Los “planes de accién” del Grupo de
Alto Nivel sobre asilo y- migracion
estan dirigidos a seis paises del tercer
mundo que serdn objeto de presion
economica y politica de cara a acep-
tar los planes de readmision de la UE
para expulsar ¢ los inmigrantes.

s | Consejo Europeo de Tampere, reunido los dias
15y 16 de octubre de 1999, dio comienzo a la

institucionalizacion, en el marco de las estruchu-
ras de la UE, de medidas politicas que convierten alos
paises que generan refugiodos en policias de inmigra-
cion, completando asi el proceso iniciado en los 80
con (el concepto de} la “Fortaleza Europa” desarrolla-
do por medio de la creacién de “Estados tapén” alre-
dedor de Europa. Las nuevas politicas detegan la res-
ponsabilidad de la prevencién de la inmigracion fanto
en los paises de origen de refugiados e inmigrantes
como en los pafses que afraviesan, mediante la adop-
cion de planes de accién que unen la politica comer-
cial y de ayudas con la prevencion y devolucion de los
“Rujos migratorios”. Infernamente, el Consejo de Tam-
pere asentd las bases de un “Gnico sistema de asilo
europeo” para asegurar un trato idéntico a los refugia-
dos, sin importar cudl sea su destino en Europa.

Lo flegada a Halia y Grecia, o findles de 1997 y
principios de 1998, de un imporfante nimero de kur-
dos iraquies que habian hecho la iravesic por mar
desde Turquia, sacudié a la UE, que redacté un plan
de accion para asegurar que tal “afluencia” no se
repitiers més. El plon, llamado “Afluencia de inmigran-
fes desde frak y la region vecina”, equiparaba o los
solicitantes de asilo con inmigrantes ilegales {se inven-
16 la expresion “refugiados ilegales”}, y aspiraba fir-
memente a lo prevencién, recomendando un mayor
uso de oficiales de enlace en los medios de transporte
pora evitar embarcos sospechosos, y fambién reco-
mendaba la utilizacion de medidas uniformes para la
toma de huellas dactilares de fodos los inmigrantes
ilegoles, de cara a facilitar sv identificacién y repatric-
cion. El plan de accién sobre Irak propuso la vuelia de
aquellos “refugiados ilegales” a “zonas seguras en lo
region de origen” {es decir Turquio y Jordanial.

Documento estratégico austriaco

El Plan de Accién sobre Irak fue redactado para una
aplicacion més amplia, y fue seguido, a mediados de
1998, por el documento estratégico de Austria. Este
obtuvo protagonismo al ofirmar que la Convencion de
- Ginebra esk obsoleta y que los derechos individuales
de asilo deberian ser reemplazados por “ofertas politi-
cas” de proteccién limitada por parte de los Estados
miembros. Su franqueza fue considerada excesiva para
el resto de los gobiernos nacionales y fue archivado.
Sin embargo, su enfoque sobre la esirategia migrato-
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ria ha sido recogido y desarrollado. El plan austriaco
proponia un méfodo infegral que implicaba fa combi-
nacion de las polificas comerciales, de desarroflo y
migraforias con los paises de origen y transito de
refugiados e inmigrantes, “Es imposigble tomar decisio-
nes sobre Irak, Pakistan, la anfigua Yugoslavia o Tur-
quia”, se decia, “sin considerar lo dlara y evidente ola
de inmigracion ilegal”. La UE “debe usar su fuerza
econdmica y politica” para imponer los acuerdos de
devolucién y readmision a los paises de origen y tran-
sito. “E} progreso en estas areas deberia servir como
un criterio importante a ko hora de tomar las decisiones
para las ayudas al desarrollo”.

Estos pasos desde e primer borrador del documento

de estrategia austriaco, no superaron su examen por

parte del resto de patses miembros y fueron suprimidos
del segundo borrador en septiembre de 1998. Pero
son precisamente estas ideas los que han sido desarro-
lladas en los planes de accién que se han confecciona-
do, basandose en el plan sobre Irak, para ofros cinco
paises o regiones que son consideradas lugares claves
de procedencia de inmigrantes y refugiodos: Afganis-
1n, Somalia, Sri Lanka, Marruecos y Albania fampliado
més farde para incluir Kesove). Coda plan fue arficulodo
por un Estado miembro diferente {el Reino Unido se
ocupé de Sri Lanka), y la idea era abordar lo cuestion
integrondo los disfintos pilares comunitarios, de forma
mulidisciplinar, de cara a asegurar que las inicictivas en
politica exterior, ayuda ol desarrollo y comercio estén
coordinadas con ka politica de inmigracion. En conformi-
dad con esto habia que modificar o plan sobre Irok.
Los seis planes de accion fueron adoptados por el
Consejo de Asuntos Generales justo antes de Tampere
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sin ningun debate (el informe y los “planes de accion”
fueron aprobados como punto “A”). Los planes, cinco
de los cuales eran definifivos, y ¢l sexto, sobre Albania
y Kosovo, calificado como “interino”, contienen un
detollado andlisis de lo sitvacion demogréfica, econd-
mica, polifica y de derechos humanos en el pais, asi
como las causas de la emigracion y fransito de inmi-
grantes. Incluyen estadisticas sobre el nimero y edad
de la poblacion, esperanza de vida y mortalidad inkan-
fil, importaciones y exportaciones o y desde la UE y el
resto del mundo, PIB, ayuda al desarrollo y acuerdos
comerciales, de cooperacién y readmision —dichas es-
todisticas van o dirigidas a ser ufilizadas para engaty-
sar a estos paises de modo que acepten las politicas de
readmisién de la UE. Por lo tanto, se define la accién
necesaria, de manera que indluya las politicas comer-
ciales y de desarrollo, la politica exteriory las priorida-
des en la “gesfién de la inmigracion”.

£l andlisis politico de los paises en cuestion no se
anda con rodeos. El plan definitivo sobre irak califica
el pais como una “dictadura” donde no existen dere-
chos humanos, donde se han ajusticiado, extrajudicial-
mente, a 2.500 personas en los dos Gltimos afios. El
que frata sobre Sri Lanka reconoce que las principales
causas de emigracién desde la isla son el conflicto
entre el ejército y el LTTE, que no da muestras de
resolverse por via politica o militar, y los viclaciones de
derechos humanos que conlleva. Alude ol doble riesgo
que corren los tamiles —de reclutamiento forzoso por
parte de las “Tigres tamiles”, y ef peligro de ser consi-
derado por parte de las autoridades sospechosos de
simpatizar con los Tigres—. El plon sobre Somalia des-
cribe la falta de un gobierno reconocido, en medio de

continuas luchas civiles agravadas por el flujo de ar-
mas provenienfes de la guerra civil enire Etiopia y
Eritreq, ademas de lo completa carencia de infraestruc-
tura médica {la mortalidad infantil es de 143 muertes
por cada 1.000 nacimientos), inundaciones, malas
cosechas y pobreza extrema. El plan sobre Afganistén
describe la viclacién cotidiona de derechos humanos y
lo justicia sumaria, los inflexibles politicas iskamicas de
los talibanes, de quienes han huido la mayoria de los
refugiados afganos en Europa, odemds de los efectos
de una guerra de 20 veinie afios —on una herencia de
6 a 7 millones de minas terrestres, una ugriculfurcl e
infraestructura [carreteras, telecomunicaciones, ener-
gia electrica) cosi inexistentes, que dan come resulta-
do una esperanza de vida de 45 afios. En el informe
sobre Albanio se describe una fotol ausencia de orden
piblico {los disturbios de 1997 provocados por el co-
lapso de unos planes de inversidn piramidales provoca-
ron 1.500 muertos}y ks incapacidad de los ciudadanos
para lograr el reconocimiento de derechos legoles. El
informe sobre Albania se ocupa tombien de la persecy-
cién de personas de etia albanesa en Kosovo. El
sexto plan, sobre Marruecos, es el dnico en el que se
habla de una mejora en la situacion de los derechos
humanos. Describe una poblacién joven, pobre y su-
bempleada, fuertemente dependiente de envios desde
Europa, junio con una poblacién franseunte de refu-
giados desde Argelia y el Africa subsahariana de ca-
mine hacia Europa en busca de asilo.

De los seis paises obijeto de infervencién, al menos
cuatro se pueden calificar como paises que generan
refugiados. Pero ninguno de los planes de accién in-
cluye propuesta alguna para permitir a los refugiados
de estos paises buscar osilo en Europa. Los planes
fienen como obietivo obligar a los personas a quedar-
se donde estan —o en paises de origen poco seguros,
o en condiciones precarias en la region de proceden-
cia—y devolver a aquellos que logran llegar a Europa.
La “accion necesaria” en cada plan adquiere especifi-
cidad cuando se refiere a medidas para la prevencién,
politicas disvasorias y de remocion de refugiodos e
inmigrantes. Para evitar que salgan, se deberia ufili-
zar méas Oficiales de Enlace con kas Aerolineas (OFA)
en el aeropuerto de Colombo, para evitar que los
tamiles embarquen en aviones con destino a Europa
fya seha inducido al gobierno de Sri Lanka a aprobar
nuevas leyes para la criminalizacion del trafico de
poblocién y la safida ilegal {del pais), pero éstas no han
logrado detener el movimiento ilegal de salida, sélo
han conseguido encarecerlo). No habria oficiales de
enlace en Irak o Afgonistan —pero habria que situarlos
en Pokistan, donde se encuentra la mayoria de los
refugiados iraquies y afganos, y habria que ayudar a
los oficiales paquistanies en la deteccion de documen-
tos falsificados. Del mismo modo, se sitvarian OFAs en
Kenia y Efiopia desde mediados del afto 2000, confor-
me al plon de accién sobre Somalia, para evitor que
somalies sin la documentacion adecuada lleguen o
embarcar en aviones con destino a Europa. 61



Se consideran prioritarias la idenfificacion y docu-
mentacion de inmigrantes y refugiados, a la vista de
las dificuliades que en el pasado tuvieron diversos
paiises miembros de la UE para persuadir a los paises
de origen a recibir personas deportadas y sin papeles
que han sido devueltas. En Somalia, una de las priori-
dades de la politica exterior, junto ¢ la resolucion del
conflicto, la inspeccién de minas y ka asistencia en la
exportacion de ganado, es llegar a.un acverdo sobre
las medidas para la identificacion y documentacion de
los refugiados que se devuelven a las zonas del no-
roeste de Somalia y Puntland en el noreste -areas que
se consideran “seguras” por parte de la UE. Se le
pedira a Sri Lanka que acepte unas medidas para la
identificacion y documentacion de fodos los ciudada-
nos. Sus autoridades ya han comenzado a emitir pasa-
portes legibles a méquina. También en Kosovo, se le
pedira a ACNUR que emita documentacién sobre las

rsonas y propiedodes, y se entrenard a oficiales
f::ales en la deteccion de documentos falsos.

Un ingrediente mas del plan es la disuasion. En
cada pais de procedencia o de refugio temporal, los
potenciales inmigrantes hacia Europa serén objeto de
una campaiia informativa que explique las realidades,
riesgos y consecuencias de entrar ilegalmente.

Paz y amor

El corolario para detener la inmigracién desde los
paises destrozodos por guerras y regimenes represi-
vos es ka mejora de la situacion en esios paises. Alli, los
planes se pueden enfender como fotalmente ingenuos
o abiertamente cinicos. Promelen paz, reconsfruccion,
desarrollo, reduccion de la pobreza, sin especificar
cbmo van a lograrse estos loables objetivos, mas alla
de una continuacion de los programas de ayuda hume-
nifaria ya existentes. En Tampere no se decidieron
desembolsos para luchar contra ks pobreza en el fercer
- mundo, confirmando que estos “planes de accién”
fienen que ver Gnica y exclusivamente con ko expulsion
y readmision (de inmigrantes). Asi, en Afganistan, lo
“accidn necesaria” en politica exterior es la paz y el
cumplimiento de derechos humanos, ha de mejorarse
la cooperacién al desarrollo y la efectividad de los
ayudas, y se ha de dar prioridad a la. sonidad, la
educacién y ko reconstruccion, al tiempo que se debe
luchar contra ef cultive de opio.

Por ofra parte, en ka seccién sobre “migracion”, hay
plones muy detallados que incluyen acuerdos con Pa-
kistan e Iréin sobre la recdmision, que afectan a exira-
comunifarios sin especificar su nacionalidad, ayudas a
las autoridades paguistanies en la deteccién de docu-
mentos folsificados, un aumento del nimero de OEAs
en Pokistan y mas oficiales de inmigracion en o re-
gién, asi como una compaiia informativa para disuadir
a los inmigrantes ilegales.
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La accién detallada bajo el titulo de politica exterior
en Somdlia incluye “kacilitar la resolucién del conflic-
to”, mantener el embargo del Consejo de Seguridad
de la ONU, seguir dialogando con las autoridades
efectivas de las diferentes partes del pais; la observar
cidn y prevencion de violaciones de derechos huma-
nos; discutir sobre la provision de apoyo a las adminis-
iraciones regionales, considerar la celebracion de
juicios por crimenes de guerra, la continuacién de lo
ayuda humanifaria y ol desarrollo, la promocién de
medidas que aseguren Ja tolerancia y los derechos
humanos, informar y realizar estudios sobre las minas,
reforzar la educacion, sanidad, empleo, la infraestruc-
fura econdmica, y especialmente, ko ayuda ala expor-
tacién de ganado.

Las prioridades en la politica migratoria incluyen
abordar la repatriacién voluntaria, la evaluacion de
programas de reforno para solicitantes de asilo que no
lo hayan obtenido; controlar la capacidad de acogida
y proteccion de paises africanos {oplicandose la politi-
ca de “regién de procedencia segura®), cooperacion
con los autoridades redles en el irafico de inmigrantes
y lo lucha contra el tréfico de nifios {se refiere a los
solicitantes de asilo no acompafiados de Somalia mas
que a nifias prostitutas}, campaiias informativas sobre
los efectos destructores de la inmigracion ilegal, OEAs
en los aeropuertos cercanos [proboblemente Kenia,
Etiopia y Djibouti, aunque no hayan sido menciona-
dos), y acuerdos de readmision para devolver a los
solicitantes de asilo que no lo obtuvieron e inmigrantes
clandestinos. El ministerio de asuntos exteriores apro-
baré medidas para la identificacion y documentacién
de refugiados en regiones que no son reconocidas.

Los demds planes de accién presentan una combina-
cion semejante de recomendaciones genéricas y de
afirmacion de intenciones de mejorar ka situacién po-
litica, econémica y de derechos humanos en los paises
de origen (de los refugiados}, junto con recomendacio-
nes que son especificas, claras y aplicables para pre-
venir tanto la inmigracion que fiene su origen en estos
paises, como la que pasa por ellos en frénsito. Las
bazas del comercio y de las ayudas seréin explicitamen-
te utilizadas en este proceso. Los acuerdos de readmi-
sién, independientes o incluidos en planes de coope-
racién comercial y economica, estn muy a la vista. El
plan sobre Somalia recomienda que se adopten acuer-
dos de readmision con lo que llama los autoridades “de
focte”, gobiernos autoproclumados en regiones del
pais que no han sido reconocidos en ninguna parte del
mundo. E| plan provisional sobre Albania recomienda
la aprobacion de un acverdo general de readmisién

parte de la UE, en el contexto de planes para un
futuro “Acverdo de Estabilizacion y Asociacion”. Para
Kosovo, aconseja la aprobacién de un ocverdo de
readmisién entre la UE y la Repoblica Federal de Yu-
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goslavia de Milosevic para la devolucién de personas
de einia albanesa “en cuanto sea posible”.

En el documento estratégico austriaco se planfeaba
que “Un planteamiento de control de entradas que sea
eficaz no puede basarse simplemente en controles de
frontera, sino que debe infervenir en cada paso que da
un extracomunitario desde el momento en el cual co-
mienza su vigje, hasta que llega a su destino.” Estas
palabras han sido tomadas al pie de la letra en los
planes de accion, en el tratamiento de fas medidas que
deben aplicarse en paises de transito ~Pakistan, ran,
Turquia y Marruecos. Por lo fanto, el plon de accién
sobre Afganistan recomienda que haya acuerdos de
readmisién con Pakistan e Irdn, que incluyan la acep-
tacién por parte de éstos de sus nacionales, apétridas
y extracomunitarios que sean devueltos. Hay que res-
paldar a los gobiernos irani y pakistani en su tarea de
hospedar a los refugiados afganos {en este momento
irén mantiene a 1,4 millones, y Pokistin acoge a 2
millones, en comparacién con unos miles que estan en
Europa). Ef plan sobre Irak indica que el norfe de Irak
se puede considerar seguro para los Kurdos y que se
debe negociar un acuerdo de frénsito con Turquia
para para autorizar la repatriacién, tanto voluntaria
como forzosa, de kurdos al norte de Irak. £l plan sobre
Kosovo recomienda acverdos de trénsito con Hungria,
Eslovenia, Croacia, Bosnia-Herzegovina, Montenegro
y Albania para permitir la repatriacion de albaneses de
Kosovo por tierra, pasando por sus ferritorios.

El plan sobre Marruecos seficla que este pais se
opone o aceptor el reforno, tanto de sus propios inmi-
grantes sin papeles como de los africanos que se dice
han pasado por su territorio. Ademés, no exige visa-
dos a los africanos que entran en el pais. El plan

recomienda, ademds de la implementacién de los acuer-
dos que ya existen, y la ampliacién de estos {donde sea
necesaria) para incluir ¢ los extracomunifarios, ejercer
presion sobre Marruecos para que infroduzea lo exi-
gencia de visados para personas de Africa occidental,
parficularmente a los nigerianos, senegaleses, malien-
ses y nacionales de la Reptblica Democrética de Con-
go [antigo Zaire). La posicion de Marrvecos en la
Asociacion Euro-Mediterranea {Furo-Mediterranean

- Parinership) y en el Acuerdo de Asociacion {Associa-

tion Agreement] firmado en 1996, y su dependencia
de la UE en la mayoria de su comercio, significa que
no puede permifirse contestar negafivamente.

“Contrabando” al vacio

Lo lucha contra el irafico de migrontes y refugiados
encabeza ko agenda de los planes de accion. En los
Conclusiones de la Presidencia de la cumbre, se des-
cribe como un mal equivalente of trdfico de drogas.
Pero los nifios que son fraidos a Europa desde Somalia
y Sri Lanka, descritos por los planes de accion como
victimas de los fraficantes son, por regla general, ni-
fios cuyos padres ya han perdido uno o mas hijos
debido a la guerra, muerfe o reclutamiento forzoso, o
simplemente a causa de alguna enfermedad evitable
en los compos de refugiodos, y que eskin dispuestos a
todo con tal de salvar o vida de los nifos que les
quedan vivos. No son fanto victimas de los iraficantes
como de las guerras y de las politicas y practicas de
inmigracion occidentales que no les permiten marchar-
se legalmente. Ahora el réfico de solicitantes de asilo
es muy costoso y, para las personas que se desplazan,
muy peligroso. Cada afio, docenas de ellos se ahogan
en el Estrecho de Gibraliar, o se asfixion en las bode-
gas de buques de alta mar o en comiones de contene-
dores. Hay gente, inclusive policias de frontera en
paises de transito, que se hacen muy ricos a fraves del
trdfico de personas. Pero la explicacion sencilla del
fenémeno no se encuenira en ninguna parte: los soli-
citantes de asilo se ven obligados a ponerse en manos
de los traficantes debido a la falta de medios legales
para buscar proteccion en Europa. (El Gnico grupo de
refugiodos que obtuvo ayuda para llegar a los estados
miembros de la UE recientemente fueron los kesova-
res, a los cuales se les concedié un aio de proteccién
temporal que, en muchos estados de la UE, no otorga
derecho a intentar conseguir una posicion més segu-
ra, y les dejé bajo la amenaza de expulsion forzosa si
no volvian voluntariamente. No ha habido ayuda para
refugiados de Africa, Asia u Oriente Medio desde los
refugiados viemamitas que huyeron en barcos {boat
people}. Y no existen propuestas para rectificar esta
omisién, no existe un plan para proporcionar los me-
dios legales para entrar a Europa a los que buscan
refugio. Las Conclusiones de la Presidencia sobre asilo
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hablan de “un respeto absoluto del derecho a pedir
asilo”. Si siguen ejecutando las politicas de la UE
sobre visados, sanciones para transportistas, OEAs y
medidas contra el tréfico de personas en contra de los
que huyen de sus paises como refugiados, es dificil
imaginar cémo podra ser respetado, en lo practica,
este derecho.

Sistema Comin de Asilo
Los planes de accién fueron aprobados por el Con-
sejo de Tampere como parte de la “creacién de un
espacio de libertad, sequridad y justicia” conforme al
Trotado de Amsterdam, que oforga lo competencia en
asuntos de inmigracion y asilo a kas instituciones comu-
nitarias, bajo el Primer Pilor. En el tema del asilo, esto
significa trabajar para establecer un “sistema europeo
comin de asilo”. A corfo plazo, esto supone la modi-
ficacién det Convenio de Dublin para que incluya la
“deferminacion clora y viable” del Estado responsable
del examen de una peticion de asilo, condiciones mi-
nimas comunes para lo acogida de los solicitantes de
asilo, y un proceso de aproximacion de las normas
sobre reconocimiento y confenido del estatuto de refu-
giodo en todos los paises miembros. También se esta-
bleceran medidas de “proteccion subsidiarias” para
aquellos que no cumplan los requisitos de la Conven-
cién de Ginebra. A largo plazo, se fijaré un procedi-
miento de asilo comin y un estatuto uniforme, valido
en foda la Unién, para las personas a los que se
concede asilo. £l Tratado de Amsterdam fijo un plazo
de 5 afios para llevar a cobo este programa. El objefivo
explicito es limitor la “migracion secundaria” en el
interior de ka Unién por parte de los solicitantes de
asilo que, segn los ministros responsables de inmigra-
cion, acuden en fropel ol pois con mayor porcentaje de
admisiones, o al pais que ofrece mejores condiciones
de ayudas sociales v oportunidad de frabajo durante la
iramitacion de la peficion de asilo. Los ministros han
dicho, con franqueza, que no quieren ofrecer mejores
condiciones que el resto de paises miembros de la UE;
asi, las condiciones, procedimientos y criterios de
decision comunes, resultarén probablemente de un
proceso de nivelacion por abajo hasta llegar al nivel
mas bajo, antes que una nivelacion paro elevar los
condiciones al nivel més alto.

Inmigracién e integracién
Aungue el Tratado de Amsterdam incluyera la inmi-

- gracién odemas del osilo, se hizo poco trabajo sobre

las politicas de inmigracion para admifir inmigrantes
{estudiantes, miembros de fomilics y trabajadores) —en
contraste con la readmision de inmigrantes en los pai-
ses de origen o fransifo. Las Conclusiones de lo Pre-
sidencia hablan de lo “necesidod de aproximar las
legislaciones nacionales sobre las condiciones de ad-
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misién y de residencia de los nacionales de terceros
paises, basodas en una evaluacion conjunta de lo
evolucion econdmica y demografica de la Unién, asi
como de la situacion en los paises de origen”. Esta
puede ser una referencia al debate sobre las cuotas,
en una situacién en la cual muchos paises comunita-
rios necesitan mds trabajadores para sustentor su po-
blacion, que va envejeciendo. El Gltimo elemento del
plan sobre inmigracién y asilo en el Consejo de Tam-
pere es la promesa de tomar medidas respecto a fos
més de 15 millones de exiracomunitarios que residen
en Europa desde hace mucho tiempo, cuya situacion
ha sido constantemente desatendida durante més de
una década. E| Consejo confirma el objefivo de permi-
fir que los que residen legalmente en Europa desde
hace mucho, tengan la oportunidad de obiener la
nacionalidad del pais miembro en el cual viven, o
mismo fiempo que ofrece “derechos y deberes seme-
jantes & las de los ciudadanos comunitarios” en lo que
fiene que ver con residencia, educacién y trabajo.
Tampere no les ofrece una civdadania completa, mas
bien una nueva forma de ciudadanio “de segunda
clase” dependiente de sv buena conducta y su infegra-
cidn en los valores y normas comunitarios.

La vision de conjunto queda clara: ofrecer una mejora
en la proteccion de los residentes legales en el terreno
de libertad, seguridad y justicia, mientras se exportan
los controles de imigracién {con la falta de libertad,
seguridad e injusticia que les caracteriza) a los paises
y regiones de origen de refugiados, donde ni se ven,
ni se oyen. ®



