
HAL Id: hal-04651559
https://hal.science/hal-04651559

Submitted on 17 Jul 2024

HAL is a multi-disciplinary open access
archive for the deposit and dissemination of sci-
entific research documents, whether they are pub-
lished or not. The documents may come from
teaching and research institutions in France or
abroad, or from public or private research centers.

L’archive ouverte pluridisciplinaire HAL, est
destinée au dépôt et à la diffusion de documents
scientifiques de niveau recherche, publiés ou non,
émanant des établissements d’enseignement et de
recherche français ou étrangers, des laboratoires
publics ou privés.

De la “crisis de los migrantes” de 2015 a la gobernanza
europea de las fronteras: el caso de las políticas de

control y gestión de la migración irregular en Grecia
Nikolas Kouloglou, Ouassim Hamzaoui

To cite this version:
Nikolas Kouloglou, Ouassim Hamzaoui. De la “crisis de los migrantes” de 2015 a la gobernanza
europea de las fronteras: el caso de las políticas de control y gestión de la migración irregular en
Grecia. OASIS, 2024, 40, pp.105 - 128. �10.18601/16577558.n40.06�. �hal-04651559�

https://hal.science/hal-04651559
https://hal.archives-ouvertes.fr


De la “crisis de los migrantes”  
de 2015 a la gobernanza europea 
de las fronteras: el caso de las 
políticas de control y gestión de 
la migración irregular en Grecia*

Nikolas Kouloglou**

Ouassim Hamzaoui***

*  Los autores confirman que, por el momento, no existen Juntas de Revisión Institucional (irb) en ciencias 
políticas, ni en la Universidad de Aviñón ni en las universidades francesas en general. Sin embargo, las entre-
vistas realizadas para la investigación cumplen con el Reglamento General de Protección de Datos (gdpr) de 
la ley y el reglamento de la UE para la privacidad de los datos, y con la ley francesa n.º 78-17 de la Commission 
Nationale de l’informatique et des libertés, el organismo regulador nacional francés para la privacidad y el 
almacenamiento de datos. A este respecto, se elaboró un protocolo de entrevista con la ayuda del responsable 
de protección de datos de la Universidad. Se obtuvo el consentimiento verbal de los participantes para la pu-
blicación de este artículo dentro de los límites de este marco legal y reglamentario. Los autores declaran no 
tener ningún conflicto de intereses potencial.
La investigación para este artículo recibió el apoyo financiero parcial del Instituto de Ciencias Jurídicas, Po-
líticas, Económicas y de Gestión (jpeg upr-3788) de la Universidad de Aviñón, en Francia.
**  Doctor, Université Sorbonne Paris Nord. Investigador posdoctoral, Centrale Supélec-Université, Paris 
Saclay (Francia). [nikolas.kouloglou@univ-avignon.fr]; [https://orcid.org/0000-0001-8217-0756].
***  Doctor, SciencesPo Grenoble. Profesor asociado, Avignon Université (Francia). [ouassim.hamzaoui@
univ-avignon.fr]; [https://orcid.org/0009-0001-8386-3914].

Recibido: 13 de noviembre de 2023 / Modificado: 6 de febrero de 2024 / Aceptado: 16 de febrero de 2024
Para citar este artículo:
Kouloglou, N. y Hamzaoui, O. (2024). De la “crisis de los migrantes” de 2015 a la gobernanza europea de las 
fronteras: el caso de las políticas de control y gestión de la migración irregular en Grecia. Oasis, 40, 105-128.
doi: https://doi.org/10.18601/16577558.n40.06

mailto:nikolas.kouloglou@univ-avignon.fr
https://orcid.org/0000-0001-8217-0756
mailto:ouassim.hamzaoui@univ-avignon.fr
mailto:ouassim.hamzaoui@univ-avignon.fr
https://orcid.org/0009-0001-8386-3914
https://doi.org/10.18601/16577558.n40.06


N i k o l a s  K o u l o g l o u ,  O u a s s i m  H a m z a o u i

1 0 6

O A S I S ,  I S S N :  1 6 5 7 - 7 5 5 8 ,  E - I S S N :  2 3 4 6 - 2 1 3 2 ,  N . o  4 0 ,  J u l i o - D i c i e m b r e  d e  2 0 2 4 ,  p p .  1 0 5 - 1 2 8

RESUMEN

Como consecuencia de la llamada “crisis de 
los migrantes”, que alcanzó su punto álgi-
do durante 2015, las fronteras exteriores de 
la Unión Europea parecen encontrarse en 
una situación sin precedentes, o al menos 
histórica. Los flujos migratorios derivados 
de los diversos conflictos y situaciones de 
inestabilidad política en Oriente Próximo 
y Oriente Medio hicieron que cobrara es-
pecial relevancia la cuestión del tráfico ilí-
cito de migrantes. Desde 2016, esto se ha 
manifestado en la creación de nuevas insti-
tuciones especializadas, como el European 
Migrant Smuggling Centre (emsc), pero 
también en la intensificación del papel y la 
participación de Europol y Frontex en este 
ámbito.

Así, más allá de la escasez de elemen-
tos que permitan finalmente objetivar los 
efectos de estas políticas públicas sobre el 
control de la migración irregular, sentamos 
las bases para un análisis de los efectos po-
líticos del control migratorio sobre la acción 
pública y el modelo de gobernanza que esta 
vehicula y sustenta.

En esta propuesta argumentamos que 
dicha “crisis” pone de relieve, de un modo 
sin precedentes, los vínculos que existen 
entre las políticas de inmigración y de se-
guridad, y, al hacerlo, explica la inexistencia 
de mecanismos de emergencia para la ges-
tión de la migración irregular. En efecto, 
centrándonos en el caso de Grecia –país 
emblemáticamente afectado por esta “cri-
sis”– demostraremos que, si bien logran 
reducir los flujos migratorios irregulares, 

resultan ineficaces para eliminar las redes 
de contrabando, y que las políticas de con-
trabando de migrantes de la Unión Euro-
pea revelan la incesante reconfiguración del 
ejercicio de la soberanía política, al profun-
dizar las lógicas y dinámicas de externali-
zación del control fronterizo. La propuesta 
se basará en entrevistas semiestructuradas 
realizadas en 2022 y principios de 2023 a 
actores griegos y europeos de alto nivel de 
la policía nacional, la guardia costera, Eu-
ropol y Frontex.

Palabras clave: UE-Grecia; políticas 
migratorias; seguridad fronteriza; tráfico 
de inmigrantes.

From the 2015 “Migrant 
Crisis” to European Border 
Governance: The Case 
of Irregular Migration 
Control and Management 
Policies in Greece

ABSTRACT

As a result of the so-called “migrant crisis” 
which reached its peak in 2015, the external 
borders of the EU seem to be in an unprec-
edented, or at least historical, situation. The 
migration flows resulting from the various 
conflicts and politically unstable situations 
in the Near and Middle East have made 
the issue of migrant smuggling particularly 
salient. Since 2016, this has manifested 
itself in the creation of new dedicated in-
stitutions, such as the European Migrant 
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Smuggling Centre (emsc), but also in the 
intensification of the role and involvement 
of Europol and Frontex in this area.

Thus, beyond the lack of elements that 
finally allow us to objectify the impact of 
these public policies on the control of ir-
regular migration, we lay the groundwork 
for an analysis of the political effects of 
migration control on public action and the 
model of governance that the latter conveys 
and supports.

In this proposal, we argue that this 
“crisis” highlights in an unprecedented way 
the links that exist between immigration 
and security policies, thus explaining the 
non-existence of emergency mechanisms 
for the management of irregular migra-
tion. Indeed, by focusing on the case of 
Greece–a country emblematically affected 
by this “crisis”–we will show that, while 
they succeed in reducing irregular migra-
tory flows, they are ineffective in eliminat-
ing the smuggling networks, and that EU 
policies on smuggling reveal the constant 
reconfiguration of the exercise of political 
sovereignty, deepening the logics and dy-
namics of the externalisation of border 
control. The proposal is based on semi-
structured interviews conducted in 2022 
and early 2023 with Greek and European 
high-profile actors from the National Po-
lice, the Coast Guard, Europol and Frontex.

Key words: EU-Greece; migration 
poli cies; border security; migrant smug-
gling.

INTRODUCCIÓN

En el ejercicio del poder soberano pos-West-
faliano, las fronteras ya no son líneas que 
delimitan la soberanía estatal, sino espa-
cios dinámicos cuyos límites son móviles 
y adaptables en respuesta a la “amenaza” 
percibida, por lo que es necesario proponer 
conceptos como “prefronteras” (Mendiola, 
2022) y “zonas de frontera” (Ramos y Ta-
pia, 2019). Estas nociones ponen de relieve 
que las fuerzas policiales y militares que 
operan en estas áreas mantienen la idea de 
que son, a priori, zonas de excepción debido 
al peligro o conflicto asociado al flujo de 
la vida cotidiana y al traslado de personas 
y mercancías (Ramos y Tapia, 2019) En la 
Unión Europea (UE), la aplicación concre-
ta de estos conceptos se manifiesta en dos 
ámbitos: en primer lugar, en el espacio ma-
rítimo, mediante la práctica del push-back, 
que implica la negación de asistencia a em-
barcaciones que se encuentran en áreas de 
soberanía del Estado receptor de migrantes; 
y en segundo lugar, se concreta en la estra-
tegia de externalización de las fronteras a 
través de acuerdos entre los Estados recep-
tores y países de tránsito o vecinos (Men-
diola, 2019). Ambas prácticas fronterizas y 
de la frontera implementan un proceso de 
“tercerización de la responsabilidad”, cuya 
principal justificación es evitar la saturación 
del sistema de asilo (Ruiz-Estramil, 2023).

Esta dinámica se ref leja tanto en el 
surgimiento del movimiento “Sin fronte-
ras” como en el desarrollo de políticas de 
“Fronteras inteligentes”. Si el activismo del 
movimiento “Sin fronteras” a finales de 
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los años noventa y principios de los 2000 
(Alldred, 2003; Pécoud, 2017) puede en-
tenderse como una protesta en contra de 
la “militarización” de las fronteras (Dij-
stelbloem, 2021), el programa político de 
“Fronteras inteligentes”, que nace con el 
acuerdo fronterizo entre Canadá y Estados 
Unidos en 2001 (Côté-Boucher, 2008), se 
basa en un fortalecimiento del control y de 
la seguridad fronteriza por el uso de tecno-
logías de información y de identificación, 
como la vigilancia digital (Côté-Boucher, 
2019). Adoptado por la UE, se utiliza más 
específicamente para describir las tenden-
cias emergentes en infraestructuras de con-
trol fronterizo basadas en datos, a menudo 
conocidas como vigilancia de datos (data-
veillance) (Jeandesboz, 2016; Jeandesboz 
et al., 2013).

Todo eso ilustra que las fronteras son 
entidades dinámicas que cambian no so-
lo en términos geográficos, sino políticos, 
que se extienden a través de comunidades y 
sociedades (Cisneros, 2013; Dijstelbloem, 
2021). Las fronteras están en constante evo-
lución a medida que nuevas políticas de 
control reconfiguran y transforman las de-
limitaciones estatales (Dijstelbloem, 2021). 
En el continente europeo, el control fronte-
rizo ha ayudado incluso a ampliar el alcan-
ce de la acción política de la UE, haciendo 
de las fronteras las manifestaciones físicas 

de las interacciones tangibles de la colabo-
ración sociopolítica entre la UE y los indi-
viduos o Estados ubicados a lo largo de sus 
límites (De Genova, 2017).

La “crisis de los migrantes”1 de 2015 
presentó un desafío excepcional tanto para 
las fronteras de la UE como para la sobera-
nía de los países del sur de Europa. Grecia 
experimentó un aumento significativo en 
la llegada de migrantes por tierra y mar a 
sus fronteras, destacándose junto con Italia 
como los países que recibieron el mayor 
número de migrantes y solicitantes de asilo 
en Europa (iom report, 2016, 2017, 2018, 
2021). Al exponer las deficiencias en las po-
líticas y los mecanismos de emergencia de 
la UE para gestionar los flujos de migran-
tes irregulares, la “crisis de los migrantes” 
resaltó la migración irregular y las redes de 
tráfico en las fronteras exteriores e interiores 
de la UE. Este fortalecimiento, en respuesta 
a la “crisis”, de las políticas contra el tráfico 
ilícito de migrantes reactiva el referencial 
(Jobert y Muller, 1987) de “securización de 
las migraciones” que cristalizó a principios 
de los años 2000 en el seno de la UE (Huys-
mans, 2000) y que establece vínculos e inte-
racciones entre las políticas migratorias y de 
seguridad (Pastore y Roman, 2020; Zaiotti, 
2016); lo anterior puso a los países del sur de 
Europa, en particular a Grecia debido a su 
proximidad a Turquía y al Medio Oriente, 

1 En nuestra investigación, hemos optado por utilizar el término “crisis de los migrantes” porque, en la 
literatura reciente, la migración se considera cada vez más una crisis en sí misma, en lugar de simplemente 
una “crisis migratoria”. Esta concepción se basa en un conjunto fragmentado, cambiante y cuestionado de 
acontecimientos, representaciones y prácticas que requieren modos específicos de gobernanza, lo que permite 
a los actores clave definirla de esta manera (Cantat et al., 2023).
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en una posición destacada como guardianes 
de los cruces fronterizos dentro de la Unión.

La literatura actual no proporciona una 
comprensión clara de si las políticas de mi-
gración y seguridad fronteriza aplicadas en 
respuesta a esta “crisis” son eficaces para 
gestionar la migración irregular o ilícita2. 
Este artículo se propone llenar este vacío al 
examinar dos aspectos cruciales. En primer 
lugar, investiga el impacto de estas políticas 
en la acción pública europea y en el modelo 
de gobernanza. En segundo lugar, explora 
sus efectos en las actividades de tráfico ilí-
cito de migrantes. ¿Cuáles son los efectos 
de las políticas europeas y griegas de con-
trol de la migración en la acción pública y 
el modelo de gobernanza en las fronteras 
exteriores de la UE?

Este artículo argumenta que la “crisis” 
actuó como un catalizador para el desarrollo 
de una serie de nuevas medidas migratorias 
y de seguridad fronteriza. Profundizando 
las lógicas y dinámicas de externalización 
del control fronterizo, estas políticas han 
llevado a una continua reconfiguración de 
la soberanía política en la UE y sus fronte-
ras exteriores. En línea con las directivas de 

la UE y la urgencia de la situación, Grecia 
adoptó un nuevo conjunto de políticas y 
estableció el Ministerio de Política de In-
migración en noviembre de 2016, que se 
convirtió en enero de 2020 en el Ministerio 
de Inmigración y Asilo. A nivel europeo, la 
European Border and Coast Guard Agency 
(Frontex) inició la formación de un nuevo 
cuerpo de agentes especializados en la lu-
cha contra el tráfico ilícito de migrantes y 
las actividades de migración irregular. Sin 
embargo, tanto las políticas de la UE como 
las griegas no han logrado reducir eficaz-
mente las actividades de tráfico ilícito de 
migrantes.

Para arrojar luz sobre estas cuestiones, 
se llevaron a cabo una serie de entrevis-
tas semiestructuradas (n = 6)3 entre 2022 
y 2023 con actores clave de alto nivel de la 
policía nacional griega, la guardia costera, 
la European Union Agency for Law Enfor-
cement Cooperation4 (Europol) y Frontex. 
A través de estas entrevistas, el artículo 
tiene como objetivo analizar los efectos de 
las políticas de control de la migración en la 
acción pública griega y europea, proporcio-
nando nuevas perspectivas desde el punto 

2 Generalmente confundidos, los términos migración irregular y migración ilícita (o ilegal) presentan di-
ferencias conceptuales y legales. La migración irregular es aquella que se realiza en secreto, sin cumplir con 
normas y procedimientos establecidos por los Estados para gestionar los flujos migratorios de manera ordenada, 
ya sea inmigración, tránsito o emigración. La migración ilegal tiene las mismas características que la migración 
irregular, con la diferencia de que se considera al migrante como una persona que tiene un comportamiento 
específico –particularmente en términos de falsificación de documentos o uso fraudulento de documentos 
auténticos–, que establece su deseo de infringir voluntariamente las reglas de la ley migratoria (Elmadmad, 
2008).
3 En la tabla (sección de diseño y metodología) se explica en detalle nuestro enfoque y la selección de las 
personas entrevistadas.
4 Agencia de la Unión Europea para la Cooperación Policial.
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de vista de los actores de campo. También 
implica explorar el impacto de estas polí-
ticas en las prácticas del tráfico ilícito de 
migrantes.

REVISIÓN DE LA LITERATURA

tráfico de migrantes y Políticas de 
lucha contra el tráfico de migrantes: 
eVoluciones que se resPonden mutuamente

Con la intensificación de los controles mi-
gratorios y fronterizos a nivel internacional, 
las actividades de tráfico de migrantes se 
han estructurado, organizado y “profesio-
nalizado” (unodc, 2017), lo que a su vez 
ha llevado a su “criminalización” (Trian-
dafyllidou y Maroukis, 2012). Estas acti-
vidades involucran a redes de delincuencia 
organizada, así como a individuos solitarios 
dedicados a actividades ilegales (Achilli, 
2015). La lucrativa naturaleza del negocio5 
del tráfico de migrantes ha generado una 
mayor demanda, especialmente a medida 
que el cruce ilegal de fronteras se ha vuelto 
más difícil debido a la intensificación de 
los controles en las fronteras exteriores y a 
otras medidas de seguridad también en la 

UE (Europol report, 2020, 2022; Luyten 
y Smialowski, 2021). Dentro de la UE, las 
autoridades y los investigadores se han cen-
trado principalmente en el tráfico de mi-
grantes a través de Libia, considerándolo un 
punto crítico, pero a menudo se ha prestado 
poca atención al análisis de las dinámicas 
en otros países, como Túnez, Argelia, Ma-
rruecos y Turquía, en relación con Grecia 
(Sanchez et al., 2019).

De hecho, la UE, centrándose en la 
“criminalización” de la migración irregu-
lar y considerando las redes de tráfico de 
migrantes como una amenaza para la segu-
ridad (Achilli, 2015; Sanchez et al., 2019), 
promueve la implementación de políticas 
públicas que regulan muchas activida-
des, especialmente en las zonas fronterizas 
(Triandafyllidou, 2018). Estas políticas son 
una parte integral de la estrategia europea 
de control de la migración (Ruhrmann y 
FitzGerald, 2017). No obstante, ¿las me-
didas de emergencia implementadas por la 
UE tienen como objetivo abordar la “crisis 
de los migrantes” de 2015 o más bien esta-
blecer normas para una política migratoria 
europea a largo plazo?6

5 Cabe señalar que el control migratorio y la gestión de fronteras, así como de hotspots o centros de deten-
ción, también se han convertido en oportunidades lucrativas para los prestadores de las agencias o fuerzas 
que ejercen dicho control o gestión (Andersson, 2014, 2018; Izcara, 2019; Kouloglou, 2023).
6 Cuando se llevó a cabo la investigación y redacción de este artículo, aún no se había alcanzado un acuerdo 
político entre el Consejo y el Parlamento Europeo (20 de diciembre de 2023) (European Commission, 2023). 
Es interesante observar que el Nuevo Pacto sobre Migración y Asilo de la UE ha incorporado algunas de las 
medidas ad hoc de emergencia que se implementaron en el período 2015-2016, especialmente los controles 
biométricos en la frontera exterior y en los hotspots. Reforzando las políticas contra la migración irregular, 
estas medidas se consideran una respuesta en casos de “crisis” y saturación del sistema de asilo, remitiendo la 
decisión de definir tal o cual contexto como “crisis” a los Estados miembros.
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Desde 2015, la estrategia de externa-
lización de la UE ha tomado forma con la 
adopción del Nuevo Pacto para la Migra-
ción y el Ásilo7 (Ruiz-Estramil, 2023), junto 
con un refuerzo de la cooperación con ter-
ceros países, lo que ha introducido el enfo-
que hotspot como un nuevo mecanismo de 
gobernanza migratoria (Vradis et al., 2020). 
La declaración conjunta con Turquía, la 
cooperación multimodal con Libia, el Joint 
Way Forward con Afganistán y la colabora-
ción con Níger como parte de la misión de 
la European Conference on Antennas and 
Propagation (eucap Sahel) (Moreno-Lax, 
2020; Pastore y Roman, 2020) forman par-
te de la estrategia de externalización para el 
control de la migración y la lucha contra el 
tráfico de migrantes.

En la UE, la relación entre estas políti-
cas de gobernanza migratoria y el tráfico de 
migrantes cobró importancia después de la 
“crisis de los migrantes” de 2015, lo que lle-
vó a los investigadores a profundizar en sus 
lógicas y dinámicas (Sánchez et al., 2019) 
en estos aspectos. El tráfico de migrantes 
también se convirtió en una prioridad en los 
planes de acción de la UE después de 2015, 
y posteriormente se incorporó a la Agenda 
Europea de Migración, que está estrecha-
mente relacionada con la Agenda Europea 
de Seguridad (Luyten y Smialowski, 2021). 
Sin embargo, el Plan de Acción Renovado 
de la UE contra el Tráfico Ilícito de Migran-
tes (2021-2025) tiende a presentar la migra-
ción irregular como un delito, dejando de 
lado los desafíos relacionados con el acceso 

a vías legales y regulares para refugiados y 
migrantes (Arrouche et al., 2021).

Como resultado de estas medidas y 
debido al brote de la pandemia de covid-19 
en 2020, inicialmente se interrumpieron 
muchas actividades de tráfico de migrantes 
en las fronteras de la UE. No obstante, las 
partes interesadas y los responsables políti-
cos de la UE expresaron su preocupación de 
que la pandemia proporcionara a las redes 
de tráfico ilícito la oportunidad de mejorar 
sus prácticas y explotar a poblaciones vul-
nerables (Sanchez y Antonopoulos, 2023). 
La pandemia y el subsiguiente cierre de las 
fronteras exteriores e interiores de la UE 
llevaron a las autoridades de la UE a prever 
un posible aumento en la “digitalización” 
del tráfico de migrantes, con diversas for-
mas de organización que se desarrollan en el 
ciberespacio y a través de canales de la “red 
oscura” (Europol report, 2022; Sanchez y 
Antonopoulos, 2023).

¿un nueVo enfoque de la ue tras 
la “crisis” mediterránea de 2015?

La crisis mediterránea de 2015 desencade-
nó cambios significativos en las políticas 
de la UE para hacer frente a la llegada de 
migrantes y la proliferación de activida-
des ilegales. Estos cambios incluyeron la 
creación del European Migrant Smuggling 
Centre8 ( emsc), la declaración UE-Turquía 
como una normalización de la estrategia de 
externalización y la adopción del enfoque 
hotspot.
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El European Migrant 
Smuggling Centre (emsc)

El emsc fue establecido en febrero de 2016 
bajo la dirección de Europol. Este centro de 
inteligencia estratégica se concibió con el 
propósito de asistir a los Estados miembros 
de la UE en la lucha contra el tráfico ilegal 
de migrantes y en la creación de alianzas 
regionales con los países de origen y trán-
sito para la implementación de medidas 
contra el tráfico ilícito (Europol report, 
2017). En principio, su función es similar a 
la del Centro contra el Tráfico y la Trata de 
Personas (hstc) del ice en Estados Unidos, 
que también colabora con Interpol, Europol 
y Frontex. A pesar de su importancia, la 
institucionalización del emsc como parte 
de un proceso de “agencificación” de las 
políticas europeas, entendida como una 
especialización burocrática vertical a nivel 
comunitario (Berthelet, 2022)7, no parece 
haberse traducido en una amplia difusión 
de sus funciones y responsabilidades entre 
las agencias encargadas de hacer cumplir la 
ley y las autoridades estatales pertinentes.

Los agentes del centro han observado 
la alteración de las rutas de tráfico, refle-
jando los cambios inducidos por la decla-
ración UE-Turquía y el renovado acuerdo 
entre Italia y Libia, con un aumento en 

las llegadas a las Islas Canarias8 y la ru-
ta del Mediterráneo Central (Europol re-
port, 2020). También se ha observado la 
aparición de Chipre en 2021 como ruta 
principal para los contrabandistas, así co-
mo la continua relevancia de la ruta de los 
Balcanes Occidentales y, especialmente, 
de Bielorrusia (Europol report, 2022). Se 
observa aquí –como en otras regiones del 
mundo donde el control fronterizo se volvió 
más riguroso y sofisticado, y el cruzamien-
to de las fronteras más difícil para los mi-
grantes– una adaptación de las estrategias 
de tráfico mediando una desviación de las 
rutas migratorias (Achilli y Sanchez, 2017; 
Kouloglou, 2023; Kuschminder y Trian-
dafyllidou, 2020; Triandafyllidou, 2018).

De la declaración ue-Turquía 
al auge de la externalización

La declaración UE-Turquía de 2016 tenía 
como objetivo reducir las llegadas de mi-
grantes a Grecia, pero sus efectos han sido 
variados. Mientras que algunos migrantes 
optaron por rutas más peligrosas o queda-
ron varados en Turquía, las redes de tráfico 
se fortalecieron debido a los controles fron-
terizos más rigurosos (Charlot et al., 2022; 
Dimitriadi, 2022; Tsakonas, 2021; Yıldız, 
2021). La aplicación de la declaración 

7 La aparición de diversas agencias temáticas, que se traduce en el despliegue de personal sobre el terreno, 
representa un refuerzo de la capacidad administrativa de la UE sin emplear directamente la Comisión ni el 
ámbito del pilar comunitario (Mehdi, 2020).
8 En plena “crisis” sanitaria debida a la pandemia de covid-19, la ruta canaria o africana occidental despunta 
principalmente entre septiembre de 2020 y enero de 2021, y se convierte en la vía de acceso preferente a la 
Unión Europea (Zapata, 2021).
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introdujo obstáculos para acceder al asilo, 
lo que dio lugar a regímenes de inadmisi-
bilidad y amenazas de readmisión (Parsa-
noglou, 2022). A pesar de sus intenciones, 
la influencia de la declaración UE-Turquía 
en la migración y el control fronterizo si-
gue siendo compleja, y sus impactos in-
cluyen cambios en las rutas migratorias y 
un aumento en las actividades de tráfico 
(Yıldız, 2021).

Después de la “crisis de los migrantes” 
de 2015, los Estados vecinos de la UE y ter-
ceros países han empleado diferentes medi-
das coercitivas para negociar sus posiciones 
y maximizar sus beneficios de los acuerdos 
con la UE (Pastore y Roman, 2020). Una 
vez que la UE delega la responsabilidad del 
control de la movilidad de las poblaciones 
migrantes para garantizar un acceso más 
ordenado en sus fronteras exteriores, el foco 
de atención se dirige también hacia el exte-
rior, ya que hay nuevos actores que influyen 
en esta movilidad (Ruiz-Estramil, 2023). 
Junto a Turquía, Jordania y Líbano han 
implementado estrategias similares para 
abordar la “crisis” de los refugiados sirios 
y llegar a acuerdos con la UE (Tsourapas, 
2019). Cabe destacar que la externalización 
del control de la migración y la transna-
cionalización de las políticas de seguridad 
fronteriza están evolucionando hacia res-
puestas estandarizadas, que no se limitan 
a medidas de gestión de crisis. Además, el 
concepto de externalización se está alejando 

progresivamente de un enfoque centrado en 
el Estado para incluir agentes no estatales, 
como ong y empresas de seguridad priva-
das, que asumen diversas funciones en las 
tareas de control de la migración (Cobarru-
bias et al., 2023).

Enfoque Hotspot: ¿una normalización 
de estas políticas?

La creación de hotspots en Grecia9 y en Ita-
lia10 surgió como una estrategia innovadora 
de gobernanza de la migración en respuesta 
al aumento de las llegadas, pero que reavi-
varon preocupaciones humanitarias dentro 
de la gestión de la migración (Pallister-Wi-
lkins, 2020). Inicialmente, estos centros 
actuaron como espacios semicarcelarios, 
gestionando la movilidad y recopilando da-
tos (Jeandesboz y Pallister-Wilkins, 2016). 
Aunque la intención era combatir las redes 
de tráfico, esto condujo a controles más es-
trictos que afectaron las solicitudes de asilo 
y los movimientos secundarios (Parsano-
glou, 2022; Tazzioli y Garelli, 2020). Como 
resultado, las autoridades nacionales y de la 
UE adoptaron una estrategia de “fronteri-
zación” del control migratorio, enfocándose 
en el cumplimiento de los Reglamentos de 
Dublín y operando más cerca de las fron-
teras interiores de la UE, al mismo tiempo 
que mantienen cierta distancia con las or-
ganizaciones de derechos humanos (Fassin, 
2016; Mitchell y Sparke, 2020).

9 En las islas del Egeo cercanas a Turquía, como Lesbos, Quíos, Samos, Leros y Kos.
10 En las islas de Sicilia y Lampedusa, y en Taranto.
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El propósito de estos puntos críticos era 
proporcionar alojamiento temporal y acele-
rar la tramitación de las solicitudes de asilo 
(Vradis et al., 2020). En el caso de Grecia, 
la influencia del enfoque hotspot en la gober-
nanza de la migración se denomina pop-up 
governance, y refleja las prácticas adaptati-
vas de la UE y las autoridades locales para 
hacer frente a los desafíos apremiantes (Pa-
pada et al., 2020). No obstante, después de 
la declaración UE-Turquía, los hotspots en 
Grecia se convirtieron en lugares de read-
misión, donde los migrantes experimentan 
restricciones a su libertad (Parsanoglou, 
2022). Esto resultó en violentas protestas 
entre los migrantes y la policía nacional en 
varios hotspots.

DISEÑO Y MÉTODOS DE INVESTIGACIÓN

La investigación se basa en entrevistas cuali-
tativas (n = 6) (tabla–lista de las entrevistas) 
realizadas entre 2022 y 2023 a actores de 
alto nivel de Grecia y Europa, incluyendo 
miembros de la policía nacional (E1 y E2), 
guardacostas (E3), Europol (E4) y Frontex 
(E5), así como un agente de la European 
Union Agency for Fundamental Rights11 
(fra), cuyo trabajo se lleva a cabo en es-
trecha colaboración con las dos agencias 
anteriores (E6)12. Las entrevistas emplearon 
un formato semiestructurado, tanto las pre-
senciales como las realizadas a distancia, y 

exploraron una variedad de temas, desde 
los antecedentes de los participantes hasta 
las políticas de seguridad fronteriza y lucha 
contra el tráfico de migrantes. Además, in-
vestigamos la cooperación entre Europol, 
Frontex y las autoridades nacionales encar-
gadas de la aplicación de la ley, así como el 
papel del emsc y la influencia de terceros 
países en la regulación de la migración, las 
políticas externalizadas y las razones detrás 
de la migración irregular.

No siempre resultó sencillo obtener el 
consentimiento de estos agentes para llevar 
a cabo las entrevistas, ya que siguen desem-
peñando sus funciones y, por esta misma 
razón, mostraron cierta reticencia a expresar 
opiniones o, en algunos casos, señalaron rá-
pidamente que no deseaban responder debi-
do a que ciertos aspectos excedían sus áreas 
de competencia profesional estrictamente 
definidas13. Las personas entrevistadas fue-
ron específicamente seleccionadas debido 
a sus roles institucionales, su conocimien-
to y experiencia en migración y seguridad 
fronteriza, así como su participación en 
operaciones de campo. Todas las entrevistas 
fueron transcritas y posteriormente tradu-
cidas del griego a varios idiomas para su 
posterior análisis.

Los resultados se dividieron en tres 
bloques, que abordaron aspectos específicos 
de la gestión migratoria y permitieron una 
comprensión completa de las dimensiones 

11 Agencia Europea de Derechos Fundamentales.
12 Para mejorar la fluidez del artículo y facilitar su lectura, las entrevistas se citarán por las siglas de identi-
ficación indicadas en la tabla.
13 Por lo tanto, en esta investigación hemos optado por mantener el anonimato de las personas entrevistadas. 
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polifacéticas del control fronterizo. El pri-
mer bloque exploró el impacto de la “crisis 
de los migrantes” en las políticas griegas 
y europeas, los objetivos de las políticas 
griegas y el aumento de las medidas contra 
el tráfico de migrantes. El segundo blo-
que profundizó en las interacciones entre 
las agencias nacionales y Europol/Frontex, 
centrándose en la toma de decisiones y los 
desafíos operativos. El tercer bloque recogió 
opiniones sobre las políticas de migración 
externalizadas de la UE, el papel del emsc 
y la participación de terceros países en la 
gobernanza de la migración.

Las perspectivas de estos actores de alto 
nivel proporcionaron información valiosa 
sobre la reconfiguración de las instituciones 
y la evolución de las políticas como respues-
ta a la “crisis de los migrantes” de 2015, es-
pecialmente en Grecia14. Al incorporar sus 
puntos de vista y analizar sus respuestas, el 

estudio proporciona una comprensión más 
profunda de las complejidades en torno a 
la gobernanza de la migración en Grecia 
y sus implicaciones para el contexto eu-
ropeo más amplio. Se observa una mayor 
“europeización” de la intervención de las 
agencias relevantes en el control migratorio 
y la seguridad en la frontera, tanto en las 
funciones rutinarias burocráticas como en 
las operaciones de campo, lo que permite 
a los agentes europeos intervenir al mismo 
nivel que los nacionales.

RESULTADOS EMPÍRICOS

modelo de goBernanza PreVentiVa de 
las migraciones: entre la externalización 
y el PaPel emergente del emsc

El tema de la externalización de la política 
migratoria europea y la atribución de tareas 

14 Nuestra investigación se centra en los cambios institucionales y otros durante la “crisis de los migrantes”, 
como la implementación de los hotspots y el incremento del involucramiento de Frontex, Europol y del fra, 
también en la política de migración y seguridad fronteriza de Grecia durante la “crisis de los migrantes”, y 
que siguieron vigentes desde entonces.

TABL A 1. LISTA DE L AS ENTREVISTAS

Identificación Función Sector Fechas de entrevistas

E1 Policía Nacional Dirección General de Extranjería en el Ática, Atenas 20 de octubre de 2022

E2 Policía Nacional
Jefe de la Oficina de Asuntos Europeos Dirección de Coo-
peración Policial Internacional de la policía griega

13 de marzo de 2023

E3 Guardacosta Suboficial de la Guardia Costera Isla de Symi 15 de noviembre de 2022

E4 Europol
Experto nacional en comisión de servicio de Europol en la 
isla de Quíos

12 de diciembre de 2022

E5 Frontex Coordinador local de Frontex en Quíos 11 de noviembre de 2022

E6 fra Agencia Europea de Derechos Fundamentales en Viena 7 de octubre de 2022
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de control migratorio y aseguramiento de 
los flujos migratorios a países no europeos 
genera debate entre las agencias griegas y 
europeas. De hecho, encontramos opinio-
nes diversas y a veces conflictivas entre las 
personas que entrevistamos:

Se plantea la cuestión de la “externalización” 
de las fronteras y el plan de acción de la Unión 
Europea contra el tráfico de personas, que sugie-
re medidas para evitar la persecución de quienes 
brindan asistencia a los migrantes. Sin embargo, 
es fundamental mantener los protocolos de segu-
ridad existentes para evitar cualquier acusación de 
complicidad en el tráfico de migrantes. Es esencial 
conciliar las preocupaciones humanitarias con los 
procedimientos de seguridad establecidos. (E1)

Debemos debatir la “externalización” de la 
política de seguridad migratoria más allá de las 
fronteras exteriores de la UE, ya que representa 
un enfoque que merece atención en la lucha con-
tra la migración ilegal. Creo firmemente que este 
enfoque tiene el potencial de proporcionar una 
solución al problema de la migración ilegal. (E5)

Considero que la seguridad exterior de ca-
da país no debe confiarse a otra organización u 
organismo que no esté bajo el control, la supervi-
sión y la autoridad de cada Estado. La seguridad 
no consiste sólo en evitar la entrada de personas 
ilegales, sino también en proteger a los nacionales 
de cada país de todo tipo de peligros y factores 
imprevisibles. Los únicos que pueden garantizar 
la seguridad son el ejército, la policía y los guarda-
costas de cada país. No debemos poner en riesgo 
la sensación de seguridad de los ciudadanos, resi-
dentes y visitantes de un país. (E4)

Así, mientras algunos ven la estrate-
gia de externalización como el componen-
te de un programa de acción pública que, 
conciliando medidas de seguridad y preo-
cupaciones humanitarias limitaría la cri-
minalización de la solidaridad o el rescate 
de inmigrantes irregulares (Cusumano y 
Villa, 2021; Penchaszadeh y Sferco, 2020), 
otros la caracterizan como un dispositivo 
de securización en contra de la migración 
ilícita, pero difieren en cuanto a su eficien-
cia o relevancia. Asimismo, se plantea un 
posible vacío de comunicación entre las 
instituciones europeas y las autoridades na-
cionales, así como las agencias encargadas 
de hacer cumplir la ley: “Este asunto [i.e. las 
estrategias de externalización] no entra en 
el ámbito de mis responsabilidades y obli-
gaciones legales. No cuento necesariamente 
con información sobre este aspecto” (E3).

El papel del emsc también ha plan-
teado nuevos desafíos y perspectivas. Su 
creación refleja tendencias emergentes en 
el tráfico de migrantes y la propensión a 
profundizar en el modelo de gobernanza de 
la migración y la seguridad fronteriza en la 
UE. En este sentido, un hecho notable que 
surge de nuestras entrevistas es que la mayo-
ría de las personas entrevistadas no estaban 
familiarizados con la función, los deberes y 
las responsabilidades del emsc, creado en 
2016. A pesar de su afiliación a Europol 
y Frontex, o de su participación activa en 
operaciones en el campo y en varios aspec-
tos de los mecanismos de control de la mi-
gración, tenían un conocimiento limitado 
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del centro. Esta constatación plantea inte-
rrogantes sobre el nivel de conocimiento y 
difusión de la información relativa al emsc 
entre los actores relevantes en el campo. 
Sugiere una posible brecha en la comuni-
cación y coordinación entre los distintos 
organismos involucrados en las operaciones 
del control de la migración. Las respuestas 
de nuestras personas entrevistadas fueron 
relevantes: “No tengo conocimiento de nin-
gún artículo específico” (E5); “No puedo 
proporcionar información sobre estos as-
pectos” (E3).

El papel creciente de terceros países, 
cada vez más numerosos, como parte de la 
estrategia de externalización de las políti-
cas de migración y contención de los flujos 
sigue siendo una manifestación de la pro-
fundización del modelo de gobernanza de 
la migración de la UE en estos aspectos. En 
el caso de Grecia, como es evidente no solo 
por razones geográficas, sino también por 
razones histórico-políticas, la declaración 
UE-Turquía tiene una gran relevancia en el 
debate entre los agentes griegos y europeos:

La UE ha firmado 18 acuerdos de readmisión 
con 79 países de África, el Caribe y el Pacífico para 
el retorno de migrantes irregulares a sus países de 
origen. (E4)

Sin embargo, algunos terceros países, como 
Turquía, a menudo no cumplen con estos acuerdos 
y los utilizan como instrumentos de presión sobre 
la UE. Un ejemplo notable fue su intento de deses-
tabilizar las regiones fronterizas de Grecia, como 
los incidentes de Evros en 2020. (E3)15

La falta de normas europeas explícitas sobre 
el vallado de las fronteras exteriores del espacio 
Schengen ha llevado a que algunos Estados miem-
bros, como Marruecos, Rusia, países candida-
tos como la República de Macedonia del Norte, 
Serbia y Turquía, y un miembro de Schengen, 
Croacia, erijan barreras. El papel de Turquía es 
especialmente significativo debido a su larga y 
complicada historia con Grecia. La UE, por un 
lado, teme la afluencia de refugiados y migrantes, 
pero, por otro lado, valora las ventajas económi-
cas de Turquía, como la mano de obra barata y 
la cooperación en programas de defensa. Esto 
ha llevado a un aumento gradual de los flujos 
migratorios, indicando una estrategia deliberada 
de instrumentalización de la migración desde 
Turquía, con eventos notables como la “Caravana 
de la esperanza”16 en 2019 y los incidentes en la 
frontera de Evros en 2020. (E2)

Observamos que las estrategias de control 
migratorio pos-2015 han profundizado el 
carácter preventivo de la estrategia de ase-
gurar los flujos de poblaciones migrantes: 

15 El agente se refiere a los incidentes que ocurrieron a finales de febrero y principios de marzo de 2020, 
cuando el gobierno turco anunció la apertura unilateral de sus fronteras con Grecia para permitir el paso de 
refugiados y migrantes que intentaban llegar a la Unión Europea.
16 El agente menciona que “en enero de 2019, los servicios de seguridad de Grecia observaron actividad en 
las redes sociales que alentaba a refugiados y migrantes a dirigirse hacia la frontera como parte de una acción 
denominada “Caravana de la esperanza”. Se les instaba a difundir la información de que el 5 de abril de 2019, 
Grecia abriría sus fronteras al mediodía”. Más información en López-Tomàs (2019).
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por un lado, la multiplicación y ampliación 
de los protocolos de externalización per-
miten contener y registrar los flujos de po-
blaciones inmigrantes incluso antes de su 
llegada al territorio de la UE y, por otro 
lado, la emsc, como agencia de inteligencia, 
tiene encomendada la misión de informar 
sobre la evolución de las prácticas migra-
torias, también desde un punto de vista 
estratégico y geográfico, para permitir un 
ajuste de los movimientos y los métodos de 
control que se implementarán durante la 
construcción.

CUESTIONANDO LAS 
TRANSFORMACIONES OPERATIVAS 
Y ADMINISTRATIVAS: ENTRE 
LA GESTIÓN DE EMERGENCIA Y 
LA NUEVA POLÍTICA MIGRATORIA

Las principales reconfiguraciones institu-
cionales inmediatas en Grecia y la UE, en 
respuesta a la “crisis” urgente de 2015, su-
pusieron la creación de nuevos puestos y el 
fortalecimiento de las funciones de los agen-
tes nacionales encargados de hacer cumplir 
la ley en el campo. Esto fue especialmente 
evidente en las islas griegas de Lesbos y 
Quíos, que servían como principales puntos 
de entrada en Grecia:

El año 2015 representó una prueba para el 
Gobierno griego, la UE y los organismos de pri-
mera línea como la policía nacional y la guardia 
costera. Debido a limitaciones de recursos huma-
nos, tecnológicos e infraestructurales, gestionar la 
“crisis” se convirtió en una tarea abrumadora. Nos 
enfrentamos a responsabilidades como el registro, 

la identificación, la toma de huellas dactilares y 
los trámites administrativos. Sin embargo, era 
prácticamente imposible manejar diariamente un 
número tan elevado de refugiados y migrantes. 
Como resultado, miles de personas quedaron sin 
identificar en las islas. Esto llevó a que la policía 
y la guardia costera griegas tuvieran que realizar 
comprobaciones adicionales, como la elaboración 
de perfiles, interrogatorios y verificaciones se-
cundarias para determinar posibles vínculos con 
actividades delictivas o terroristas. (E2)

Desde 2015, Frontex, la agencia de la Unión 
Europea encargada del control de fronteras ha 
intensificado su presencia y acciones en Grecia 
en respuesta a los desafíos migratorios. Se creó el 
puesto de “agregado especial” en las islas de Quíos 
y Lesbos, zonas prioritarias para el Gobierno grie-
go. Estos agregados especiales son funcionarios de 
la policía nacional con conexiones institucionales 
con Europol y acceso a su base de datos, lo cual 
marcó un cambio significativo. Actúan como in-
termediarios entre los agentes nacionales encarga-
dos de hacer cumplir la ley (policía y guardacostas) 
y los agentes de Frontex que operan en el campo 
a nivel local. (E1)

Soy un agente de policía con 27 años de ex-
periencia destinado en Quíos. Mi función cambió 
significativamente a partir de 2015. Fui designa-
do experto nacional en comisión de servicio de 
Europol en la isla debido a mi experiencia sobre 
el campo. También me convertí en formador de 
agentes de policía visitantes de Europol, tanto 
griegos como europeos, lo que brindó oportuni-
dades para el intercambio de conocimientos y la 
exploración de nuevas perspectivas sobre el con-
trol de la migración. La “crisis” de 2015 provocó 
cambios bruscos y rápidos en nuestro papel sobre 
el campo. (E4)
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A continuación, observamos también 
una reconfiguración de las instituciones a 
nivel nacional y una reestructuración de la 
jerarquía de las instituciones relevantes en 
cuestiones de migración:

Tras 2015, se produjeron reconfiguracio-
nes institucionales significativas en el Gobierno 
griego, tanto a nivel local como nacional. Uno 
de los cambios más destacados fue la creación del 
Ministerio de Inmigración en 2016, que asumió 
muchas de las competencias que anteriormente 
estaban bajo la jurisdicción del Ministerio de 
Protección Ciudadana (Ministerio del Interior). 
Esta reestructuración fue una respuesta directa a 
la “crisis”. Antes de este cambio, Grecia carecía de 
instituciones especializadas para el procesamiento 
de solicitudes de asilo o para abordar los aspectos 
de seguridad relacionados con la migración. (E3)

A través de estos testimonios, se señala el 
carácter abrupto de la reconfiguración de 
la acción pública después de una “crisis” sin 
precedentes. Tanto las autoridades griegas 
como las europeas llevaron a cabo cambios 
profundos en términos de institucional-
ización del tema en la estructura adminis-
trativa y el funcionamiento operacional. 
Al hacer de la migración y la seguridad 
fronteriza dos caras de una agenda política 
única, se estableció un nuevo modelo de 
gobernanza migratoria en el cual se necesi-
taba contener los flujos y procesar los per-
files de los migrantes.

imPlicación creciente de las agencias 
euroPeas (frontex–euroPol) en los 
disPositiVos nacionales de control 
fronterizo de migraciones

La interacción entre los agentes griegos y 
europeos proporciona una valiosa perspecti-
va tanto de los retos operativos como de los 
procesos de toma de decisiones en el campo:

En 2016, Grecia se convirtió en la primera 
nación de la UE en solicitar asistencia de las au-
toridades europeas en la gestión de la migración, 
obteniendo la aprobación del Consejo de la Unión 
Europea. La agencia especializada en control de 
fronteras de la Unión Europea, Frontex, ha desem-
peñado un papel crucial desde 2015. Los Estados 
miembros tienen la facultad de solicitar la inter-
vención de Frontex u otras agencias europeas es-
pecializadas en control de fronteras, especialmente 
en las fronteras de la UE con terceros países. Es 
esencial destacar que las agencias europeas traba-
jan en colaboración con las autoridades nacionales 
y griegas, y no pueden llevar a cabo investigacio-
nes preliminares o controles sin la autorización 
expresa de estas autoridades. (E1)

Las autoridades nacionales mantienen su 
soberanía en todos los procesos en el campo, in-
cluyendo detenciones, operaciones de rescate y la 
elaboración de perfiles de las personas que llegan 
a Grecia. Los agentes de la UE respaldan y co-
laboran con las autoridades nacionales en lugar 
de tomar control directo. La información juega 
un papel crucial, proporcionando detalles sobre 
las rutas migratorias, redes de tráfico y métodos 
operativos, que se comparten con Frontex y se 
difunden posteriormente a Europol (E2).
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Los controles son llevados a cabo mediante 
la colaboración entre agentes de policía griegos y 
agentes de Europol, siguiendo planes operativos 
acordados. Estos equipos operan en los cinco 
puntos críticos de las islas. Europol también envía 
equipos de expertos para asistir a las autoridades 
nacionales griegas en la recopilación y análisis 
de información para combatir las redes de delin-
cuencia organizada involucradas en el tráfico de 
migrantes y otras formas de crimen organizado. La 
responsabilidad primaria sigue siendo de las auto-
ridades nacionales y locales de los Estados miem-
bros de la UE, y Frontex actúa bajo coordinación 
nacional. Europol brinda controles secundarios, 
alineando sus acciones con las instrucciones de 
la autoridad relevante en cada caso. La policía 
y la guardia costera son las principales agencias 
responsables de combatir la inmigración ilegal 
y el tráfico de personas. La policía se encarga de 
las fronteras terrestres, mientras que la guardia 
costera se enfoca en las fronteras marítimas. Se 
enfrentan a desafíos como terrenos accidentados, 
condiciones climáticas adversas y limitaciones de 
recursos (E5).

Europol y Frontex, con marcos administra-
tivos distintos, comparten una cooperación en 
la lucha contra la delincuencia. Sobre el terreno, la 
policía griega y la guardia costera son las principa-
les agencias, y Europol y Frontex prestan asistencia 
a solicitud de las autoridades griegas, que toman 
decisiones soberanas en asuntos operativos y de 
rescate marítimo. Desde 2015, el fortalecimiento 
de las fuerzas de seguridad en el Egeo oriental, 
incluyendo patrullas marítimas y terrestres y la 
importante contribución del personal de Fron-
tex con equipos avanzados, ha sido fundamental 
para vigilar y salvaguardar las aguas fronterizas 
griegas y europeas. Sus esfuerzos se centran en la 

seguridad de las fronteras, el rescate de vidas en 
el mar y la gestión de los flujos migratorios (E3).

Además, desde 2016 y el cambio en el mode-
lo europeo de gobernanza migratoria, con la 
creación del emsc, se observa una tendencia 
hacia la “europeización” (Rea et al., 2006) 
de las políticas de control de la migración 
y seguridad fronteriza. Esto se manifiesta 
en una mayor participación de Frontex y 
las agencias europeas en la vigilancia de las 
fronteras, así como en la posibilidad de 
asumir más responsabilidades en términos 
de intervención en el territorio nacional de 
los Estados miembros:

A partir de 2023, Frontex intensificará sus 
controles sobre las personas procedentes de países 
considerados una amenaza para la seguridad eu-
ropea, conocidos como “países del Eje del Mal”, 
fortaleciendo su papel en la gestión de las fronteras 
de la UE. Además, se implementarán el Sistema 
Europeo de Información y Autorización de Viajes 
(etias) y el Sistema de Entradas y Salidas (ees) 
para un mayor control de quienes ingresan y salen 
de la UE. (E1)

En la lucha contra las redes de tráfico de mi-
grantes, Frontex ha evolucionado, permitiendo a 
sus agentes detener a sospechosos en el país donde 
operan, lo que implica una mayor integración eu-
ropea. Los países renuncian a algunas responsabi-
lidades ejecutivas, como negar la entrada, en favor 
de Frontex, que ahora puede llevar a cabo tales 
intervenciones y otorga a sus agentes el derecho 
de portar y utilizar armas. Frontex se convierte 
en el organismo encargado de salvaguardar las 
fronteras de la UE. (E2)
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En resumen, según las personas entre-
vistadas, también señalamos una tendencia 
de mayor integración europea en materia de 
seguridad fronteriza y control migratorio 
(Ruiz-Estramil, 2022)17. En estos ámbitos 
políticos, la “europeización” se logra no 
solo mediante la creciente participación de 
agentes de Frontex o Europol en el campo, 
sino también mediante la implementación 
de una arquitectura global de información, 
que requiere una reestructuración, en par-
ticular bajo el liderazgo de Europol, de los 
sistemas nacionales de producción de infor-
mación; lo que puede plantear interrogantes 
sobre la soberanía nacional de los Estados 
miembros de la UE.

CONCLUSIÓN

La “crisis de los migrantes” de 2015 en el 
Mediterráneo puso de manifiesto las defi-
ciencias de los mecanismos de emergencia 
fronteriza de la UE y tuvo consecuencias 
de gran alcance para la gestión de la mi-
gración. Surgieron políticas ad hoc para 
abordar cuestiones como el asilo, el aloja-
miento, la reubicación y la seguridad fron-
teriza debido a la urgente respuesta de las 
instituciones de la UE a esta “crisis”. Estos 
cambios operativos e institucionales plan-
tean interrogantes sobre cómo la UE y sus 
Estados miembros perciben a los migrantes 
y solicitantes de asilo después de 2015, y 

cuáles son los límites del concepto de las 
“fronteras inteligentes”.

A nivel internacional, la migración se 
percibe como un fenómeno urgente que re-
quiere control, y lo que antes se consideraba 
una excepción ahora se ve como un “estado 
permanente de crisis” (Zaiotti, 2016). La 
naturaleza cambiante de los desafíos migra-
torios ha llevado a la UE a reconsiderar su 
enfoque en la gobernanza de la migración 
y la seguridad fronteriza. Por lo tanto, las 
estrategias de externalización siguen for-
taleciéndose (Cobarrubias et al., 2023; Le 
Chêne, 2017) y parecen una normalización 
del modelo de gobernanza que la UE pro-
mueve y sostiene en el medio y largo plazo 
en materia de migración y seguridad en la 
frontera exterior.

En el caso de Grecia, la situación pre-
sentaba desafíos únicos. La depresión eco-
nómica y la crisis de la eurozona en 2009 
tuvieron un profundo impacto, y Grecia 
estaba mal preparada institucionalmente 
para gestionar la afluencia de migrantes y 
solicitantes de asilo (Dimitriadi y Sarantaki, 
2019). Entre los cambios claves se incluyen 
la creación de un Ministerio de Inmigra-
ción en 2016, cambios en las funciones de 
la policía nacional y la guardia costera, y el 
fortalecimiento de la presencia de Frontex 
en las islas griegas y en las fronteras sep-
tentrionales con Turquía, fomentando una 
cooperación más estrecha con Europol.

17 La autora sostiene que la lógica y la aplicación del Sistema de Asilo Común demuestran que, en un ámbito 
con diferentes soberanías nacionales, puede ser utilizado como una palanca determinante de conformación 
de una comunidad intrarregional, fijando la dicotomía entre “comunitario” y “extracomunitario”.
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La migración irregular se vinculó a las 
redes de tráfico de migrantes, lo que llevó 
a la implementación de planes estratégicos, 
como la declaración UE-Turquía y el esta-
blecimiento de hotspots en las islas griegas 
afectadas, conocidos como políticas del mo-
delo pop-up governance (Papada et al., 2020) 
debido a su carácter versátil. Incluso si la 
utilización de migrantes por parte de Tur-
quía en las negociaciones con la UE suscitó 
dudas sobre la pertinencia de los acuerdos 
(Garcés, 2022), las políticas aplicadas, es-
pecialmente en Grecia, contribuyeron a re-
ducir las llegadas (Tsakonas, 2021)18.

Además, las redes de tráfico de mi-
grantes se adaptaron durante la pandemia 
de covid-19, recurriendo a la “digitaliza-
ción” de muchas de las etapas del proceso 
del tráfico con la falsificación de los pasa-
portes y de las identidades digitales de los 
migrantes cuando los viajes físicos se fueron 
complicando más con el cierre de la fronte-
ra dentro de la UE (Europol report, 2022). 
De hecho, la creación de nuevos equipos 
de agentes Frontex a cargo de lucha contra 
el tráfico de migrantes y de la seguridad 
fronteriza en 2023 constituye un avance 
hacia la “europeización” en el control de la 

migración, especialmente porque va a cues-
tionar la soberanía de los Estados miembros 
de la UE (Rea et al., 2006)19. Un enfoque 
centrado únicamente en la contención de 
la migración puede conducir al fracaso de 
las políticas en la materia (Paiano, 2022), y 
el ejemplo de Frontex en busca de más re-
cursos debido a la cuestión de la migración 
mediterránea (Bernardot, 2022) plantea 
cuestiones sobre la gobernanza de la UE y 
la reconfiguración de la acción pública ha-
cia una mayor “agencificación” (Berthelet, 
2022) de las políticas migratorias europeas 
(Horii, 2018; Loschi y Slominski, 2022).

A ese respecto, la “crisis de los mi-
grantes” parece ser una etapa decisiva en la 
construcción de las fronteras exteriores de 
la UE como “fronteras inteligentes” (Côté-
Boucher, 2019). Utilizando tecnologías de 
la información e identificación para mejorar 
la eficacia de la seguridad fronteriza, esta 
noción, originada en el contexto fronterizo 
norteamericano (Côté-Boucher, 2008), de-
signa en el contexto europeo dispositivos 
y prácticas de “vigilancia de datos” (Jean-
desboz, 2016; Jeandesboz et al., 2013) que 
participan en la implementación de infraes-
tructuras de control fronterizo basadas en la 

18 Sin embargo, el cierre de rutas migratorias y las limitadas vías legales desplazaron las actividades de tráfico 
a España y Chipre (Europol report, 2022).
19 De manera reveladora, el reciente naufragio de migrantes cerca de la isla griega de Pylos, en junio de 2023, 
provocó críticas por parte de funcionarios de Frontex hacia la conducta de las autoridades griegas, amena-
zando incluso con retirar a sus agentes del país (Pronczuk, 2023), lo que indica el lugar y papel que ocupan 
las agencias europeas en la definición legítima de control fronterizo. Sin embargo, notemos de paso que las 
condiciones de posibilidad de este fenómeno en Grecia deben igual buscarse en las instituciones comunitarias 
como en el debate público griego, donde la gobernanza de la migración y el control de fronteras se presentan 
no solo como problemas griegos, sino plenamente europeos (Kouloglou y Georgarakis, 2023). Por lo tanto, 
son las propias autoridades griegas quienes instan a sus homólogos europeos a adoptar un enfoque “europeo”.
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gobernanza de datos. La crisis, al plantear 
con tanta intensidad las cuestiones de la 
gestión de las solicitudes de asilo y la lucha 
contra el fraude documental (Jeandesboz, 
2016), brindó la oportunidad de fortalecer 
la interoperabilidad a nivel europeo de un 
gran número de sistemas de información 
y bases de datos biométricas. Los sistemas 
de emergencia que se están volviendo per-
manentes, conocidos como hotspots, consti-
tuyen ahora, a través de la sistematización 
de la recogida de huellas dactilares y del 
reconocimiento facial para la identificación 
de migrantes, lugares estratégicos para la 
constitución de estas bases de datos integra-
das a nivel europeo (Jeandesboz y Pallister-
Wilkins, 2016)20.
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