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RESUMEN

de la Unién Europea durante el ano 2008. Entre los actos
legislativos adoptados, se presta especial atencién al
analisis de la Directiva relativa a procedimientos y normas
comunes en los estados miembros para el retorno de los
nacionales de terceros paises que se encuentren ile-
galmente en su territorio. Su finalidad es armonizar las
diferentes medidas de alejamiento previstas en los orde-
namientos de los estados miembros para incrementar la

eficacia en la lucha contra la inmigracion irregular.

De todas formas, no ha sido el Unico instrumento norma-
tivo adoptado por las instituciones europeas, dado que
también se ha instaurado el Sistema de Informacion de
Visados (VIS), que facilita el intercambio de datos sobre
las solicitudes de visados y las decisiones sobre las mis-
mas; se ha avanzado en la transicion al sistema de infor-
macion Schengen de segunda generacién; y se ha creado
la Red Europea de Migracién, que proporciona informa-
cion a las instituciones comunitarias y a las autoridades
nacionales sobre la migracién y el asilo.

Desde el punto de vista politico la accién de la Union Eu-
ropea se ha centrado especialmente en la adopcién, por
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el Consejo Europeo, del Pacto Europeo sobre Inmigracion
y Asilo, a partir de dos comunicaciones de la Comision,
una sobre los principios, medidas e instrumentos de la
politica comun de inmigracién, y otra que establece un
plan para armonizar la institucién del asilo. Ha habido tam-
bién otras actuaciones significativas que también han sido
objeto de atencion en este capitulo, como las propuestas
de la Comision para desarrollar un sistema europeo inte-
grado de gestion de las fronteras exteriores, la ampliacion
del espacio Schengen vy el reforzamiento del planteamien-

to global de la inmigracion.

1. INTRODUCCION

La actividad normativa de la Unién Europea durante el afo
2008 ha sido significativa aunque, desde la perspectiva
cuantitativa, no ha habido una gran actividad legislativa. El
acto principal, que ha mediatizado y condicionado este
curso, ha sido la aprobacion de la denominada Directiva de
retorno de los nacionales de terceros estados. El debate
sobre su contenido y sobre el alcance de alguna de sus
disposiciones ha producido discusiones encendidas y una
controversia importante entre la doctrina, los agentes so-
ciales y la opinion publica en general. De todas formas, no
ha sido el Unico instrumento normativo adoptado por las
instituciones europeas, pues también se han instaurado el
sistema de informaciéon de visados, se ha avanzado en la
transicion al sistema de informacién Schengen de segunda

generacién y se ha creado la Red Europea de Migracién.

Desde el punto de vista politico la accién de la Union Euro-
pea se ha centrado especialmente en la adopcién, por el
Consejo Europeo, del Pacto Europeo sobre Inmigracion y
Asilo, a partir de dos Comunicaciones de la Comisién, una
sobre los principios, medidas e instrumentos de la politica
comun de inmigracién y otra estableciendo un plan para
armonizar la instituciéon del asilo. Ha habido también otras
actuaciones significativas como la propuesta de la Comi-
sién de desarrollar un sistema europeo integrado de ges-
tion de las fronteras exteriores, la ampliacién del espacio
Schengen vy el refuerzo del planteamiento global de la in-

migracion.

Pasamos a continuacion a examinar con mas detenimien-
to las realizaciones y actuaciones mas destacables apro-
badas por las instituciones de la Unién Europea durante el
ano 2008.

2. LA ACTIVIDAD NORMATIVA

La Directiva relativa a procedimientos y normas comu-
nes en los estados miembros para el retorno de los
nacionales de terceros paises que se encuentren ile-

galmente en su territorio

El 17 de diciembre de 2008 se aprobd la Directiva del Parla-
mento Europeo y del Consejo 2008/115 relativa a las normas
y procedimientos comunes en los estados miembros para el
retorno de los nacionales de terceros pafses en situacion
irregular (DOUE L 348, de 24 de diciembre de 2008). Es una
directiva controvertida que ha suscitado un debate agrio y
polémico sobre todo en determinados dmbitos referentes a
las garantias previstas en el procedimiento de expulsién, las
condiciones y la duracion del posible internamiento del ex-
tranjero que debe ser expulsado o las dudas sobre la ade-

cuada proteccién de los menores de edad.

La finalidad principal de este acto es incrementar la efica-
cia en la lucha contra la inmigracion irregular y aumentar el
porcentaje de ejecucién de las decisiones de retorno de
los inmigrantes. Para ello, se realiza la armonizacion de los
diferentes modelos de medidas de alejamiento que se
encuentran previstos en los ordenamientos internos de

los estados miembros.

Se ha subrayar, preliminarmente, que la directiva no es
aplicable a los ciudadanos europeos ni tampoco a los nacio-
nales de terceros paises que se consideren beneficiarios
del derecho comunitario a la libre circulacion. Ello implica
que se excluyan del ambito de aplicacion de la directiva a
los extranjeros que sean miembros de la familia del ciuda-
dano europeo (especialmente cényuge, y los descendien-
tes menores de 21 afos o ascendientes del ciudadano
europeo o de su cényuge que se encuentren a cargo del

primero). También se excluyen a los nacionales de terceros
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estados que hayan celebrado un acuerdo internacional con
la Comunidad Europea en el que se reconoce un derecho
analogo a la libre circulacién de personas (en esencia, se

trataria de Noruega, Islandia, Liechtenstein y Suiza).

La finalidad de la directiva es el establecimiento de normas
y procedimientos comunes que deben ser aplicados por
los estados miembros para el retorno de los extranjeros
que se encuentren en situacién irregular. La nocién de
«situacion irregular» es muy amplia y deja un margen de
discrecionalidad muy dilatado a los estados miembros;
pues incluye el incumplimiento de las condiciones de en-
trada previstas en el Codigo de Fronteras Schengen (Re-
glamento del Parlamento Europeo y del Consejo 562/20086,
de 15 de marzo de 2006), y la infraccion de otras condicio-
nes de entrada, estancia o residencia que puedan exigirse
en el Estado miembro. La nocién de retorno también es
muy amplia y comprende esencialmente, segun la directi-
va, la vuelta, ya sea de forma voluntaria o de modo forzoso,
del nacional del tercer pals a su pais de origen o0 a un pais
de transito conforme a los acuerdos de readmisiéon que le
sean aplicable, o al tercer pais al que decida volver volun-

tariamente y en el cual se le admita.

La directiva contempla, y regula, las decisiones que obli-
gan a los extranjeros a la salida del territorio de un Estado
miembro que pueden ser ejecutadas voluntariamente por
el inmigrante y las érdenes ejecutivas de expulsiéon, para
cuando esta decision de salida del territorio no haya sido

ejecutada voluntariamente por el inmigrante irregular.

El plazo para la salida voluntaria tiene una oscilacién entre
una semana y un mes. Este periodo se podria prorrogar
durante un tiempo prudencial si las circunstancias concre-
tas del caso hicieran necesaria esta prorroga (a titulo de
ejemplo se menciona, entre estas causas, la existencia de
ninos escolarizados y la presencia de otros vinculos fami-
liares y sociales). Durante este tiempo se pueden imponer
condiciones, de diverso tipo, para minimizar los riesgos de
fuga; y entre éstas se mencionan expresamente, en las
disposiciones de la directiva: la presentacion periddica an-

te las autoridades competentes, el depdsito de una fianza,

la entrega de documentos o la obligaciéon de permanecer
en un lugar determinado. En determinados supuestos el
término para proceder a la salida voluntaria podria ser infe-
rior a una semana e incluso se podria no prever la posibili-
dad de una salida voluntaria; ello podria ocurrir en los
siguientes supuestos: la existencia de riesgo de fuga, la
desestimacién de una solicitud de permanencia legal que
fuera manifiestamente infundada, si la persona representa
un riesgo para el orden publico, la seguridad publica y la

seguridad nacional.

Las érdenes ejecutivas de expulsién serdn adoptadas,
cuando no se contempla un plazo de tiempo para la salida
voluntaria del inmigrante, o cuando, habiéndose previsto la
posibilidad, ha expirado el plazo sin que el inmigrante irre-
gular haya cumplido con la obligacién de retornar. También
cabe la circunstancia de que los estados miembros apla-
cen la expulsién por tres motivos. Primero, porque la ex-
pulsién es contraria al principio de no devolucién; segundo,
porgue asi lo estime conveniente la autoridad competente
que conozca del recurso que pueda interponer el extranje-
ro contra la decision de expulsion; y tercero, cuando los
estados miembros consideren que existen circunstancias
especificas que motiven el aplazamiento de la expulsion;
para apreciar la existencia de estas causas, se menciona
en la directiva diversos elementos: unos de caracter per-
sonal, como el estado fisico o la capacidad mental del ex-
tranjero, y otros de caracter técnico, como la imposibilidad
de identificacion del sujeto o la ausencia de transporte
adecuado.

La prohibicién de entrada aparece unida a las érdenes de

expulsién para las que no se ha previsto un plazo para la
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salida voluntaria o situaciones en las que habiéndose
previsto el plazo para el retorno voluntario, éste se ha
incumplido. También incluye unas excepciones generales
a la aplicacién de la prohibicion de entrada. Se exime de
tal pena a las victimas de la trata de seres humanos a
quienes se les haya concedido un permiso de residencia
de acuerdo con la Directiva del Consejo 2004/81 de 29
de abril de 2004 y cuando goce del derecho a la protec-
cién internacional segun lo establecido por la Directiva
del Consejo 2004/83 de 29 de abril de 2004. Asimismo,
los estados pueden abstenerse de adoptar una sancién
de estas caracteristicas por motivos humanitarios vy
puede revocar o suspender tal prohibicién por otros mo-
tivos. En principio la vigencia de la prohibicién de entrada
no deberia superar los cincos afos, aunque se podria
ampliar si el extranjero es considerado una amenaza para
el orden publico, la seguridad publica o la seguridad na-

cional.

EL DEBATE SOBRE EL CONTENIDO DE LA DI-
RECTIVA DE RETORNO HA GENERADO
DISCUSIONES ENCENDIDAS Y UNA CONTRO-
VERSIA IMPORTANTE ENTRE LA DOCTRINA,
LOS AGENTES SOCIALES Y LA OPINION PU-
BLICA EN GENERAL

Con caracter subsidiario, la directiva prevé la posibilidad
de detener al extranjero, manteniéndolo internado, Unica-
mente con la finalidad de preparar el retorno o para llevar
a cabo el proceso de expulsién. En efecto, los estados
pueden mantener internados a los nacionales de terceros
paises, incluyendo a los menores no acompanados y a
familias con menores, cuando no puedan aplicar, con efi-
cacia, medidas menos coercitivas, y siempre gue exista
un riesgo de fuga para el nacional del tercer Estado o trate
de evitar o dificultar su retorno o la ejecucién de su proce-
so de expulsion. Si estas circunstancias dejan de existir o
cabe la posibilidad de adoptar eficazmente medidas me-
nos lesivas, la detencién deja de tener fundamento y el

extranjero deberia ser puesto en libertad.

El periodo de internamiento es fijado por cada Estado miem-
bro, si bien no puede superar, en principio, los seis meses
més. Sin embargo, se podré prorrogar este plazo por un pe-
riodo maximo de doce meses cuando la operacién de expul-
sién se prolongue por la falta de cooperacion del nacional del
tercer pais o por las demoras, en un tercer pais, para la ob-
tencién de la documentacién necesaria. En principio el inter-
namiento se ha de llevar a cabo en centros especializados a
tal efecto, ello no obstante se deja abierto a la posibilidad de
recurrir a un centro penitenciario, si bien los internados de-

berén estar separados de los presos ordinarios.

La directiva establece unas garantias procedimentales
minimas que deben satisfacer las decisiones de retorno,
y en su caso de prohibicién de entrada y expulsion, para
garantizar los intereses de sus destinatarios. Entre éstas
se destacan que las decisiones se dictarédn por escrito,
consignando los fundamentos de hecho y de derecho,
informando sobre las vias de recurso disponibles. Asi-
mismo, se garantiza el derecho a interponer recurso
contra estas decisiones ante las autoridades judiciales o
administrativas correspondientes, que podran suspender
cautelarmente la ejecucién de la decision. Finalmente,
los estados miembros estan obligados, excepto en los
casos de internamiento, a mantener la unidad familiar
con los miembros de la familia que se encuentren pre-
sentes en el territorio; a asegurar la atencién sanitaria de
urgencia y el tratamiento basico de las enfermedades; a
velar por el acceso a la educacién basica a los menores,
y a atender las necesidades especiales de las personas

vulnerables.

El Sistema de Informacién de Visados

El Reglamento 767/2008 sobre el Sistema de Informacién
de Visados (VIS) fue adoptado por el Parlamento Europeo
y el Consejo el 9 de julio de 2008." Simultdaneamente, y a

modo de complemento, el 23 de junio de 2008, el Conse-

1 Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo 767/2008, de 9 de julio
de 2008, sobre el Sistema de Informacién de Visados (VIS) y el intercambio de
datos sobre visados de corta duracién entre los estados miembros
(Reglamento VIS), en DOUE L 218, de 13 de agosto de 2008.
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jo adopt6 la Decision 2008/633, en el ambito de la coope-
racion policial y judicial en materia penal, sobre el acceso
de los cuerpos policiales a estos datos especialmente
para prevenir, detectar e investigar el terrorismo y otros
delitos graves.? Esta Decision corresponde a un desarrollo
del acervo Schengen y en consecuencia su contenido no
es aplicable al Reino Unido ni a Irlanda. Estos paises inter-
pusieron, el 10 de noviembre, un recurso de anulacién
contra la Decision del Consejo (asunto C-482/08) solicitan-

do el pleno acceso de sus politicas a los datos del VIS.

Ademads, y para garantizar la eficaz utilizacién del VIS, el
Consejo ha procedido a iniciar la revision de diversos actos
previos relativos al cruce de las fronteras exteriores; durante
el ano 2008 se aprobd el Reglamento 856/2008, de 24 de
julio, que enmendo el Reglamento que establece un mode-
lo uniforme de visado,® y durante 2009 se procederd a mo-
dificar otros instrumentos, entre ellos, el Reglamento que

instaura el denominado Cédigo de Fronteras Schengen.

El objeto del Reglamento VIS es mejorar la politica comun
de visados, la cooperacion consular y las consultas entre
las autoridades centrales de visados facilitando el inter-
cambio de los datos sobre las solicitudes de visados y las
decisiones sobre las mismas. En concreto, en el articulo 2
se prevé explicitamente que mediante este Reglamento
se pretende realizar las siguientes actividades: facilitar el
procedimiento de solicitud de visados y los controles en
los puntos de paso de las fronteras exteriores y en el terri-
torio de los estados miembros; impedir el incumplimiento
de los criterios para determinar el Estado miembro res-
ponsable de la solicitud; facilitar la lucha contra el fraude,
asistir en la identificacion de la inmigracion irregular; facili-

tar la aplicacion del Reglamento del Consejo 343/2003 por

2 Decision del Consejo 2008/633/JAl, de 23 de junio de 2008, sobre el acceso
para consultar el Sistema de Informacién de Visados (VIS) por las autoridades
designadas de los estados miembros y por Europol, con fines de prevencion,
deteccion e investigacién de delitos de terrorismo y otros delitos graves, en
DOUE L 218, de 13 de agosto de 2008.

3 Reglamento del Consejo 856/2008, de 24 de julio de 2008, que modifica el
Reglamento (CE) no 1683/95 por el que se establece un modelo uniforme de
visado, en lo que se refiere a la numeracién de los visados, en DOUE L 235,
de 9 de septiembre de 2009

el que se establecen los criterios y mecanismos de deter-
minacién del Estado miembro responsable del examen de
una solicitud de asilo presentada en uno de los estados
miembros por un nacional de un tercer pais; y por ultimo,
contribuir a la prevencion de amenazas contra la seguridad

interior de los estados miembros.

Las categorias de datos que pueden ser registrados en el
VIS son exhaustivas e incluyen los datos alfanuméricos
sobre el solicitante y sus visados (solicitados, expedidos,
denegados, anulados, retirados o ampliados), fotografias,
huellas dactilares y los vinculos con sus anteriores solicitu-
des de visados y con el grupo de personas con las que
viaja. Ademas para cada situacion en la que se encuentre
el expediente, el volumen de los elementos informativos
que se deben constatar en el VIS varian. Asi, hay unos
datos que se introducen al presentar la solicitud, otros que
se anaden tras la expedicion del visado, interrupcion de la
solicitud, denegacién del visado, anulacién, retirada o re-
duccion del periodo de validez del visado, o prérroga de
éste. Estos datos pueden ser incluidos, modificados o su-
primidos por las personas que autoricen los estados
miembros, y sélo podréan ser modificados por el Estado

que los ha introducido.

Cada expediente de solicitud de visado se almacenara du-
rante un periodo méximo de cinco anos, y el inicio del tér-
mino dependera de la situacion en la que se encuentre el
visado (asi, por ejemplo, si se ha expedido el visado el plazo
se inicia con su fecha de expiracion; si se ha retirado o inte-
rrumpido, con la fecha de solicitud del visado; o si el visado
ha sido denegado o anulado, a partir de la decisién emitida

por la autoridad competente en materia de visados.

La consulta de los datos seré realizada, segun proceda,
por las diferentes autoridades nacionales de los estados
miembros. En primer lugar, las responsables de los contro-
les en los puntos de paso de las fronteras exteriores pue-
den consultar el VIS para verificar la autenticidad del visado
o el cumplimiento de las condiciones de entrada en el te-
rritorio. Las autoridades inmigratorias pueden tener acceso

a la informacién para comprobar la identidad del titular del
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visado o para evidenciar el cumplimiento de las condicio-
nes de entrada, estancia o residencia en el territorio de los
estados miembros. En tercer lugar, las autoridades nacio-
nales pueden tener acceso para identificar una persona
susceptible de encontrarse en situacién irregular. Final-
mente las autoridades competentes en materia de asilo
también pueden acceder a los efectos de examinar una

solicitud de asilo.

La Decision del Consejo 2008/633, en el pilar de la coope-
racion policial y judicial en materia penal, establece que
los datos del VIS también podrén ser consultados por las
autoridades que designen los estados miembros, y por
Europol, con la finalidad de prevenir, detectar e investigar
los delitos de terrorismo y otros delitos graves. Para ello
el acceso se realizard para consultar un caso concreto,
especifico; y siempre que existan motivos fundados para
considerar que la consulta de los datos contribuird sustan-
cialmente a la prevencion, deteccion o investigacion del
delito en cuestién. Los datos a los que pueden tener ac-
ceso estan limitados.

La transicion al Sistema de Informacién Schengen de

segunda generacion

El Consejo ha adoptado varias acciones para desarrollar el
Sistema de Informacién Schengen de segunda generacion
(SIS 11) y su puesta en servicio. En efecto, el dia 18 de fe-
brero, adoptd el Reglamento 189/2008 y la Decisién
2008/173 por la que se establece los procedimientos, el
alcance y la organizacion de los ensayos del SIS II;* con
este acto se disponen las pruebas para examinar si la in-
fraestructura de comunicacién y las interacciones entre el
sistema central y los sistemas nacionales pueden funcio-
nar con arreglo a requisitos técnicos y funcionales y no
funcionales (como por ejemplo la robustez, la disponibili-

dad y el rendimiento del sistema).

Con posterioridad, el 24 de octubre, el Consejo aprobé la
Decision 2008/839/JAl y el Reglamento 1104/2008 regulan-
do la migracién del actual Sistema de Informacién Schengen
al SIS I.5 En estos instrumentos se disponen las condicio-
nes del traslado del sistema actual al nuevo; esencialmente
se trata de dotarse del instrumento juridico que permita
justificar tal operacién. Asi, en las disposiciones de ambos
actos, se define un conjunto de tareas y responsabilidades
que deben asumir la Comisién y los estados miembros.

Entre éstas se deben mencionar las siguientes:

e El mantenimiento y la continuacion del desarrollo del SIS
I, lo que implica que cada Estado continle desarrollando
sus N.SIS Il (Sistema de datos nacionales que se comuni-
can con el SIS Il) y que la Comisién continle perfeccionan-
do el SIS Il Central (unidad de apoyo técnico que contiene

la base de datos SIS Il y el interfaz nacional uniforme).

La puesta en practica de un ensayo completo del SIS Il
con la plena cooperacién de los estados miembros eva-
luando los problemas y dificultades que afloren al realizar
el cambio de sistemas.

Un ensayo de funcionamiento del sistema de solicitud
de informacion complementario a la entrada nacional
(SIRENE) que implica el intercambio de informacién
complementaria sobre descripciones entre los estados

miembros mediante las denominadas oficinas SIRENE.

El establecimiento de una arquitectura provisional de
migracion, cuyo desarrollo e implementacién permita fi-

nalmente la migracion del SIS I+ al SIS 1.

La creacion de la Red Europea de Migracion

La Red Europea de Migracion (REM) fue creada por el
Consejo mediante su Decision 2008/381 de 14 de mayo
de 2008 (publicada en DOUE L 131, de 21 de mayo de
2008). La finalidad principal de la Red es proporcionar in-
formacion a las instituciones comunitarias y a las autorida-

des nacionales sobre la migracién y el asilo; con el objetivo

4 Reglamento del Consejo 189/2008 y Decision del Consejo 2008/173 ambas
adoptadas el 18 de febrero de 2008 relativa a los ensayos del Sistema de
Informacion Schengen de segunda generacion (SIS I1), en DOUE L 57, de 1 de
marzo de 2008.

5 Reglamento del Consejo 1104/2008 y Decision del Consejo 2008/173 ambas
adoptadas el 24 de octubre de 2008 sobre la migracion del Sistema de
Informacion Schengen (SIS I+) al Sistema de Informacién Schengen de
segunda generacion (SIS 1), en DOUE L 299, de 8 de noviembre de 2008.
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de apoyar la elaboracién de politicas publicas en estos
ambitos. Para ello, tiene encomendados unos cometidos
de diferente alcance: recopilacion, sistematizacion y anali-
sis de datos e informacion; desarrollo de indicadores y de
criterios que mejoren la coherencia de la informacion; y la
elaboracién y publicacion de informes periddicos sobre la

situacién de la migracién y el asilo en la Unién Europea.

Se ha de precisar que en la practica la Red ya existia, des-
de el ano 2003 de forma provisional, como un proyecto
piloto de la Comisién, y posteriormente, a partir de 2004,
como acciéon preparatoria. Mediante la Decisién se ha
consolidado y oficializado la organizacién y se le ha dotado
de una estructura permanente, dando respuesta a una
necesidad que habia sido puesta de manifiesto por las

instituciones comunitarias y por los estados miembros.

La REM estd compuesta por los «puntos de contacto nacio-
nal» que son escogidos por los estados miembros y la Comi-
sién, y que realizan las actividades de la REM en el ambito
nacional. Cada Estado miembro designa a una entidad como
su punto de contacto nacional. Este punto de contacto debe
constar de, como minimo, tres expertos, uno de ellos, funcio-
nario o empleado de la entidad designada que actuara como
coordinador; mientras que el resto de expertos pueden perte-
necer a la misma entidad o a otras organizaciones publicas o
privadas con sede en ese Estado. Asi, por ejemplo, en Espa-
fa, el punto de contacto estad integrado por siete expertos
provenientes de cuatro ministerios (Trabajo, Interior, Asuntos
Exteriores y Justicia). La entidad coordinadora es el Observa-
torio Permanente de la Migracion que es un érgano colegiado
adscrito al Ministerio de Trabajo e Inmigracion a través de la

Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion.

3. PROGRAMA DE ACTUACION POLITICA

El programa de actuacion politica desarrollado por la Union
Europea se centra especialmente en la adopcion, por el
Consejo Europeo, en su reunién del 15y 16 de octubre de
2008, del Pacto Europeo sobre la Inmigracion y el Asilo.
Este Pacto se basa esencialmente en dos comunicaciones

presentadas por la Comisiéon: una relativa a los principios,

medidas e instrumentos de la politica de inmigracion y otra
concerniente a un plan de accién para establecer un plan-

teamiento integrado del asilo en toda la Unién Europea.

Las comunicaciones de la Comision y el Pacto Europeo
sobre Inmigracion y Asilo adoptado por el Consejo

Europeo

a. La Comision Europea presenté el 17 de junio una Co-
municacion sobre los principios, medidas e instrumentos
de la politica comun de inmigracion.® La idea que se persi-
gue con este documento es la fijacion de unas bases y
unas propuestas de accion que permitan la configuracion
de una politica de inmigracién coordinada y coherente de
la Unién Europea y sus estados miembros. Se trata de
desarrollar la politica de inmigracién de forma solidaria y
conjunta entre la Unién Europea y sus estados miembros,
a partir de la aplicaciéon, mediante acciones concretas, de
unos principios comunes. Estos principios deberian tradu-
cirse en una metodologia comun con indicadores y objeti-
VOS comunes que permitieran su evaluacién y seguimiento
por la Comisién. La Comunicacion establece diez principios
comunes que se sistematizan e incluyen en tres grandes

apartados: prosperidad, solidaridad y seguridad.

Bajo la rubrica de la prosperidad, que responde a la idea de
que la inmigracién regular tiene que contribuir al desarrollo
socioecondémico de la Unién Europea, se identifican tres
principios comunes. El primero es la claridad de las normas
y la similitud de las condiciones exigidas: la inmigracién
regular debe regirse por normas claras y transparentes
que proporcionen la informacién necesaria a los nacionales

de terceros estados para que conozcan y comprendan los

6 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social y al Comité de la Regiones titulada «Una politica comin
de emigracion para Europa: principios, medidas e instrumentos», en COM
(2008) 359 final, de 17 de junio de 2008.
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requisitos y las condiciones exigidas para entrar y residir
en el territorio de los estados miembros. El segundo se
refiere a la adecuacion entre las necesidades del mercado
de trabajo europeo v las cualificaciones profesionales exi-
gidas a los inmigrantes; si bien, se mantiene el derecho de
los estados miembros a fijar el volumen de las admisiones
de extranjeros en funcién de sus necesidades laborales
internas. La mejora de la integracion de los inmigrantes es
el tercer principio; el avance en este dmbito se debe pro-
ducir de forma «reciproca», mediante el incremento de los
esfuerzos que dedican los estados miembros (proporcio-
nandoles oportunidades de participacion ciudadana e inte-
gracion social y mejorando las capacidad de gestionar la

diversidad) y con la contribucién de los inmigrantes.

EL CONSEJO EUROPEO APROBO, EN OCTU-
BRE, EL PACTO EUROPEO SOBRE
INMIGRACION Y ASILO CUYO DESARRO-

LLO SE REALIZARA EN LOS PROXIMOS
ANOS

Tres principios se incluyen también bajo la rubrica de la
solidaridad, entendida como la coordinacién entre los esta-
dos miembros y la cooperacion con terceros estados: uno
referente a la solidaridad politica entre los estados miem-
bros, que persigue la coordinacion de las decisiones sobre
la politica de inmigracién que pueda tener repercusion en-
tre los estados miembros; otro relativo a la solidaridad fi-
nanciera intracomunitaria; y el Ultimo concerniente a la
asociacion y cooperaciéon con terceros paises. En efecto,
se contempla la necesidad de fomentar la transparencia, la
confianza mutua, la cooperacion mutua y conjunta entre
los paises miembros de la Union Europea para disenar y
aplicar la politica de inmigracién comun. Ademas, la con-
secucion de los objetivos migratorios requiere la utilizacion
eficaz y coherente de los medios financieros disponibles,
teniendo especialmente en cuenta a los paises con fronte-
ra exterior y los problemas migratorios especificos que a
ellos les comporta. La gestion eficaz de los flujos migrato-

rios demanda la cooperacién con los terceros paises emi-

sores, 0 en transito; los problemas concretos a los que se
encuentran sometidos deberian incluirse en la accion exte-
rior de la Unién Europea en general, y en la politica de co-

operacion al desarrollo en particular.

En el epigrafe de seguridad e inmigracién se agrupan cua-
tro principios, todos ellos bajo el lema del combate eficaz
contra la inmigracién irregular. La idea central es programar
un conjunto de acciones relativas a controlar mas eficaz-
mente el flujo migratorio de caracter irregular que pretende
acceder al territorio de la Unién Europea. Los diferentes
principios de accion que comprende esta area serian los
siguientes: en primer lugar, se propone el establecimiento
de una politica de visados que responda a los intereses
europeos y los de sus socios; para ello se prevén diversas
acciones que doten de contenido esta idea, entre éstas,
destacamos la propuesta de sustituir los visados Schen-
gen concedidos por los paises miembros por un visado
uniforme Schengen, concedido con unos criterios de se-
guridad plenamente armonizados. En segundo lugar, se
proyecta consolidar la gestién integrada de las fronteras
exteriores; para ello, y entre otras medidas, se prevé refor-
zar la dimension operativa de la Agencia Europea para la
Gestién de la Cooperacién Operativa en las Fronteras Ex-
teriores (FRONTEX) y consolidar el Sistema Europeo de
Vigilancia de Fronteras (EUROSUR); también se contempla
en este apartado la mejora de las capacidades técnicas y
humanas utilizadas en el control de las fronteras. El si-
guiente principio corresponde al incremento de la lucha
contra la inmigracion irregular y contra la trata de seres
humanos; ello se deberia producir mediante la adopcién
de diferentes acciones, entre las que se quieren subrayar:
la mejora de los recursos financieros y humanos destina-
dos a investigar los casos de trafico de personas y a per-
feccionar la calidad de los controles en los centros de
trabajo, el incremento de la proteccion y ayuda a las victi-
mas de la trata de seres humanos o la intensificacion de la
actuacion de la Union Europea en el ambito internacional
para garantizar la correcta aplicacién de los instrumentos
juridicos internacionales aplicables a la trata de seres hu-
manos. El Ultimo principio se refiere a la adopcion de poli-

ticas de retorno de los migrantes que sean efectivas,
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evitando las regularizaciones masivas indiscriminadas, y
apoyando las existencia de regularizaciones individuales;
y entre las medidas concretas recomendadas se sefalan,
a tftulo ilustrativo, las siguientes: evaluar los acuerdos de
readmision existentes con terceros paises para facilitar su
aplicacion préctica, estudiar la posibilidad de introducir un
permiso de transito europeo para facilitar el retorno de
emigrantes irregulares o garantizar plenamente el recono-
cimiento mutuo de las decisiones de retorno adoptadas

por los estados miembros.

b. En la misma fecha de 17 de junio, y en el &mbito del
asilo, la Comision presentd un plan de accién que exponia
un planteamiento integrado de la institucion del asilo en
toda la Union Europea.’ La finalidad de este plan es esta-
blecer las bases para iniciar la segunda fase del Sistema
Europeo Comun de Asilo (SECA). En efecto, una vez se
han logrado los objetivos principales de la primera fase, se
considera que se esta en disposicion de abordar esta se-
gunda etapa en la consecucion del SECA. El objetivo de la
primera etapa era, esencialmente, la armonizacion de la
legislacion de los estados mediante la adopcion de unos
minimos estadndares comunes que permitieran la coordina-
cién de los aspectos procedimentales del asilo. Por ello,
las realizaciones mas significativas han sido la aprobacion
de normativa comunitaria precisando los criterios para
convenir quiénes son los beneficiarios de las diferentes
formas de proteccién o para determinar cuél es el Estado
competente para conocer las solicitudes de proteccion

presentadas.

La Comisién ha detectado que la normativa adoptada hasta
el momento no ha alcanzado totalmente las condiciones

deseadas de equiparacion entre todos los estados miem-

7 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones titulada «Plan de
politica de asilo: un planteamiento integrado en la proteccién en toda la UE,
en COM (2008) 360 final, de 17 de junio de 2008.

8 Se trata del actual Reglamento del Consejo 343/2003, de 18 de febrero de
2003, por el que se establecen los criterios y mecanismos de determinacion
del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de asilo que
hubiera sido presentada en un Estado miembro (DOUE L 50, de 26 de febrero
de 2003).

bros: para mejorar la armonizacion de los aspectos proce-
dimentales del asilo ha presentado varias iniciativas
normativas que modifican la legislacion existente. En con-
creto, en diciembre de 2008, la Comision presento tres
propuestas. La primera era la concerniente al Reglamento
por el que se establecen los criterios y mecanismos de
determinacién del Estado miembro responsable del exa-
men de una solicitud de proteccién internacional presenta-
da en uno de los estados miembros por un nacional de un
tercer pais o un apatrida —en COM (2008) 820 final, de 3
de diciembre de 2008-. La adopcion de este acto repre-
sentaria la refundicion del actual Reglamento del Consejo
343/2003 del Consejo, de 18 de febrero de 2003.8 La si-
guiente propuesta se refiere a la modificacién del actual
Reglamento del Consejo 2725/2000, de 11 de diciembre
de 2000, que crea un sistema de recogida y registro de
huellas dactilares de los solicitantes de asilo —en COM
(2008) 825 final, de 3 de diciembre de 2008-.° La finalidad
de la modificacion es mejorar la eficiencia en la aplicacion
del actual Reglamento, esencialmente se propone esta-
blecer més rigidez en los plazos que tienen los estados
miembros para transmitir la identificacién de las huellas
dactilares. La tercera propuesta es la relativa a la Directiva
sobre la aprobacioén de las normas minimas para la acogida
de los solicitantes de asilo en los estados miembros —en
COM (2008) 815 final, de 3 de diciembre de 2008-. La apro-
bacion de esta propuesta de Directiva supondria la deroga-
cion y la sustitucion de la Directiva 2003/9, de 27 de enero
de 2003."

La segunda fase consiste, esencialmente, en la instaura-
cion de un procedimiento comun para la solicitud de asilo
y en la adopcién de un estatuto juridico uniforme de las

personas que son objeto de protecciéon que fuera valido en

9 Son el Reglamento del Consejo 2725/2000, de 11 de diciembre de 2000,
relativo a la creacion del sistema «Eurodac» para la comparacién de las
impresiones dactilares para la aplicacion efectiva del Convenio de Dublin
(DOCE L 316, de 15 de diciembre de 2000), que fue desarrollado por el
Reglamento del Consejo 407/2002, de 28 de febrero de 2002, en DOCE L 62,
de 5 de marzo de 2002.

10 Se trata de la actual Directiva del Consejo 2003/9, de 27 de enero de
2003, en la que se definen los requisitos minimos comunes para la recepcion
de solicitudes de asilo en los estados miembros (DOUE L 31, de 6 de febrero
de 2003).
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todo el territorio de la Unién Europea. Para ello, la Comi-
sién enumera unas medidas que deben adoptarse y que
pivotan sobre tres ejes: la convergencia de las legislacio-
nes sobre el asilo en los paises miembros; la creacién de
una oficina de apoyo al asilo que facilite la cooperacién in-
terestatal y mejore la eficacia en el intercambio de infor-
macién y experiencias; y aumentar la solidaridad y
responsabilidad entre los estados miembros.

¢. Segun la Comunicacion y el Plan de Accién que hemos
comentado en los parrafos anteriores, el Consejo Europeo
celebrado el 15y 16 de octubre de 2008 aprobd el Pacto
Europeo sobre Inmigracién y Asilo (en Doc. 13440/08, de
24 de septiembre de 2008). En este acto, el Consejo Euro-
peo asume cinco obligaciones que considera fundamentales
en esta politica. El desarrollo de estos compromisos se rea-
lizard mediante acciones concretas durante los proximos anos,
que seran incluidas en el préximo programa quinquenal
que, en 2010, sucederé al Programa de la Haya. En ocasio-
nes, estas acciones concretas son discutibles, como ten-

dremos ocasion de comprobar a continuacion.

Los compromisos asumidos por el Consejo Europeo que
deberan ser desarrollados por las instituciones comunita-

rias en los afos venideros son los siguientes:

En primer lugar, la organizacién, y la integracion, de la in-
migracion legal, que debe tener en cuenta las prioridades,
las necesidades y la capacidad de acogida de cada Estado
miembro. Para ello se expresa que los estados miembros
deberian aplicar una politica de inmigracién de acuerdo
con las necesidades de su mercado nacional, pero concer-
tandola con el resto de los paises miembros, y ademas
deberfa permitir una integracion armoniosa en la sociedad
de Estado miembro receptor. A este respecto, el Pacto
establece que los paises miembros adopten unas politicas
de integracién que equilibren los derechos de los emigran-
tes con sus deberes; entre los derechos se mencionan
expresamente el acceso a la educacién, al empleo, a la
seguridad y a los servicios publicos y sociales; en cuanto a
los deberes se subraya el respeto de las leyes del pais de

acogida. Ahora bien, en el Pacto se expresa la convenien-
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cia de reforzar el poder de atraccién de la Unién Europea
como destino de los trabajadores altamente cualificados y
facilitar la acogida de estudiantes e investigadores. Por
otro lado, el Consejo Europeo desea que se controle mejor
la inmigracion familiar y solicita a los estados miembros
que sus legislaciones nacionales tengan en cuenta la capa-
cidad de integracion de las familias y les sugiere que se

les exija el conocimiento de la lengua del pais.

El segundo compromiso consiste en combatir la inmigra-
cion irregular, especialmente garantizando el retorno de
los extranjeros que se encuentren en situacién irregular.
Para ello se pretende poner en préactica tres principios de
actuacion en diferentes ambitos. El primero es reforzar la
cooperacién con los paises terceros que son origen o
transito de la emigracion. A continuacion se expresa el
compromiso de los estados miembros de que los extranje-
ros en situaciéon irregular deben abandonar su territorio;
para ello el Plan incide en el retorno de los extranjeros que
se encuentren en situacién irregular a sus paises de origen
o trénsito (concediendo preferencia, e incitando al retorno
voluntario), y en limitar la regularizaciones de extranjeros,
que no deben ser nunca generales y deben decidirse caso
por caso y fundamentadas por motivos humanitarios o
economicos. El ultimo principio de accion consiste en la
obligacién de que todos los estados admitan a los naciona-
les que se encuentren en situacion irregular en otro pais
(para ello conviene continuar con la celebracién de acuer-
dos de readmision con terceros paises, ya sea celebrados
por la Comunidad Europea, o bilateralmente por los esta-

dos miembros y los terceros paises).

El fortalecimiento de la eficacia de los controles en las
fronteras exteriores de la Unién Europea es la tercera
obligacién asumida por el Consejo Europeo. La idea central
es partir del principio de que el control de las fronteras
exteriores es competencia de cada Estado miembro; vy
este control se debe realizar con un sentido de responsa-
bilidad, dado que el cruce de la frontera exterior da acceso
a un espacio comun de libre circulaciéon. Por ello, se re-
quiere la solidaridad efectiva de la Unién Europea con

aquellos paises que, por su situacién geogréfica, estan
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expuestos a una mayor afluencia de inmigrantes. Al res-
pecto, se pretende dotar a la Agencia Europea para la
Gestion de la Cooperacion Operativa en las Fronteras Ex-
teriores (FRONTEX) con més medios para que pueda ejer-
cer sus funciones de coordinacién en el control de la

frontera exterior.

La construccion de una denominada Europa del asilo
constituiria el cuarto compromiso. El objetivo previsto
por el Consejo Europeo seria iniciar el proceso que debie-
ra conducir hacfa la instauracion de un régimen de asilo
europeo comun. A tal efecto, se prevé la creacién de la
oficina de apoyo al asilo, anteriormente mencionada; la
presentacion de propuestas por la Comisién para la crea-
cién de un procedimiento de asilo Unico y un estatuto
uniforme de refugiado y de beneficiario de proteccién
subsidiaria en todos los estados miembros. Ademés se
recomienda reforzar la cooperacién con el Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) en varios ambitos: para garantizar una mejor
proteccion de las personas que soliciten el asilo fuera del
territorio de los estados miembros, y para facilitar y coor-
dinar el reparto voluntario de solicitantes de asilo en caso
de que un Estado miembro tenga una afluencia masiva
de solicitantes de asilo.

La ultima obligacion asumida por el Consejo Europeo con-
siste en la colaboraciéon global con los paises de origen y
de trénsito de los inmigrantes que favorezcan las sinergias
entre la migraciéon y el desarrollo. Para ello se pretende
que la migracion se convierta en un elemento relevante de
las relaciones exteriores de los estados miembros y de la
Union Europea. Entre otras acciones, se propone integrar
mejor las politicas migratorias con las politicas de coopera-
cién al desarrollo y acelerar la puesta en practica de los
instrumentos contemplados en el Enfoque Global de la
Migracion (que fue adoptado por el Consejo Europeo cele-
brado el 15y 16 de diciembre de 2005)."

11 El enfoque global de la migracion: medidas prioritarias centradas en Africa
y el Mediterrdneo, se encuentra en el Anexo | de las Conclusiones de la
Presidencia al Consejo Eurapeo celebrado los dias 15y 16 de diciembre de
2005, en Doc. 15914/1/05 REV 1.

El desarrollo del sistema europeo integrado de gestion

de las fronteras exteriores

La Comision, el 13 de febrero de 2008, presentd tres co-
municaciones cuya finalidad era indicar cuéles deberian
ser los proximos pasos que condujeran hacia la creacién
de un sistema mas integrado de gestion de las fronteras
exteriores. En las dos primeras se aborda el desarrollo fu-
turo de FRONTEX vy la creacién de un sistema europeo de
vigilancia de fronteras (EUROSUR); y en la tercera, los
préximos pasos que deben afrontarse en la gestion de las

fronteras de la Unién Europea.

a. En la primera comunicacién se plantea de forma general
cuéles deben ser las lineas de actuacion de FRONTEX."2 A
partir de la evaluacién de los resultados obtenidos hasta la
actualidad, la Comisién sugiere la adopcion de unas medidas
a corto plazo. Entre las recomendaciones propuestas por la

Comisién destacan las que a continuacion exponemos.

En el dmbito de la coordinaciéon operativa entre los estados
miembros en materia de gestion de las fronteras exteriores
se recomienda, especialmente, potenciar el registro central
de equipo técnico disponible (CRATE) para el control y la
vigilancia en las fronteras, garantizando al méaximo que los
estados miembros se aprovechen de tales recursos, espe-
cialmente en las fronteras maritimas. EI CRATE es un in-
ventario del equipo técnico de control y vigilancia de las
fronteras exteriores que pertenece a los estados miem-
bros, y que éstos estan dispuestos a poner voluntaria y
temporalmente a disposicién de otros estados miembros.
En la actualidad el inventario lo integran méas de 100 bu-
ques, alrededor de 20 aviones y 25 helicépteros, asi como
varios centenares de equipos de control fronterizo que in-

cluyen radares, camaras térmicas o detectores moviles.

La Comisién propone, en el ambito de la concesion de

apoyo a los estados que tengan una situacién que exija

12 Comunicacién de la Comisidn al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité
Econdmico y Social y al Comité de las Regiones relativa al Informe sobre la
evaluacion y el desarrollo futuro de la Agencia FRONTEX, en COM (2008) 67
final, de 13 de febrero de 2008
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una asistencia operativa y técnica reforzada en sus fronte-
ras exteriores, que FRONTEX adquiera su propio equipo
para el control y la vigilancia de las fronteras, y que pueda
ser utilizado por los equipos de intervencién rapida en las
fronteras exteriores de los estados miembros (RABIT). El
equipo RABIT esta constituido por méas de 500 policias de
fronteras y se pretende con esta recomendacién que
puedan disponer del equipo a corto plazo; la alternativa
seria que pudieran utilizar los recursos de CRATE, pero,
para asegurar la rapida e incondicional disponibilidad, se
deberian modificar las normas de utilizacion.

Finalmente, en la esfera de la formacién se prevé que el
objetivo clave sea continuar con las actividades explicati-
vas que habiliten a la policia de fronteras de los estados
miembros la aplicacién correcta, y consistente, del acervo

Schengen, y especialmente el Cédigo de Fronteras.

La Comunicacion de la Comision también reflexiona sobre
el futuro, a largo plazo, de la Agencia, especialmente sobre
dos cuestiones: las medidas de cooperacién con terceros
paises y las medidas que deben desarrollarse en frontera.
Respecto a las primeras, se sugiere la elaboracién de nor-
mas de colaboracién con las autoridades que se encargan
del control fronterizo en terceros estados, especialmente
con los paises de la ribera sur del Mediterraneo, y con los
paises balcénicos. Con relacion a las medidas en la fronte-
ra, se recomienda incrementar la coordinacion entre las
autoridades aduaneras y las que gestionan los flujos mi-

gratorios.

b. La segunda comunicacién se refiere al examen de las
recomendaciones que deberfan implementarse para poder
crear un sistema europeo de vigilancia de fronteras (EURO-
SUR),™ cuyo objetivo sea la mejora de la vigilancia de las
fronteras exteriores. Este sistema europeo se centraria en
primera instancia en las fronteras exteriores meridionales y

orientales de la Union Europea. Se ha de tener presente

13 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité
Econdmico y Social y al Comité de las Regiones sobre el examen de la
creacion de un sistema europeo de vigilancia de fronteras (EUROSUR), en
COM (2008) 68 final, de 13 de febrero de 2008

que, segun el Informe General de Frontex del aflo 2008, se
detectaron 175.000 entradas irregulares en las fronteras
exteriores de la Union Europea, de las cuales: 38.000 en la
frontera terrestre entre Grecia y Albania, 37.000 en las
fronteras maritimas de lItalia, 29.100 en las fronteras mari-
timas de Grecia (a lo largo de la costa con Turquia), 16.200
en las fronteras maritimas espafolas y 7.500 en la frontera
de Ceuta y Melilla con Marruecos (no se incluyen las
140.000 denegaciones de entrada en los puestos de la

frontera exterior de los paises de la Unién Europea).

En principio la ejecucion de EUROSUR deberia dividirse en
tres fases. La primera consistiria en modernizar y ampliar los
sistemas nacionales de vigilancia de fronteras e interconec-
tar las infraestructuras nacionales en una red de comunica-
ciones, segura y automatizada para poder intercambiar
informacion permanentemente y en tiempo real. Para ello se
recomienda la adopcion de dos medidas: la creacion de un
Unico centro de carécter nacional que coordine permanente-
mente las autoridades nacionales que desempenan tareas
de control de las fronteras exteriores y el establecimiento de
un Unico sistema de vigilancia nacional que permita la difu-
sién permanente de informacion entre las autoridades que
participan en el control de las fronteras exteriores. La segun-
da fase consiste en investigar, desarrollar y aplicar instru-
mentos de vigilancia comunes (como por ejemplo satélites
de observacion o vehiculos aéreos no tripulados). La tercera
fase, que se centraria solamente en el d&mbito maritimo,
consistiria en la creacion de una red integrada de supervision
e intercambio de informacién vy vigilancia para el control
fronterizo. Este entorno abarcaria el mar Mediterraneo, el

océano Atlantico meridional (islas Canarias) y el mar Negro.

c. Si las dos primeras comunicaciones se refieren a la
creacion o la potenciacion de la cooperacion entre los es-
tados miembros a los efectos de poner en comun capaci-
dades técnicas, financieras y humanas, con el objetivo de
reducir los flujos migratorios irregulares, la Ultima de este
conjunto de comunicaciones pone el énfasis en la crea-
cién de herramientas que permitan simultaneamente faci-
litar el desplazamiento de los nacionales de terceros

paises por las fronteras exteriores de la Union Europea
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sin que se relaje la seguridad de dichas fronteras.’ En
concreto se juzga oportuno la puesta en practica de tres
instrumentos: facilitar el cruce de las fronteras a los deno-
minados viajeros de buena fe; la creacion de un sistema
de registro de las entradas y salidas de los nacionales de
terceros paises, y la instauracion de un sistema electroni-

co de autorizacién de viaje.

Para facilitar el cruce de las fronteras exteriores se prevé la
creacién de un registro que incluya a los viajeros de «bajo
riesgo»; aquellos que quisieran alcanzar esta calificacion
deberian superar un examen previo, cuyas condiciones de
aprobacion se concretaran, y se beneficiarian, de un control
simplificado y automatizado en las fronteras. Ese examen
previo deberia incluir la comprobacion de que no ha sobre-
pasado la duracién de su estancia en desplazamientos pre-
vios a la Unién Europea, la acreditacion de medios de
subsistencia suficientes y ser el titular de un pasaporte bio-
métrico. El control simplificado implicaria la no comproba-
cion en la frontera de algunas de las condiciones de entrada
(como, por ejemplo, el motivo de la estancia, los medios de
subsistencia y la ausencia de amenaza para el orden publi-
co). El control automatizado supondria la posibilidad de que
el control fronterizo se realice automaticamente, sin la inter-
vencion de la policia de fronteras, mediante maquinas que

leyeran los datos biométricos de los pasaportes.

En segundo lugar, se contempla la creacion de un sistema
de registro de las entradas y salidas de la Unién Europea
para los nacionales de terceros paises. Se propone la
creacion de un instrumento que, automaticamente, anote
el lugar y la fecha de entrada y salida de los extranjeros, y
que ademads permita a las autoridades nacionales conocer
cuando se ha agotado la estancia autorizada en la Unién
Europea. La finalidad de tal registro seria facilitar la identi-
ficacién de las personas que superan la duracion de la es-
tancia a la que estén autorizados y proporcionar informacién

sobre las caracteristicas de esta situacién irregular

14 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité
Econdmico y Social y al Comité de las Regiones relativa a la preparacion de
los préximos pasos en la gestion de fronteras en la Unién Europea, en COM
(2008) 69 final, de 13 de febrero de 2008.

Finalmente, la Comisién examina la posibilidad de crear un
sistema electrénico de autorizacion de viaje para aquellos
nacionales de terceros paises que no estan sometidos a la
obligacion de un visado de entrada. Esta iniciativa pretende
que el extranjero, antes de su salida, presente una solicitud
por correo electrénico, proporcionando sus datos identifi-
cativos y comprobar, antes de iniciar el viaje, que cumple
con las condiciones de entrada en la Union Europea.

La ampliacion del espacio Schengen

El 30 de marzo de 2008 se eliminaron los controles en las
fronteras aéreas entre Republica Checa, Estonia, Letonia,
Lituania, Hungria, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia y
el resto de los paises que forman parte de los acuerdos de
Schengen, ya que los controles en las fronteras terrestres
ya se habian eliminado el 21 de diciembre de 2007 (Deci-
sion del Consejo 2007/81, de 6 de diciembre de 2007;
DOUE L 323, de 8 de diciembre de 2007).

Suiza también se ha incorporado plenamente al espacio
Schengen, mediante la Decision del Consejo 2008/903, de
27 de noviembre de 2008 (DOUE L 327, de 5 de diciembre
de 2008). Segun este acto desde el 12 de diciembre de 2008
se eliminan los controles en las fronteras interiores de los
estados miembros con Suiza; la eliminacién de los controles
en las fronteras aéreas se pospone hasta el 29 de marzo de
2009. Con esta incorporacion el acervo Schengen es aplica-
ble a todos los estados miembros, exceptuando al Reino
Unido, Irlanda, Chipre, Rumania y Bulgaria; junto a ellos el
acervo Schengen es también aplicable a Noruega, Islandia 'y

Suiza, que no son miembros de la Unién Europea.
Reforzar el planteamiento global de la inmigracion
En octubre de 2008 la Comisién presenté una Comunicacion

para aumentar la coordinacion y la coherencia en el plantea-

miento global de la migracion.’ La Comisiéon define este

15 Comunicacién de la Comisidn al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre reforzar el
planteamiento global de la migracion: aumentar la coordinacion, la
coherencia y las sinergias, en COM (2008) 611 final, de 8 de octubre de 2008.
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planteamiento global como la dimensién exterior de la politi-
ca de migracion de la Unién Europea que debe combinar
sistematicamente la accién de la Comunidad Europea, sus
estados miembros y los paises terceros. La Comision disena
este planteamiento como un proceso evolutivo, cuyos inicios
se remontan al ano 2005 y que en los Ultimos anos ha pro-

ducido algunos resultados.

Con este acto, la Comisién recomienda el establecimiento
de medidas en las denominadas dimensiones esenciales
del planteamiento global: la gestién de la migracién legal,
la lucha contra la inmigracién irregular, y la migracion y
desarrollo. Las propuestas sobre el primer &mbito tematico
conllevan medidas de variada indole, como serfan, por
ejemplo, las siguientes: promover el intercambio de bue-
nas practicas entre los estados miembros, los terceros
paises y los actores que intervienen en la integracion de
los inmigrantes; proporcionar incentivos a la inmigracion
circular; fomentar la relacion entre los organismos que in-
tervienen en el mercado de trabajo de los estados miem-

bros y de terceros paises.

En el tema de la lucha contra la inmigracion irregular, se
sugiere la adopcién de acciones en tres sectores. El pri-
mero serfa el refuerzo de la gestion fronteriza de los terce-
ros estados (como, por ejemplo, obtener y facilitar
informacion sobre los cambios de rutas migratorias hacia
la Union Europea, prestar asistencia a los paises terceros
para reforzar la migracién a través del intercambio de ex-
periencias en materia de control fronterizo, intensificar las
operaciones conjuntas con los paises de origen y transito,
y aumentar la eficacia de la politica de readmision intensi-
ficando los esfuerzos para concluir acuerdos de readmi-
sion). Las medidas para luchar contra la trata y el tréfico de
seres humanos seria el denominador comun del segundo
tipo de medidas (que incluirfan, a titulo ilustrativo, incenti-
var la ratificacion y aplicacion de los instrumentos interna-
cionales relativos a la lucha contra la trata y el trafico de
seres humanos vy reforzar la cooperacion con organizacio-
nes internacionales en este dmbito). El tercer grupo co-
rresponderia a las acciones tendentes a proseguir con el

didlogo vy las acciones concertadas con terceros paises.

La Ultima dimension recogida en el documento se refiere a
la interrelacion entre migraciéon y desarrollo; entre las
multiples iniciativas existentes, la Comisidén propone cen-
trarse selectivamente en unas determinadas de alcance y
naturaleza diferente. Asi, se enuncia la incorporacion de la
politica de migracion a las politicas de salud y de educacion
y a las estrategias de desarrollo humano proponiéndose,
entre otras medidas, el fomento del acceso universal a la
educacion de calidad, la mejora de la formacién profesional
o el desarrollo de la contratacion ética de profesionales de
la salud procedentes de terceros paises. Una segunda ini-
ciativa se dedica a la adopcion de acciones para incremen-
tar el impacto positivo de las remesas de dinero enviadas
por los emigrantes, garantizando su eficacia, seguridad y
su bajo coste. Finalmente se declaran el apoyo a fomentar
que las asociaciones de inmigrantes se impliquen en las
iniciativas politicas que la Union Europea realice con sus

paises de origen.

Las medidas y acciones previstas en las tres dimensiones
tematicas se complementan con matizaciones que tienen
en cuenta los aspectos geogréficos del planteamiento
global de la migracion. En concreto, se diferencia entre
Africa, las regiones orientales y surorientales vecinas a la
Unién Europea y otras regiones. El planteamiento global
inicialmente, en el afio 2006, se centrd en Africa, y espe-
cialmente en el Africa Subsahariana, y a estas regiones se
han dedicado muchas iniciativas de la Unién Europea. La
Comision considera que se debe mejorar la cooperacion
con estos paises y con las organizaciones internacionales
africanas, que conviene reforzar el sentimiento de implica-
cion de los paises participantes y garantizar un seguimien-
to conjunto y sistematico de las acciones desarrolladas, y
para ello propone un conjunto de medidas. Las regiones
orientales y surorientales de la Unién Europea, y en menor
medida Oriente Medio y Asia, fueron incluidas en el aho
2007; se han empezado a concretar iniciativas en los tres
ambitos tematicos, pero la Comisién estima que es nece-
sario buscar mayores sinergias, y mayor visibilidad, entre
el planteamiento global y otras estructuras de cooperacion,
como por ejemplo la politica europea de vecindad. En este

sentido se subraya que los acuerdos de readmisién y los
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acuerdos de facilitacion de visados celebrados, en noviem-
bre de 2007, por la Comunidad Europea y por varios paises
europeos, que son limitrofes con la Unién Europea, entra-
ron en vigor el 1 de enero de 2008 (la antigua Republica
Yugoslava de Macedonia, Bosnia y Herzegovina, Moldova,
Montenegro, Serbia y Ucrania, y Albania, aunque en este
ultimo caso el acuerdo sélo es sobre expedicion de visa-
dos). En cuanto al resto de las regiones se plantea la apli-
cacién de un planteamiento pragmatico que tenga en
cuenta el potencial migratorio de América Latina o de pai-

ses como China, Vietnam o India.
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