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Resumen

Este articulo analiza el insatisfactorio marco legal europeo para combatir eficaz-
mente la inmigracion ilegal. El inacabado proceso de comunitarizacién de la politica
de inmigracién causa problemas graves para controlar los flujos migratorios ilegales.
Una posible solucién serfa el aumento de los acuerdos de readmisién de la UE y el
refuerzo de los vinculos entre politica de inmigracién y la politica de desarrollo a

nivel de la UE.

Palabras clave: Politica de inmigracién de la UE, inmigracion ilegal, acuerdos de
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Abstract
This paper analyses the unsatisfactory EU legal framework to fight effectively
against illegal immigration. The unfinished “communitarization” of Titre IV of TEC
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on immigration policy produce serious problems to control the illegal immigration
flows. A possible solution should be the proliferation of EU readmission agreements
with third countries and reinforce the links between immigration policy and devel-
opment policy at EU level.

Key words: European immigration policy, Illegal immigration, Readmission agree-
ments, Development cooperation.

I. Introduccién

Los retos suscitados por el proceso generado por la globalizacién presentan una
naturaleza econémica y humana. Los Estados miembros de la Unién Europea han
sido capaces de arbitrar mecanismos para aprovecharse de la desapariciéon progresiva
de los mercados nacionales y amortiguar, con matices, los efectos negativos de la glo-
balizacién econdmica en el sistema de bienestar europeo. Sin embargo, la vertiente
humana de este proceso, caracterizado por un incremento de los flujos migratorios
tanto Sur-Sur como, fundamentalmente, Sur-Norte, estd generando un vivo debate
sobre cémo responder a este fenémeno.

La respuesta a esta realidad multifacética ya no es viable desde una perspectiva
puramente nacional. La diversidad de marcos reguladores nacionales de los flujos
migratorios, la incidencia econémica y laboral en los Estados de destino, la percep-
cién de las sociedades receptoras, la integracién cultural o asimilacién de estos nue-
vos “ciudadanos” y, desde 2001, cuestiones de seguridad, evidencian claras lagunas o
insuficiencias de distinta indole. En linea con la respuesta dada a la vertiente econé-
mica de la globalizacién, los Estados miembros son cada vez mas conscientes de la
necesidad de profundizar en una actuacién comin en el marco de la ordenacién y
control de los flujos migratorios hacia “El Dorado” europeo. Esta apuesta requiere
arbitrar una politica coherente y eficaz a escala de la Unién Europea (en adelante
UE) para afrontar con garantias los complejos retos suscitados por los flujos migrato-
rios en sus distintas manifestaciones.

Entre todas las cuestiones suscitadas por el fenémeno migratorio, en el presente
articulo se pretende hacer un anilisis especificamente cefiido a los intentos de la
Unién Europea de configurar y consolidar una politica de inmigracién propiamente
europea, y dentro de ésta, las actuaciones emprendidas en el contexto del control de
la inmigracién irregular (Punto II).

La aproximacién a la faceta de la inmigracién irregular y su posible regulacién
desde la UE nos ha llevado necesariamente a justificar y defender por razones de efi-
cacia la incardinacién del tratamiento de la irregularidad en un contexto més
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amplio. En concreto, apoyamos la reclamacién de la UE de poder actuar en el con-
texto internacional para combatir los flujos migratorios irregulares mediante deter-
minados instrumentos vinculados a la politica exterior de la UE. Esta habilitacion da
paso a estudiar la problemética suscitada por uno de los instrumentos convenciona-
les que estdn adquiriendo una importancia fundamental a la hora de intentar canali-
zar los procesos de retorno de los inmigrantes irregulares, esto es, los acuerdos de
readmisién con paises de origen y transito de los inmigrantes irregulares hacia Euro-
pa y los problemas detectados a la hora de su conclusiéon (Punto III).

Las reticencias o dificultades apreciadas por la Comisién europea en la negocia-
cién de estos acuerdos de readmisién nos han reafirmado en la postura de abordar
otra faceta imprescindible que debe ser potenciada, en paralelo y complementaria-
mente, por la UE. Se trata de incentivar la ayuda al desarrollo y configurar planes de
actuacién propios dentro de su politica de cooperacién al desarrollo (Punto IV). A
nuestro juicio esta politica debe desempefiar un papel mas nuclear en los intentos de
regular las corrientes migratorias irregulares.

I1. La progresiva “comunitarizacién” del control de la inmigracion
irregular

Con caracter previo a abordar los avances acontecidos en el contexto de la UE
para combatir la inmigracién irregular es preciso sefialar el espacio geografico en el
que se esta intentando establecer este control y qué alcance personal pueden tener
estas medidas. Como se ha sefialado es importante tener en cuenta que el 4mbito
geogréafico sobre el que se pretende controlar las migraciones comprende 6.000 kms.
de frontera terrestre y 85.000 kms de costas lo que nos hace tener el doble de la
frontera sur que deben proteger los EEUU. Desde el punto de vista cuantitativo las
posibles medidas de control recaen sobre unos 100 millones de pasajeros que llegan
anualmente a los aeropuertos internacionales de la UE. Entre éstos, los Estados
miembros niegan anualmente el derecho de entrada en la UE a mas de 340.000
extracomunitarios, detienen a alrededor de 500.000 ciudadanos de terceros paises
que residen ilegalmente en sus territorios y expulsan a alrededor de 300.000 extran-
jeros no comunitarios.’

A estas consideraciones es preciso afiadir las dificultades y la variedad de situa-
ciones que pueden dar lugar a una situacién de irregularidad o de ilegalidad del
extranjero en territorio comunitario para poder tratarla asi de forma conjunta, cohe-
rente y con respuestas validas en todo el espacio europeo. Las principales circunstan-

' Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo por la que se establece un Programa
marco de solidaridad y gestién de los flujos migratorios para el periodo 2007-2013, COM (2005) 123 final. En
la perspectiva positiva también se sefiala que en la UE-25 se conceden cada afio a ciudadanos de terceros pai-
ses alrededor de 2,2 millones de permisos de residencia o estancia a efectos de empleo, reunificacién familiar,
estudio, investigacién u otras razones.
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cias en las que puede incurrir un extranjero desde el punto de vista juridico y que
pueden desencadenar su consideracién de irregular son* Personas que entraron con
un visado o un permiso de residencia en regla, que posteriormente ha caducado; per-
sonas cuya estancia, legal al principio, resulta ilegal a partir del momento en que
ejercen una actividad por cuenta ajena; personas en posesién de un permiso de resi-
dencia y de trabajo que se quedan més tiempo que el que su residencia legal permite
o que infringen de otro modo la normativa de residencia y personas que entraron ile-
galmente en el territorio de un Estado miembro bien sin documentos o con docu-
mentos falsos.

Estos elementos geogréficos, cuantitativos y de indole juridica se complementan
con los factores que inciden en el incremento o potenciacién de la inmigracion sea
en su vertiente legal sea mediante medios ilegales. Estos factores se han clasificado
en factores de empuje y factores de atraccién’. Entre los primeros se cita un creci-
miento econémico bajo o negativo combinado con una distribucién desigual de los
ingresos; superpoblacién, crecimiento elevado de la poblacién; altas tasas de subem-
pleo y desempleo, que en ocasiones pueden deberse a una reestructuracién econémi-
ca importante; fuerte presion sobre los medios rurales y urbanos; conflictos armados,
limpieza étnica; violacién de derechos humanos, discriminacién, persecucion; catés-
trofes naturales, degradacién ecolégica y gobernanza deficiente. Los segundos son la
seguridad y la mejora de las condiciones socioeconémicas en los Estados de destino
asi como una elevada demanda de mano de obra legal e ilegal que incitan la inmigra-
cién hacia la UE, a los que podrian sumarse los continuos cambios, en algunos Esta-
dos, del marco legal aplicable que en ocasiones suelen ir acompafiados de amnistias
o regularizaciones®.

La multitud de factores de empuje y de atraccion y las diferentes respuestas a
nivel politico, juridico y econémico entre los Estados miembros de la UE no contri-
buyen a tratar de abordar de forma global todas estas causas de manera que se con-
tribuya a canalizar coherentemente los flujos migratorios a escala europea.

Es precisamente desde este planteamiento general desde el que es preciso pasar a
analizar los avances logrados en el contexto de la UE y las bases legales establecidas
para ofrecer una respuesta eficaz al control de las migraciones irregulares por una
frontera extensa, con una importancia cuantitativa amplia, y dar una respuesta glo-
bal a todas las causas que inciden en los flujos migratorios.

* Propuesta de Plan global para la lucha contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos en la
Uni6n Europea, en DOCE C 142/1 de 14. 6.2002.

* Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la integracién de las cuestiones
de migracion en las relaciones de la Unién Europea con Paises terceros, COM (2002) 703 final, de 3.12.2002.

* GORTAZAR ROTAECHE, C. “Two Immigration Acts at the End of the Millennium”, European Journal
of Migration &Law, vol.4, n® 1, 2002, pp.1-21. Idem; “The regularisation of illegal immigrants in Spain”, en
Regularisations of illegal immigrants in the European Union, (DE BRUYCKER, B Dir), Bruylant, Bruxelles 2000,
pp. 291-337.
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La preocupacién sobre el alcance de los flujos migratorios y el control de la inmi-
gracion irregular era puramente nacional’ hasta la reforma introducida por el Trata-
do de Amsterdam en 1999. Con esta reforma se introduce un nuevo Titulo IV en el
Tratado de la Comunidad Europea (en adelante TCE) referido a cuestiones de asilo,
inmigracion vy libre circulacion de personas (arts.61 a 69) sometido a un plazo de cin-
co afos para su desarrollo propiamente comunitario ya cumplido. Este marco legal
general viene reforzado por el respaldo ofrecido por los Jefes de Estado y de Gobier-
no en distintos Consejos Europeos® para estudiar, analizar y proponer distintas actua-
ciones comunitarias para controlar la inmigracién en general y la irregular en parti-
cular.

En concreto, para ver el marco legal comunitario referido a la inmigracién irregu-
lar, hay que atender especificamente a lo dispuesto en el apartado 3, letra b) del arti-
culo 63 del TCE que establece que el Consejo adoptara “medidas sobre politica de
inmigracién en los siguientes 4mbitos:... (b) la inmigracién y la residencia ilegales,
incluida la repatriacién de residentes ilegales”. Aquf radica precisamente uno de los
problemas a la hora de abordar seriamente una politica comin activa contra la inmi-
gracién irregular y poder afirmar que se ha “comunitarizado” esta politica.

° No obstante, ya se habfan dado pasos para intentar conciliar puntos de vista nacionales sobre la respuesta
al fenémeno migratorio. V Communication of Commission to Council and European Parliament on immigra-
tion, SEC (91) 1855 final, 23.10.1991. pp. 27 “...The Community is obliged to adopt a combined three-pron-
ged approach as the only means of influencing the various elements of immigration: incorporating migration
into the Community s external policy... measures to combat illegal immigration.” Posteriormente, se dieron
algunos pasos en forma de actos no vinculantes asi: Recommendation of 30 November 1992 regarding practi-
ces followed by Member States on expulsion; Recommendation of 30 November 1992 concerning transit for
the purposes of expulsion, Recommendation of 30 November 1994 concerning the adoption of a standard tra-
vel document for the expulsion of third-country nationals, en DOCE C 274, de 19.9.1996. Recommendation
of 22 December 1995 on concerted action and cooperation in carrying out expulsion measures, en DOCE C
5.10.1.1996.

¢ Conclusiones del Consejo Europeo en Tampere, 15/16 octubre 1999. Pto. 23 “El Consejo Europeo estd
decidido a hacer frente a la inmigracién ilegal en su origen, en especial luchando contra quienes se dedican a la
trata de seres humanos y la explotacién econémica de los migrantes. Insta a que se adopte legislacién que pre-
vea sanciones rigurosas para este grave delito”. Conclusiones del Consejo Europeo de Laeken 14-15 diciembre
2001, pto. 40. El Consejo Europeo de Sevilla , 21 y 22 de junio 2002, reafirmé la necesidad de luchar eficaz-
mente contra la inmigracién ilegal como una parte esencial de una politica de inmigracién y asilo global. En el
punto 30 “...El Consejo Europeo... para la lucha contra la inmigracién ilegal y luchar contra la inmigracién
clandestina... den la méxima prioridad a las siguientes medidas recogidas en el Plan...la lista de terceros Estados
cuyos nacionales estdn sometidos a la exigencia de visado o estdn exentos de ésta... Instaurar lo antes posible. ..
un sistema comun de identificacién de visados, ...Acelerar la conclusién de los acuerdos de readmisiéon en cur-
so de negociacion ... Por lo que se refiere a las politicas de expulsién y repatriacién, aprobar los elementos de un
programa de repatriaciones...” .Conclusions of the European Council of Thessalonica, 19 and 20 June 2003,
point 19. “...the following topics to be of primary importance: cooperation of third countries in
readmission/return of their nationals and of third-country nationals, efforts in border control and interception
of illegal immigrants, combating of trafficking in human beings, including taking legislative and other measu-
res”. El Consejo Europeo de Bruselas de 15-16 diciembre 2005 reafirma su voluntad de “...la nécessité de met-
tre en place une approche équilibrée, globale et cohérente, comprenant des politiques destinées 2 lutter contre
I'immigration illégale, et permettant, en coopération avec les pays tiers, de tirer parti des avantages de I'immi-
gration légale...”.
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El problema se comprueba con una lectura detenida de esta disposicién que cla-
ramente evidencia que la inmigracién irregular es una competencia compartida
entre los Estados miembros (que podran seguir legislando a escala nacional siempre
que dicha legislacién sea compatible con lo acordado en la UE y en convenios
internacionales, art.63.4) TCE), y la Comisién Europea’. La conclusién critica que
podemos avanzar es que, actualmente, cada Estado miembro puede libremente
determinar en su legislacién nacional las condiciones sustantivas y procesales en
materia de control de la inmigracién irregular, puesto que no hay principios comu-
nes fijados legalmente desde la UE sino meras intervenciones sectoriales como
sefialaremos.

Esto se traduce, si se comparan las distintas legislaciones nacionales, en definicio-
nes distintas de las sanciones, especificamente, la expulsién, diferentes criterios de
valoracién, procedimientos de salvaguardia y, en resumidas cuentas, lagunas aprecia-
bles que introducen serias deficiencias en el intento de regular, controlar y gestionar
eficazmente el fenémeno de las migraciones irregulares hacia la UE en una perspec-
tiva europea comun y efectiva.

Con estas premisas generales se hace necesario sefialar los timidos avances y pro-
puestas que se han discutido para intentar coordinar y sentar las bases comunes para
combatir la inmigracién irregular desde la UE. La Comisién Europea, asumiendo el
mandato y apoyo ofrecido por distintos Consejos Europeos, inicia todo un conjunto
de estudios para estudiar el impacto de la inmigracién irregular y las medidas necesa-
rias a adoptar en el plano comunitario para resultar eficaces.

La premisa de la que parte la Comisién en sus estudios es que las divergencias
nacionales no contribuyen a facilitar un plan eficaz para combatir la inmigracién
irregular y por ello elabora distintas iniciativas generales para hacer frente a la inmi-
gracién irregular. La Comisién se reafirma en que la prevencién y la lucha contra la
inmigracion ilegal son partes esenciales de la politica comiin y exhaustiva de asilo e

" La dltima modificacién del TCE por el Tratado de Niza de 26 de febrero de 2001, en vigor desde febrero
de 2003, otorgé un nuevo impulso al proceso de comunitarizacién de dichas politicas. Asi, el Consejo, con
arreglo a las nuevas disposiciones previstas en el articulo 67 TCE, adoptard por mayorfa cualificada medidas
relativas al asilo, a los refugiados y a las personas desplazadas, a algunos aspectos de la politica de inmigracién y
a los derechos de los nacionales de terceros paises que residan legalmente, siempre que el Consejo haya adopta-
do previamente por unanimidad disposiciones legales comunitarias que establezcan la normativa comin y los
principios esenciales que rigen estas materias. La introduccién de la votacién por mayorfa cualificada sigue
dependiendo de dichas condiciones y del establecimiento previo de principios comunes en la materia. Precisa-
mente, un importante paso se dio el 1 de mayo de 2004, puesto que la iniciativa normativa la tendra sélo la
Comisién -aunque los Estados podran realizar sugerencias a ésta- y el Consejo, por unanimidad, podra decidir
que todos o parte de los ambitos del citado Titulo IV comiencen a adoptarse por mayorfa cualificada. Un
refuerzo en el papel de las instituciones europeas se produce con la Decisién del Consejo de 22 de diciembre de
2004 por la que determinados 4mbitos cubiertos por el Titulo IV de la Tercera parte del Tratado Constitutivo
de la Comunidad Europea se regirdn por el procedimiento previsto en el articulo 251 del Tratado, en DOCE
L396/45, de31.12.2004. que garantiza que a partir del 1 de enero de 2005 se adopten por co-decisién las cues-
tiones migratorias aunque desgraciadamente quedan fuera las cuestiones relativas a las condiciones de entrada
y residencia que se condicionan a la entrada en vigor de la futura Constitucién europea.
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inmigracién de la UE®. Dentro de esta prevencién y lucha, la Comisién entiende que
es imprescindible incorporar, junto a otras actuaciones y mecanismos de coopera-
cién’, la politica de retorno a una politica comunitaria global de inmigracién y asi-
lo*.

El principio que va a inspirar la configuracién de una politica de retorno es que
debe garantizarse una amenaza creible de un retorno forzoso y su aplicacién inme-
diata, en caso de que no proceda a acogerse al retorno voluntario que debe ser el cri-
terio general a aplicar en la prevencién de la inmigracién ilegal. El objetivo es dejar
patente a los residentes ilegales en los Estados miembros, asi como a los emigrantes
ilegales potenciales fuera de la UE que pretendan entrar y residir ilegalmente que no
van a disfrutar de una forma estable de residencia'.

En paralelo a estas actuaciones se emprenden determinadas iniciativas normati-
vas vinculantes de caricter sectorial en un intento de mejorar los instrumentos para
controlar la inmigracién irregular. La primera de esta medidas legales a considerar es
la Directiva 2001/40 sobre reconocimiento mutuo de las decisiones en materia de
expulsion de nacionales de terceros estados'. Precisamente, esta norma es un instru-
mento a escala comunitaria para establecer un sistema integrado de cooperacién
entre los Estados miembros contra la inmigracion irregular, cuya implementacion en
las legislaciones nacionales no ha sido realizada por todos y, por ende, resulta insatis-
factorio en su ejecucién practica.

La eficacia de este sistema radica en lograr que todos los Estados miembros adop-
ten en su legislaciéon interna este modelo, de modo que las ventajas de movilidad y
ausencia de controles en fronteras que otorga el “espacio Schengen”, no se convier-
tan en un obstaculo para la ejecucién de las respectivas decisiones de expulsién de

¢V, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo relativa a un método abierto de
coordinacién de la politica comunitaria en materia de inmigracién, COM (2001) 387 final. Comunicacién de la
Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo Hacia un procedimiento de asilo comtn y un estatuto uniforme,
vélido en toda la Unién, para las personas a las que se concede asilo COM (2000) 755 final; Comunicacién de la
Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre una politica comunitaria de migracién, COM(2000)757
final.

’ V. Comunicacién de la Comisién relativa a una politica comtn de inmigracién ilegal, COM (2001) 672
final.

'®V. Comunicacién de la Comisién relativa al Libro verde sobre una politica comunitaria en materia de
retorno de residentes ilegales COM (2002) 175 final.

V. COM (2001) 672, op. cit. COMISION, “Informe relativo al desarrollo de una politica comtin en mate-
ria de inmigracion ilegal, trata de seres humanos, fronteras exteriores y retorno de residentes ilegales, SEC
(2004) 1349, de 25.10.2005.

2 En DOCE L149/34, de 2.6.2001. Decisién del Consejo, de 23 de febrero de 2004, por la que se estable-
cen los criterios y modalidades practicas para la compensacién de los desequilibrios financieros resultantes de la
aplicacién de la Directiva 2001/40 relativa al reconocimiento mutuo de las decisiones en materia de expulsién
de los nacionales de terceros paises, en DOCE L60/55, de 27.2.2004. GARCIA COSO, E, “Report on the
transposition of the Directive on the mutual recognition of decisions on the expulsion of third country natio-
nals”, en Immigration and Asylum Law of the EU: Current debates, (CARLIER, J-Y, DE BRUYCKER, B Dir),
Bruylant, 2005, pp. 252-257. ALBRECHT, H-J, “Fortress Europe?: Controlling illegal immigration”, European
Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice, vol.10/1, 2002, p.20.
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alcance nacional. Como complemento se aprueba, por un lado, la Directiva
2003/110%, sobre asistencia en casos de transito a efectos de repatriacién o aleja-
miento por via drea para garantizar el uso de otro Estado como puente aéreo para la
medida de expulsion. Por otro, la Decision 2004/573", relativa a la organizacién de
vuelos conjuntos para la expulsion.

En la misma linea, se deben sefialar otras intervenciones normativas encamina-
das a reforzar el control de la inmigracién irregular. La primera de ellas mediante la
Directiva 2001/51 por la que se complementan las disposiciones del articulo 26 del
Convenio de aplicacién del acuerdo Schengen de 14 de junio de 1985" que en la
practica se traduce en una delegacién discutible de las funciones de control del acce-
so legal al espacio Schengen a las empresas de transporte de pasajeros que asumen la
obligacion del coste de la devolucién y de su mantenimiento mientras se procede a
la misma. La segunda, se trata de la Directiva del Consejo 2002/90, relativa a la defi-
nicién de la ayuda a la entrada, circulacién y residencia irregulares y de la Decisién
Marco del Consejo, de 28 noviembre 2002, relativa a reforzar el marco penal para la
represion de la ayuda a la entrada, a la circulacién y a la residencia irregulares.'
Ambas normas se dirigen a armonizar estas situaciones en la normativa administrati-
va y penal de los Estados miembros.

La eficacia de estas actuaciones sectoriales es todavia escasa, habida cuenta, de
las reticencias de algunos Estados miembros, por lo que se vuelve a insistir sobre la
necesidad de estructurar, consolidar y arbitrar un sistema de retorno efectivo y dota-
do de los medios necesarios. En este contexto entra en juego el Programa de La
Haya'’, en el que, garantizando la configuracién de un Espacio de Libertad, Seguri-
dad y Justicia, es preciso reafirmar y transmitir que los inmigrantes que no tengan o
hayan dejado de tener derecho a permanecer legalmente en Ia UE deberdn regresar
de forma voluntaria o, si es necesario, obligatoria. Esta idea central se sustenta en los
recomendaciones recogidas en el Programa de accién sobre la repatriacién, adoptado
por el Consejo el 28 de noviembre de 2002%, donde se pretende lograr a escala euro-

Y Directiva 2003/110 del Consejo de 25 de noviembre de 2003, sobre la asistencia en casos de transito a
efectos de repatriacién o alejamiento por via aérea, en DOCE L321/26, de 6.12.2003.

" Decisién 2004/573/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa a la organizacién de vuelos conjun-
tos pasa la expulsion, desde el territorio de dos 0 mas Estados miembros, de nacionales de terceros paises sobre
los que hayan recaido resoluciones de expulsién, en DOCE L 261/28, de 6.08.2004.

V. DOCE L187/45, de 10.7.2001. GARCIA COSO, E; “Report on the transposition of the Directive sup-
plementing article 26 of the Schengen Convention”, en ibid. pp.481-486. Directiva 2004/82 del Consejo de 29
de abril de 2004 sobre la obligacién de los transportistas de comunicar los datos de las personas transportadas,
en DOCE 1261/24, de 6.8.2004.

*V.DOCE 1L328/17, 5.12.2002. DOCE L328/1, 5.12.2002, respectivamente.

'"El programa de La Haya: Consolidacién de la Libertad, seguridad vy la justicia en la UE, en DOCE C53/1,
de 3.3.2005. The Hague Programme. Ten priorities for the next five year, en Memo/05/153, Strasbourg 10 May
2005. Dentro de la ejecucién del programa de La Haya se insiste en la asociacién con Estados de origen y tran-
sito de la inmigracién ilegal, asf como la politica de repatriacién y readmision.

' Proposal for a Return Action Programme, Council of the EU, Brussels, 25 November 2002, MIGR 125,
FRONT 135, VISA 172.
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pea el desarrollo de practicas idéneas para la repatriacién a determinados paises de
origen o de transito. El objetivo de estas practicas idéneas es promover una coopera-
cién eficaz entre los Estados miembros, por una parte, y entre los Estados miembros
y los paises de origen o de transito, por otra, con vistas a efectuar la repatriacion.
Este objetivo no estd exento de dificultades de distinta indole.

Entre las posibles pricticas a desarrollar se consideran como vitales para garanti-
zar un sistema europeo de retorno eficaz:

La promocién de los programas de retorno voluntario asistido con vistas a una
repatriacion viable, en cooperacion, si asi procede, con las organizaciones interna-
cionales o no gubernamentales; rdpido apoyo psicolégico al retorno y transmision
clara a los repatriados de la posibilidad de una repatriacion voluntaria, al tiempo
que se mantiene la opcién de ejecutar su repatriacion; celebracion de acuerdos
comunitarios de readmision a nivel de la Comunidad o, si procede, de acuerdos o
arreglos informales a nivel bilateral con los paises de origen o de transito; adopcion
de medidas para dilucidar la identidad de la persona que va a ser repatriada, pres-
tando especial atencién en la obtencion de documentos de viaje, otros documentos
de identidad o documentos de expulsion; promocién de la repatriacién sobre la base
de una nacionalidad asumida vdlidamente del pais de repatriacion o de trdnsito, al
tiempo que se establece la salvaguardia con el pais de repatriacion o de trdansito de
que en caso de que se demostrase que el repatriado posee otra nacionalidad, se
garantiza la readmisién en el Estado miembro; intensificacion de la cooperacién
consular mediante una estrecha colaboracién con los representantes de los paises de
repatriacion o de trdnsito; cooperacién directa con las autoridades del pais de origen
o de trdnsito, asi como utilizacion de la biometria a efectos de repatriacion; eleccion
del tipo de operaciones de repatriacion sobre una base individual, por ejemplo reali-
zando evaluaciones de seguridad individual, estudiando con seriedad las posibilida-
des de fletar vuelos, asi como fomentando la organizacién de operaciones de repa-
triacion conjuntas®.

Finalmente, se deben sefialar dos iniciativas que se estan discutiendo para refor-
zar en el plano interno comunitario la politica de retorno. La primera se refiere a la
propuesta de Directiva relativa a procedimientos y normas comunes en los Estados
miembros para el retorno de nacionales de terceros paises que se encuentren ilegal-
mente en su territorio®. El principio clave es potenciar el retorno voluntario y, en
caso contrario, arbitrar sistemas comunes para garantizar el retorno efectivo. La

V. Adopcion del proyecto de Conclusiones del Consejo sobre las practicas mas idéneas, con respecto a
determinados paises, para la repatriaciéon de nacionales de terceros pafses que permanecen ilegalmente en el
territorio de los Estados miembros, Consejo de la UE Bruselas, 23 de noviembre de 2004, 15122/04, MIGR 107,
COMIX 713.

©COM (2005) 391, de 1.9.2005.
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segunda es la futura aprobacién de un programa marco de solidaridad y gestién de
los flujos migratorios para el periodo 2007-2013%". Este programa prevé la aprobacién
de 5.866 millones de euros, de los que 759 irdn destinados a crear un fondo comuni-
tario de retorno. Sin embargo, la eficacia de este fondo dependerd una vez mas de la
capacidad de concluir acuerdos de readmisién con los Estados de origen y transito de
la inmigracién irregular.

El anélisis general y particular de las orientaciones practicas nos conduce una vez
mas a resefar la importancia de la politica exterior de la UE para asi poder lograr la
celebracién de acuerdos de readmisién puesto que se ha configurado como un ins-
trumento imprescindible para poder hacer efectivo el retorno voluntario o forzoso de
los inmigrantes irregulares. No obstante, antes de pasar a analizar los problemas y
cuestiones suscitadas en el marco de negociacién de los acuerdos de readmisién de la
UE con terceros Estados, es preciso volver a recordar que el proceso de “comunitari-
zacién” del control de la inmigracién ilegal todavia es insuficiente y poco preciso, lo
que se traduce en ineficacia. Mientras los Estados miembros no armonicen plena-
mente sus legislaciones de extranjerfa dificilmente se podra ser eficaz en el control
de la inmigracion irregular a escala comunitaria.

III. Los acuerdos de readmision de la Union Europea con terceros
Estados como instrumento represivo contra la inmigracion ilegal.

Los acuerdos de readmisién pueden ser considerados como otro de los instru-
mentos esenciales en la lucha contra la inmigracién ilegal. Por medio de dichos
acuerdos, los Estados parte se obligan* a readmitir en sus respectivos territorios a
aquellas personas que no cumplen las condiciones de entrada o residencia en el
territorio de la otra parte, siempre que el Estado requirente pueda demostrar que el
inmigrante irregt;}ar posee la nacionalidad del Estado requerido o que ha transitado
por su territorio. El objetivo consiste en que cada Estado soporte las consecuencias
de sus fallos en el control de los flujos migratorios, permitiendo a los pafses de desti-
no defenderse contra las migraciones incontroladas* y, en consecuencia, reduciendo

' COM (2005) 123, de 6.4.2005.

“ De manera resumida, los acuerdos de readmision formalizan las siguientes obligaciones: Readmitir a los
propios nacionales presentes ilegalmente en el territorio de la otra parte contratante; readmitir a los nacionales
de terceros pafses y apatridas en determinadas condiciones; expedir los documentos de viaje necesarios en
ambos casos; autorizar el transito por el propio territorio de nacionales de terceros paises y apétridas con desti-
no a otro Estado de readmisién o transito no parte en el acuerdo; sufragar los costes del transporte por parte
del Estado requirente. [Ver a modo de ejemplo el texto del acuerdo de readmisién CE - Hong Kong, considera-
do el modelo tipo que servira de base a futuras negociaciones. DOCE L 017, 24/01/2004.]

BBOUTEILLET-PAQUET, D., “Passing the buck: a critical analysis of the readmission policy implemented
by the European Union and its Member States”, European Journal of Migration and Law, n? 5, 2003, pp.359-
371.

“LABAYLE, H., BOUTEILLET-PAQUET, D. y WEYEMBERGH, A., “La lutte contre I'immigration illé-
gale 7, Lémergence d'une politique européenne d'tmmigration, Bruylant, 2003, pp.371-442.
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la presencia de inmigrantes irregulares en sus territorios. Se considera, ademas, que
estos acuerdos podrian implicar un efecto disuasorio sobre inmigrantes clandestinos
potenciales®.

La conclusién de acuerdos de readmisién por parte de la Unién Europea con ter-
ceros Estados se ha convertido en una de las prioridades de la politica comunitaria
de inmigracién y asilo y, mis concretamente, de su emergente dimensién externa,
cuyas bases fueron formalmente establecidas en el Consejo Europeo de Tampere, en
1999.

En tanto que fendmeno de naturaleza internacional, la inmigracién precisa de
soluciones de cardcter internacional, que se valgan tanto de los instrumentos de las
politicas internas como externas de la Unién Europea. Para ello, la colaboracién con
los paises de origen y de transito es considerada uno de los elementos clave para la
puesta en practica del llamado “enfoque global” de la migracién. De acuerdo con la
doctrina y la evolucién del discurso institucional comunitario, dicho enfoque presen-
ta dos logicas distintas™ entendidas como los dos aspectos de la dimensién externa
de la politica europea de inmigracién. La primera de ellas implica un tipo de coope-
racién con terceros pafses que externaliza los instrumentos tradicionales del control
migratorio comunitario o nacional, entre los que podriamos identificar precisamente
los acuerdos de readmisién o la colaboracién en el control de fronteras. La segunda
tendencia es definida como una politica de “prevencién”, que incluiria medidas des-
tinadas a abordar las causas profundas de la migracién, politica en la que nos exten-
deremos mas adelante [punto IV].

Dentro del enfoque de seguridad o de control, los acuerdos de readmisién apare-
cen a los ojos de los Estados miembros, paises de destino de inmigracién, como la
herramienta juridica que les permite ir mas alla de los principios generales estableci-
dos en Derecho Internacional.

Algunos gobiernos han invocado la legislacién internacional en materia de dere-
chos humanos con el fin de imponer una obligacién de readmisiéon a otro Estado®.
Sin embargo, las convenciones sobre derechos humanos sélo establecen derechos
individuales, por lo que no existirfa una obligacién de readmisién del Estado contra
la voluntad del individuo®. Y, en la mayoria de los casos, las decisiones de repatria-

»? COM(2002) 175, op. cit.

* BOSWELL, C., “The external dimension of EU immigration and asylum policy”, International Affairs,
vol. 79, mayo 2003, pp.619-638.

7 Asi, dicha obligacién serfa el equivalente del derecho de toda persona “a salir de cualquier pafs, incluso
del propio, y a regresar a su pais”, consagrado en el articulo 13.2 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos (1948), ast como, en otros términos, en el articulo 12. 4 del Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (1966) y articulo 3 del Protocolo n® 4 del Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales (1950).

% KLOTGEN, B, “Les accords de réadmission. Une approche comparée franco-allemande”, Revue Critique
de Droit International Privé, vol. 92, 2003, pp.239-270.
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cién se adoptan contra la voluntad del inmigrante irregular”. En este sentido, la
cuestién de la existencia o no de una obligacién de readmisién afecta a la soberania
de cada Estado y no a la aplicacién de los derechos humanos.

Por ello, parece més oportuno buscar el fundamento de dicha obligacion de read-
misién en la Costumbre Internacional. Asi, en base al principio de equidad o buena
fe, los Estados de origen de inmigracién tendrian el deber de colaborar en la reacep-
tacién de sus propios nacionales, entregando la documentacién necesaria al pais que
solicita la readmisién.”

Sin embargo, en ausencia de acuerdos de readmisién, esta obligacién internacio-
nal sigue siendo dependiente de una decisién soberana y encuentra en la préctica
numerosos obstdculos a su ejecucion. Los paises de origen o trdnsito se niegan a
admitir a sus nacionales, alegando dudas en cuanto a la prueba de nacionalidad o
demoran excesivamente los tramites del proceso de readmisién. Por ello, los acuer-
dos de readmisién constituyen una herramienta clave para la formalizacién de la
obligacién de cada Estado de readmitir a sus propios nacionales.

Por el contrario, no existe una prictica internacional que permita constatar la
obligacién de un pais de aceptar a no nacionales que hayan emigrado ilegalmente a
través de su territorio. Por ello, estos acuerdos alcanzan una mayor relevancia en lo
que se refiere a nacionales de otros terceros Estados y apatridas, puesto que sdlo la
voluntad del Estado de transito, manifestada por medio de un acuerdo internacional,
permitird fundar dicha obligacién de readmision.”

Hasta 1998, s6lo los Estados miembros estaban facultados para firmar, individual o colec-
tivamente”, acuerdos de readmisién con terceros Estados. Con la firma del Tratado de Ams-
terdam y la consiguiente “comunitarizacién” de la politica de inmigracién y asilo operada por
el mismo, la Comunidad Europea (en adelante, CE) recibi6 competencia para concluir
dichos acuerdos en su propio nombre. El articulo 63.3.b) TCE, como hemnos sefialado ante-
riormente, otorga poderes a la Comunidad en materia de “inmigracién y residencia ilegales,
incluida la repatriacion de residentes ilegales”. Aunque el TCE no reconozca explicitamente
la competencia en materia de acuerdos, la mencionada disposicién permite ampliamente la
conclusién de acuerdos de readmisién por parte de la CE en base a la teorfa del paralelismo
de competencias internas y externas, consagrada por el Tribunal de Justicia.”

? Los acuerdos de readmisién pueden también facilitar el retorno voluntario de extranjeros en situacién
irregular, puesto que son convenciones que facilitan las relaciones diplomaticas y administrativas del proced-
imiento de retorno. Sin embargo, los casos de retorno voluntario no son los mas numerosos.

© HAILBRONNER, extract from “Obligations of States under International Law to readmit their own or
alien nationals”, Annex n? I of IGC Report on Readmission Agreements, 2002, pp.36.

! Sin embargo, de acuerdo con el Profesor Hailbronner, creemos oportuno apuntar que el principio de
relaciones de buena vecindad podria considerarse como el punto de partida para el posible establecimiento de
la obligacién de un Estado de readmitir a nacionales de terceros paises, cuando éste haya apoyado o tolerado de
modo reprochable la migracién ilegal a partir de su territorio.

2 A modo de ejemplo, el acuerdo de readmisién entre los Estados Schengen y Polonia, hecho en Bruselas
el 29 de marzo de 1991.

» Teorfa de las competencias implicitas, STJCE, 31 marzo 1971, Comisién / Consejo, “AETR?”, 22/70.
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De acuerdo con las nuevas competencias asumidas por la CE, el Consejo Euro-
peo celebrado en Tampere, en 1999, invité al Consejo a que celebrase acuerdos de
readmisién comunitarios o insertase cldusulas modelo®™ en otros acuerdos entre la
Comunidad Europea y los terceros paises pertinentes.” Asf, la politica de readmisiéon
se convierte en una de las prioridades de la Unién, tal y como demuestran las con-
clusiones de la mayor parte de los Consejos Europeos de los afios siguientes.”

Otra muestra de Ia relevancia otorgada por las instituciones comunitarias a la
conclusién de acuerdos de readmisién la constituye el mandato recibido, en mayo de
2002, por el Grupo de Trabajo de Alto Nivel en materia de Asilo e Inmigracion. Este
grupo de expertos o task force, creado por el Consejo en 1998 con el fin de elaborar
Planes de Accién en materia de inmigracién y asilo para los pafses de origen de
mayor importancia, fue encargado de incluir en dichos Planes “una indicacién de las
posibilidades de concluir acuerdos de readmisién comunitarios con el pais en cues-
tion”. Asimismo en 2002, los criterios para la identificacién de pafses con los que es
necesario firmar acuerdos de readmisién fueron revisados por el Consejo, sefialando,
entre otros, la presién migratoria con origen o via dicho pafs y el ntimero de personas
en espera de ser repatriadas, el hecho de ser un pais contiguo a un Estado miembro o
el valor afiadido que implica el acuerdo comunitario en relacién con las negociacio-
nes bilaterales de un Estado miembro.

Este dltimo criterio nos lleva a preguntarnos precisamente por qué los acuerdos
de readmisién concluidos por la CE constituyen un valor afiadido respecto a los
acuerdos firmados individualmente por los Estados miembros con terceros paises. En
otras palabras, (el principio de subsidiariedad, consagrado en el articulo 5 TCE,
segtin el cual “la Comunidad intervendr4 sélo en la medida en que los objetivos de la
accion pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembros, y, por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimensién o a los
efectos de la accién contemplada, a nivel comunitario”, se halla cubierto en materia
de readmision?*®

** Por medio de las clausulas de readmisién, se pretende obtener el compromiso de los Estados de concluir
futuros acuerdos de readmisién con la Comunidad Europea, que deberin incluir la obligacién de readmitir a
sus propios nacionales, asi como a nacionales de terceros paises y apatridas. En virtud de la decisién del Conse-
jo de 2 de diciembre de 1999, la insercién de tales cldusulas en todo acuerdo de asociacién o cooperacién con
la CE es obligatoria. Dichas cldusulas han sido incluidas en acuerdos de la CE con paises como Argelia, Arme-
nia, Azerbaiyan, Chile, Croacia, Egipto, Georgia, Libano, Siria o Uzbekistén, entre otros (Documento sobre
“Acuerdos de readmisiéon” (MEMO/05/351 publicado en Bruselas el 5/10/2005), sin olvidar el articulo 13 del
Acuerdo de Cotont de 23/06/2000, firmado por la CE y sus Estados Miembros con los pafses ACP

% Conclusiones del Consejo Europeo, Tampere, 15-16/10/1999, punto 27.

* Conclusiones del Consejo Europeo, Feira, 19-20/06/2000; Conclusiones del Consejo Europeo, Laeken,
14-15/12/2001; Conclusiones del Consejo Europeo, Sevilla, 21-22/06/2002; Conclusiones del Consejo Europeo,
Tesalénica, 19-20/06/2003; Conclusiones del Consejo Europeo, Bruselas, 15-16/12/2005.

"COUNCIL OF EU, “Criteria for the identification of third countries with which new readmission agree-
ments need to be negotiated”, Brussels 16 April 2002, 7990/02, COR1, LIMITE, MIGR32.

*Teniendo en cuenta que el principio de subsidiariedad sélo debe ser justificado en cuestiones de compe-
tencia no exclusiva, es necesario remarcar que los autores de este articulo consideran que los acuerdos de read-
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Parece claro que la respuesta es afirmativa. La inmigracién irregular ha alcanzado
tal volumen” que los Estados miembros no son capaces de enfrentarse a ella de
manera aislada. Ademads, debido a la eliminacién de controles en las fronteras inter-
nas entre los Estados Schengen, la entrada de un inmigrante en un Estado miembro
no significa que vaya a establecerse en su territorio, sino que podré transitar por todo
el espacio Schengen.

Por ello, pafses como Espafia o Italia cuyas fronteras nacionales constituyen a su
vez la frontera exterior de la Unién deben hacer frente a la llegada de un nimero
mayor de inmigrantes, puesto que son las “puertas” de la llamada Europa “fortaleza”.
En consecuencia, el principio de solidaridad, uno de los fundamentos del espacio
Schengen, no permite que algunos Estados miembros soporten solos la carga de
repatriar a los inmigrantes detenidos y negociar acuerdos de readmisién bilaterales
que pueden favorecer a todos los demas Estados Miembros.

Podrfa argumentarse también, desde un punto de vista politico, que los acuerdos de
readmisién comunitarios sirven para mostrar a la opinién pudblica que la Unién Euro-
pea se esfuerza en el control de la inmigracion ilegal, una de las principales preocupa-
ciones de los ciudadanos europeos en la actualidad.® Aunque pueda ser cierto que la
opinién publica no conoce la nocién de acuerdo de readmisién, la UE est4 implicdndo-
se en mostrar a su ciudadania la utilidad y los esfuerzos realizados en su conclusién.

La Comisién ha recibido hasta el momento 11 mandatos para iniciar negociacio-
nes en materia de readmisién con los siguientes paises: Marruecos, Sri Lanka, Rusia
y Pakistan (septiembre 2000), Hong Kong y Macao (mayo 2001), Ucrania (junio
2002), Albania, Argelia, China y Turquia (noviembre 2002).

Sin embargo, el balance de acuerdos de readmisiéon que la Comunidad ha conse-
guido firmar no parece muy alentador. Hasta el momento, solamente han sido con-
cluidos acuerdos con Hong Kong", Sri Lanka,” Macao®, Albania* y Rusia®. Las
negociaciones con el resto de pafses no han producido atin resultados®.

misién no pertenecen a la competencia exclusiva de la Comunidad, sino que son materia de competencia com-
partida con los Estados miembros, tal y como indican las Conclusiones del Consejo JAI de 17/5/1999, doc.
8654/99. http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/jha/08654.en9.htm#_Toc452806465

* Debido a la naturaleza del fenémeno, no es posible aporta cifras precisas del nimero de inmigrantes irre-
gulares presentes en los Estados miembros. Como indicador, alrededor de 500.000 personas entran ilegalmente
cada afio en el territorio de la Unidn, segiin estimaciones de Europol. COM (2000) 757.

“ En concreto, la inmigracion se ha convertido en la primera preocupacién para la opinién publica espafio-
la (36%), superando al terrorismo (31%) y al desempleo (27%), segin datos del Eurobarémetro 64, Otofio
2005, Informe Nacional Espaa.

http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb64/eb64_es_nat.pdf

“ Entrada en vigor, 1/03/2004. DOCE L64, 2/03/2004.

“ Entrada en vigor, 1/05/2005. DOCE L138, 1/06/2005.

# Entrada en vigor, 1/06/2004. DOCE L258, 5/08/2004.

“Entrada en vigor, 1/05/2006. DOCE 196, 5/04/2006.

*# Las negociaciones del acuerdo de readmisién con Rusia fueron concluidas en octubre de 2005 y se proce-

di6 a su firma el 26 de mayo de 2006.

40 . . . s .
Con China, la CE ha obtenido un acuerdo parcial por el que se reconoce a la Unién como “destino auto-
rizado” para los turistas chinos. Aunque no se trata de un acuerdo de readmisién como tal, éste incluye en su

240-251 icade. Revista cuatrimestral de las Facultades de Derecho y Ciencias Econémicas y Empresariales,
n? 69, septiembre-diciembre 2006, ISSN: 02 12-7377



EL CONTROL DE LA INMIGRACION ILEGAL Y LA COOPERACION AL DESARROLLO EN EL MARCO DE LA UE

Las dificultades a las que se enfrenta la CE para concluir con éxito dichas nego-
ciaciones se explican, en primer lugar, por el hecho de que un acuerdo de readmisién
comunitario entre la CE y un tercer pais determinado implica para este Gltimo la
aceptacion de devolucion de inmigrantes irregulares, a peticion de cualquiera de los
25 Estados miembros, lo cual constituye una carga mucho mayor que la creada por
un acuerdo de readmision bilateral firmado con un solo Estado miembro. Asimismo,
la compatibilidad y coherencia de los acuerdos comunitarios con los acuerdos bilate-
rales firmados por los Estados miembros individualmente podria constituir también
otra fuente de dudas para los terceros pafses a la hora de concluir acuerdos con la
Comunidad.?

En segundo lugar, las negociaciones con paises de transito*de flujos migratorios
revelan muchas mas complicaciones que con aquellos pafses inicamente de origen
de inmigracién. En este sentido, la CE solicita a los primeros® la readmisién no
s6lo de sus propios nacionales, presentes irregularmente en tetritorio europeo, sino
también la de aquellos nacionales de otros terceros Estados y apatridas que hayan
accedido ilegalmente al territorio de uno de los Estados miembros, procediendo
directamente del pais en cuestién o que estén en posesién de una autorizacién de
residencia o visado vélidos, expedidos por sus autoridades. En consecuencia,
dichos paises se verian obligados a concluir asimismo acuerdos de readmisién con
los correspondientes pafses de origen de las personas devueltas por los Estados
miembros. En caso contrario, no serdn capaces de hacer frente a la llegada de
inmigrantes de otras nacionalidades, si ellos mismos no pueden a su vez repatriar-
los a sus lugares de origen.

En virtud de estas consideraciones, la Comisién recomienda a la UE que apoye
diplomaticamente a los pafses vecinos de transito en las negociaciones de éstos con
los pafses de origen de flujos migratorios®. Resulta paradéjica la recomendacion,
teniendo en cuenta que otra de las dificultades de la CE para firmar sus propios

articulado una cldusula sobre la readmisién de aquellos turistas chinos que permanezcan en territorio de la CE
una vez terminado el plazo autorizado (art. 5). DOCE L83, 20/03/2004.

# De hecho, la Comisién ha iniciado un procedimiento por infraccién (art. 226 TCE) contra Alemania por
haber firmado un acuerdo de readmisién con China, encontrdndose la propia Comisién en negociacién de un
acuerdo comunitario con ese mismo pafs. (Agence Europe, 15 octubre 2003.)

* La calificacién de un pafs como lugar de trénsito de inmigracién hacia la UE se debe a su proximidad
territorial con las fronteras externas de los Estados miembros, como es el caso de Marruecos, por ejemplo, pafs
que atrae a un gran ntGmero de inmigrantes provenientes de los pafses sub-saharianos, los cuales utilizan el
territorio marroquf para alcanzar a continuacién por mar el “dorado europeo”. Dicha calificacién no implica
que Marruecos haya dejado de ser un pais de origen de emigrantes nacionales.

*Debe sefialarse que el Consejo Europeo (punto 34, Conclusiones del Consejo Europeo de Sevilla, 2002)
ha manifestado que la readmisién por un tercer Estado debe incluir no solamente a sus nacionales sino también
a nacionales de otros pafses que hayan transitado por el pafs en cuestion, sin diferenciar la cualidad de pafs de
origen o de transito. Sin embargo, como es obvio, dicha exigencia plantea mayores problemas en las negocia-
ciones con los pafses considerados principalmente de transito.

** Comunicacién de la Comisién, de 28 de julio 2005, “sobre el mecanismo de control y evaluacién de los
terceros pafses en el &mbito de la lucha contra la migracién ilegal”, COM (2005) 352.
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acuerdos de readmisién es la ausencia de apoyo politico por parte de las representa-
ciones diplomaticas de los Estados miembros, de la que se queja la Comisién.”!

No obstante, debe sefialarse que no toda la doctrina vy, en especial, las propias
autoridades®™ de ciertos paises de transito, comparte la idea de que los acuerdos de
readmisién deban incluir la aceptacién de nacionales de otros terceros paises, sino
que la UE deberfa firmar “acuerdos de readmisién directa” con los pafses de que pro-
ceden los inmigrantes ilegales. Ampliando asf la red de acuerdos con paises de ori-
gen, se conseguirfa superar uno de los insalvables obstaculos de las actuales negocia-
ciones en lo que a pafses de transito se refiere.

Por dltimo, la Comisién® ha constatado que, de manera general, el principal motivo
por el cual los terceros Estados son tan reacios a aceptar la conclusiéon de acuerdos de
readmisién con la CE se encuentra en que éstos funcionan exclusivamente en interés de
la Unién. Pese a que los acuerdos son redactados en términos de reciprocidad, se puede
deducir ficilmente que serdn principalmente utilizados en una tnica direccién: El retor-
no al pafs tercero de inmigrantes presentes ilegalmente en el territorio de los Estados
miembros y no al revés. Por ello, resulta imprescindible entrar a examinar qué tipo de
incentivos positivos podria ofrecer la CE a terceros paises a cambio de sus obligaciones de
readmisién. De lo contrario, los acuerdos de readmisién seguirdn siendo percibidos como
otro instrumento més para imponer la voluntad europea m4s all4 de sus fronteras.™

En el 4mbito de la JAI (Justicia y Asuntos de Interior), la Comisién considera
que “se puede ofrecer poco a cambio”. Sin embargo, no todos parecen compartir
su opinién, en especial, los paises terceros concernidos. En primer lugar, como la
propia Comisién ha sefialado, la facilitaciéon o supresion de visados puede ser una
opcién a tener en cuenta” y, de hecho, ha constituido la moneda de cambio utili-
zada en los acuerdos de readmisién firmados con Hong Kong, con Macao vy,
recientemente, con Rusia. Condiciones méas favorables en materia de inmigracién
legal serfan otro posible incentivo a tomar en consideracién.” Sin embargo, los

*! Comunicacién de la Comision, de 14 de octubre 2002, “relativa a una politica comunitaria de retorno de
los residentes ilegales”, COM (2002) 564.

> En concreto, el Gobierno de Marruecos ha expresado su deseo de que Espafia y la UE firmen dichos
acuerdos directamente con los paises sub-saharianos de los que provienen gran parte de los inmigrantes que
tratan de llegar a Europa via Marruecos. (Entrevista con Fassi Fihiri, Ministro delegado de Asuntos Exteriores
de Marruecos, Europa Press, septiembre 2005).

»COM (2002)564, op.cit.

** EL ARBI MRABET, “Readmisién agreements. The case of Morocco.”, European Journal of Migration and
Law, n° 5, 2003, pp.379-385.

El Consejo Europeo de Bruselas de noviembre 2004 ha invitado a la Comisién y al Consejo a que estu-
dien esta posibilidad en el contexto de la politica de readmisién de la Comunidad “como parte de una asocia-
cién real en el 4mbito de las relaciones exteriores, incluidas las cuestiones relacionadas con la migracién”. Pro-
grama de La Haya, DOCE C 53, 3/3/2005, op. cit.

** La Comunicacién relativa a un “Plan de politica en materia de migracién legal” de 21 de diciembre de
2005, nos permite observar que la Comisién toma en cuenta, a la hora de proponer un marco legislativo comu-
nitario sobre inmigracién legal, los efectos que éste implicarfa para los paises de origen, a la vez que propone la
colaboracién de la UE con dichos pafses para hallar soluciones que beneficien a todas las partes implicadas.

COM (2005) 669.
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Estados miembros no muestran una gran disposicion a realizar este tipo de conce-
siones.

Parece obvio que la primera contrapartida que debe ofrecerse a los paises terceros
a cambio de su colaboracién en la lucha contra la inmigracion ilegal tiene que ver
con las cargas financieras que esta cooperacién implica para dichos paises, sobre
todo en lo que concierne la readmisién de nacionales de otros terceros Estados y la
consiguiente repatriacién a sus paises de origen, a la que el paifs en cuestién debe
proceder. La asistencia técnica y financiera, para cuya entrega la UE se ha mostrado
muy favorable”, se revela como esencial para la puesta en practica de una eficaz
colaboracion por parte de los paises de origen y/o de transito en materia de readmi-
sién. Sin embargo, la UE no puede limitarse a ofrecer exclusivamente este tipo de
asistencia, debido a los efectos perversos que lleva consigo. Los partenaires de la UE
podrian aceptar la readmisiéon de inmigrantes irregulares con el tGnico propésito de
recibir importantes cantidades de dinero, pero olvidando que el verdadero objetivo
de la asistencia financiera consiste en asegurar que el proceso de readmisién conduz-
ca a su fin, cumpliendo con el respeto a la dignidad y los derechos humanos de las
personas devueltas.” Por ello, es esencial que la UE se esfuerce, en virtud de la
corresponsabilidad que le obliga, en la lucha contra la corrupcién de las autoridades
de estos pafses, ya que debe asegurarse de que los fondos entregados a sus colabora-
dores sean dedicados a los fines previstos.

Como complemento imprescindible, no podemos dejar de sefialar que, precisa-
mente, el respeto de los derechos humanos de los inmigrantes que son devueltos por
los Estados miembros a los paises terceros, firmantes de acuerdos de readmisién con
la CE, es otro de los grandes problemas suscitados por la conclusién y ejecucion de
tales acuerdos. Como la Comisién ha sefialado”, “una politica europea en materia de
retorno debe ser respetuosa de los derechos humanos y de las libertades fundamenta-
les y, como tal, debe inscribirse en el contexto de las politicas de la Unién Europea
sobre los derechos humanos, tanto dentro de la Unién como en sus relaciones exte-
riores”. Asi, los derechos fundamentales corren peligro en todas las fases de un pro-
cedimiento de retorno: Derecho a una solucién efectiva y acceso a un tribunal
imparcial; control jurisdiccional y tratamiento digno durante la detencién en espera
de repatriacion; derecho al respeto de la vida familiar y derechos del nifio; dignidad
y derecho a no ser sometido a tratos inhumanos o degradantes durante el traslado al
pais de origen o transito.

" Una muestra de dicha voluntad aparece consagrada en las Conclusiones del Consejo Europeo de Sevilla,
21-22 junio 2002, punto 34.

* Podemos encontrar un ejemplo de la violacién de estos tltimos en el “proceso de readmisiéon” llevado a
cabo por Marruecos tras la expulsion de cerca de un millar de inmigrantes de origen sub-sahariano detenidos
por las autoridades espafiolas, cuando intentaban penetrar en territorio europeo a través de los enclaves de
Ceuta y Melilla, Diario EL PAIS, versién digital, 7/8 octubre 2005.

¥ COM (2002) 175, op. cit.
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Sin embargo, a pesar del aparente énfasis de la UE en cuanto a la debida protec-
cién de los derechos humanos en todos los aspectos de sus politicas, no encontramos
referencias especificas a la legislacién internacional en materia de derechos humanos
ni a la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 en ape-
nas ningdn acuerdo de readmisién de los firmados por la CE hasta la fecha®.

En definitiva, una politica de readmisién, Gnicamente acompafiada de la asisten-
cia financiera necesaria para su ejecucion, constituye, es cierto, una solucién a corto
plazo a la presencia de inmigrantes irregulares en los Estados miembros. Pero, en
ausencia de un enfoque global de la migracién que trate de reducir las causas pro-
fundas de ésta, ison los acuerdos de readmisién, individualmente considerados,
capaces de frenar verdaderamente futuras llegadas de inmigrantes ilegales? La res-
puesta a priori parece ser negativa aunque contribuyan positivamente como instru-
mento de cooperacién internacional en los procedimientos de retorno.

IV. La “condicionalidad” de la ayuda al desarrollo con los paises de
origen y transito de la inmigracidn ilegal

Como actuacién paralela es preciso examinar el aspecto preventivo de la dimen-
sién externa de la politica comunitaria de inmigracién, evocado anteriormente. Este
enfoque preventivo, destinado a incidir en los factores que motivan a las poblaciones
de terceros pafses a emigrar a la UE, comenzé a esbozarse en los afios 90, como for-
ma de compensar, al menos en parte, las deficiencias de los instrumentos de repre-
si6n o control migratorio.® Por una parte, estos Gltimos no parecian frenar verdade-
ramente la llegada de inmigrantes irregulares y, por otra, manifestaban un impacto
negativo en la proteccién de refugiados.

Numerosos estudios aseguran que la inmigracién recibida por los Estados miem-
bros tiene su origen en la brecha existente entre éstos y los paises de origen en térmi-
nos econdmicos, demogréficos y politicos. Asi, entre los principales factores de
empuje a la emigracién, como hemos sefialado ya,” se hallan el lento crecimiento

% El principio de non-refoulement recogido en el articulo 33 de la Convencién, en virtud del cual se prohibe
expulsar o devolver a una persona al territorio donde su vida o libertad puedan correr peligro, protege no sélo a
los refugiados genuinos sino a todo ser humano sin excepcién. [PERAL, L., ver nota 75]. La CE podria, en con-
secuencia, hallarse en situacién de violar dicho principio mediante la ejecucién de sus acuerdos de readmision.

¢ Sélo el acuerdo con Albania recoge en su predmbulo y en su articulo 17 la referencia expresa a estos tex-
tos. Por el contrario, los acuerdos de readmisién firmados con Hong Kong, Macao y Sri Lanka sélo hacen refer-
encia a las obligaciones de las partes contratantes derivadas del Derecho Internacional (articulo 16 de cada
uno de ellos), por lo que dichos acuerdos podrian plantear dudas acerca de su conformidad con las obligaciones
de las partes en virtud del Derecho Internacional de los derechos humanos y de los refugiados, teniendo espe-
cialmente en cuenta el hecho de que Sri Lanka no es parte de la Convencién de Ginebra y que el respeto de los
derechos humanos en territorio chino (Hong Kong y Macao poseen estatuto de regiones administrativas de la
Repiblica Popular de China) deja mucho que desear.

2 BOSWELL, C., op.cit.

® En contraposicién a los “pull factors”, es decir, los factores que atraen a los inmigrantes hacia la UE,
como por ejemplo la demanda de mano de obra.

244-251 icade. Revista cuatrimestral de las Facultades de Derecho y Ciencias Econémicas y Empresariales,
n? 69, septiembre-diciembre 2006, ISSN: 02 12-7377



EL CONTROL DE LA INMIGRACION ILEGAL Y LA COOPERACION AL DESARROLLO EN EL MARCO DE LA UE

econdémico de los pafses en desarrollo y su injusto reparto de ingresos, la superpobla-
cién, altas tasas de desempleo, junto con eventuales conflictos, violaciones de dere-
chos humanos, desastres naturales y un alto grado de desgobierno.

Por ello, comienza a percibirse una cierta preocupacién de la Unién por los vin-
culos existentes entre migracion y desarrollo en las Conclusiones del Consejo Euro-
peo de Edimburgo® de 1992. Pero serd en el Consejo Europeo de Tampere, en 1999,
cuando los Estados miembros muestren formalmente su apoyo a una politica de pre-
vencién en materia de migracién.

La Unién Europea necesita un enfoque global de la migracion que trate los pro-
blemas politicos, de derechos humanos y de desarrollo de los paises y regiones de ori-
gen vy trdnsito. Para ello es necesario luchar contra la pobreza, mejorar las condicio-
nes de vida y las posibilidades de trabajo, prevenir los conflictos, consolidar los esta-
dos democrdticos y garantizar el respeto de los derechos humanos, en particular los
derechos de las minorias, de las mujeres y de los nifios.

Una mayor coherencia de las politicas internas y externas de la Unién, junto con
la colaboracién con los terceros paises “con objeto de fomentar el co-desarrollo”,
fueron establecidas como elementos clave de dicho enfoque global.®

A pesar de ser una declaracién politica y de la falta de precisiéon en cuanto a las
medidas a adoptar, las conclusiones de Tampere se muestran generosas -0 més bien,
justas- en su voluntad de no limitar el tratamiento de las cuestiones migratorias al
control de las fronteras exteriores®y abren una nueva etapa en la politica comunita-
ria de inmigracién, acentuando sus lazos con la cooperacién al desarrollo.

Unos afios més tarde, el Consejo Europeo de Sevilla, que tuvo lugar en junio de
2002 bajo presidencia espafiola, frustré en cierta medida las esperanzas expresadas
en Tampere. Por una parte, pese a acentuar la necesidad de intensificar tanto “la
cooperacién econdmica, como el desarrollo de los intercambios comerciales, la ayu-
da al desarrollo y la prevencién de conflictos” como “medios para promover la pros-
peridad econémica de los paises afectados y reducir asf las causas de los movimientos
migratorios”, el Consejo de Sevilla se centrd principalmente en resaltar la importan-
cia de asegurarse la colaboracién de los paises de origen y de transito en la lucha
contra la inmigracién ilegal, la mejora del control de fronteras y la readmision.”

Por otra parte, se discutié durante dicho Consejo una iniciativa del Reino Unido
y Espafia, por la cual deberfa establecerse un sistema de sanciones aplicable a aque-

¢ Conclusiones del Consejo Europeo, Edimburgo, 11-12/12/1992, Anexo, Declaracién sobre los principios
reguladores de los aspectos externos de la politica migratoria.

®Conclusiones del Consejo Europeo, Tampere, 15-16/10/1999, punto 11.

“ DUEZ, D., “Politique d’asile et d'immigration dans 'Union Européenne. Entre sécurisation et dé-sécuri-
sation des flux migratoires », La Grande Europe, Ed. Université de Bruxelles, 2004, pp.263-279.

" Conclusiones del Consejo Europeo, Sevilla, 21-22/06/2002, puntos 33 y 34.
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llos pafses que no cumpliesen con sus obligaciones en materia de readmisién o mos-
trasen falta de cooperacién en el control de los flujos migratorios. El instrumento de
sancién propuesto consistia en la reduccién o incluso supresion de la ayuda al desa-
rrollo recibida de la Unién. Aunque afortunadamente la proposicion fue rechazada®,
cierta amenaza encubierta fue insertada en las Conclusiones. Asi, ante una falta
injustificada de colaboracién por parte de un tercer pais, el Consejo podra adoptar
“medidas o posiciones en el marco de la Politica Exterior y de Seguridad Comtn y de
las dema4s politicas de la Unién Europea, dentro del respeto de los compromisos con-
traidos por la Unién y sin menoscabo de los objetivos de la cooperacion para el desa-
rrollo.”®

Pese a la falta de claridad de la cldusula resultante y su dudosa aplicacion practi-
ca® lo cierto es que abri6 el debate acerca del uso de la cooperacién al desarrollo
como forma de “condicionalidad negativa” en materia de gestién migratoria. Ade-
mas de dar la conocida imagen de “Europa fortaleza”, dicho mecanismo penalizarfa,
en realidad, a las poblaciones de los pafses en cuestion, agravando su situacién eco-
ndémica y, paraddjicamente, conduciendo a un aumento de los flujos migratorios.

Por el contrario, como la Comisién ha sefialado, el didlogo con terceros paises
deber4 incitarles a cooperar, pero sin penalizar a los que no estin dispuestos o capa-
citados para hacerlo.” Ello introduce el punto de vista opuesto, la “condicionalidad
positiva”, es decir, utilizar la cooperacién al desarrollo, en este caso, como incentivo
a ofrecer a aquellos terceros paises que se muestren dispuestos a colaborar en la ges-
tién de los flujos migratorios con destino a la UE, animéandoles en concreto a con-
cluir acuerdos de readmision con la Comunidad.”

Sin embargo, dicha condicionalidad, aun recibiendo el apelativo de positiva, no
estd exenta de criticas. {Debe, o incluso puede, la Unién Europea emplear la politica
de cooperacién al desarrollo como instrumento al servicio de su politica migratoria?
Se plantea de esta manera un problema de coherencia juridica entre dos politicas
comunitarias independientes, que presentan objetivos distintos, ademds de disponer
de lineas presupuestarias también diferentes. Mientras la primera de ellas es concebi-
da como un medio de luchar, principalmente, contra la pobreza de los pafses en
desarrollo®, la segunda trata de reducir la presencia de inmigrantes irregulares en el
territorio de los Estados miembros. Por ello, aumentar la asistencia al desarrollo para
aquellos paises con los que la UE desea concluir un acuerdo de readmisién o de los

% Oposicién de Francia, Suecia, Finlandia, Luxemburgo y Portugal.

@ Ibid. punto 36.

La insercién de este mecanismo en las Conclusiones del Consejo Europeo nos hace dudar de su obligato-
riedad juridica. Pero lo que es més importante es que la exigencia de unanimidad para la adopcién de medidas
le resta viabilidad en el sentido de que serd dificil alcanzar dicha unanimidad, viendo ya la oposicién de ciertos
Estados miembros a la sola idea de sancionar a paises terceros “no-colaboradores”.

" COM (2002)703, op. cit.

" COM (2002)703, pdg. 5.

? Articulo 177 TCE.
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que pretende obtener su ayuda en el control de flujos migratorios implicarfa una
reduccién de los fondos destinados a otros pafses terceros, que no plantean proble-
mas considerables de migraciéon.” El compromiso de la UE de contribuir a la conse-
cucién de los Objetivos del Milenio para el Desarrollo se verfa gravemente cuestio-
nado.”

En este sentido, parece que las Conclusiones del Consejo de Asuntos Generales y
Relaciones Exteriores de mayo de 2003 son reveladoras en cuanto al reconocimiento
que realizan de la importancia que la politica de cooperacién al desarrollo presenta
para incidir a largo plazo en las causas profundas de la inmigracién. Por ello, la
Unién considera necesario mantener el enfoque global, enunciado en Tampere,
basado en un equilibrio entre los instrumentos de control de la inmigracién ilegal y
los medios de una politica de prevencion. Pero, al mismo tiempo, asegura que dicha
tarea debe ser llevada a cabo sin que los recursos comunitarios consagrados a la poli-
tica de cooperacién al desarrollo se vean apartados de su objetivo central, la lucha
contra la pobreza de los pafses mas necesitados de ayuda. De esta manera, se man-
tendria la coherencia juridica entre dos politicas, la de inmigracién y la de desarrollo,
independientes aunque complementarias.

Asi, se puede observar como la Comisién comienza a tomar en consideracién, en
algunos fragmentos de sus comunicaciones, las sinergias existentes entre migracién y
desarrollo, aunque desde una perspectiva, podriamos decir, intermedia entre dos
extremos: El de la “condicionalidad”, sea ésta negativa o positiva, de la asistencia al
desarrollo al servicio de la cooperacién en materia de flujos migratorios, y el opuesto
de una ausencia absoluta de interaccién entre ambas politicas®. Entre ambas opcio-
nes es evidente que se debe apoyar la vinculacién de ambas politicas mediante inte-
racciones coherentes y estructuradas en pro de objetivos comunes.

En concreto, la Comunicacién de diciembre de 20027 y, mas tarde, la de sep-
tiembre de 2005™ proponen una serie de medidas, cuyo objeto no es emplear los ins-
trumentos tradicionales de cooperacion al desarrollo al puro servicio de la politica de
inmigracién, sino fomentar los beneficios que pueden aportar los inmigrantes al

™ Generalmente, serfan los pafses mas pobres los afectados por dicho recorte asistencial, puesto que la
migracién tiene lugar cuando la poblacién de un pafs alcanza los medios financieros o el conocimiento necesa-
rios para llevarla a cabo. Asf, los paises considerados de “absoluta pobreza”, priorizados por la politica de desa-
rrollo, no son normalmente paises de origen de flujos migratorios.

? PERAL, L., “Limites juridicos al discurso politico sobre el control de flujos migratorios: non refoulement,
proteccién en la regién de origen y cierre de fronteras europeas”, Revista Electrénica de Estudios Internacionales,
(n? 11, 2006), www.reei.org.

"Esta dltima posicién fue la defendida, en los comienzos del planteamiento del enfoque preventivo por
algunos funcionarios de la DG Desarrollo de la Comisién. (BOSWELL, op.cit.)

COM (2002)703, op. cit.

™ Comunicacién de la Comisién, de 1 de septiembre 2005, “El nexo entre migracién y desarrollo: algunas
orientaciones concretas para la cooperacién entre la UE y los paises en vias de desarrollo”, COM (2005)390.
Podemos sefialar también la Comunicaciéon de 30 de noviembre 2005, “Prioridades de actuacién frente a los
retos de la inmigracién. Primera etapa del proceso de seguimiento de Hampton Court”, COM (2005) 621.

g p p g p
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desarrollo de sus paises de origen, es decir, favorecer la denominada politica de
“codesarrollo”.

El concepto de “codesarrollo” fue introducido fundamentalmente por Sami Niir
en 1997” y se halla inserto aunque sin ser definido, como hemos visto, en las Con-
clusiones de Tampere. Su objetivo es convertir a los inmigrantes en verdaderos “vec-
tores” del desarrollo de sus pafses de origen con el fin dltimo de lograr la estabiliza-
cién de los flujos migratorios. De esta forma, podrian crearse las condiciones sociales
y econémicas que permitan a los inmigrantes potenciales residir en su propia nacién.
En definitiva, se diferencia de las politicas cl4sicas de cooperacién en que se incenti-
va la implicacién de los propios inmigrantes, asi como de las autoridades locales, el
sector privado y la sociedad civil en general, en los programas de desarrollo.*

Brevemente, procederemos a continuacién a enumerar algunas de estas medidas
en el sentido propuesto por la Comisién en sus comunicaciones y de acuerdo con la
doctrina en la materia, que demuestran que la inmigracién no sélo debe ser percibi-
da como un problema sino también como un fenémeno positivo cuyas potencialida-
des deben ser aprovechadas con el fin de reducir la inmigracién ilegal.

En primer lugar, promover el retorno voluntario de los inmigrantes a sus pafses
de origen con el fin de favorecer la transferencia de competencias para la contribu-
cién al desarrollo de dichos paises, reduciendo asf los efectos negativos de la “fuga de
cerebros”. Para ello, el reconocimiento de calificaciones y la transferencia de pensio-
nes se revelan esenciales. Retornos temporales también constituyen una opcién a
tener en cuenta, para lo que serfa necesaria una politica de visados adecuada (“mul-
ti-entry visas”, por ejemplo), que asegure a los inmigrantes que podran entrar de
nuevo en la UE y que sus derechos de residencia no se veran afectados.

En segundo lugar, contribuir a Ia reintegracién social y profesional en sus paises
de origen de aquellos inmigrantes que han sido objeto de procedimientos de readmi-
sién, mediante una colaboracién entre el Estado miembro o requirente y el pafs ter-
cero o requerido.

En tercer lugar, los Estados miembros deberfan limitar la contratacién activa en
aquellos sectores sensibles para el desarrollo de los pafses de origen, como es el caso
de la medicina y la investigacién cientifica. No obstante, la reduccién de la migra-
cién altamente cualificada no parece politica ni econdmicamente factible, puesto
que ésta constituye la tendencia migratoria més ventajosa para los Estados miem-
bros, a cuya restriccion no estan dispuestos a ceder por ser contraria a los objetivos

™ En su informe realizado para el Ministerio de Asuntos Exteriores francés, Rapport de bilan et d orientation
sur la politique de codéveloppement liée aux flux migratoires. Mission Interministérielle “Migrations/Codévelopp-
ment”.

% ABAD MARQUEZ, L., “Codesarrollo y politicas de inmigracién”, ponencia de la mesa de debate “El
Codesarrollo: reflexiones tedricas y practicas, Bilbao, (diciembre 2004).

http://www.gizaetxe.ejgv.euskadi.net/r40-2163/es/contenidos/informacion/codesarrollo
es_7349/adjuntos/conclusiones_codesarrollo.pdf
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de la Estrategia de Lisboa (2000). En su lugar, podrian crearse acuerdos entre institu-
tos de investigacién, universidades u hospitales de terceros paises y de los Estados
miembros con el fin de realizar investigaciones conjuntas y asi, solucionar las causas
de la “fuga de cerebros”.®

Asimismo, no debemos olvidar la importancia de la contratacién de trabajadores
no cualificados por parte de los Estados miembros, necesarios para remediar la falta
de mano de obra en algunos sectores, a veces poco atractivos para los propios nacio-
nales. Esto beneficiarfa a los pafses de origen, cuyos excedentes de mano de obra vy,
en consecuencia, el desempleo, se verfan reducidos.

Otro campo de accién esencial se halla en los envios de remesas de dinero por par-
te de los emigrantes a sus familias, ya que estos flujos constituyen una importante fuen-
te de ingresos para los pafses de origen, duplicando el montante de la Ayuda Oficial al
Desarrollo recibida de los paises desarrollados™. Se trata, por tanto de conseguir que
tales envios sean menos costosos, mas rapidos y mediante canales mas seguros. Al mis-
mo tiempo, la “bancarizacién” de las transferencias contribuirfa al desarrollo del sector
bancario de los paises de origen, que podria conceder préstamos preferenciales a dichas
familias de modo que éstas puedan realizar inversiones privadas, positivas para el desa-
rrollo. En este sentido, la Comisién ha propuesto reforzar la transparencia de los gastos
y otras condiciones exigidas por los prestadores de servicios de pago a sus clientes®.

Finalmente, serfa positivo ayudar a los pafses de origen a mantener vinculos con
sus didsporas, ya que dichas comunidades transnacionales son reconocidas como
importantes actores potenciales del desarrollo. Serfa interesante promover, desde los
paises de destino, las inversiones y la participacion politica de las didsporas, con el
fin de que puedan contribuir al desarrollo econémico y la democratizacién de sus
paises de origen.

Como conclusién, las diversas actuaciones que acaban de ser enumeradas como
elementos de una politica de “codesarrollo” se inscribirfan, en nuestra opinién, den-
tro de la politica comunitaria de inmigracién sin necesidad de recurrir a los fondos
comunitarios de cooperacién al desarrollo, evitando asi los inconvenientes de una
posible reduccién de la ayuda destinada a los pafses mas pobres.*

% En este sentido, el 72 Programa-marco de I+D de la UE prevé esquemas de movilidad internacional.

%2 De acuerdo con las estadisticas oficiales del Banco Mundial, las remesas o remittances alcanzaron 160
billones de dolares en 2003, sobrepasando la AOD en un 50%.

# Esto ha sido tenido en cuenta en la proposicién de Directiva sobre “los servicios de pago en el mercado
interior”, 1/12/2005, COM (2005)603.

5 Asf debemos mencionar el “Programa temético de cooperacién con terceros pafses en materia de migra-
cién y asilo”, propuesto por la Comisién el 25 de enero de 2006 COM (2006) 26. En €l, se pone de manifiesto
que la dimensién exterior de la politica migratoria no puede reducirse solamente al control de las fronteras y la
lucha contra la inmigracion ilegal, sino que abarque también otras dimensiones del fenémeno como el desarro-
llo y el empleo. Este nuevo instrumento financiero incluye, como uno sus ejes de actuacién, fomentar la aplica-
cién del tipo de medidas que acabamos de sefialar bajo la rdbrica de “estimular el vinculo entre migracién y
desarrollo”. La Comisién afade que dicho programa no financiara directamente medidas contra las causas de la
migracién (conflictos, pobreza...), ya que éstas son contempladas por los programas de cooperacién al desarro-
llo, m4s vastos y que responden mejor a dicho objetivo.
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Ello implicarfa que la CE pueda presentar este tipo de medidas como incentivo a
ofrecer a los paises terceros a cambio de una mayor colaboracién en la gestién de flu-
jos migratorios y, en concreto, como estimulante especifico a los pafses con los que
intenta concluir acuerdos de readmisién® y, de esta manera, permitir que las bloque-
adas negociaciones de tales acuerdos finalicen con éxito. Asi, la CE mostraria a sus
interlocutores que la conclusién de acuerdos de readmisién comunitarios no sirve
solamente a los intereses de los Estados miembros, sino que tiene en cuenta al mis-
mo tiempo los intereses y preocupaciones de los pafses terceros.

V. Conclusiones

El anélisis del marco normativo comunitario de la politica de inmigracién y de su
proceso de “comunitarizacién”, entre otros, del control de la inmigracién ilegal
muestra todavia una clara insuficiencia y una falta de principios y criterios comunes,
lo que se traduce en ineficacia. Ante esta evidencia, es preciso enfatizar que mien-
tras los Estados miembros no armonicen plenamente sus legislaciones de extranjerfa
dificilmente se podra ser eficaz en el control de la inmigracién irregular a escala
nacional y comunitaria.

La clave estd en armonizar las condiciones de entrada y residencia cuyo incum-
plimiento genera eventuales situaciones de irregularidad que son las que abren el
procedimiento de retorno, que sigue siendo nacional, aunque la ejecucién a escala
europea se esté intentando coordinar. Por tanto, a la espera de la voluntad de los
Estados miembros en asumir este importante paso solo nos quedan armonizaciones
sectoriales como las acontecidas hasta ahora de dudosa eficacia. No obstante, una
adecuada estructuracién de la politica de inmigracién eficaz no debe dejar de lado la
vertiente externa de la misma. En concreto, la cooperacién con terceros Estados a
través de acuerdos de readmisién y la imprescindible actuaciéon mediante instrumen-
tos de cooperacion al desarrollo.

Asi, con esta premisa general, la cooperacién con terceros paises basada exclusi-
vamente en la exportacién de instrumentos de control, como la gestién de fronteras
o la readmisién, s6lo daria como resultado un traspaso de la responsabilidad de la
Unién de controlar sus flujos migratorios a los paises de origen o de transito, que no
siempre poseen los medios adecuados para ello, sin reducir en realidad el volumen
de la inmigracion.

#El Reglamento (CE) n® 491/2004, de 10/03/2004, por el que se establece un programa de asistencia
financiera y técnica a los terceros paises en los &mbitos de la migracién vy el asilo, (‘AENEAS”), constituye un
instrumento financiero destinado especialmente a asistir a aquellos pafses que “estan procediendo activamente
a la preparacién o la aplicacién de un acuerdo de readmision [...] con la Comunidad Europea” (art. 1.2). En su

articulado, podemos encontrar algunas de las acciones sefialadas anteriormente. Sin embargo, su base legal nos
puede hacer dudar del origen presupuestario de sus fondos (art. 179.1y 181 CE). DOCE L80, 18/03/2004.
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Por ello, se debe defender la contribucién de la UE al desarrollo de los pafses ter-
ceros puesto que permitirfa, no sélo dotarles de mas medios de controlar sus fronte-
ras de forma efectiva, sino atacar alguna de las causas profundas que incentivan la
inmigracion, legal e ilegal, mediante el fomento de las condiciones necesarias para
que su poblacién decida quedarse en su pafs en vez de emigrar en busca de una vida
mejor. En virtud de estas consideraciones entendemos que la puesta en prictica de
una politica preventiva en materia migratoria constituye un complemento impres-
cindible de los instrumentos tradicionales de control, si deseamos afrontar de forma
coherente el problema de la inmigracién ilegal.
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