armonizacioén de los procedimientos operativos fronterizos y una
mayor eficiencia en la gestion de fronteras.

Entrando brevemente en la explicacion de estos sistemas, el SIS es
mencionado en el Acuerdo de Schengen como “un sistema de informacion co-
mun, compuesto por una parte nacional en cada una de las partes contratantes
y por una unidad de apoyo técnico. Este sistema permitira a las autoridades
designadas de las partes contratantes, mediante un procedimiento de consulta
automatizado, acceder a descripciones de personas y objetos para efectuar
controles en las fronteras, asi como comprobaciones y otros controles policia-
les y aduaneros dentro del pais, de acuerdo con el derecho nacional” [13]. Sin
embargo, es la definicion proporcionada por el triptico informativo disponible
en la pagina web del Ministerio del Interior de Espafia la mas ilustrativa, al
definir el SIS como “el corazon de la cooperacion Schengen”, destacando su
papel crucial para compensar la abolicion de los controles fronterizos internos
y facilitar la libre circulacion de personas dentro del Espacio Schengen” [14].

El SES fue establecido por los Reglamentos (UE) 2017/2225 [15] y
2017/2226 [16] del Parlamento Europeo y del Consejo, de fecha 30 de no-
viembre de 2017. Su finalidad es registrar los datos de entrada y salida, asi
como las denegaciones de entrada, de ciudadanos de terceros paises que cru-
cen las fronteras exteriores de los Estados Miembros de la UE para estancias
de corta duracion. Este sistema, administrado por la Agencia Europea para la
Gestion Operativa de Sistemas Informaticos de Gran Magnitud en el Espacio
de Libertad, Seguridad y Justicia (eu-LISA), suprime la necesidad de sellar
los pasaportes y se aplica tanto a los viajeros sujetos a la obligacion de visado
como a aquellos exentos de esta obligacion, para estancias de hasta 90 dias.
Almacena datos biométricos y alfanuméricos durante periodos especificos, lo
cual contribuye a la modernizacion de la gestion fronteriza y al fortalecimien-
to de la seguridad en la UE [17].

El VIS se origino tras el Consejo de Ministros de Justicia e Interior en
Bruselas el 20 de septiembre de 2001, motivado por la necesidad de reforzar
la seguridad post-atentados del 11 de septiembre, mediante la creacion de una
red informatizada de visados. Desde su concepcion, el VIS ha sido fundamen-
tal para el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia y la politica comtn de
visados de la UE, estableciéndose inicialmente con la Decision 2004/512/CE
[18] y desarrollandose a través del Reglamento (CE) 767/2008 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 9 de julio de 2008 [19]. Este sistema es clave en la
gestion de visados de corta duracion, promoviendo la cooperacion entre los
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EEMM, la optimizacion de procedimientos y la proteccion de datos, todo ello
gestionado por eu-LISA. Resulta crucial, no obstante, equilibrar la seguridad
con el respeto a los derechos fundamentales de los solicitantes [20].

El SEIAV es una herramienta automatizada desarrollada por eu-LISA,
destinada a evaluar los riesgos de seguridad, migracion irregular y epidemias
por parte de nacionales de terceros paises exentos de visado que se dirigen al
Espacio Schengen. Se espera que entre en funcionamiento a lo largo del afo
2024 [21]. El proceso de autorizacion de viaje en SEIAV implica una eva-
luacién de riesgos en dos fases: un analisis automatico inicial por el Sistema
Central SEIAV contra bases de datos de la UE e Interpol, seguido, si es ne-
cesario, de una evaluacion manual por la Unidad Central SEIAV o la Unidad
Nacional SEIAYV en casos de resultados inconclusos o dudas sobre la identidad
del solicitante.

Cabe destacar que el marco legal de SEIAV es complejo, mezclando
normativas con referencias a otros textos legislativos y combinando funciones
administrativas de autorizacion de viaje con funciones penales de acceso a da-
tos por autoridades policiales. Esta dualidad de roles, asi como el intercambio
de datos entre ambitos administrativos y penales, plantea interrogantes sobre
la delimitacion entre la gestion de autorizaciones de viaje y las practicas pena-
les, suscitando preocupaciones sobre la prediccion del delito y la influencia de
procedimientos penales en la administracion de SEIAV [22].

Como puede apreciarse, todos estos sistemas y herramientas se gestio-
nan en su mayoria por la otra gran Agencia europea, que junto con Frontex son
el buque insignia de la seguridad y control fronterizo en los EEMM, conocida
como eu-LISA, fue creada en 2011, con sedes en Estonia (Tallin), Francia
(Estrasburgo) y Austria (Sankt Johann im Pangau), para optimizar la gestion
de sistemas de informacion esenciales en la UE relacionados con la justicia,
la libertad y la seguridad. Desde su fundacion, eu-LISA ha jugado un papel
crucial en la administracion de la infraestructura de comunicaciones para sis-
temas claves como SIS II, VIS, y EURODAC, enfocandose en el desarrollo,
mantenimiento y evaluacion de estos para asegurar la libre circulacion de per-
sonas dentro del Espacio Schengen y facilitar la cooperacion transfronteriza
en la lucha contra la delincuencia y el terrorismo [23].

Con base en el Reglamento (UE) 1077/2011 del PE y del Consejo, de
25 de octubre de 2011 [24], y su posterior actualizacion en 2018 mediante el
Reglamento (UE) 2018/1726 [25], eu-LISA ha fortalecido su papel de gestor
de la infraestructura de sistemas informativos cruciales, contribuyendo signi-
ficativamente a la seguridad y la cooperacion dentro de la UE. Desde su crea-
cion, continua desempefiando un rol vital en el funcionamiento del Espacio
Schengen, no solo manteniendo sistemas existentes sino también desarrollan-
do nuevos sistemas como ETIAS, y trabajando en la interoperabilidad para
mejorar el intercambio de informacion [26]. Estos esfuerzos estan dirigidos a
transformar la gestion de fronteras a través de la digitalizacion, facilitando el
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movimiento seguro y eficiente de viajeros hacia y dentro del Area Schengen,
reafirmando su compromiso con la seguridad interna y la facilitacion de la
movilidad.

4.2. Un sistema comun de la Union Europea para el retorno

El sistema comun de retorno de la UE se construye sobre la colabora-
cion entre la UE y los EEMM, de forma similar a como se gestionan las fron-
teras exteriores. Frontex juega un papel crucial, ya que posee el mandato y las
herramientas necesarias para ser una parte operativa vital de este sistema. Este
enfoque busca aumentar los retornos efectivos, animando a los EEMM a em-
plear el soporte que Frontex ofrece en todas las etapas del proceso de retorno.
Esto incluye desde la organizacion de operaciones de retorno, el apoyo en la
digitalizacion de gestiones de los distintos asuntos, la formacion y el desplie-
gue de especialistas en materia de retorno, hasta la participacion en servicios
conjuntos de reintegracion.

Los EEMM deben asegurar que sus estrategias nacionales reflejen
como se aplicara esta cooperacion en la practica, utilizando innovadores ins-
trumentos como las nuevas caracteristicas del SIS para mejorar los procesos
de retorno. El documento politico “Hacia una estrategia operativa para unos
retornos mas eficaces”, busca facilitar un proceso de retorno fluido y volun-
tario, con una red de alto nivel para el retorno materializando la estrategia
operativa y coordinando su implementacion [27]. La Recomendacion de la
Comision sobre el reconocimiento mutuo de las decisiones de retorno y la
agilizacion de los retornos marca un paso significativo en la convergencia de
la gestion migratoria y la aceleracion de los retornos.

La politica de retorno, actia en su mayor parte a través de los Acuerdos
de Readmision. Estos Acuerdos de Readmision de la UE (ARUE) son esen-
ciales para la gestion migratoria, permitiendo a los EEMM solicitar a terceros
paises la readmision de nacionales o personas que no cumplan con las con-
diciones de entrada o residencia. Estos acuerdos, que a menudo se enmarcan
dentro de cooperaciones migratorias mas amplias, se rigen por principios ju-
ridicos claros. Incluyen elementos como su naturaleza de tratados internacio-
nales, la implicacion de sujetos de derecho internacional (la UE y un tercer
Estado), obligaciones reciprocas entre las partes, procedimientos administra-
tivos para la readmision, y la finalidad de garantizar el retorno efectivo de
personas en situaciones irregulares [28].

Los ARUE destacan por su meticulosidad, enfocandose en aspectos le-
gales y practicos, incluidas clausulas que protegen los derechos fundamenta-
les de los afectados. También fomentan la cooperacion operativa entre autori-
dades migratorias, siendo un componente esencial de la estrategia migratoria
de la UE para establecer relaciones equitativas y eficaces en materia de read-
misidn, siempre con un respeto profundo por los derechos humanos.
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La efectividad de las politicas de retorno es crucial para una politica
migratoria de cohesion. Sin embargo, se enfrentan a desafios como bajas tasas
de retorno de migrantes irregulares y dificultades en la cooperacion con pai-
ses de origen, reveladas por el Informe Especial 24/2019 [29]. La gestion del
proceso de retorno recae principalmente en las autoridades nacionales, aunque
la cooperacion con terceros paises en la readmision de migrantes irregulares
puede y debe contar con el respaldo de la Agencia Frontex [30].

5. SIGUIENTES ETAPAS

La Comunicacién establece los pasos a seguir en un futuro cercano para
la implementacién de la gestion europea integrada de las fronteras, enfocan-
dose en la actuacion de la Guardia Europea de Fronteras y Costas durante los
préximos cinco afos. Este documento orienta a la Agencia y a los EEMM hacia
la transformacioén de directrices politicas en objetivos operativos y actividades
concretas, dando cumplimiento al Reglamento sobre la Guardia Europea de
Fronteras y Costas. Se espera que, en colaboracion estrecha con los EEMM
y la Comision, Frontex desarrolle una nueva estrategia técnica y operativa.
Dicha estrategia debe ser aprobada por el Consejo de Administracion de
Frontex dentro de seis meses tras la adopcion de esta Comunicacion y alinear-
se con la orientacion politica de la UE y los requisitos especificos del anexo II.
De hecho, la implementacion de esta nueva interoperabilidad de sistemas esta
programada para entrar en funcionamiento, como fecha limite, para finales de
junio de 2024, Esto incluira la provision de una interfaz unificada para realizar
busquedas, asi como un servicio de concordancia biométrica disefiado para
simplificar los procesos de identificacion [31].

Por otro lado, los EEMM deben ajustar sus estrategias nacionales para
alinearlas con la politica estratégica plurianual de la UE, dentro de los doce
meses siguientes a la adopcion de la Comunicacion. Se destaca la importancia
de una planificacion estratégica a largo plazo y, simultaneamente, la necesidad
de una adaptacion flexible ante un entorno operativo cambiante, para lo cual
el ciclo de Schengen jugara un papel crucial permitiendo el seguimiento y la
adaptacion a desafios emergentes.

El documento también subraya el rol del Parlamento Europeo, el
Consejo, y la cooperacion interparlamentaria en el seguimiento y la adapta-
cion de la gestion de las fronteras. La Comision evaluara la politica estraté-
gica cuatro afios después de la adopcion de la Comunicacion, considerando
los resultados para el proximo ciclo de politica plurianual. Ademas, se men-
ciona una evaluacion en curso del Reglamento sobre la Guardia Europea de
Fronteras y Costas, que proporcionara una oportunidad para evaluar el pro-
greso alcanzado.

Finalmente, se recalca la importancia de la colaboracion y el compro-

miso de todas las partes interesadas en la gestion de las fronteras exteriores
para mantener un espacio sin controles internos, reiterando que esta gestion es
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una responsabilidad colectiva que requiere el esfuerzo conjunto de todos los
implicados.

6. CONCLUSIONES

En mi analisis del contexto de gestion de fronteras exteriores dentro de
la UE, considero que este representa uno de los desafios mas significativos
tanto para la UE como para los EEMM, en el que se evidencia la necesidad
imperiosa de una coordinacion efectiva entre ambos. A través de la lectura
de la politica estratégica, se puede percibir un esfuerzo claro y conciso por
abordar los aspectos fundamentales de este desafio, en la que se ha delineado
de manera estructurada los objetivos a alcanzar y los medios para lograrlos.
Personalmente, encuentro en esta politica estratégica una hoja de ruta excep-
cional, que facilita enormemente la consecucion de los objetivos que tanto la
UE como los EEMM se han propuesto en materia de gestion fronteriza.

Aunque las ideas contenidas en la Comunicacion no son del todo nove-
dosas, creo firmemente que se ha logrado, por primera vez, quizas, ensamblar
un marco armonioso que vincula principios, objetivos, desafios y elementos a
considerar de una forma que me parece coherente y bien articulada, en la que
no solamente se plantea qué se quiere conseguir, lo que en ocasiones adquiere
aspectos de utopia, sino como debe hacerse y a través de que estructuras debe
hacerse. Sin embargo, desde mi punto de vista, la comunicacioén adolece de
lo que podia haber sido un desarrollo detallado de los aspectos econdmicos
que deben emplearse. En este sentido, podria ser interesante la posibilidad
de crear un organismo o herramienta, independiente de EUROSUR o de la
Guardia Europea de Fronteras y Costas, que se encargue especificamente de la
gestion de fondos para llevar a la practica la gestion integrada de las fronteras
europeas.

La reflexion sobre gestion fronteriza abarca una amplia gama de di-
mensiones: desde la vigilancia y el control hasta la proteccion de los derechos
fundamentales y la asignacion de recursos, tanto financieros como humanos.
Esta diversidad nos lleva a concluir que la frontera es un concepto multidi-
mensional y sujeto a debate, lo cual subraya la necesidad de construir un sis-
tema robusto que facilite su estabilizacion. Dicho sistema deberia promover
la armonizacion legislativa de los EEMM y garantizar tanto el derecho de
libre circulacion como la seguridad interior dentro de las fronteras, abarcando
también todas las cuestiones relacionadas con la proteccion internacional, que
no puede quedar descolgado como consecuencia de un fuerte y estructurado
control fronterizo. Asi lo prevé ademas la politica estratégica.

Una de las ideas que me he planteado en el estudio de la politica es-
tratégica es la posibilidad de otorgar personalidad juridica a las fronteras.
Inspirandome en debates contemporaneos sobre la personalidad juridica de
otro tipo de entidades, como la naturaleza, me pregunto sobre las implicacio-
nes y la viabilidad de atribuir responsabilidad legal directa a las fronteras por
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violaciones de derechos fundamentales o por ejemplo, por dafos causados en
su defensa, sin necesidad de su imputacion a los EEMM del sector fronterizo
en que se produzca el dafo. Aunque reconozco que esta propuesta necesita de
un analisis mas profundo, creo que plantea una cuestion interesante para el
debate académico y practico en la materia, y que quiza pueda ser relevante si
se atribuye a la gestion fronteriza el uso de sistemas de inteligencia artificial
que aun sometidos a control humano, actuarian con una grana autonomia en
las propias fronteras.

Por ultimo, este estudio sobre la Comunicacion acerca de la gestion
integrada de las fronteras exteriores de la UE me lleva a considerarla como
un paso adelante significativo en la conceptualizacion y ejecutividad de este
ambito clave. No obstante, existe margen para profundizar en los aspectos
econdmicos y para explorar propuestas con el fin de reforzar la efectividad
y responsabilidad en la gestion fronteriza, que solo el transcurso del tiempo
nos demostrara si tienen cabida y hacia donde debe dirigirse el avance de esta
materia.
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