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INTRODUCCION

Desde hace ya mucho tiempo, pero sobre todo a partir del fin de
la Guerra Fria y la consiguiente reestructuracion de fuerzas y
actores  internacionales, los problemas globales han cobrado
singular importancia en las agendas de los pafses y los organismos y

organizaciones internacionales y regionales.

Es en este marco que problemas como el de los derechos
humanos, el narcotréfico, la degradacion del medio ambiente y la
migracién, juegan un papel determinante para la salvaguarda de la
seguridad en los niveles nacional, regional y global. De ahf la

importancia y vigencia de su estudio y andlisis.

El presente trabajo se centra en el tema migratorio, circunscrito
éste a su vez dentro del ambito de la Union Europea, por ser ésta el
ejemplo mas acabado de una integracién regional que abarca
diferentes aspectos, y por ser el lugar idéneo para la realizacion de

la primera homologacion regional de politicas migratorias.



Se abordara el tema de la migracion como un problema a escala
regional que necesita ser analizado en sus diferentes niveles y
repercusiones sobre el sistema global, para buscar soluciones que
puedan ser realmente instrumentadas, primero en un ambito
regional, vy, postériormentc, en un campo mas amplio a fin de
contrarrestar los efectos negativos que producen muchas veces los

flujos migratorios.

Comenzaré definiendo a la migracion como aquella "fuerza
transnacional"' constitufda por aquellas personas desplazadas de su
lugar de origen por diversos motivos, entre los cuales podemos
encontrar frecuentemente: cuestiones economicas (globalizacion de
los procesos productivos y comerciales), persecusiones politicas y/o
religiosas, violaciones constantes de derechos humanos, guerras o

conflictos armados, catastrofes ecoldgicas y la explosion

demografica.’

! Véase Kennedy, Paul, Preparing for the twenty-first century, p. 7

*La definicién comprende una recopilacién y analisis de diferentes opiniones de autores como: Paul Kenncedy
en Preparing for the twenty-first century; Doris Meissner en "Managing Migrations® en At Issue: Politics in
the Warld Arcna; y ONU la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados.



En este sentido, y para poder dimensionar adecuadamente al
problema migratorio, baste seffalar algunos datos del "Informe del
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), de 1993" | segin el cual existen actualmente 100
millones de migrantes repartidos en todo el mundo, contando a 19
millones de refugiados y 24 millones de desplazados®, quienes se
encuentran fuera de sus respectivos lugares de origen por diferentes
causas, las cuales se han visto agudizadas a su vez, debido a

problemas recientes en los paises del ex-bloque socialista.

El problema particular que presenta la cuestion de las
migraciones dentro de la Unién Europea es la dificultad que existe
por parte de los paises receptores de la migracion para satisfacer las
necesidades de los inmigrantes; trabajo, seguridad social, respeto a
los derechos humanos mas elementales, etc., que aunado a la
situacion de contraccién econémica y desempleo, provoca debates y
malestar entre la poblacion. Es por eso que las recientemente
acentuadas demostraciones de racismo y xenofobia en contra de los
extranjeros en Europa hacen evidente la importancia y vigencia del

tema, asf como la necesidad de dar soluciones comunitarias

*Véase Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), The state of world’s
refugees, p. 1
*La cifra incluye a los desplazados internos ¢ internacionales.



efectivas que puedan encauzar de manera positiva los efectos de los

flujos migratorios.

Una parte importante de los migrantes tiene como destino final a
los propios palses periféricos o semiperiféricos, sin embargo, la
mayoria de ellos recurren a los palses "centro" o desarrollados, en
busqueda de més y/o mejores oportunidades de trabajo y de vida en
general. Es entonces cuando el problema migratorio adquiere una
importancia sin precedentes para los pafses industrializados ya que
lo consideran como una amenaza presente y potencial en contra de

la seguridad, tanto nacional como regional y global.

En el ambito de Los Quince pafses que actualmente conforman a
la Unién Europea, la migraciéon se ha convertido en uno de los
temas fundamentales dentro de la agenda comunitaria de politica
interna y exterior ,es decir, existe una preocupacion generalizada
acerca del problema migratorio, y se pretende lograr una toma de
decisiones conjunta que permita formular las estrategias e
instrumentos necesarios para reducir el problema a sus minimas
expresiones, pudiendo darse asf la creacion de mérgenes de

cooperacion mas amplios con los principales paises "exportadores”



de migrantes, para que, mediante el desarrollo -econdmico y
politico- de los mismos, se evite que un considerable namero de
personas busquen forzadamente paises ajenos al suyo para instalarse

y desarrollarse.

A partir de la creacion de la Unidn Europea como tal, se ubica
una pretension y una lucha mas decididas por parte de los hoy
Quince paises en favor de la unificacion de politicas en todos los
ambitos de la vida , siempre y cuando estas acciones se revelen mas
eficientes y eficaces a escala comunitaria que en la nacional.’ En
este sentido, la migracion adquiere una importancia medular para el
avance y la consolidacion de la Unién, asi como para el papel que
ésta tendra como uno de los tres "tecno-centros"® de poder en el

escenario internacional futuro.

Para hacer frente a este problema no bastard el "cierre de
fronteras" o la rigidez extrema de las politicas migratorias, sino que
deberan tomarse medidas integrales dentro de los diferentes campos
relacionados con la migracion (derechos humanos, fuerza laboral,

politicas de inmigracién, del interior y de seguridad social, etc.) que

SPrincipio de subsidiaricdad.

6 . e ) . . .
Véase Varcla, Hilda, “El fin del milenio: reflexioncs cn torno a la guerra ccondmica” Revista Relaciones
Intcrnacionales, p.62.



permitan aprovechar sus ventajas, regular los flujos, y disminuir o

contrarrestar los efectos negativos que vierten sobre la sociedad y la

economia europea.

En estos momentos en los que el contenido de la seguridad ha
cambiado para darle importancia no sélo al aspecto polftico-militar,
sino también a la seguridad econdémica , social y ambiental, como
parte de un concepto de seguridad integral, la migracion es -y se
conforma aiin con mayor peso -como una de las principales fuerzas
transnacionales, que en el momento de convertirse en un problema

global, puede atentar contra la seguridad nacional, regional y
global.

De igual manera, debe hacerse especial énfasis en cuanto a la
migracion y su vinculo con los derechos humanos, debido a que la
globalizacibn misma ha provocado una ola transnacional de
preocupacion y acciones encaminadas a lograr el cumplimiento

efectivo de las disposiciones de derecho internacional en materia

humanitaria.



Como se analizard a lo largo del trabajo, el hecho de que
existan migrantes que puedan impactar las estructuras sociales,
politicas y econdmicas de las diferentes sociedades europeas y del
mundo en general, ha provocado un aumento considerable en las
violaciones a los derechos humanos, ante lo cual, los gobiemnos
tienen la obligacion y la necesidad de  salvaguardarlos y
promoverlos como parte integrante que son del jus cogens y con el
fin de lograr una mejor convivencia y desarrollo al interior de sus

respectivos paises.

Por otro lado, ante el inminente desmoronamiento de los
esquemas tanto de poder como de la correlacién de fuerzas en el
escenario internacional, resultado de la cafda del bloque socialista,
los problemas globales y los temas transnacionales han cobrado
singular importancia en las agendas de politica nacionales e
internacionales. Temas como los propios derechos humanos, la
sobrepoblacion , el narcotréfico, la degradacion del medio ambiente
y las migraciones son -y serdn con mds intensidad de cara al siglo
XXI- aspectos que abarcardn la total atencion de gobiernos, de
organizaciones nacionales, regionales y mundiales, asi como de la

comunidad internacional en general.



En estos términos, los centros de poder que mejor logren
adaptarse a estos temas globales, serdn quienes tengan méas
posibilidades de ejercer una mayor influencia a nivel internacional,
es por ello que la hipdtesis central del trabajo se basa en que la
Unién Europea, como el ejemplo més acabado que se conoce de
integracion regional, y siendo ejemplo de uno de los tres principales
tecnocentros’ de poder, es un campo fértil de cultivo para la
formulacion de una homologacién de politicas en tomo a temas
como el de la migracion externa con todo lo que esto implica
(politicas migratorias comunes; de respeto a los derechos humanos;
contra el racismo y la xenofobia; del trabajo y la educacién de los
migrantes, etc.). Es en estos términos que dichas politicas podrén
hacerse més efectivas que a un nivel mas reducido ( nacional ) o

uno mas amplio (mundial-ONU).

Las fuerzas que provocan los flujos migratorios tienden a
relacionarse cada vez mas con los problemas globales, es decir, cada
vez existe un nimero mayor de migrantes cuya razon de

desplazamiento es originada por violaciones de derechos humanos

"El término “tecnocentro “ es un concepto equivalente a “polo”, dentro de la tdsis d la Triada que habla de
1a correlacién de fucrzas mundiales en ¢l escenario internacional de la posguerra fria. Véase Varela, Hilda,
op. cit., p. 62.



(migrantes humanitarios) o por la degradacién del medio ambiente
(migrantes ambientales). De ahi que se haga inminente la necesidad
de dar cauces de solucién comunitarias -europeas en este caso- a

los problemas globales en general, y a la migracion en particular.

El problema migratorio ha sido reducido casi exclusivamente a
un problema de derechos humanos, y dada su creciente importancia
resulta indispensable ubicarlo en efecto en el nivel humanitario,
pero también como un problema politico, social, econémico y de

seguridad.

Se hace urgente la necesidad de crear 6rganos regionales cuya
competencia exclusiva sea tratar de solucionar integralmente los
problemas de los migrantes que se encuentren bajo su

circunscripcion.

Se hace inminente asimismo, la necesidad de reestructurar al
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), comenzando por el cambio de su denominacion a fin de
que corresponda con la ampliacion de sus funciones, competencias

y recursos, condiciones que le permitan abarcar el problema
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migratorio en su conjunto y no se reduzca exclusivamente a una
parte de los migrantes que son los refugiados. Esto implicard un
aumento considerable del presupuesto y recursos para este 6rgano
de las Naciones Unidas, sin embargo, se justifica si se considera la

magnitud de la problemética.

Finalmente, creo que con mayores y maés efectivos canales de
cooperacién entre los paises centro y los periféricos vy
semiperiféricos, se logrardn aprovechar los beneficios de la
migracién y se podran asimismo disminuir los efectos nocivos que

los flujos migratorios representan en ocasiones .

Como todos los problemas -los diferentes aspectos de la
migracion no escapan a ello- éstos deben ser abordados y resueltos
en sus causas, mas no en sus manifestaciones ultimas que, por

consiguiente, se vuelven mas complejas y dificiles de solucionar.

A partir de un andlisis consciente y real de las necesidades y
posibilidades de los paises para recibir e integrar a los migrantes en

sus respectivas sociedades, se pueden crear mecanismos Yy



estrategias que permitan a los paises y a las regiones, dentro de lo

posible, recibir las cantidades adecuadas de flujos migratorios.

Para el caso de la Unién Europea, y sobre todo a partir de la
libre movilidad de personas al interior de dicha regién, dichas
medidas seran mas efectivas si son tomadas de manera comun. Si se
ceden las atribuciones correspondientes a las instituciones y
autoridades comunitarias, el principio de subsidiariedad estard
funcionando una vez mas, como promotor de la integracion europea
a fin de consolidarla no s6lo en los aspectos politico y econémico,

sino también en el social.

La cooperacién y concertacién de politicas en favor de una
politica Gnica migratoria en la Unién Europea serd el marco mds
adecuado para afrontar este y muchos otros problemas globales de

cara al siglo XXI.

La distribucién tematica del trabajo corresponde en un primer
término, a la intencion de contextualizar ala migracion dentro de
los procesos mundiales de globalizacion e integracion regional.

Posteriormente, se procede al analisis de diversos instrumentos y



organismos de caricter internacional en su relaciébn con la

migracion, para después aterrizar en los de caracter regional en

Europa.

Finalmente, se ver4 un capitulo correspondiente a la actuacion
de la Unién Europea en el campo migratorio, con el cual se pretende
aterrizar el tema de la migracion en esta region especifica, a fin de
analizar las medidas y estrategias que se han tomado de manera
comunitaria para hacer frente a uno de los temas globales mas

desafiantes de cara al siguiente milenio,

Lo anterior, con el objetivo de poder analizar el como estos
nuevos entes regionales, que se conforman como actores decisivos
dentro de la nueva dindmica internacional, intentan adaptarse de
manera conjunta a los temas globales, propiciando asf, un cambio
cualitativo importante dentro de la manera tradicional de hacer

relaciones internacionales.
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1. LA MIGRACION EN UN MUNDO REGIONAL Y
GLOBAL

1.1 Las caracteristicas mundiales actuales:

regionalizacién y Globalizacidén.

Dificilmente podemos hablar en la actualidad de una gran teoria
que explique de manera convincente algin proceso que tenga lugar
en el escenario internacional. Las cosas resultan un tanto mas
complicadas si el fenémeno que pretendemos analizar es, en su
esencia y en sus repercusiones, de caracter transnacional, como lo es

el caso de las migraciones.

En este sentido, considero que deben manejarse de una forma
simultdnea, diferentes teorfas contempordneas que ayuden a
enmarcar la problematica migratoria regional europea, asi como sus

obvias incidencias dentro del sistema internacional-global; todo
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esto, con el fin de “palear” las deficiencias tedricas en cuanto a la
inexistencia de una “superteoria” tUnica que pueda explicar los

acontecimientos transnacionales actuales.

Dentro de este pretendido eclecticismo , dos tendencias jugarén
un papel esencial: la regionalizacion y la globalizacion, que
determinadas a su vez por el proceso de interdependencia a escala

mundial, nos daran las principales pautas del analisis.

Con respecto a ello, es dable sostener que “ presenciamos una
inusitada euforia por la integracion regional entre los Estados en el
ambito internacional. Este fendmeno resurge en el escenario
internacional como uno de los sintomas de la globalizacion de los
mercados internacionales. Sin embargo, insistir que la globalidad y
la integracion regional son excluyentes, solo tiende a obstruir el
analisis. Aceptar su ‘articulacion’ y ‘codeterminacion’ es acaso un
camino tedrico mas promisorio que mantener una vision que opone

ya ambos términos’.

¥Chanona, Alcjandro, “Una revisién critica sobre las teorfas de a integracién internacional y regional”, en
Revista Relaciones Internacionales, p. 18



§]

Si bien todos estos procesos de integracion son resultado de la
propia globalizacién y éstos a su vez tienen incidencia sobre el
sistema global, cada uno cuenta con sus propias caracteristicas,
grados de dimensionalidad y especificidades. Es asi que la
experiencia europea representa en la actualidad el caso mas acabado
de cooperacion e integracion regional® multidimensional, que si bien
tuvo sus comienzos exclusivamente en el area econémica, vemos
que en la actualidad la dimension politica de la integracion juega un
papel definitivo, sobre todo a partir de la conformacion de la Uni6n
Europea como tal, en noviembre de 1993. Y esto marcard por su
parte el papel que jugara la Unién Europea representando a uno de
los tres “tecnocentros’™ de poder econémico- pero también politico-

en el escenario internacional futuro.

Es decir, de la capacidad que tengan los paises de la Uni6n
Europea para formular y poner en practica politicas comunes en

torno a diversos temas del 4mbito politico y social, dependeran, por

® Debemos hacer una diferenciacion entre los procesos de cooperacién y de integracién: “mientras quela
cooperacidn involucra acciones encaminadas a disminuir la discriminacién, el proceso de integracién
econémica implica medidas encaminadas a suprimir la discriminacién entre economfas nacionales”. Véase
Balassa, Bela J:D:, Teorfa de la integracién econdmica, pp. 1-2. También es importante aqui, dimensionar el
Poroccso de integracién politica.

E término “tecnocentro” es un concepto equivalente a “polo”, dentro de la tésis de la Triada que habla de
la correlacién de fucrzas mundiales en el escenario internacional de 1a posguerra fria. Véase Varela, Hilda,

“Elfin del milenio: reflexioncs en torno a la guerra econdmica”, en Revista Relaciones Internacionales, p.
62.
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un lado, el papel de la Union como centro de influencia politica
tanto regional como mundial, y por otro, la propia existencia de la
Unibdn, que tendra razén de ser, siempre y cuando las medidas que
se tomen de una manera comunitaria se revelen como mas efectivas

que aquellas de caracter estrictamente nacional (principio de
subsidiariedad).

Resulta certero afirmar que la mayoria de las integraciones
regionales que se viven actualmente, tienen su motor en los procesos
econdmicos, sean éstos de cardcter productivo, comercial o
financiero, sin embargo, la integracién de la Unién Europea, “se
refiere a un proceso que aglutina la voluntad de quince paises
decididos a avanzar no solo en el &mbito de una estrecha
interrelacién econdémico-comercial y por ende financiera, sino
ademas ir configurando en forma paralela una base en el ambito de
lo social, que de sustento y contenido al proceso de integracion
hasta sus Gltimas consecuencias, es decir, la integracion politica de

los Estados miembros en un solo Estado comunitario,
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probablemente denominado en el futuro los Estados Unidos de

Europa™.

Se advierte entonces que la propia Comunidad Europea fue un
producto de la dindmica de interdependencia de los paises que la
fueron conformando®, asf como también lo fue de los procesos de
regionalizacion y globalizacion; y a diferencia de otros bloques
comerciales, desde sus comienzos estuvo motivada por el logro de
metas de integracién no solo econémicas sino también politicas y

sociales.

"1pifién Antillén, Rosa Maria, “La Unién Europea y su interrclacién con la cconomia mundial™, en De la
Comunidad a la Unién Europea ( Del Acta Unica a_Maastricht), p. 11

"Para el aflo de 1951 estaban constituidos ¢n la Comunidad Econdimica del Carbén y det Acero (CECA):
Francia, Alemania, Italia, Bélgica, Holanda y Luxemburgo; para ¢! afio de 1957 cstos mismos paiscs crean
al Organismo Europeo de Encrgia Atdmica (EURATOM) y a la Comunidad Econdmica Europea (CEE); ca
el aflo de 1973 se adhiercn Gran Bretafi, Irlanda y Dinamarca; para 1981 sc incorpora Grecia; en 1986 se
adhiercn Espafia y Portugal; y finalmente cn 1994 se agregan Succia, Austria y Finlandia.

o lEme
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1.2 La migracién y sus categorfas

Una vez precisado el hecho de la circunscripcion del presente
trabajo en la cuestidn migratoria externa de la Unién Europea, y
habiendo hecho referencia a las principales tendencias
internacionales dentro de las cuales se encuentran inmersos los
diferentes procesos y fuerzas transnacionales actuales, cabe definir a
la migracidn como una fuerza transnacional® constituida por
aquellas personas desplazadas de su lugar de origen por diferentes
causas, entre los cuales podemos encontrar: cuestiones econémicas
(globalizacion de los procesos productivos), persecusiones politicas
y/o religiosas, violaciones constantes de derechos humanos, guerras

o conflictos armados, catastrofes ecologicas y explosién
demografica."

13 paul Kennedy define a las fucrzas transnacionales como aquellas que en su esencia y repercusiones,
trascienden los dmbitos de las fronteras nacionales. Distingue cuatro fucrzas transnacionales fundamentales
en la actualidad: crecimiento poblacional, impacto de 1a tecnologia dafio ambiental y las migraciones. Véase
Kennedy, Paul, Preparing for the twenty-first century, p.7.

"La definicién comprende una recopitacién y analisis de diferentes opiniones de autorcs como: Paut
Kennedy en Preparing for the twenty-first cenury; Doris Meissner en "Managing Migrations® en At Issue;
Politics in the World Arena; y ONU la Convencidn sobre et Estatuto de los Refugiados



Asimismo, cabe seffalar la distincion existente entre dos tipos de
migracién segin su destino: la migracion interna y la migracién

externa.

Para el caso de la migracion interna, esta " es la que se realiza al
trasladarse de un 4mbito a otro dentro de un mismo pafs, es decir,
son los desplazamientos que realiza la poblacion dentro de una
misma nacién""; y para el caso de la migracion externa, éstos son
"los desplazamientos de un pais a otro, consiste en el cruce de
fronteras internacional, entendida la frontera como una demarcacién

geografica, administrativa y politica de los diferentes territorios.""

No ser4 pretension del presente trabajo, analizar los flujos y
movimientos migratorios que se realizan al interior de los paises que
conforman a la Uni6én Europea, sino se vera exclusivamente el caso
de la migracion externa que tiene como destino a alguno de los hoy
Quince pafses, con la finalidad de explorar los esfuerzos
comunitarios que se han realizado en torno al tema, y descubrir asi
las posibilidades existentes en torno a la homologacién de politicas

migratorias desde un punto de vista comunitario europeo, pudiendo

"Sandoval Forero, Eduardo A., Migracion ¢ [dentidad, pp.45-46.
Idem., p.46.



20

ser éste un avance sin precedentes en los procesos de integracion

regional dentro del campo politico-social.

Por otro lado, debemos especificar las cinco categorfas basicas
dentro de las cuales se pueden ubicar a los migrantes, lo cual nos
ayudara al andlisis de como ciertas organizaciones internacionales
se centran y dirigen sus objetivos y ayuda, exclusivamente a cierta
clase de migrantes, mas no tienen injerencia sobre el fenémeno en

su conjunto."

a) Inmigrantes legalmente admitidos o inmigrados y no-
inmigrantes;quienes dada la interdependencia politica , social y
econdmica entre los paises del mundo han aumentado
considerablemente, provocando una interacciébn mas intensa entre
las diversas naciones. En este grupo encontramos a estudiantes
extranjeros, personal técnico especializado, ejecutivos de las
corporaciones multinacionales, cientificos y especialistas en una

amplia gama de campos.

17 Cabe aqui hacer mencion de que las categorias bajo las cuales se dividen a los migrantes, descansan sobre
las tésis de un trabajo realizado por Doris Meissner, ex- comisionada del Servicio de Inmigracién y
Naturalizacién de Los Estados Unidos, titulado “Managing Migrations” y aparccido en At Issue:Politics in
the World Arcna, pp. 431-443. Debe aclararse también que las definiciones dadas descansan mas en
caracteristicas y razones de politica internacional y menos en los estrictamente juridicos.
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El inmigrante " ¢s el extranjero que se interna legalmente en el
pais con el proposito de radicarse en el, en tanto adquiere la calidad
de inmigrado"”. Por su parte, el inmigrado "es el extranjero que

adquiere derechos de residencia"” en un pais ajeno al suyo.

b) Migrantes obrero-laborales contratados: son aquellos
migrantes contratados por un determinado tiempo para laborar en un
pais ajeno al suyo, es decir, muchos paises dependen del trabajo de
obreros y campesinos extranjeros, de ahf que existan contratos
especificos -mutuamente benéficos- que definen los términos bajo
los cuales por una parte el trabajador extranjero prestard sus
servicios, y por otro, de qué manera y con qué duracion el pafs

receptor va a aceptar los servicios del trabajador.

¢) Migrantes Ilegales: son aquellas personas que llegan y se
internan de manera ilegal en un pafs ajeno al suyo, o que
permanecen en ¢l de manera irregular cuando sus visas y
documentos de viaje legales han caducado. La mayoria de estos
migrantes tienen trabajos marginales o indeseados en el pais al cual

inmigraron, y dada su calidad migratoria, se encuentran la mayoria

8p¢rez Nieto Castro, Leonel, Derecho Internacional Privado, p. 519.
19 [dem., pp. 518-519.
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de las veces desprotegidos por la legislacion nacional. Sin embargo,
tienen derechos reconocidos internacionalmente, insubstanciales a

su calidad de personas.

d) Buscadores de Asilo: son aquellas personas que se internan
en pafs ajeno al suyo para proteger su libertad o vida de
persecuciones politicas en su pafs de origen. A partir del estallido de
la Segunda Guerra Mundial el asilo fue convirtiéndose en una causa
importante de migraciones internacionales, ya que se considera que
"mas del 80% de los solicitantes no aceptados se quedan como

ilegales en el pais correspondiente"?,

¢) Refugiados: la Convencion de Naciones Unidas sobre los
Refugiados de 1951 y su Protocolo de 1967, lo definen como una
persona que se encuentra fuera de su lugar de origen como
consecuencia de temor fundado a la persecucién por raza, religién,
nacionalidad o por su pertenencia a algin grupo particular social o
de opinion. En este sentido, si una persona cumple con alguna de las
caracteristicas antes mencionada, se hace acreedor a la proteccién

del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados

“Meissner, Doris, “Managing Migrations", At Issue; Politics in the World Arena, p. 432.
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(ACNUR), pero, si no es un refugiado "strictu sensu" segun la
anterior definicion, frecuentemente se encuentra desprotegido tanto
por la aplicacién de la ley nacional, como de la internacional. Para
1993, segtin datos del ACNUR, existian 19 millones de refugiados

dispersos en el mundo.*

Pese a las anteriores definiciones, cabe destacar que las
legislaciones nacionales de cada uno de los quince paises que
integran hoy a la Unién Europea dan diversos nombres y
caracteristicas a las calidades migratorias de las personas. Sin
embargo, en términos internacionales y segun los respectivos
protocolos y conferencias firmados por los paises de 1a Union, estas
son las definiciones generales de las cinco categorfas de migrantes

externos.

*Véase Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), The state of the world's
refugecs, p. 1.
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1.3 La migracion y los conceptos de seguridad regional

y global

Para definir y ubicar los conceptos de seguridad regional y
global en el contexto del presente anlisis, es indispensable hacer
referencia en primer término al contenido del concepto de seguridad
nacional, en donde “la seguridad se conforma como aquel factor
inicial del interés nacional, es decir, es la ausencia de amenazas

sustantivas a la integridad del Estado Naci6n”%,

Bajo estos términos, y si se traspola parte de la previa definicién
a los conceptos de seguridad regional y global, lo wnico que
cambiarfa seria el actor al que van dirigidas las “amenazas”. En este
sentido, para el caso de la seguridad regional el actor seria una
region claramente identificada (unida por ciertos lazos que podrian
ser de caracter econdmico, politico y/o social); y para el caso de la
seguridad global lo serfa la comunidad internacional (entendida
como sistema y unida ésta por los procesos de interdependencia y

globalizacion en sus diferentes categorias y niveles).

# Meyer, Lorenzo, Plitica Impartida cn la FCPyS-UNAM, mayo de 1994,
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La dinamica de los procesos de integracion regional y
globalizacion ha trastocado el contenido de conceptos como el de la
seguridad, haciéndolo anacrénico. De ahf que se ha hecho inminente
la necesidad de crear nuevos conceptos o darles un contenido

diferente a fin de adaptarlos a los contextos y situaciones actuales.

En la definicién clasica del interés nacional, juegan un papel
determinante los conceptos de identidad, prioridades, necesidades y
objetivos nacionales. Siguiendo este mismo patrén, y a fin de vaciar
de contenido al concepto del interés comunitario, habrd que definir

a la identidad, prioridades, necesidades y objetivos comunitarios.

. Dentro de esta légica se presenta el problema de la gran
diversidad de razas, culturas, etnias y paises que componen a la
Unién Europea. Sin embargo, puede hacerse un esfuerzo por
- encontrar puntos de unidn a partir de los cuales -y pese a las grandes

vii'iferencias existentes- puede hablarse en efecto, de un concepto de
" identidad comunitaria europea que tenga como elementos basicos al
multiculturalismo ,a la composicion multirracial , al ideal

democratico comun, una amplia cooperacion entre los miembros y
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los antecedentes histéricos comunes. Una vez establecido lo
anterior, se puede hablar de un concepto de seguridad comunitaria
intimamente relacionado con las fuerzas transnacionales y

particularmente con la migracion.

Analizaré ahora al concepto de seguridad en cinco elementos,
segun un trabajo elaborado por Barry Buzan acerca de “Los Nuevos
Patrones de Seguridad Global en el Siglo XXI"*, a fin de obtener
una vision integral de lo que implican la seguridad tanto nacional

como regional.

a) seguridad militar: comprende dos niveles, el de la fuerza
ofensiva, y el de la capacidad defensiva, lo cual obviamente incluye
la capacidad para detectar las intenciones de otros Estados antes de

que actuen éstos.

b) seguridad politica: trata de la estabilidad organizacional de
los Estados ( o sistemas de éstos), sistema de gobierno e ideologias

que le dan a éstos legitimidad.

BBuzan Arcna, pp. 237, Barry, “New Patterns of Global Security in the Twenty-First Century”, At Issue:
Politics in the World -257.
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¢) seguridad econ6mica: habla del acceso a los recursos,
sistemas financieros y mercados para sostener niveles aceptables de

bienestar y poder estatal ( o comunitario).

d) seguridad social: que consiste en la capacidad de las
sociedades para reproducir sus patrones tradicionales de lenguaje,
cultura, asociacion e identidad religiosa y nacional en condiciones
aceptables para su evolucion. Es en este concepto -intimamente
vinculado con las cuestiones de la migracién externa- que nos
encontramos con ciertos problemas, sobre todo porque dentro de la
Union se encuentran en constante convivencia un sinnimero de
creencias religiosas, idiomas, culturas, etc., que seria dificil tratar de
encontrar una identidad europea que abarcara a la amplia gama de
la que hablamos. Sin embargo, podemos remontarnos para el efecto,
a los valores tradicionales europeos de igualdad, libertad,
democracia y un ideal y antecedentes comunes que pueden dar
pauta para considerar la reproduccién de sus patrones tradicionales

comunes.

Adicionalmente, los esquemas de insercion de los migrantes

dentro de las respectivas sociedades europeas, tienen que elaborarse
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segiun este patrén de seguridad social y lograr asi que si bien
convivan diferentes grupos sociales, ésto se haga de una manera

pacifica y “aceptable” para el interés social comiin de la region.

¢)seguridad ambiental: implica el mantenimiento de una
biosfera tanto local como planetaria, siendo éste el sistema esencial

de soporte de la cual depende la humanidad en su conjunto.

A la luz de los conceptos anteriores se puede confirmar que la
migracién no representa “per se” un atentado en contra de la
seguridad nacional, regional y global. Sin embargo, una migracion
no controlada y que escape a las posibilidades de los pafses y
regiones para incorporarlos pacifica y productivamente dentro de
sus respectivas sociedades, sf puede conformarse como un atentado

grave contra la seguridad de cualquier indole.
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1.4 Los principios de supranacionalidad y

subsidiariedad y el jus cogens

1.4.1 Los principios de supranacionalidad y

subsidiariedad

La supranacionalidad es, sin duda uno de los conceptos més
novedosos y polémicos de las relaciones internacionales en general
y del derecho internacional en particular. En este sentido vemos que
la Union Europea -como ejemplo més acabado de integracion
regional en el mundo- tiene como caracteristica distintiva a la
supranacionalidad, sustentada por las cuatro instituciones
comunitarias ( Consejo de Ministros de la Unién Europea,
Parlamento Europeo, Tribunal de Justicia de la Unién Europea y
Comision Europea), sin embargo, el principio de subsidiariedad nos

habla de que “la Comunidad solo asumira aquellas tareas que pueda
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cumplir de forma més eficaz que si los Estados miembros actuaran

individualmente™,

Es decir, la supranacionalidad existe como distintivo esencial del
proceso de integracion europeo, pero ésta tiene razon de ser siempre
y cuando las decisiones que se tomen a escala comunitaria -
supranacionalmente-, resulten més efectivas que si los Estados

Miembros trabajaran de manera auténoma y aislada.

La supranacionalidad, por tanto, est4 supeditada al principio
de subsidiariedad, de esta forma, es una meta de la Unién Europea
que las competencias de los 6rganos comunitarios se amplien
substancialmente y sean capaces de abarcar gran parte de las

agendas tanto internas como externas,

En cuanto a los aspectos que involucran a la cuestién migratoria,
estamos hablando particularmente, de la necesidad de avanzar en la
creacion de politicas comines, tanto en el &mbito externo como en
lo social, campos en los que aun queda mucho camino por recorrer a

fin de llegar a la elaboraciéon e instrumentacion de decisiones

MComision de las Comunidades Europeas, Del mercado tinico a la Unién Europea, p. 48.
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comunes que se revelen como mas eficaces que si los Estados
actuaran individualmente. Inclusive llega a decirse que “ hasta que
no se llegue a un acuerdo en estas materias, ¢l ideal comun europeo

seguirad quedando incompleto™,

1.4.2 El Jus Cogens

Otro concepto intimamente relacionado con los principios de
supranacionalidad y subsidiariedad, es el del jus cogens definido
como “aquellas normas imperativas del Derecho Internacional”* que
tendrfan las siguientes caracteristicas: “a) protectoras de los
intereses y valores de la comunidad internacional en cuanto tal, b)
protectoras de los derechos de los Estados en cuanto tales y en sus
relaciones reciprocas, en tanto que miembros de la sociedad
internacional, y c) protectoras de los derechos fundamentales de la

persona humana en su proyeccion humanitaria y universal?”,

BWeiner, Myron, “Peoples and States in a New Ethnic Order?”, At Issue: Politics in the World Arena, p.271
* Seara Vazquez, Modesto, Derecho Internacional Pablico, p. 68.
?Gémez Robledo Antonio, El Tus Cogens Internacional, pp. 188-189.
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De esta manera, son rescatables los principios del jus cogens
en el sentido de los derechos humanos, que tan fntimamente se
encuentran relacionados con las implicaciones de la migracién en
Europa y el mundo. Es por ello importante que la mayoria de los
paises que hoy conforman a la Unién Europea, se encuentran
comprometidos con los diversos pactos internacionales , regionales
y comunitarios  correspondientes al respeto de los derechos
humanos, cuestion que le dard un caricter en ocasiones
contradictorio, a las medidas cuyo objetivo es el de limitar la
migracién o integrar a los migrantes y a sus familias dentro de la

sociedad y vida de algun pais comunitario.

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea como procurador
y garante del derecho comunitario, juega un papel determinante en
la vigilancia del cumplimiento del jus cogens, consagrado tanto por
los diferentes intrumentos de derecho internacional a los que los
paises de la Uni6n se han adherido, como por los mismos Tratados
que han dado vida a la Unién Europea a través de las diferentes

etapas por las que ésta ha pasado a lo largo de su historia.
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1.5 La cooperacién internacional y los conceptos de

centro, periferia y semiperiferia

Como una de las premisas fundamentales del presente trabajo,
sostengo que gran parte de los problemas migratorios podrian ser
aliviados si se elaboraran programas de cooperacién més efectivos
proveniehtés del centro y dirigidos hacia los paises periféricos y
semiperiféricos. En este sentido, resulta importante definir lo que se
entiende por estos tres tipos de paises y el porqué no se utilizan

otros términos para describirlos.

Debemos recordar que los términos de primero, segundo y
tercer mundo fueron propios del periodo denominado como Guerra
Fria en donde el confrontamiento bipolar marcaba al primer mundo
como a los paises capitalistas desarrollados; al segundo como a los
paises socialistas, y finalmente en el término de tercer mundo cafan
los pafses que por sus condiciones particulares de subdesarrollo
economico y no alineamiento, se conformaban como la zona de

influencia de los paises ya fueran del primer o del segundo mundo.
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Con respecto a lo anterior, Paul Kennedy afirma lo siguiente:
“ (...) la discrepancia en el desempefio del este asidtico y de Africa
subsahariana claramente hace al concepto de ‘Tercer Mundo’
inadecuado, habiendo sido util en los 50, cuando los Estados
pobres, no alineados y recientemente descolonizados intentaban ser
independientes de las superpotencias, una década més tarde el auge
de los paises productores de petréleo hizo a esta terminologia
cuestionable. Ahora que las sociedades présperas del este asiatico -
Cofea, Taiwan y Singapur- tienen un PNB per cépita superior a
Rusia, Europa Oriental e inclusive a Estados europeos occidentales
como Portugal, el término ‘Tercer Mundo' parece menos apropiado
que nunca”* Al no existir un "Segundo Mundo" resulta por demés
intil el referir parametros adecuados para definir tanto al "Primero"

como al "Segundo".

Evidentemente, a partir del parteaguas que comenzé en el afio de
1989, la correlacion de fuerzas internacionales ha cambiado
substancialmente y ha habido una redistribucion inusitada en la
reparticion del poder que ha trastocado los fundamentos clasicos del

mismo en “pro” de una” 16gica mas bien de tipo geoeconémico que

"’Kcnncdy, Paul, “Auge y Caida del Tercer Mundo”, Etcétera, p.21.
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de tipo geopolitico™, de ahi que las “etiquetas” de tipo geogréfico -
en estricto sentido- no tengan més razon de ser. "(...); Qué significa
el 'Norte' si incluye a Albania, Rumania y la Ex URSS, o el "Sur’

cuando incluye a Corea?(...)",

Aunque consideramos que el ‘Sur’ resulta un término més viable
que ‘Tercer Mundo', el conjunto de términos que creemos mas
apropiados para analizar las relaciones de las ultimas dos décadas
del siglo XX, proviene de las concepciones tedricas de la
‘Dependencia’ de los 60's y 70's, en'donde “el “Centro’ abarca a un
conjunto de economias capitalistas globalmente dominantes,
‘Periferia’ a un grupo de paises mas débiles industrial, financiera y
politicamente, que operan dentro de un grupo de relaciones
construidas por el Centro; y finalmente, la ‘Semiperiferia’ que
estarfa formada por un robusto grupo de Estados desarrollados
dentro de la periferia, que aspiran lograr su membresia como paises

‘Centro’ ™,

Por las razones anteriores prefiero utilizar de los conceptos de

centro, periferia y semiperiferia para el anélisis de las relaciones de

¥ Véase Varela, Hilda, op. cit., pp. 58-67.
%Buzan, Barry, op. cit.p. 237,
3'Buzan, Barry, op. cit., pp. 237-238.
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cooperacion que tienen lugar entre la Unién Europea y los diferentes
pafses, las cuales a su vez , son fundamentales para definir la
actuacion que tiene y seguira teniendo la Unién Europea como uno

de los centros de poder més importantes del escenario internacional.

De las relaciones de cooperaciéon que mantiene la Unién Europea
con un sinnimero de paises periféricos y algunos semiperiféricos,
destacan como las mas importantes -econémicamente- aquellas
desarrolladas con los paises ACP*? | y paraddjicamente®, es de éstos
paises de donde proviene la mayor parte de la migracién externa
legal que ingresa a la Uni6n Europea, ya que dados los marcos
institucionales de cooperacién entre la Union y estos paises, los
ciudadanos provenientes de algin pais ACP cuentan con mayores
posibilidades de ser aceptados como residentes, asilados o

refugiados dentro de los pafses comunitarios.

Sin embargo, el mayor nimero de “ilegales™ - no

mayoritarios en cuanto al numero total de migrantes- que se

32 paiscs Asia, Caribe y Pacifico, con quicnes la Unién Europea manticne relaciones especiales de
cooperacidn, por ser éstos sus cx-colonias .

3Se utiliza el término "paraddjicamente” debido a que pese a que los paises ACP son quienes reciben
formalmente la mayor parte dc la ayuda y cooperacién para el desartollo proveniente de los paises de la
Unidn Europea, son cstos paises ACP los principales “exportadores® de migrantes hacia la Unién. En otro
sentido lo anterior no scria paraddjico, si se considera que existe un vinculo tradicional de flujo de personas
entre los ex-paiscs colonizados y las ex-metropolis colonizadoras.

No mayoritarios ¢n cuanto al nimero total de inmigrantes.
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encuentran dentro de la Uni6n, provienen no de los pafses ACP
sino de paises del ex-bloque socialista y algunos de América, con
quienes en definitiva se tienen que crear mayores marcos
institucionales que permitan su desarrollo, evitando por lo tanto, que
se tengan en territorio europeo migrantes no deseados que hayan
ingresado en busca de mejores oportunidades de trabajo y vida en

general.

De esta manera, se han revisado algunas de las variables teérico-
conceptuales, que ayudaran a abordar el tema migratorio dentro del
contexto europeo con mayor exactitud , asi como a sus obvias
repercusiones dentro del sistema global en su conjunto. Es posible
concluir que la migracion es una de las fuerzas transnacionales més
dinamicas y poderosas del mundo de la posguerra fria que impacta
las estructuras de seguridad nacional, regional y global cambiando
su naturaleza y definicion. De ahi la importancia de su anAlisis a fin
de lograr que los paises no sélo de la Unién Europea sino del mundo
en general, logren la mejor adaptacién posible a este problema
global no sdlo en la actualidad, sino en su dimensién futura hacia el

siguiente siglo.
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2. LA MIGRACION Y LOS ORGANISMOS
INTERNACIONALES

2.1 El Alto Comisionado de Naciones Unidas para los

Refugiados

Grandes flujos de personas desplazadas fueron resultado de la
Primera y Segunda Guerras Mundiales, sin embargo, inicamente se
habian dado medidas temporales de “solucion” para las migraciones
consideradas como “de emergencia”, y fue hasta el aiio de 1943 que
los Cuatro Grandes35 dieron un gran paso en cuanto a la creacion
de una agencia intergubernamental Ilamada Agencia de Naciones
Unidas para el Alivio y Reabilitacion (ANUAR), cuya funcion
principal era “promover y vigilar, bajo el control aliado la

repatriacion de millones de personas desplazadas™6, lo cual incluia

35 Francia, Inglaterra, Estados Unidos y [a Unién Soviética
36 {oescher, Gil, “The Intemational Refugee Regime: Streched to the Limit?”, en Journal of International
Alfairs, Winter 1994, vol, 47, no. 2,p. 355.
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en teoria, el proporcionar ayuda a una amplia gama de migrantes y
no so6lo a los refugiados o asilados; sin embargo, se logro atender
unicamente a ciertos grupos de refugiados politicos, y aseguré su

fracaso y posterior abolicion en 1945.

Para el afio de 1947, las potencias occidentales se dieron a la
tarea de crear una nueva organizacion que tratara de los problemas
de los refugiados. Asi surgio la Organizacion Intcrnacional de
Refugiados (OIR) cuya labor fundamental se centr6 en la
“reacomodacion de los refugiados y personas desplazadas que

quedaban ain como motivo de la guerra y sus postrimerias37 .

Fue precisamente bajo el abrigo de esta Organizacion, que se
dio por primera vez una definicion internacional para los refugiados
en los siguientes términos: “aquellas personas que huian de su lugar
de origen por motivos de persecucion o temores fundados a la
misma, por motivos de raza, religion, nacionalidad u opinién
politica” 38, Sin embargo, a pesar de este nuevo gran esfuerzo, el
problema migratorio en general y de los refugiados en particular, se

agudizé como motivo de los eventos que tuvieron lugar en la India,

37 (dem., p. 356.
38 Ibidem.
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Corea, China, Palestina, y dentro del marco de la confrontacion

Este-Oeste en sus diversas connotaciones.

De esta manera, y haciendo referencia al espiritu de la Carta de
Naciones Unidas y a lo dispuesto en el articulo 14° de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos3?, fue creada, por
un periodo de tres afios, la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados por resolucion nimero 319 de
la Asamblea General del 3 de diciembre de 194940 | cuya labor
principal era la de asegurar la proteccion de los refugiados a quienes
se extendiera la competencia de su Oficina , por los medios

siguientes:

“a) Promoviendo la conclusion y ratificacion de convenios
internacionales para proteger a los refugiados, vigilando su

aplicacion y proponiendo modificaciones a los miembros,

39 “En caso de persecucion. toda persona tiene derecho a busear asilo y a disfrutar de €l en cualquicr pais
(...) este derecho no podra ser invocado contra una accion judicial realmente originada por delitos comunes o
por actos opucstos a los propdsitos y principios de las Naciones Unidas™, Véase Organizacion de las
Naciones Unidas, Declaracion Universal de los Derechos Humanos, art, 149,

40 Véase Organizacion de las Naciones Unidas, Actividades de las Naciones Unidas en Materia de
Derechos Humangs. p.260.
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b) Promoviendo, mediante acuerdos especiales con los
gobiernos, la ejecucion de todas las medidas destinadas a mejorar la
situacion de los refugiados y a reducir el numero de los que

requieran proteccion,

¢) asistiendo a los gobiernos y a los particulares en su esfuerzo
para fomentar la repatriacion voluntaria de los refugiados o su

asimilacion en nuevas comunidades nacionales,

d) Promoviendo la admision de refugiados, sin excluir a los de

categorias mds desamparadas, en los territorios de los Estados,

e) Tratando de obtener que se conceda a los refugiados
permiso para trasladar sus haberes y especialmente los necesarios

para su reasentamiento,

f) Obteniendo de los gobiernos informacidn acerca del namero
y la situacion de los refugiados que se encuentren en sus territorios,

y de las leyes y reglamentos que les conciernen,
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g) Manteniéndose en contacto permanente con los gobiernos y

las organizaciones intergubernamentales interesadas,

h) Estableciendo contacto, en la forma que juzgue mas
conveniente, con las organizaciones privadas que se ocupen de

cuestiones de refugiados,

i) facilitando la coordinacion de los esfuerzos de las
organizaciones privadas que se ocupen del bienestar social de los

refugiados™! .

El Alto Comisionado es elegido por la Asamblea General a
propuesta del Secretario General y su oficina estd situada en
Ginebra, Suiza. Desde su creacion, segin lo define su estatuto, el
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), ha tenido un cardcter apolitico, estrictamente

humanitario y social.

Al respecto, cabe sefialar que, como la mayoria de las

organizaciones internacionales, el ACNUR no escapa al juego de

41 Idem..p. 261,
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intereses de los diferentes paises que lo conforman y financian. Sin
embargo, a diferencia de las organizaciones que tratan y dependen
exclusivamente de gobiernos, el ACNUR realiza muchas de sus
actividades en coordinacion con diversas Organizaciones No-
Gubernamentales (ONG's) de diferentes paises, lo cual, entre otras

cosas, le da un grado mayor de autonomia y margen de accion.

En términos politicos, la creacion del ACNUR correspondi6
mas bien a los intereses politico-estratégicos tanto de Europa, como
de los Estados Unidos, en el sentido de que cada vez con mayor
fuerza, el problema migratorio pasé a convertirse de un asunto
estrictamente humanitario a uno de seguridad nacional, y tanto los
Estados Unidos, como las potencias europeas (Francia, Alemania,
Gran Bretaia, Italia), eran los principales paises industrializados

receptores de asilados y refugiados.

A partir de los afios 70's, y con mayor énfasis durante los 80's
, el problema migratorio requeria cada vez de mayor atencidn,
muestra de ello fue que “entre 1975 y 1980 el nimero de oficinas
del ACNUR aumenté de menos de 50 a mds de 80; su “staff’ total

pasé de 380 a 1,700 personas; y los gastos anuales pasaron de 12



millones de dolares en 1972 a mas de 500 en 1980742, Sin
embargo, es en la actualidad y sobre todo de cara al siglo XXI, que
el problema migratorio se ha tornado por demas complejo y ha
tomado dimensiones sin precedentes : “100 millones de migrantes,
entre los que destacan 19 millones de refugiados y 24 millones de

desplazados™3 .

Es por la razon anterior que en la actualidad, existen diversos
casos de migrantes que pudieron haber sido tratados anteriormente
por el ACNUR como casos “parecidos” al refugio; sin embargo,
debido a la demanda de casos de refugio “reales”, se les da
preferencia a éstos, quedando desprotegidos 81 millones de seres
humanos que no cuentan con dicha calidad juridica en estricto

sentido.

Segun las propias palabras del actual Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los refugiados, Sadako Ogata, “es urgente que
la migracion sea tratada no sélo como un asunto para las agencias
humanitarias de Naciones Unidas, sino como un problema politico

que debe ocupar un lugar fundamental dentro de la agenda

42 Loescher, Gil. 0p. cit., p. 362.
43 ACNUR, 9p. cit., p. I.
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internacional como una amenaza potencial a la paz y seguridad
internacionales™4 , De ahi que en la actualidad, el problema
migratorio al interior del ACNUR sea atendido desde dos niveles
fundamentales: el de la prevencion y el de las soluciones, en donde
la prevencion significa detectar y disminuir las causas de los flujos
migratorios en sus respectivos paises de origen, y las soluciones

implican:
“a) la repatriacion voluntaria,
b) la asimilacion a la sociedad receptora de la migracion,

c) el envio de los migrantes a un tercer pais que se encuentre

en mejores condiciones o disposicion para acogerlos™s .

Al respecto, en el afio de 1980 y bajo peticion de la entonces
Republica Federal de Alemania, se incluyo dentro de los trabajos de
la Asamblea General de Naciones unidas, el tema “Cooperacion
Internacional para Evitar Nuevas Corrientes de Refugiados”, en

donde la Asamblea instd a los Estados Miembros para hacer llegar

44 Meissner, Doris, 0p. cit., p. 434,

45 Véase Gallagher, Dennis, “Durable Solutions in a New Polilical Era", en Joumal of International A ffairs,
winter (994, vol. 47,no, 2, pp. 429-450,
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sus comentarios y sugerencias sobre la cooperacion internacional a
fin de evitar nuevas corrientes de refugiados y facilitar el retorno de

aquellos que pudieran hacerlo sin riesgo alguno.

Dada la enorme participacion e interés que tuvo el tema , la
Asamblea decidio establecer un grupo de expertos gubernamentales
que elaboraran un amplio examen a cerca de la problematica
internacional de los refugiados. De esta manera, en sus
recomendaciones, el grupo de expertos propuso a la Asamblea hacer
un llamado a los Estados Miembros para que con el fin de prevenir
nuevas corrientes masivas de refugiados, respetaran y cumplieran
obligaciones como: abstenerse de crear causas y factores que
pudieran en general producir corrientes masivas de refugiados, y de
coadyuvar a ello con sus politicas; promover los derechos civiles,
politicos, econdmicos, sociales y culturales y por consiguiente
abstenerse de negarselos a grupos de su poblacién por motivos de
nacionalidad, etnia, raza, religion o idioma; promover la
cooperacion internacional en todos sus aspectos, principalmente en
los campos regional y subregional; y, dondequiera que se produzcan

nuevas corrientes masivas de refugiados, respetar las normas y los
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principios vigentes de derecho internacional reconocidos de manera

general.

Un problema medular dentro de los muchos a los que enfrenta
el ACNUR en la actualidad, es el del financiamiento, en el sentido
de que en efecto, han aumentado cualitativamente las donaciones 46
, pero por otro lado, han aumentado geométricamente los ntimeros
de los migrantes, al grado de que en la actualidad, se cuenta tan sélo

con % del presupuesto destinado por migrante en 198047 .

Con todo lo anterior, se confirma que el problema migratorio
tiene -y tendra con mayor fuerza- un papel medular dentro de la
agenda de politica internacional, en este caso, desde el seno de las
Naciones Unidas, en donde surgio el Alto Comisionado para tratar
de solucionar algunos de los asuntos relacionados con los
refugiados, pero que actualmente, debido a las dimensiones que ha
cobrado el problema migratorio en general, se ve incapaz de

prevenirlo o disminuirlo , y de dar soluciones integrales a los

46 El presupuesto del ACNUR para 1990 fué de 500 millones de dolares; para 1991 fue de 900; y para 1992
fue de 1.1 billones; y para 1993 de 2.7. Véase Entrevista a Sadako Ogata realizada por Scott D. Berrie,
Gerard E. Trimarco y Sonali Weerackody en Journal of |nternational A (Tairs, Winter 1994, vol.. 47, no. 2.
p. 421, El dato de 1993 corresponde a la Oficina del ACNUR, México.

37 Meissner, Doris. gp. git., p. 439.
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asuntos sobre los cuales los flujos migratorios tienen una incidencia

negativa.

De la importancia que los paises industrializados mas
perjudicados le den al problema migratorio, y del compromiso que
éstos asuman para con las donaciones y aumento de atribuciones al
ACNUR, dependeran en gran medida tanto su influencia en el
escenario internacional, como las posibilidades que éstos tengan
para hacerle frente a una de las fuerzas transnacionales mas
dinamicas y potencialmente mas desequilibradoras del orden

nacional, regional y global: las migraciones internacionales.

2.2 La Comision de Derechos Humanos de Naciones
Unidas

El interés de la comunidad internacional por la promocién y

proteccion de los derechos humanos, quedd plasmado desde un
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principio en la propia Carta de las Naciones Unidas, cuyo articulo
12 habla de “fomentar entre las naciones relaciones de amistad
basadas en el respeto al principio de la igualdad de derechos y al de
la libre determinacion de los pueblos (...) , realizar la cooperacion
internacional en la solucion de problemas internacionales de
caricter econdmicos, social, cultural o humanitario, y en el
desarrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos y a las
libertades fundamentales de todos, sin hacer distincion por motivos

de raza, sexo, idioma o religion"48,

En la misma carta se autoriza también que diversos 6rganos se.
ocupen de las cuestiones de derechos humanos, como lo es el caso
del Consejo Econdmico y Social (ECOSOC) quien tiene la facultad
de * establecer comisiones de orden econdmico y social y para la
promocion de los derechos humanos, asi como las demas
comisiones necesarias para el desempeiio de sus funciones™9 . Sin
embargo, La Carta no especifica la composicion ni las funciones de

ninguna de las comisiones previstas en el articulo.

48 yéase Organizacion de las Naciones Unidas, Canta de las Naciones Unidas, art. 19,
49 Idem. art. 68,
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En 1946, el ECOSOC establecio seis comisiones organicas,
una de las cuales fue la Comision de Derechos Humanos, segin la
resolucion nimero cinco del Consejo del 16 de febrero de 1946 y
con la categoria de Comision en virtud de la resolucion nimero

nueve de 194659,

Asi, en las disposiciones anteriores, quedd como labor de la
nueva Comision, el presentar al Consejo proposiciones,
recomendaciones ¢ informes, referentes a: ‘“una declaracion
internacional de derechos del hombre, b) declaraciones o
convenciones internacionales sobre las libertades civicas, la
condicidn juridica y social de la mujer, la libertad de informacion y
otras cuestiones andlogas, c) la proteccion de las minorias, d) la
prevencion de discriminaciones por motivos de raza, sexo, idioma o
religion, y e) cualquier otra cuestion relativa a los derechos del

hombre que no esté prevista en los incisos a, b,c y d.”s! .

Con lo anterior, queda de manifiesto la importancia que la
Comision de Derechos Humanos representa para las cuestiones

migratorias, sobre todo al ser parte fundamental de la promocion,

:" Véase Organizacion de las Naciones Unidas, Actividades de las Naciones Unidas..., p. 15.
! Ibidem.



51

creacion y consolidacion del régimen migratorio internacional,
debido a que de ésta depende la celebracion de convenciones y
declaraciones concernientes a los derechos del hombre, de la mujer,
proteccion de las minorias y prevencion de la discriminacion, entre

otros.

Es en este sentido en que bajo proposiciones y
recomendaciones de la Comision de Derechos Humanos, han
podido llevarse a cabo la Declaracion Universal de los Derechbs
Humanos de 1948, la Convencion Internacional sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Racial de
1963, y la Declaracion sobre la Razé y los Prejuicios Raciales de
1978, que se conforman como parte medular del sistema de
Naciones Unidas en lo concerniente a los derechos humanos en
general y a los derechos humanos de las personas y grupos

migratorios en particular.

Por otro lado, y como parte fundamental de la promocion y
observancia del derecho migratorio internacional, tenemos que
existe una SubComision para la Prevencion de la Discriminacion y

la Proteccion de las Minorias, que depende a su vez de la Comision
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de Derechos Humanos, y que se coordina con los demds organos de
Naciones Unidas para la prevencion de los casos de discriminacion
por motivos de sexo, raza, nacionalidad, color o religion y que
provee de la proteccion a las minorias en colaboracion con diversas
dependencias y agencias de Naciones Unidas, asi como de las
Organizaciones No Gubermamentales (ONG'S) que se dedican a
proporcionar ayuda a los grupos minoritarios, tanto a nivel nacional

como internacional.

2.3 El Centro de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas

Se menciond que la Carta de las Naciones Unidas autoriza a
diversos organos para ocuparse de las cuestiones relativas a los
derechos humanos, entre éstos se encuentra la propia Secretaria.
Asi, desde 1946 y hasta 1982, los servicios de la Secretaria para los

organos de las Naciones Unidas que tratan de asuntos de derechos

T
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humanos, estuvieron a cargo de la Division de Derechos Humanos,
una dependencia que estuvo situada en primer lugar en el
Departamento de Asuntos Sociales, posteriormente, en la Oficina
del Secretario General Adjunto de Asuntos Politicos Especiales y
por ultimo en la Oficina del Secretario General Adjunto de Asuntos

Politicos y de Asuntos de la Asamblea General.

Sin embargo, para 1980, la Asamblea General, consciente de
la importante contribucion de la Division de Derechos Humanos de
la Secretaria, y teniendo presente la necesidad de vincular cada vez
a mds organismos de Naciones Unidas en la creciente problematica
de los derechos humanos, pidié al Secretario General que
considerase el cambio de designacion de la Division de Derechos
Humanos a fin de que se denominara Centro de Derechos Humanos
y tuviera a su cargo un mayor nimero de tareas y competencias en
lo relativo sobre todo a la coordinacion de esfuerzos entre los
diferentes organismos de Naciones Unidas relacionados con los

Derechos Humanos.

La decision del Secretario General aceptando la propuesta de

la Asamblea, fue anunciada el 28 de julio de 1982, y la Asamblea
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General tomo nota de ella en su decision 37/437 del 18 de diciembre
de 198252 , quedando como funcion esencial del Centro de
Derechos Humanos la de “prestar asistencia a la Asamblea General,
al Consejo Econdémico y Social, a la Comision de Derechos
Humanos y a otros drganos de las Naciones Unidas en la labor de
promocion y proteccion de los derechos humanos y las libertades
fundamentales previstas en la Carta de las Naciones Unidas, la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, los Pactos
Internacionales concertados bajo los auspicios de las Naciones

Unidas y diversas resoluciones de la Asamblea General”s3 .

A partir de lo anterior, se puede deducir la importancia que el
Centro de Derechos Humanos reviste como drgano internacional
cuyas funciones principales son las de coordinar y asistir a los
organismos de Naciones Unidas encargados de los asuntos de
derechos humanos. Es decir, gracias a la existencia del Centro de
Derechos Humanos, se puede hablar de una instrumentacion mas
efectiva de los derechos previstos en las diferentes declaraciones,
convenciones y pactos internacionales que tratan de los derechos

humanos y particularmente, del sistema migratorio internacional.

52 Idem.. p. 23.
53 Ibidem,
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Algunos de los 6rganos de Naciones Unidas que se ocupan de
los derechos humanos, y con quienes el Centro tiene mayor contacto
y colaboracion, son la propia Comision de Derechos Humanos, la
Subcomision de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las
Minorias y sus subsidiarios, el Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion Racial , y el Comité de Derechos Humanos cuya

funcion serd analizada posteriormente.

El Centro realiza también investigaciones y estudios sobre los
derechos humanos a peticion de los 6rganos interesados, y
administra el programa de servicios de asesoramiento y de
asistencia técnica en materia de derechos humanos’4, lo cual se
encuentra vinculado a las migraciones en lo concerniente a la

repatriacion de refugiados y/ o de personas desplazadas .

Ademads, coordina las relaciones con organizaciones no
gubernamentales, intergubernamentales y gubernamentales y con los
medios de informacion en la esfera de los derechos humanos, siendo

ésto parte esencial dentro de la difusion de las dimensiones y

54 Véase Fitzpatrick, Joan, Human Rights in Crisis, p. 116.

e i e e
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consecuencias de la situacion internacional de los derechos
humanos, asi como de la promocion de campaiias publicitarias para
el respeto y promocion de los derechos humanos en los diferentes

paises.

El hecho de que el Centro de Derechos humanos dependa de la
Secretaria, le da un caracter mas universal a la promocion y
proteccion de los derechos humanos, en el sentido de que la mayoria
de los drganos principales de las Naciones Unidas trabajan
coordinadamente en lo relativo al tema y se le da a los derechos

humanos la importancia que ameritan,

24 El Comité para la Eliminacion de Ia
Discriminacion Racial

El Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial,
vela por la aplicaciéon de la Convencion Internacional sobre la

Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial adoptada
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por la Asamblea General en la resolucion 2106 A del 21 de

diciembre de 1965, y que entr6 en vigor el 4 de enero de 196955 .

El Comité fue establecido segun el articulo 8% de la
Convencion y sus funciones podemos resumirlas en las siguientes:
“examinar las medidas adoptadas por los Estados Partes para
aplicar la Convencion, examinar los informes periodicos
presentados por esos Estados Partes sobre las medidas adoptadas
para poner en practica las disposiciones de la Convencion, formular
sugerencias y recomendaciones de caracter general a los Estados
Partes y a la Asamblea General y establecer grupos de trabajo
permanentes 0 comisiones especiales de conciliacion para examinar
respectivamente las comunicaciones de particulares y las
controversias entre Estados relativas a las obligaciones de la

Convencions6 .

En el sentido de lo anterior, se puede tomar tanto a la
Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas
de Discriminacion Racial ( que sera tratada posteriormente), como

al Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, como

33 yéase Organizacion de las Naciones Unidas, Actividades de las Naciones Unidas..., p. 25.
36 Ibidem.
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partes fundamentales dentro del régimen migratorio internacional en
su relacion con la estancia temporal o permanente de los migrantes

dentro de algun territorio particular.

Es decir, con frecuencia, la discriminacion racial en no pocas
acasiones, forma parte de la vida diaria de las personas en calidad
de migrantes - sobre todo en lo vinculado a cuestiones laborales-,
sean éstos trabajadores legales o ilegales, asilados, refugiados, o
simplemente extranjeros en espera de una respuesta de las
autoridades del interior para la definicién de su calidad migratoria.
Inclusive, se han acentuado en la actualidad los sentimientos
nacionalistas exacerbados, los xenofobismos y en general las
manifestaciones de violencia contra los  ‘“extranjeros”,
fundamentalmente en paises de la Union Europea, contexto espacial

del trabajo.

Es por lo anterior que el Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion Racial, juega un papel definitivo dentro de la
promocién y procuracion de los derechos de los migrantes,
introduciendo a la vez, la posibilidad de que las propias personas

afectadas puedan manifestar quejas de discriminacion ante el
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Comité, quien dispondra de los grupos de trabajo correspondientes
para el analisis de la situacion y poder elaborar, en su caso, alguna

recomendacion al pais vinculado.

Sin embargo, pese a las buenas intenciones que representan los
objetivos del Comiteé, la magnitud del problema y la burocracia del
organo mismo, hacen muchas veces inalcanzable para los
individuos el poder apoyarse en instituciones internacionales como
ésta. De ahi que una de las propuestas en la que se ahondara
posteriormente, sea que resulta mas facil y efectivo que los derechos
humanos de los migrantes sean promovidos y procurados dentro de
una escala mas reducida sin llegar al nivel nacional. Es decir, dentro
de una escala regional que haga los esfuerzos nacionales mas
efectivos, pero que no comprenda las magnitudes -y en ocasiones las

ineficiencias- de una organizacion internacional como las Naciones
Unidas.



2.5 La Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura (UNESCO), creada en 1946 el 14 de diciembre
y con sede en Paris, Francia?, ha estado desde sus origenes,
sumamente vinculada a la promocion y respeto de los derechos
humanos a nivel internacional, sobre todo , a partir de que se
mencionaran y reglamentaran como parte fundamental del sistema
juridico de derechos humanos internacional, los derechos a: la
proteccion de la familia, a la educacién , a participar en la vida
cultural y al goce de los beneficios del progreso cientifico, que
quedaron plasmados en el Pacto Internacional de Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales a partir de 196658 .

57 Veéase Seara Vazquez, Modesto, Derecho Internacional Publico, p. 165.
58 Véase Organizacion de las Naciones Unidas, Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales , 1966, arts.
10,13y 15,
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La UNESCO ha desempenado un papel de sarna inportase.s
en lo concemicnte a la lucha contra la discriminacibn racal,
principio fundamental de la Declaracion Universal de los Derechios
Humanos de 194859 y sostenido por los diversos pactns v
declaraciones posteriores relativas a los derechos humancs. Al
respecto, el Consejo Economico y Social (ECOSOC), segun las
facultades que le otorga la propia Carta, ha pedido a la UNESCO
estudios € informes relativos a temas de derechos humanos y

concretamente referentes al racismo y la discriminacion racial.

Un ejemplo de lo anterior, es que en el afio de 1948, el
ECOSOC pidié a la UNESCO, “considerase la conveniencia de
proponer y recomendar la adopcion general de un programa de
difusion de hechos cientificos, destinado a hacer desaparecer lo que
se suele llamar prejuicios raciales”60 . Todo esto dentro del evidente
contexto de la prevencion del surgimiento futuro del racismo, la
xenofobia y los nacionalismos exacerbados que ocasionaron la
pérdida de millones de vidas humanas durante la Segunda Guerra
Mundial.

59 V¢ase, Organizacion e las Naciones Unidas, Declaracion Unjversal de los Derechos Humanos de 1948,
art 29,

60 Organizacion de las Naciones Unidas, Actividades de las Naciones Unidag..., p. 82.
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La UNESCO ha desempeitado un papel de suma importancia
en lo concerniente a la lucha contra la discriminacion racial,
principio fundamental de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 194859 y sostenido por los diversos pactos y
declaraciones posteriores relativas a los derechos humanos. Al
respecto, €l Consejo Econdmico y Social (ECOSOC), segun las
facultades que le otorga la propia Carta, ha pedido a la UNESCO
estudios e informes relativos a temas de derechos humanos y

concretamente referentes al racismo y la discriminacion racial.

Un ejemplo de lo anterior, es que en el afio de 1948, el
ECOSOC pidié a la UNESCO, “considerase la conveniencia de
proponer y recomendar la adopcion general de un programa de
difusion de hechos cientificos, destinado a hacer desaparecer lo que
se suele llamar prejuicios raciales”0 . Todo esto dentro del evidente
contexto de la prevencion del surgimiento futuro del racismo, la
xenofobia y los nacionalismos exacerbados que ocasionaron la
pérdida de millones de vidas humanas durante la Segunda Guerra
Mundial.

%9 Véase, Organizacion e las Naciones Unidas, Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948,
art 29,

60 Organizacion de las Naciones Unidas, Actividades de las Naciones Unidag..., p. 82.
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Bajo el espiritu de lo anterior, en el afio de 1950, la UNESCO
reunio a un grupo de expertos, “que, a titulo personal, expusieran de
la manera mas sencilla y concisa posible las conclusiones de una
encuesta cientifica sobre la naturaleza de las diferencias raciales y
que derivara enseflanzas que pudieran aplicarse a las relaciones
sociales”6!, Como resultado, se dieron en 1950 y 1951
respectivamente, “La Declaracion sobre la Raza” y “La Declaracion
Sobre la Raza y las Diferencias Raciales”, cuyas conclusiones se
basaban en refutar las teorias existentes a cerca de la superioridad,
observando entre otras cosas, la falsedad de que dentro de la misma
raza humana existieran diferencias cualitativas basadas en el origen

racial o el color de la piel.

A partir de las labores mencionadas anteriormente, y debido a
su éxito y la creciente preocupacion en la comunidad internacional
por las cuestiones discriminatorias, se convoco un nuevo Comité de
Expertos en el afio de 1964, cuyos estudios significaron interesantes
aportaciones en la “esfera de la interaccion entre lo genético y lo
cultural, entendido este dltimo concepto como el conjunto de los

conocimientos y comportamientos adquiridos por contacto con otros

61 |dem.. p. 87.




seres humanos”62. De esta manera, en el afio de 1967, se emitié una
nueva declaracion, esta vez titulada “Declaracion sobre la Raza y los
Prejuicios Raciales”, que fue aprobada por la Conferencia General
de la UNESCO en 1978 y quedando entre sus principales postulados

los siguientes:

a) “Todos los seres humanos pertenecen a la misma especie y
tienen el mismo origen. Nacen iguales en dignidad y derechos y

todos forman parte integrante de la humanidad.

b) Todos los individuos y los grupos tienen derecho a ser
diferentes, a considerarse y ser considerados como tales. Sin
embargo, la diversidad de las formas de vida y el derecho a la
diferencia no pueden en ninglin caso servir de pretexto a los
prejuicios raciales, no pueden legitimar ni en derecho ni de hecho

ninguna practica discriminatoria.

c) Toda teoria que invoque una superioridad o inferioridad
intrinseca de grupos nacionales o étnicos que dé a unos el derecho

de dominar o eliminar a los demds, presuntos inferiores, o que haga

82 [bidem,




juicios de valor basados en una diferencia racial, carece de
fundamento cientifico y es contraria a los principios morales y

étnicos de la humanidad. Y,

d) El principio de la igualdad en dignidad y derechos de todos
los seres humanos y de todos los pueblos, cualquiera que sea su
raza, su color y su origen, s un principio generalmente aceptado y

reconocido por el derecho internacional’’63,

Posteriormente, la Conferencia General de la UNESCO
aprobd, como uno de los catorce programas principales del Segundo
Plan a Plazo Medio de la Organizacion de las Naciones Unidas (
1984-1989) , un programa general y coordinado de investigacion
cientifica y de accion relativo a la discriminacion racial y de otras
formas de intolerancia y prejuicios. Las actividades emprendidas en
el marco de este programa, se encuentran intimamente relacionadas
con el Programa de Accion para el Segundo Decenio de la Lucha

contra el Racismo y la Discriminacion Racial64,

83 NESCO-ONU, Declaracion sobre la Raza y los Prejuicios Raciales, arts. 19,29 y 92,
64 UNESCO-ONU, Declaracio re la R los Prejuicios Raciales, arts. 19,29y 92,
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A partir de lo anterior, puede confirmarse la participacion tan
activa que ha tenido la UNESCO en lo referente a la promocion y
respeto de los derechos humanos en el escenario internacional.
Resulta evidente la importancia que a partir de sus facultades ha
tenido en el tema del Racismo y la Discriminacion Racial, dejando
un precedente fundamental dentro del derecho internacional con
respecto a la igualdad en dignidad y capacidades de todas las razas,

etnias y nacionalidades de la especie humana.

Lo anterior resulta de ain mds importancia, en el contexto de
los neo-racismos y xenofobismos que encuentran hoy dia campo
fértil de desarrollo en la mayoria de los paises de la Unidn Europea,
siendo la crisis econdmica y dentro de ésta el desempleo, los
factores que han acentuado el repudio por los “extranjeros”, a los
cuales se les considera que “absorben” recursos del Estado que
deberian destinarse a los nacionales y por otro lado, que ocupan
trabajos que dejan desempleados a ciudadanos que “debieran” tener

preferencia.

Como se ha mencionado, el tema del racismo se tratara

concretamente en un apartado posterior, sin embargo, cabe resaltar




la importancia que el trabajo de la UNESCO ha tenido en este
campo, siendo promotora de estudios € investigaciones que han
propiciado declaraciones importantes cuya aportacion al derecho
migratorio internacional debe reconocerse en el sentido de haber
proporcionado estudios y documentos que afirman la igualdad de la
especie humana en capacidades y derechos, lo que le da a los
inmigrantes un estatus de “iguales” frente a los nacionales de un

Estado para cuestiones tanto laborales, como sociales en general.

2.6 La OCDE

La Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(OCDE) es una organizacion internacional creada el 30 de

septiembre de 196165 y cuyos objetivos generales son los siguientes:

“a) alcanzar el mas alto grado de crecimiento econémico

sostenido y empleo, asi como del aumento del nivel de vida de los

85 véase QECD in Brief, contraportada.
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paises miembros, manteniendo la estabilidad financiera y

contribuyendo al desarrollo de la economia mundial.

b) contribuir a la expansion de la economia dentro del proceso
de desarrollo economico, tanto de los paises miembros, como de los

que no lo son.

c) contribuir a la expansion del comercio mundial sobre bases

multilaterales y no discriminatorias, de acuerdo con las obligaciones

internacionales.”66

Los paises miembros de la Organizacion son los siguientes:
todos los miembros de la Union Europea, mas Canadd, Estados

Unidos, Turquia, Noruega, Australia, Islandia, Japon, Finlandia,

Nueva Zelandia y México.

La OCDE para sus funciones, estd organizada de la siguiente
manera: un Secretario General, un Consejo, cinco Organos
Afiliados, dos Organos de Asesoria y varios Comités y Grupos de

Trabajo. Entre estos tltimos, se encuentra el Comité de Trabajo,

66 Véase The OECD in the 1990 s, p. 1.
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Asuntos Sociales y Empleo (ELSA), el cual cuenta con un Grupo de

Trabajo sobre Migracion, que tiene como fines los siguientes:

“a) Servir como foro de intercambio de informacion para los
paises de la OCDE sobre politicas nacionales y practicas
relacionadas con la migracion, haciendo énfasis en el mercado

laboral y los aspectos sociales;

b) Recolectar, revisar y repartir informacion sobre la situacion
migratoria, datos estadisticos y practicas y politicas sobre

migracion;

c) Iniciar trabajos sobre las causas y consecuencias ,

economicas, demograficas y sociales de [a migracion;

d) Evaluar y desarrollar opciones de politicas que puedan
facilitar a los paises miembros de la Organizacion el enfrentar los

retos migratorios;
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e) Promover y facilitar la cooperacion entre los paises
mediante el intercambio de informacion y andlisis de politicas que

los asesore en el control de la migracion,; y,

f) Promover la cooperacion entre las instancias de la
Organizacion que manejen temas relativos a la cuestion

migratoria,”67

Por otro lado, la OCDE tiene un Comité de Asistencia al
Desarrollo cuya labor principal es crear marcos de concertacion
entre los paises miembros a fin de “proporcionar una asistencia al
desarrollo mas integral, justa y equitativa”68, En este sentido, si bien
los trabajos de este Comité no se encuentran directamente
vinculados al tema migratorio, si lo estdn con el de la cooperacion
para el desarrollo, que se ha marcado a lo largo del trabajo como un
punto medular para la resolucion de los problemas derivados del

aumento desproporcionado de los flujos migratorios.

Debido a la calidad misma y los objetivos propios de la

OCDE, el tema migratorio es tratado desde una perspectiva

67 OECD, List of Bodies of the OECD, p.225.
68 [dem, p. 65.
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economico-laboral. Es decir, los grupos de expertos que participan
en los trabajos relacionados con la migracion, realizan estudios
acerca del impacto que ésta tiene sobre las estructuras laborales, de

empleo y productivas al interior de los 25 paises.

Sin embargo, como un aspecto novedoso resultado de la
creciente preocupacion de los paises miembros por las cuestiones
migratorias, del 29 al 31 de marzo de 1993 se organizo,
conjuntamente con los gobiernos de Canada y Espaiia y la OCDE, la
Primera Conferencia sobre Migracion Internacional y Cooperacion,
en donde se pretendia que asistieran los tomadores de decisiones de
los paises miembros a fin de compartir experiencias y poder

entender la relacion existente entre migracion y desarrollo.

Las conclusiones de esta Conferencia se basaron en la
elaboracion de un documento titulado “Migracion y Desarrollo” en
donde se relatan las experiencias de los diferentes paises en cuanto
al disefio e intrumentacion de politicas migratorias, asi como de.
aquellas encaminadas a la adaptacion de los migrantes al interior de
las respectivas sociedades. Se resalta asimismo, ““la importancia de

la creacion de nuevos marcos de cooperacion entre los actores mas
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destacados de las areas de migracion y cooperacion en el escenario
internacional”6®, asi como la instrumentacion de las llamadas
estrategias para el desarrollo, entre las cuales se encuentran: la
liberalizacion del comercio y los flujos de capital, la ayuda y la
coopcracién, entre otras, a fin de lograr la creacion de empleos y

reducir los incentivos para emigrar.

- El sentido de los trabajos del Grupo sobre Migracion de la
OCDE, es, propiciar un intercambio de ideas y experiencias entre
los encargados del disefto e intrumentacion de politicas en el campo
migratorio en los paises miembros. En este sentido, y al no existir
obligaciones juridicamente vinculantes en la Organizacion, lo tnico
que se procede es a elaborar sugerencias producto de las discusiones
al interior del Grupo de Trabajo. Desde esta perspectiva, los paises
miembros tienen acceso a informacion de todo tipo, referente a las
acciones que se toman en otros paises que tienen la misma

problematica que el suyo.

La aportacion que representa la OCDE para el tema migratorio

versa en que es un foro importante de consulta y comunicacion en el

69 QECD, Migration and Development, contraportada.
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cual se encuentran representados los paises mas desarrollados del
mundo. De esta manera, se puede confirmar una vez mas que dia a
dia el tema migratorio va acaparando espacios importantes como
tema prioritario de las agendas tanto de politica interna como

exterior de los paises.

Lo importante es que el tema migratorio sea analizado desde
todas sus perspectivas y a partir de todas sus implicaciones. La
Conferencia de Madrid representa un ejemplo tangible de la
intencién de los paises de la OCDE por tratar al tema desde una
vision mas amplia, y sobre todo en relacion con un tema vital para
lograr encauzar positivamente a los flujos migratorios: el desarrollo

y la cooperacion.
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3. EL REGIMEN MIGRATORIO INTERNACIONAL

3.1 La Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948

En la definicion que se dio acerca de la migracion, se
menciond la importancia que reviste la cuestion de los derechos
humanos en el sentido de que la violacion constante y a veces
masiva de los mismos, origina un gran nimero de migrantes
internacionales. Sin embargo, puede constatarse que el tema de los
derechos humanos se encuentra mas ampliamente relacionado con

las migraciones desde otros puntos de vista.

Dos de las causas principales de los movimientos migratorios
internacionales, persecuciones politicas y religiosas y guerras o

conflictos armados, dificilmente escapan a la competencia y
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proteccion de los derechos humanos tanto nacional como
internacionalmente. La migracion es por tanto, un problema que si
bien tiene parte de su esencia y repercusiones dentro de los aspectos
de lo politico, economico y social, un nivel fundamental también lo
sera el de los derechos humanos. Las soluciones y cauces que se le
dan a la cuestion migratoria , deben estar compaginados

integralmente dentro de estos cuatro aspectos.

El régimen migratorio internacional estd compuesto por una
serie de convenciones, pactos y declaraciones relativos a diversas
cuestiones relacionadas tanto con las causas de la migracion, como
con la adaptacion -temporal o permanente- de los migrantes en la

sociedad que se encuentren.

En este sentido, se revisara el documento magno de los
Derechos Humanos ( la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948) en su relacion con los migrantes y en cuanto a su

aportacion al derecho migratorio internacional en general.

En su articulo 22, la Declaracion Universal de los Derechos

Humanos advierte que “toda persona tiene todos los derechos y
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libertades proclamadas en la Declaracion, sin distincidn alguna de
raza, color, sexo, idioma, religion, opinion politica o de cualquier
otra indole, origen nacional o social, posicion econdmica,
nacimiento o cualquier otra condicion™ , lo cual indica que
independientemente de que el individuo sea o no nacional del pais
en donde se encuentre, se hace acreedor a una serie de derechos
inalienables reconocidos universalmente e inminentes a su calidad

de ser humano.

En el mismo documento en el articulo 3? se menciona que
“todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la
seguridad de su persona™ , lo cual podriamos ubicarlo desde el

siguiente punto de vista:

Al pertenecer estas normas al ius cogens y ser por tanto de
observancia general y obligatoria internacionalmente, comprometen
a todos los Estados de la comunidad internacional a asegurar estos
tres derechos a las personas que se encuentren bajo su jurisdiccion,
independientemente de su nacionalidad, raza, creencias , ideologia,

etc.

10 Organizacion de las Naciones Unidas, Dgclaracion Unive log Derechos Hum: 1948, ¢/p,
art.2%,
" Idem., art. 3®
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Lo anterior implicard que por ninglin motivo, deban existir
circunstancias bajo las cuales se provoque que uno o varios
individuos decidan o se vean obligados a emigrar de su pais de
origen, huyendo de amenazas o dafios contra de su vida, libertad o
seguridad. Por otro lado, a las personas con calidad de migrantes -en
cualquiera de sus variables- se les debe asegurar el derecho a la

vida, a la libertad y a la seguridad de su persona.

Se esta tocando aqui, un terreno relacionado con el racismo y
la xenofobia que serd tratado con detenimiento en un capitulo
posterior, sin embargo, cabe hacer referencia a que por un lado el
Estado, y por otro lado la sociedad europea, han fallado en la
procuracion de estos derechos, y muestra de ello son los atentados
hacia los ‘“‘extranjeros” en paises de la Unién Europea como
Alemania, Francia, Holanda y Espaiia, los cuales han crecido en
niimero y por lo tanto en importancia no sélo para las autoridades
estatales sino para las comunitarias y para la sociedad internacional

en general.

O
i
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El articulo 5¢ habla de que “nadie sera sometido a torturas ni a
penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes’™ , lo permite
ubicar nuevamente dos niveles. El primero, en relacion a que
grandes cantidades de personas huyen de sus lugares de origen y/o
residencia por motivos de violacion de derechos humanos
relacionados con el maltrato a su persona. Y el segundo, nos habla
nuevamente de los casos recientemente agudizados en paises de la
Union Europea, en cuanto al maltrato de individuos * extranjeros”
asi como de campamentos de refugiados” por miembros
extremistas de la sociedad; ante lo cual deben de tomarse medidas

urgentes tanto estatales como comunitarias.

El articulo 13* habla mds concretamente de casos
concernientes a los desplazamientos en los siguientes términos: “1.-
toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su

residencia en el territorio de un Estado, 2.- Toda persona tiene

 Idem., arts®

" Uno de los paises comunitarios con mayor incidencia de crimenes y violencia en contra de extranjeros, es
Alemania, por ejemplo. en dias recientes ( 2 de agosto de 1994) ** Un turco de 20 ados fué muerto a golpes y
rociado con gasolina en una zona de pasadias en el oeste de Alemania.,..los testigos dijeron haber escuchado
a varias personas gritar: j quemen a los turcos! (...)" . Véase Fe Alvarez, Francisco ( editor), * Golpean y
queman a un turco de 20 aitos en ¢l oeste de Alemania”, El Universal, Seccion [ntemacional, martes 2 de
agosto de 1994,
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derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio y regresar a su

pais.””*

En este caso, el apartado numero 1, habla del derecho que se
tiene a circular libremente por el territorio de un Estado (
migraciones internas), y el apartado nimero 2, hace referencia a la
posibilidad que tiene un individuo de salir de su pais ( obviamente
mediante los procedimientos y tramites correspondientes de ambos
paises - nacional y receptor-) y regresar a él; donde se pueden ubicar
a los no-inmigrantes, a los migrantes laborales contratados, y a los
asilados y refugiados que pretenden regresar a su lugar de origen en

cuanto se establezcan las condiciones para ello.

El articulo 14* hace referencia expresa al caso del asilo en los
siguientes términos: * 1.- en caso de persecucion, toda persona tiene
derecho a buscar asilo, y a disfrutar de ¢l en cualquier pais, 2.- este
derecho no podra ser invocado contra una accién judicial realmente
originada por delitos comunes o por actos opuestos a los principios

de las Naciones Unidas™ .

™ 1dem., art 139,
 Idem., ant, 149,
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De esta manera, puede ubicarse al refugiado como un caso
particular de asilo y puede por tanto, ser incluido dentro del articulo
anterior, en donde queda asegurado el derecho a la proteccion del

Estado receptor, tanto para asilados como para refugiados.

Cabe hacer la observacion de que sobre todo en el Derecho
europeo, existe una confusion entre los dos términos en la mayoria
de los textos, sin embargo, recordemos que en estricto sentido, la
figura del asilo corresponde a causas politicas y la del refugio es

mas diversa.

El articulo 18° trata de que “toda persona tiene derecho a la
libertad de pensamiento, de conciencia y de religion; lo cual incluye
la libertad de cambiar de religion o de creencia, asi como la libertad
de manifestar su religion o su creencia, individual y colectivamente,
tanto en puiblico como en privado, por la enselanza, la practica, el
culto y la observancia™ . Lo anterior puede ubicarse en las
persecuciones. politicas y sobre todo religiosas; y por otro lado, esta
la cuestion del respeto de las creencias e ideologia de los

“extranjeros” pese a que ello, pueda representar en ocasiones un

TpT—— ESTA TESIS MO DERE
SALIR BE LA BiSLIGTECA
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atentado contra de los postulados fundamentales de la identidad
comunitaria europea, pese a estar integrada por una “canasta” de
religiones y creencias propias de los paises que conforman a la
Union, pero estando aglutinadas dentro de ciertos parametros

bésicos aceptables para la ideologia comunitaria europea.

En el articulo 22, se hace referencia a la seguridad social bajo
los siguientes términos: “toda persona, como miembro de la
sociedad tiene derecho a la seguridad social, y a obtener, mediante
el esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta
de la organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de
los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su

dignidad y al libre desarrollo de su personalidad™ .

Al respecto, existe una gran polémica a nivel internacional y al
interior de la Union Europea, ya que el tema mismo de la seguridad
social ha sido motivo de enormes divergencias y desacuerdos entre
los Estados miembros que consideran que el asunto debe ser de

caracter comunitario y aquellos que lo consideran - como el caso

" Idem., ant. 229,




del Reino Unido- un asunto que debe ser reservado exclusivamente

para la competencia nacional y no la comunitaria.

La discusion parte, en términos generales, de que a partir del
periodo de recesion economica y desempleo, los diferentes
gobiernos han tomado medidas restrictivas para el gasto social, lo
cual ha acentuado sentimientos de rechazo entre la poblacion contra
los inmigrantes que disfrutan de los beneficios de la seguridad

social publica.

El problema se hace aun mds complejo si se considera que
buena parte de los migrantes estdn integrados al proceso productivo
nacional y se hacen acreedores necesariamente, a algun tipo de

proteccion tanto médica como social.

No se puede permitir en efecto, que los inmigrantes abusen del
sistema de seguridad social nacional, pero tampoco pueden ser
“utilizados” como una parte fundamental del proceso de produccion
sin recibir los beneficios que marcan tanto el derecho nacional como

el internacional.
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El articulo 232 nuevamente trata un tema polémico referente al
derecho al trabajo y a las condiciones del mismo, haciendo
referencia a que “toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre
eleccion del mismo, a condiciones equitativas y satisfactorias de
trabajo y a proteccion contra el desempleo’™ . Donde se encuentra
que, como en todas partes del mundo en que trabajan migrantes, por
sus condiciones y necesidades se ven obligados a trabajar por
menores salarios que los nacionales y desempefiando muchas veces

trabajos que los nacionales no aceptan.

Lo anterior nos remite a un tema sumamente polémico a nivel
internacional que es la globalizacién de la produccion y el comercio
y los estandares laborales, en donde se ven vinculadas cuestiones
como el desempleo acentuado y la contratacion de mano de obra
“extranjera”. Dicha polémica se ha acentuado debido al aumento de

actitudes racistas y xendfobas contra los inmigrantes.

El hacer frente a la problematica anterior deberd hacerse a
partir de un andlisis real y consciente que permita saber a ciencia

cierta si en efecto, los migrantes privan de oportunidades de empleo

™ Idem., ant. 23°
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a los nacionales del pais o region en cuestidn, y a partir de ello,
deberan tomarse las medidas necesarias que proporcionen un
equilibrio entre las necesidades de contratacion de mano de obra

“extranjera” y la posibilidad de asegurar empleos a los ciudadanos.

Finalmente, el articulo 26° menciona que “ toda persona tiene
derecho a la educacion. La eduéacic’m debe ser gratuita, al menos en
lo concerniente a la instruccion elemental y fundamental. La
instruccion elemental sera obligatoria (...)’ ; en donde nos
encontramos con un problema que tiene que ver sobre todo con lo
concerniente a la incorporacion de los migrantes dentro de la
sociedad correspondiente. Lo anteridr, como se vera posteriormente,
sera parte medular de la adaptacion de los migrantes para que
puedan formar parte de la cultura, valores e intereses nacionales y
comunitarios , y evitar que se creen comunidades aisladas con
valores, idioma y cultura propios, que puedan constituirse como una
amenaza para la seguridad tanto nacional como comunitaria. Esto
debera tomar en cuenta los costos sociales de negar instruccion

elemental gratuita a los migrantes y sus familias.

7 Organizacion de las Naciones Unidas, op. cil. art. 26%,

et
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De esta manera, se ha analizado la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, a la luz del derecho migratorio
internacional, debiendo resaltarse el papel medular que ésta juega en
la procuracion de los derechos de los migrantes, en las causas de su
desplazamiento, asi como en la incorporacion temporal o
permanente dentro des diferentes sociedades que componen la

Unién Europea.

3.2 La Convencion sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951,

De conformidad con la resolucion nimero 429 de la Asamblea
General de las Naciones Unidas del 14 de diciembre de 1950®, en
1951 se celebro en Ginebra, Suiza, una conferencia con el objeto de

estudiar un Proyecto de Convencion sobre el Estatuto de los

* véase Organizacion de las Naciones Unidus. Actividades de las Naciones Unidas en Materia de Derechos
Humangs, p. 263.
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Refugiados y un Proyecto de Protocolo referente al Estatuto de los
Apatridas, que habian sido preparados por un Comité Especial de
Refugiados y Apatridas creado por el Consejo Economico y Social

en el mismo ailo.

Asi, basdndose en el principio de que los seres humanos, sin
distincion alguna, deben gozar de los derechos y libertades
fundamentales, consideraron "conveniente revisar y codificar los
acuerdos internacionales anteriores referentes al estatuto de los
refugiados y ampliar, mediante un nuevo acuerdo, la aplicacion de
tales instrumentos y la proteccion que constituyen para los

refugiados.".

Se acordd que se reconoceria la condicion de refugiado a la
persona que reuniera las condiciones siguientes: "que, como
resultado de los acontecimientos ocurridos antes del 12 de enero de
1951y debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de
raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social
u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad

y no pueda, o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la

MOficina del ACNUR, Manual de Procedimientos y Criterios para Determinar la Condicion de Refugiado en
virtud de la Convencign de 1951 v ¢l Protocolo de 1967 sobre ¢l Estaluto de los Refugiados, p. 63.
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proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y
hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera del pais
donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de
dichos temores, no quiera regresar a él. En los casos de personas que
tengan mas de una nacionalidad se entendera que la expresion 'del
pais de su nacionalidad’se refiere a cualquiera de los paises cuya
nacionalidad posean, y no se considerara carente de la proteccion
del pais de su nacionalidad a la persona que, sin razon valida
derivada de un fundado temor, no se haya acogido a la proteccion

de uno de los paises cuya nacionalidad posea."*

La condicion de refugiado puede perderse por diversos

motivos: " si se ha acogido de nuevo, voluntariamente, a la
proteccion del pais de su nacionalidad; si, habiendo perdido su
nacionalidad, ésta se ha recobrado voluntariamente; si se ha
adquirido una nueva nacionalidad y se disfruta de la proteccién del
pais de la nueva nacionalidad; si voluntariamente se ha establecido
de nuevo en el pais que habia abandonado o fuera del cual habia
permanecido por temor de ser perseguido; o si, por haber

desaparecido, las circunstancias en virtud de las cuales fue

"1dem., p. 64,
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reconocida su calidad de refugiado, no puede continuar negandose a

acogerse a la proteccion del pais de su nacionalidad"®

La obligacion general que marca la presente Convencion para
los refugiados, se basa en que éstos se encuentran comprometidos a
acatar las leyes, reglamentos y medidas adoptadas para garantizar el

orden publico del pais en donde se encuentren.

En cuanto a los derechos inminentes a cualquier persona en
calidad de refugiado en algin pais encontramos: la prohibicién a ser
discriminado, la libertad de culto y/o religion, acceso libre a los
tribunales de justicia, y el principio de trato no menos favorable que
el otorgado a los nacionales de paises extranjeros para los siguientes
casos: empleo remunerado, enseflanza elemental, racionamiento de
productos, derechos de asociacion, derechos de propiedad

intelectual e industrial, bienes inmuebles y vivienda.

El principio de Trato Nacional se aplica exclusivamente para
la asistencia y socorro piblicos, asi como para el caso de la

aplicacion de la legislacion laboral y los seguros sociales.

Byéase Oficina del ACNUR, gp. cit. p. 65.
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Haciendo referencia a la condicion juridico-administrativa del
refugiado, "su estatuto personal " se regira por la ley del pais de su
domicilio, o a falta del mismo, por la ley del pais de su residencia™.
Asimismo, " los Estados contratantes expediran documentos de
identidad a todo refugiado que se encuentre en el territorio de tales
Estados y que no posea un documento vilido de viaje"”, de igual
manera que facilitardn la posibilidad de naturalizacion de los
refugiados, esforzandose por acelerar los tramites y reducir los

gastos por derechos.

Finalmente, cabe destacar las provisiones referentes a la
expulsion, en donde se menciona que los Estados contratantes no
podran expulsar a ningun refugiado que se halle legalmente en su
territorio salvo por cuestiones de seguridad nacional o de orden
publico y previa decision tomada conforme a procedimientos legales
vigentes, ademas, se enuncia que en dicho caso, se concedera " al
refugiado un plazo razonable dentro del cual pueda gestionar su

admision legal en otro pais™.

“Idem.. p. 69.
Yidem., p. 75.
*idem., p. 77.
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Se ha constatado que los refugiados forman una parte
cuantitativamente importante en cuanto al numero total de
migrantes intemacionales, y a partir de ello, resalta ain mas la
importancia de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados
en el sentido de ser el instrumento mangno del Derecho
Internacional que trata, no sobre las migraciones y sus implicaciones
economicas o costos sociales, sino sobre el reconocimiento de la
figura del refugiado, asi como de sus derechos y obligaciones

elémentales en la sociedad de acogida.

El hecho de que se legisle internacionalmente sobre los
derechos de los refugiados, constituye un precedente sumamente
importante para la procuracion de los derechos humanos a nivel
global, siendo ésta a su vez, una dimension medular del estudio de

la migracion internacional,

La problematica radica en los instrumentos reales existentes a
nivel internacional a.fin de asegurar el apego al cumplimiento de las
disposiciones de la Convencion. Es decir, a partir de la cooperacién
y concertacion internacional, deben crearse los mecanismos

necesarios para asegurar, que aun existiendo situaciones de crisis y

oot
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recesion econdmica generalizadas, ello no sea un pretexto para
argumentar el incumplimiento de las obligaciones internacionales
derivadas de esta y otras Convenciones. Los costos politicos,
econdmicos y sociales que esto implicaria, serian mas graves e irian
en contra de las tendencias mundiales de globalizacion de los
procesos productivos y comerciales, y de interdependencia, dentro
de las cuales se insertan los procesos de integracion regional como

la propia Unién Europea.

3.3 Pactos Internacionales de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales y de Derechos Civiles y Politicos de
1966.

Es importante notar que dentro del marco juridico
internacional de los derechos de los migrantes, juegan un papel
determinante aquellos de indole econdmica, social y politica y es

precisamente dentro de este marco que encontramos a los Pactos de
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1966. Para la mayoria de los paises, €l fendmeno migratorio no es
"malo" per sé, sin embargo, si éste logra impactar de manera
negativa algunas de las estructuras econdmicas y/o laborales
nacionales (niveles de desempleo, erosion del gasto publico con
motivos de beneficencia social y médica, etc.) se puede volver en
una fuerza transnacional lo suficientemente peligrosa como para
desestabilizar al pais o region en cuestion. Es en este contexto que
los Pactos de 1966 juegan un papel importante al asegurar el goce
de ciertos derechos econdmicos, politicos y sociales para todas las
personas en un pais determinado, no importando su calidad

migratoria.

El marco general de estos pactos abarca la "no discriminacion
por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion politica o
de otra indole, origen nacional o social, posicion econdémica,
nacimiento o cualquier otra condicion social"™, elementos
fundamentales relacionados con la convivencia de los migrantes y
sus familias en sociedades ajenas a las propias y vinculado
asimismo con el tema del racismo y la xenofobia que serd analizado

posteriormente.

$7y¢ase Organizacion de lag Naciones Unidas, Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 1966, Parte I,
art. 2, y Derechos Civiles y Politicos, parte [I, art. 2.
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A continuacion se sefialarin una serie de derechos enunciados
en ambos pactos, que por su origen y repercusiones, inciden o se
relacionan directa o indirectamente con la vida diaria de un
migrante: derecho al trabajo y al goce de condiciones de trabajo
equitativas y satisfactorias; otorgar a la familia la mds amplia
proteccion y asistencia posibles, reconociéndola como el elemento
natural y fundamental de la sociedad; aumento de la cooperacion
internacional en favor de la lucha contra el hambre, asegurando
mejores métodos de produccién asi como una distribucion mds
equitativa de los alimentos mundizles.; el derecho a la educacién; la
prohibicion de la servidumbre; prohibicién de detencion o prision
arbitraria; derecho a salir de cualquier pais, inclusive del propio;
derecho al reconocimiento de la personalidad juridica; libertad de

expresion y de religion®®, entre otros.

Ambos Pactos, ademds de las provisiones relativas a los
derechos humanos, introducen novedades relacionadas con la

cooperacion para el desarrollo, la familia de los migrantes

*¥ Resumen de algunos de los derechos enunciados en ambos pactos. Véase Organizacion de las Naciones
Unidas, “Pacto Intemacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 1966" y “Pacto Internacional

de Derechos Civiles y Politicos, 1966”, en Convenciones {ntemacionales Sobre Derechos Humanos, s/p.
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(relacionada con el polémico aspecto de la reunificacion);, y

finalmente, las cuestiones relativas a su personalidad juridica.

En cuanto a la observancia del cumplimiento de los derechos
derivados de los Pactos, ambos establecen disposiciones
organizacionales para ello, por ejemplo, para el caso de los
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, se estipula al Consejo
Econémico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC) como la
instancia encargada de dar seguimiento, y vigilar el cumplimiento
de las disposiciones enunciadas, y para el Pacto de Derechos Civiles
y Politicos, se crea un organo denominado el Comité de Derechos
Humanos, que dependera a su vez del sistema de Naciones Unidas y
estara compuesto de |8 miembros nacionales de los paises
firmantes, quienes se encargaran de estudiar los informes de los
Estados Miembros relativos a 1a aplicacion de las disposiciones del
pacto, Y que a su vez remitirdn un informe al Secretario General de

las Naciones Unidas para su posterior evaluacidn.
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3.4 Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados de 1967.

El acontecer de este Protocolo 16 afios después de la
celebracion de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de
1951, mostré la importancia y trascendencia del problema de los
refugiados e insto a los paises firmantes a darle un contenido mas
amplio al concepto de refugiado, de la misma manera en que se le
dio mayor obligatoriedad vinculando su aplicacion a la supervision
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) asi como de cualquier otro oérgano de las Naciones
Unidas competente con el tema, quienes deberdn recibir informes
relativos a " la condicion de los refugiados, la ejecucion del
Protocolo, asi como de leyes, reglamentos y decretos que estén o

entraren en vigor concernientes a los refugiados"®,

En cuanto a la reformulacion del contenido del término
refugiado, se hace referencia a lo siguiente." el término ‘refugiado’
denotara toda persona comprendida en la definicion del articulo |

de la Convencion, en la que se daran por omitidas las palabras

®Oficina del ACNUR, op, cit. p. 90.
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‘como resultado de acontecimientos ocurridos antes del 12 de enero
de 1951y las palabras "a consecuencia de tales acontecimientos’"*.
Se menciona de igual manera, que el Protocolo sera aplicado por

todos los Estados Partes sin ninguna limitacion geografica.

Finalmente, este Protocolo insta a los paises a informar al
Secretario General de las Naciones Unidas sobre cualquier
legislacion nacional promulgada a fin de garantizar la aplicacion

tanto de la Convencién, como del propio Protocolo.

La definicion, por tanto, queda como sigue: “ refugiado es
aquella persona que debido a fundados temores de ser perseguida
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a
determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera
del pais de su nacionalidad y no pueda, o, a causa de dichos
temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que,
careciendo de una nacionalidad y hallandose fuera del pais donde
antes tuviera su residencia habitual, no pueda, o a causa de dichos

temores, no quiera regresar a é1.”!

9%dem., pp. 89-90, y véase definicion dada en subcapitulo 3.2,
*! Oficina del ACNUR, op. cit., p. 63.
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El marco juridico internacional referente a la migracion abarca
por un lado, al amplio régimen internacional de los derechos
humanos, y por otro, la definicion del refugiado y el campo de
accion y obligaciones de los Estados para con este grupo de

migrantes internacionales en particular.

El problema radica en que la migracion y sus incidencias
politicas, sociales y econémicas, van mucho mds alli de los
derechos humanos y de los refugiados, ya que como lo hemos
analizado a través de la investigacion, los migrantes son una fuerza
transnacional cuyas magnitudes y repercusiones superan la esfera de
lo nacional y desbordan los esfuerzos hechos por los paises hasta
ahora. Es por ello que se muestra sumamente atractiva y viable la
posibilidad de intentar hacer frente a este problema global desde una
escala mds amplia que lo nacional, pero a una més reducida que a
nivel mundial, esto es, hacerlo desde la perspectiva regional, y la
posibilidad de que esto suceda, por ahora, se presenta en la Gnica
area de integracion regional que ha avanzado -y pretende

consolidar- objetivos no sélo econdmicos, sino politicos y sociales.
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Se ha confirmado que la cuestion migratoria ha cobrado
proporciones verdaderamente desproporcionadas, y es por ello que,
los cuerpos, instituciones y marcos juridicos internacionales
existentes se han visto rebasados significativamente, y es en este
sentido que los gobiemos e instituciones regionales necesitan hacer
mayores esfuerzos para que mediante la cooperacion y la
concertacion, se pueda proceder a la creacion de politicas y normas
que permitan la coexistencia productiva de los migrantes y sus

familias con los nacionales de los Estados en cuestion.

Lo anterior permitira aprovechar las ventajas que se derivan
del movimiento internacional de flujos migratorios, canalizarlos
segun sus propias necesidades asi como de las del pais receptor, y
promover los derechos de los migrantes en los diferentes campos de
la actividad y vida de las respectivas sociedades tanto nacionales

como regionales.

¢
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3.5 Convencion de Naciones Unidas sobre los Derechos de

los Trabajadores Migratorios.

Siguiendo una propuesta de México, en su Resolucion 34/172
del 17 de diciembre de 1979, la Asamblea General de las Naciones
Unidas decidio establecer un grupo de trabajo que elaborara una
convencion sobre la proteccion de los derechos los trabajadores
migratorios. Dicho grupo de trabajo finalizo sus labores el 25 de
febrero de 1991 dando lugar a la “Convencion Internacional sobre la
Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y

de sus Familias”,

Cabe mencionar que la Convencion entrard en vigor a un mes
de haber sido depositado el vigésimo instrumento de adhesion, y a
la fecha tnicamente ha sido firmada -que no ratificada- por tres
Estados. Partiendo de ello, la importancia que reviste este
instrumento es el de ser un antecedente importante en la
enunciacion particular de los derechos de los migrantes, no sélo

humanos, sino laborales y sociales.




El fin principal de la Convencion se basa en la posibilidad de
“establecer normas que puedan contribuir a armonizar las actitudes
de los Estados mediante la aceptacion de los principios
fundamentales relativos al tratamiento de los trabajadores
migratorios y de sus familiares, considerando la situacion de
vulnerabilidad en que con frecuencia se encuentran éstos, debido,
entre otras cosas, a su ausencia del Estado de origen y a las
dificultades con las que tropiezan en razon de su presencia en el

Estado de empleo.”*?

Pueden notarse dos tipos de derechos en la presente
Convencion. Los primeros, de cardcter humanitario, muy similares a
los que se han revisado en las diferentes declaraciones y
convenciones internacionales sobre derechos humanos; y los
segundos, referentes a situaciones particulares de la vida y empleo

de los migrantes.

Entre los derechos del primer grupo pueden encontrarse los
siguientes: no discriminacion; derecho a salir libremente de

cualquier Estado; derecho a regresar al lugar de origen; derecho a la

% yéase Organizacion de las Naciones Unidas, Resolucion aprobada por la Asamblea General sobre la
Convencidn Internacionel sobre la proteccion de los derechios de todos los trabajadores migratorios y de sug
familiares, s/p.




vida; derecho al no maltrato, ni a la servidumbre, ni a los trabajos
forzosos u obligatorios; libertad de pensamiento, expresion,
conciencia y religion; y la libertad y seguridad sobre su persona,

entre otros.

En cuanto a los derechos particulares de los migrantes y sus

familias, el articulo segundo enuncia la siguiente conceptualizacion:

“ a) se entendera por 'trabajador migratorio’ toda persona que
vaya a realizar, realice o haya realizado una actividad remunerada

en un Estado del que no sea nacional.

b) se entendera por 'trabajador fronterizo’ todo trabajador
migratorio que conserve su residencia habitual en un Estado vecino,
al que normalmente regrese cada dia o al menos una vez por

semana.

¢) se enterndera por 'trabajador de temporada’ todo trabajador
migratorio cuyo trabajo, por su propia naturaleza, dependa de

condiciones estacionales y solo se realice durante parte del aiio.
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d) se entendera por 'marino’, término que incluye a los
pescadores, todo trabajador migratorio empleado a bordo de una

embarcacion registrada en un Estado del que no sea nacional.

¢) se entendera por 'trabajador itinerante’ todo trabajador
migratorio que, aln teniendo su residencia habitual en un Estado,
tenga que viajar a otro Estado u otros Estados por periodos breves,

debido a su ocupacion.

f) se entendera por 'trabajador vinculado a un proyecto’ todo
trabajador migratorio admitido a un Estado de empleo por un plazo
definido para trabajar solamente en un proyecto concreto que realice

en ese Estado su empleador.

g) se entendera por 'trabajador por cuenta propia’ todo
trabajador migratorio que realice una actividad remunerada sin tener
un contrato de trabajo y obtenga su subsistencia mediante esta
actividad, trabajando normalimente solo o junto con sus familiares,

asi como todo otro trabajador migratorio reconocido como
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trabajador por cuenta propia por la legislacion aplicable del Estado

de empleo o por acuerdos bilaterales o multilaterales.””

Lo anterior sienta un antecedente importante para el Derecho
Migratorio Internacional, dotando de contenido a las diferentes

variantes de trabajadores migratorios.

Se enunciaran a continuacion una serie de derechos que se
refieren a situaciones particulares de la vida de los trabajadores
migratorios y sus familias al interior de las sociedades que los

acogen:

a) no podran ser objeto de medidas de expulsion colectiva (art.
22).

b) tendran derecho a recurrir a la proteccion y asistencia de las
autoridades consulares o diplomaticas de su lugar de origen. ( art.
23.)

 Ibidem.
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c)gozaran del mismo trato que los nacionales con respecto a la
seguridad social, en la medida que cumplan con los requisitos
previstos en la legislacion nacional. (art. 27). Asimismo, en el art.
54 se enuncia que gozaran de igualdad de trato respecto de los
nacionales en lo siguiente: proteccion contra los despidos,
prestaciones de desempleo, acceso a programas contra el desempleo,

y acceso a otro empleo en caso de quedar sin trabajo.

d) recibiran cualquier tipo de atencion médica urgente. (art.
28).

e) todos los hijos de los trabajadores migratorios tendran
derecho a tener un nombre, registro y nacionalidad, asi como acceso
a educacion en condiciones de igualdad con respecto a los

nacionales. (arts. 29 y 30).

f) los Estados Parte se comprometen a velar por que se respete
la identidad cultural de los trabajadores migratorios y sus familiares
y no impedirdn que éstos mantengan vinculos culturales con sus

paises de origen.
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g) los trabajadores tendran derecho a transferir sus ingresos y

ahorros a sus lugares de origen.>*

En estos téminos, se puede constatar la gran importancia y
alcance que tiene la enunciacién de los derechos anteriores. Sin
embargo, desde un punto de vista objetivo, debe reconocerse que
para que esta Convencion Internacional tenga razon de ser, tendria
que ser firmada y ratificada, no sélo por paises “exportadores” de

migrantes, sino fudamentalmente, por los receptores.

En este sentido, sera sumamente dificil que paises como los de
la Union Europea, se comprometan a cumplir disposiciones como
las referentes a la educacion, el seguro de desempleo, la atencion

médica, e inclusive, las mismas expulsiones colectivas.

Inclusive, el hecho de que la Convencién haya logrado tan
poco consenso o interés, deriva de que los mismos paises menos
desarrollados y tradicionalmente “exportadores” de migrantes, se

han convertido en paises receptores de grandes cantidades de flujos

% [bidem.
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migratorios y esta tendencia dificilmente podra ser revertida en los

proximos ailos.
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4. LA MIGRACION Y LOS ORGANISMOS
EUROPEOS

4.1 El Consejo de Europa

El Consejo de Europa es una organizacion intergubernamental
cuya actividad estd centrada en torno a tres grandes ejes: " proteger
y reforzar la democracia pluralista y los derechos humanos, buscar
soluciones a los problemas de la sociedad, y favorecer el desarrollo
de una verdadera identidad cultural europea"®. Es asi que cualquier
Estado europeo puede formar parte del Consejo de Europa, siempre
y cuando acepte la condicion del principio de supremacia del
derecho, ademas de comprometerse a garantizar el respeto a los 1

derechos humanos y las libertades fundamentales. |

E! Consejo de Europa realiza una labor importante de

promocion y fomento de los derechos humanos en esta zona

%El Consejo de Europa, EI Consejo de Europa a Grandes Rasgos, S/p.
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geografica, y en su seno se han dado diferentes oportunidades de
discusion sobre los temas relacionados con los mismos, a fin de
lograr en este u otros foros, acuerdos mas acabados que garanticen
una Europa consciente del problema que implica la violacion y no
respeto de las libertades fundamentales asi como del conjunto de los

derechos humanos.

En la actualidad, el Consejo de Europa se encuentra formado
por 31 Estados Miembros, entre los cuales destacan los Quince de la
Unién Europea, mds, Turquia, Islandia, Chipre, Noruega, Suiza,
Malta, Liechtenstein, San Marino, Hungria, Polonia, Bulgaria,

Eslovenia, Estonia, Lituania, la Repdblica Checa y Eslovaquia.

La sede se localiza en Estrasburgo, Francia, y su programa de
trabajo comprende lo siguiente: " derechos humanos, medios de
comunicacion, cooperacion juridica, cuestiones sociales y
economicas, sanidad, enseiianza, cultura, patrimonio, poderes
locales y regionales, deporte y medio ambiente"*. En este sentido,

se ocupa de todos los grandes temas relativos al funcionamiento de

®lbidem.
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la sociedad europea, dejando a un lado tnicamente cuestiones

relativas a la defensa.

Esta organizacion reviste de gran importancia al momento en
que trata a los problemas que aquejan a la sociedad internacional
desde una esfera regional , dado a que en muchas ocasiones se
dificulta la resolucion de los mismos en foros numerosos y a veces
poco eficientes y eficaces como las Naciones Unidas. Es decir, se
trata de corregir la problematica social, economica y de cooperacion
desde una instancia mds reducida - y pcr tanto mas eficiente-, que lo

que seria desde una perspectiva mundial o multilateral.

El Consejo de Europa realiza sus trabajos mediante dos
organos fundamentales: el Comité de Ministros y la Asamblea

Parlamentaria.

El Comité de Ministros es la instancia de decision, y esta
formado por los Ministros de Asuntos Exteriores de los 31 Estados,
quienes "se reinen al menos dos veces al afio para analizar la
cooperacion europea y la actualidad politica; sus delegados son los

representantes permanentes de los gobiernos ante el Consejo de




Europa y tienen los mismos poderes de decision que los ministros,
sin embargo, éstos se reunen por lo menos una vez al mes y en

ocasiones con mayor frecuencia atin."”’

Las actividades principales del Comité de Ministros son las
siguientes: decidir cudles deben ser las actividades del Consejo;
"estudiar el curso que debe darse a las recomendaciones de la
Asamblea Parlamentaria, a las proposiciones de diversos comités
intergubernamentales creados en el marco del Consejo de Europa,
asi como a las propuestas realizadas por las diferentes Conferencias
de ministros especializados; también adopta el programa de

actividades y el presupuesto de la Organizacion"®®

, ¥ s€ constituye
asimismo como un foro permanente donde los Estados pueden

debatir grandes cuestiones politicas.

En cuanto a la instrumentacion de las decisiones adoptadas
por el Comité de Ministros, éstas se hacen llegar a los gobiernos
bajo la forma de recomendaciones, convenios o acuerdos europeos.

Los dos ultimos tienen un caracter juridicamente vinculante a partir

|bidem.
%véase Council of Eurape: ABC, s/p.
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de que los Estados Miembros los han ratificado, teniendo éstos que

ser incluidos dentro de la legislacion nacional.

Por su parte, la Asamblea Parlamentaria tiene como funcion
principal la orientacion de las actividades del Consejo de Europa y
se constituye como un organo deliberante cuyos miembros ( 224
titulares®®) son designados por los parlamentos de cada Estado. El
nimero de representantes de los paises miembros se da en funcidn
de la poblacion de cada Estado, tratando de formar la idea de una
Europa unida en donde la poblacion esté representada
independientemente del pais al cual se pertenezca o de las

caracteristicas del mismo.

Es importante resaltar que tanto la Convencion Europea de
Derechos Humanos como la Carta Social Europea, forman parte de
una amplia lista de mds de 145 convenios que han emanado del
seno del Consejo de Europa, por lo que esta Organizacién se
conforma como pilar fundamental de la promocion de los derechos

humanos dentro de este marco regional.

®Existe un suplente por cada miembro titular designado por el parlamento nacional en cuestion.
Véase El Consejo de Europa, op. cit., s/p.

-t ae,

b i



Baste seiialar a continuacion los ejes del trabajo futuro de la
Organizacion, los cuales giran en su mayoria en torno a este
importante tema relacionado con los movimientos migratorios y su
asimilacion y/o aceptacion dentro de las sociedades de los diversos

paises del antiguo continente:

a)" el refuerzo de la solidaridad europea, basdndose en el
respeto del individuo, de su libertad, de sus derechos sociales,
econdmicos y culturales, mediante la puesta en practica de sistemas

de control y de proteccidn eficaces;

b) la identificacion de nuevas amenazas para los Derechos

Humanos y para la dignidad humana;

c) la sensibilizacion del publico respecto a la importancia de

los Derechos Humanos; v,
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d) el desarrollo de la informacion y de la educacion sobre
derechos humanos, en centros escolares y universitarios y en

sectores profesionales."!®

La revision anterior nos permite conocer los esfuerzos
regionales por codificar y procurar los derechos humanos en una
escala mds reducida, ademas, el hecho de que la mitad de los
miembros del Consejo de Europa formen parte de la Unién Europea,
le da una dindmica de mayor conciliacion y concertacion a los

temas y disposiciones que se discuten en su seno.

La importancia del Consejo de Europa -ademas de lo anterior-
radica en el hecho de que una vez mds, podemos vincular la
situacion de los migrantes y sus familias con el respeto a los
derechos humanos fundamentales, y el Consejo es una instancia
medular para lograr no s6lo su codificacion, sino la instrumentacion
real de los mismos a partir de una escala mas reducida y por lo

tanto, con mayores posibilidades de efectividad.

'®lbidem.
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4.2 El Comité Econdomico y Social Europeo.

El Comité Econdémico y Social Europeo (CESE) es una
instancia creada por los Tratados de Roma que garantiza ‘“‘una
representacion institucional de las diversas categorias de actores de

"0l " esta compuesto por

la vida econémica y social en Europa
representantes de empresarios (grupo 1), trabajadores (grupo 2), y
actividades diversas (grupo 3) -agricultura, transporte, comercio,

pequeila y mediana empresa, profesiones liberales y consumidores-.

Fue asi que desde el aflo de 1957, los entonces seis Estados
participantes decidieron formar un consejo consultivo que asegurara
la integracion europea mediante la participacion de los sectores mas
representativos de la sociedad, y como la denominacion de
“consejo” fue reservada para el Consejo de Ministros, se decidid
adoptar el nombre de Comité Econémico y Social, cuya funcion fue
desde entonces “ participar en el proceso legislativo comunitario
asesorando al gobierno nacional o regional por medio de sus

dictamenes, estudios o informes”'%.

'9'Nodl, Emile, Lag Ingtitucion la Comunidad Europea, p. 48.
"Masprone, Alberto, “El Comitd Econdmico y Sacial y 1a Integracién Europea”, en La Qtra
A : mite nemico ial, p. 5.
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Es importante resaltar que desde su constitucion, el CESE ha
sido parte integrante del conjunto institucional de la Unidén Europea.
El Consejo de Ministros es obligado a consultar al Comité acerca de
las propuestas de la Comision, asimismo, el Comité se encuentra
facultado para emitir dictimenes a peticion del Consejo o de la
Comision, y desde el afto de 1972 est facultado para hacerlo de

manera individual.

Siguiendo esta linea de la dinamica de toma de decisiones a

19 en el

nivel comunitario, el CESE coopera con el Parlamento
intercambio de informacion entre las comisiones parlamentarias y
las secciones especializadas del Comit¢, de la misma manera, se

establecen consultas periodicas entre presidentes y ponentes.

El Comité Economico y Social se encuentra representado por
189 consejeros propuestos por los Estados Miembros y ratificados
en su encargo por el Consejo de Ministros previo dictamen de la

Comision Europea.

'%Segun resolucion del Parlamento del 9 de julio de 1981,

e A

5T
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El nimero de los representantes por pais obedece a varias
circunstancias, como lo son las siguientes: poblacion, producto
interno bruto, etc., de tal manera que la distribucion queda como se
describe a continuacion:

Alemania 24, Bélgica 12, Dinamarca 9, Espafla 21, Francia 24,
Grecia 12, Irlanda 9, Italia 24, Luxemburgo 6, Paises Bajos 12,
Portugal 12, Reino Unido 24, Austria 12, Suecia 12 y Finlandia 9.

Los consejeros estdn organizados en tres diferentes grupos:
empresarios, trabajadores y actividades diversas, y existen nueve
secciones que corresponden a temas de interés del Comité:
Agricultura y Pesca; Industria, Comercio, Artesania y Servicios;
Asuntos Econémicos, Financieros y Monetarios; Asuntos Sociales,
Familia, Educacion y Cultura; Transportes y Comunicaciones;
Relaciones Exteriores, Politica Comercial y Desarrollo; Energia,
Asuntos Nucleares e Investigacion; Desarrollo Regional,
Ordenacion del Territorio y Urbanismo; y Medio Ambiente, Sanidad

y Consumo.

De éstas, existen tres que tratan cuestiones directamente

vinculadas con los migrantes: Asuntos Economicos, Financieros y
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Monetarios (muchas veces en conjuncion con las secciones de
Agricultura e Industria); la de Asuntos Sociales, Familia, Educacion
y Cultura, por su vinculo con cuestiones socio-culturales y de los
derechos humanos; y la de Relaciones Exteriores, Politica
Comercial y Desarrollo, encargada de cuestiones de politicas
relacionadas con la migracion externa y de cooperacion para el

desarrollo - europeo generalmente-.

Entre las prioridades del Comité Econdmico y Social se
encuentran “la consolidacion del Mercado Unico y del espacio

Social Europeos™'®

, cuestiones intimamente ligadas al aspecto de
las migraciones externas, ya que la consolidacion del Mercado
Unico implica el llevar a la completa instrumentacion la libre
circulacion de personas, y por su parte, el Espacio Social Europeo
implica a su vez la homologacion de ciertas politicas de corte social
aplicadas tanto a los nacionales - comunitarios- como a los

extranjeros.

“Existen aun ciertos obstaculos para la libre circulacion de

personas que tomara tiempo eliminar. Las cartas de identidad en las

" hidem.
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fronteras han probado ser de los més dificiles debido a que los
gobiernos, preocupados por la seguridad de sus ciudadanos, quieren
asegurarse que la apertura de fronteras no aumente el terrorismo
internacional, el contrabando de drogas y la migracion ilegal™'®, Si
lo anterior es una de las mayores preocupaciones de los gobiernos
comunitarios, se tendrd necesariamente que poner énfasis en las
cuestiones de tipo migratorio, tanto de control como de cooperacion
para la posible homologacion de politicas que lleven en un futuro a
una Unica politica migratoria tanto interna como externa, y que haga
de la libre circulacion de personas una realidad completa y tangible

para todos los ciudadanos europeos.

A fin de lograr lo anterior, e CESE jugard un papel
determinante , ya que mediante su facultad consultiva dentro del
proceso legislativo comunitario, se encuentra en posibilidades de
crear un “juego” institucional que propicie que tanto la Comision
como ¢l Consejo y el Parlamento, participen mas activamente en la
elaboracion e instrumentacion de decisiones relativas, tanto al
control conjunto de las fronteras externas, como a la propia

situacion de los migrantes, tanto de aquellos que se encuentran en

'%European Commission, Freedom of Movement, p. 1.
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territorio europeo como de los que en un futuro lo estarin

(“migrants to be”).

Los tres grupos que componen al Comité necesariamente se
encuentran en algin momento, vinculados con los grupos
migratorios, y de ahi partirdn necesidades e inquietudes especificas
que mediante el trabajo del CESE y la dinamica de toma de
decisiones en la Unién Europea puedan convertirse en politicas
comunitarias que ayuden a aumentar los beneficios y disminuir los

problemas relacionados con las cuestiones migratorias.

4.3 El Departamento para la Ayuda Humanitaria de
la Comunidad Europea (ECHO)

La Unién Europea tiene dentro de sus objetivos fundamentales
los trabajos en el ambito humanitario, en este sentido, se ha

propuesto dar una respuesta eficaz a las victimas de toda clase de
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catastrofes y conflictos no solo de Europa sino del mundo en

general.

Es dentro de este marco que la Comision Europea “creo en
1992 el Departamento para la Ayuda Humanitaria de la Comunidad
Europea (ECHO), con el objetivo esencial de salvar vidas humanas
y de ayudar a los principales actores humanitarios ( las
organizaciones no gubernamentales y las organizaciones

internacionales) a cumplir su mision”!'%.

En los ultimos afios, las situaciones de emergencia
humanitaria se han incrementado considerablemente debido a
diferentes causas, entre las cuales destacan problemas ecologicos,
étnicos, de catdstrofes naturales graves, guerras civiles y los niveles
de extrema pobreza acentuados a nivel mundial. Es asi que el
aumento de migrantes externos, poblaciones desplazadas y
refugiados han propiciado desequilibrios considerables en la
distribucion de la poblacion mundial y en la consiguiente
posibilidad de los Estados para asumir los costos de los

movimientos migratorios en los niveles tanto interno como externo.

'%Comision de las Comunidades Europeas y Departamento para la Ayuda Humanitaria de la
Comunidad Europea, |nforme sqbre ta Ayuda Humanitarig 1993, p. 3.
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El mandato confiado a ECHO por la Comision Europea, se

extiende a los siguientes dmbitos:

“a) Ayuda humanitaria de caracter general: asistencia a las
victimas de situaciones estructurales de penuria, generalmente

provocadas por conflictos duraderos.

b) Ayuda humanitaria de emergencia: financiamiento de
operaciones de emergencia actuando tanto al inicio como con
posterioridad al surgimiento de la situacion excepcional para asistir
a las victimas de catastrofes o de conflictos. Los fondos de ECHO
cubren el suministro de productos y servicios necesarios para la
supervivencia de los afectados o para paliar la precariedad de las

condiciones de la poblacion.

¢) Ayuda alimentaria de emergencia: ayuda en especie (
cereales, arroz, azicar, leche en polvo, harina) destinada a las
poblaciones que sufren una situacion de hambre o de grave penuria

como consecuencia de una catdstrofe o de un conflicto.
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d) Ayuda a los refugiados y personas desplazadas:
financiamiento de las operaciones destinadas a los refugiados y

desplazados, bien en el pais de acogida, bien para su repatriacion.

e) Prevencion de desastres: este 4mbito engloba la mejora de
los sistemas de alerta rapida y el financiamiento de proyectos de
prevencion de catastrofes en los paises de alto riesgo. Incluye
asimismo una estrecha cooperacion entre la Union Europea y las
Naciones Unidas para actuar de forma complementaria o conjunta

en las operaciones de emergencia.”'"’

La ayuda que el ECHO proporciona, se hace llegar
directamente a las victimas a través de los 'partenaires” habituales,
estos son, contratos marco de partenariado con las diferentes
organizaciones internacionales y organismos no gubernamentales,
asimismo, se “organizan reuniones trimestrales con los responsables
de la ayuda humanitaria de los Estados miembros para abordar
problemas especificos y generales relacionados con la ayuda

humanitaria”'®,

'Departamento para la Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea, L.a Ayuda Humanitaria dg

Ig Unign Eugrpea,p. 10.

Idem, p. 9.
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Pese a que el ECHO fue creado en el afio de 1992, el primer
aftlo de funcionamiento fue 1993 y desde entonces se ha visto
apoyado por la Comision Europea, cuyos recursos asignados para
operaciones de ayuda humanitaria se han incrementado
considerablemente a fin de poder hacer frente a los nuevos y mas
numerosos retos de las catdstrofes y los problemas mundiales. “ Tan
solo en 1993, el presupuesto para ayuda humanitaria ha sido de 600
millones de ecus'®® segin el siguiente reparto: Ex-Yugoslavia
(63.4%); resto de Europa Oriental (0.1%); paises ACP (16.1%);
republicas de la Ex-Unién Soviética (8.2%); Norte de Irak
(Kurdistan) (3.4%); resto de Asia (3.2%); Ameérica Latina (2%);
Norte de Africa (3.6%)"'°

El ECHO tiene celebrado un acuerdo marco de partenariado
con el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), y mediante las consultas'de un grupo mixto,
coordinan las operaciones y estrategias a seguir en el campo de los
refugiados, con la utilizacion de recursos de la Comisién destinados
al ECHO.

1%y g) ECU ( European Currency Unit) equivale a $1.24 dolare» americanos. { 24 de ensro de
1995).

"Comisién de las Comunidades Europeas y Dapartamento para fa Ayuda Comunilaria de la
Comunidad Europaa, Qp. Git., p. 5.
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El ECHO financia programas relacionados a los migrantes
bajo las siguientes directrices: ayuda médica, manutencién y
asistencia para las poblaciones desplazadas por guerras -civiles y/o
étnicas en su mayoria- o catastrofes naturales. Asimismo, colabora
en el financiamiento de estudios relacionados con estos temas para
fomentar de esta manera, la informacion y vinculacion de la
ciudadania europea en estos temas, esperando asi, un mayor apoyo
para las personas que sufren los estragos de la redefinicion de
actores y fuerzas tanto nacionales como internacionales, del dalo

del ecosistema, de las catdstrofes naturales, etc.

Puede concluirse que el vinculo del ECHO con las

‘migraciones externas hacia la Unidn Europea, se centra en el drea

del alivio de su situacion, manutencion y/o integracion en la
sociedad correspondiente, o en su caso, en la repatriacion de los
mismos bajo el marco del respeto a los derechos humanos y las
libertades fundamentales. Otra drea importante es la de prevencion
de futuros migrantes, contemplando la prevencion de desastres que
puedan provocar flujos considerables de migrantes hacia la Union

Europea.
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4.4. Las Instituciones Comunitarias de la Unidén

Europea

4.4.1 El Consejo de Ministros de la Union

Europea

El Consejo de Ministros de la Unién Europea esta regulado
por cada uno de los tratados constitutivos, los cuales le atribuyen ser
el organo con poder de decision. “ La composicion del Consejo
puede variar en funcion de los temas tratados, si bien, de alguna
manera, el ministro de Asuntos Exteriores estd considerado como
principal representante de su pais en el Consejo, los ministros de
Agricultura, de Transportes, de Economia, de Hacienda, de Asuntos

Sociales, de Industria, del Medio Ambiente, etc., se reunen

T
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"1 Aproximadamente

frecuentemente en Consejos especializados
en cuatro ocasiones anuales se reunen los ministros de asuntos
exteriores del los 15, y se efectian dos reuniones anuales de jefes de

estado y/o gobierno en el denominado Consejo de Europa.

El Consejo de Ministros trata de todos los asuntos

relacionados con la Union Europea: relaciones exteriores, economia,

transporte, regiones, agricultura, industria, asuntos sociales, etc. Asi,

la participacion que tiene en estos Gltimos y en concreto en temas
vinculados a la migracion ha sido muy extensa e importante.
Asimismo, “el Tratado de Maastricht encomienda al Consejo la
responsabilidad de la cooperacidn intergubernamental organizada en

el marco de la Union Europea”'2

, esto es, la Politica Exterior y de
Seguridad Comun, Justicia, y Asuntos del Interior, relacionadas
todas con la cooperacion y concentracion de politicas al interior de
la Unién en materia de pasaportes, visas, libre circulacion de

personas, narcotrafico, asuntos policiales y juridicos.

""!Noél, Emile, op. cit. p. 6.
"hidem.
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Desde la firma del Tratado de Roma, existen cuatro fechas
definitivas relacionadas con la participacion del Consejo de

Ministros en cuestiones migratorias.

Primero, en el aito de 1968, segun resolucion de dicho érgano,
se da la realizacion completa de la libre circulacion de los
trabajadores comunitarios por un periodo determinado de tiempo,
buscando un reparto geografico -europeo- de las necesidades

laborales.

Posteriormente, en'1976, el Consejo de Ministros, partiendo de
una proposicion de la Comision, adopté la resolucion sobre el
programa de accion en favor de los trabajadores migrantes y sus
familias, cuyo objetivo principal era " garantizar a los trabajadores
migrantes el respeto y promocion de sus derechos, asi como los de

sus familias"',

Asi, para el aito de 1980, a través de su resolucion del 27 de
junio de 1980'"* sobre orientaciones para una politica comunitaria

del mercado del trabajo, se "subray6 la importancia de emprender

"Inoc, 34 dal 14. 2. 1976.
"“Doc. C 186.
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una concentracion apropiada de las politicas migratorias respecto a
terceros paises, y que la integracion en el mercado de trabajo
comunitario debe ser favorecida en el marco de la libre circulacion
de la mano de obra dentro de la Comunidad, especialmente a través

de una concentracion apropiada de esas politicas"'".

Finalmente, el 16 de julio de 1985, se dio una Resolucion del
Consejo sobre las Orientaciones de una Politica Comunitaria de las
Emigraciones, cuyo objetivo era " promover la cooperacion y la
concentracion entre los Estados Miembros en lo que se refiere a la
politica migratoria, inclusive respecto de paises terceros"'®,
Adicionalmente, se subraya que "en la Optica de una cohabitacion
armoniosa entre los naturales de Estados miembros y los
trabajadores y sus familias, era conveniente desarrollar a escala
comunitaria, de Estados y local, iniciativas de informacion y
sensibilizacion"''’,  tanto para los migrantes, como para la

poblacion europea en general.

Entre las iniciativas que se mencionaron, destacan las

siguientes: a) la adopcion de una declaracion en contra del racismo

"3pecision de la Comision del 8 de julio de 1985, 85/381/CEE.
""*Doc. 186 26.7.185.
"Idem.
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y la xenofobia, b) la puesta en practica de proyectos de informacion
destinada al personal administrativo europeo que trata directamente
con los migrantes y sus familias, c) la mejora de la calidad de la
asistencia administrativa y juridica gratuita, a fin de informar a los
migrantes y sus familias sobre sus derechos y obligaciones, d)
instrumentacion de programas de asesoria lingiistica que permitan
incorporar a los migrantes a la sociedad en cuestion, y €) promover
él dialogo a nivel comunitario con las asociaciones de trabajadores

emigrantes.

Otro campo importante de accion vinculado a las cuestiones
migratorias, es el de la cooperacion 'para el desarrollo, sobre todo en
el sentido de evitar futuros migrantes o migrantes potenciales no
deseados. Al respecto, se ha celebrado con frecuencia un Consejo de

Ministros de la Cooperacion al Desarrollo (CMCD).

Este marco ha servido para establecer las directrices y los
procedimientos para la coordinacion entre los responsables de los
servicios nacionales de ayuda de emergencia y humanitaria y la
Comision Europea. Al respecto, en la reunion del CMCD celebrada

el 25 de mayo de 1993, se acordd que dichas reuniones de
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coordinacion " deberian de organizarse y convocarse a iniciativa de
la Comision Europea o de los Estados miembros al menos cada tres
meses, dichas reuniones tratarian temas tanto generales como

especificos, relativos a la ayuda humanitaria y de emergencia."''®

Puede rescatarse a partir de lo anterior, la actuacion tan
importante que tiene el Consejo de Ministros en cuestiones relativas
a los migrantes. Cabe sefialar la importancia de la dinamica de toma
de decisiones al interior de la Unién Europea debido a la serie de
pesos y contrapesos existentes entre las instituciones, que permiten
tener un "juego" democrdtico supranacional en donde todos
intervienen cuando menos en una parte del proceso, hasta llegar a la

instrumentacion de politicas y decisiones concretas que afectan la

vida de los migrantes.

""®Comision de las Comunidades Europeas y Departamento de Ayuda Humanitaria de la
Comunidad Europea. gp. ¢it. p. 16.
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4.4.2 La Comision Europea

Contemplada en los Tratados Constitutivos, tomo el carcter
de institucion comin desde 1966 y es el gran érgano ejecutivo de la

Unidn Europea.

Para su funcionamiento, la Comisién Europea es presidida por
un presidente y seis vicepresidentes que ejercen su funcion por un
periodo de dos ailos, pudiendo ser reelectos. “ Estd integrada por
veinte miembros, nombrados de comun acuerdo por los gobiernos
de los Estados miembros y se compone de dos nacionales de
Alemania, Espaia, Francia, Italia y el Reino Unido y de un nacional
de cada uno de los otros diez paises miembros. Durante la vigencia
de su mandato ( cuatro aiios), los miembros de la Comision deben
obrar con total independencia, tanto frente a los gobiemos como
frente al Consejo de Ministros, ya que éste no estd facultado para

cesarlos en su mandato, solo el Parlamento, mediante una mocion de
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censura, puede provocar el cese automdtico de la Comisién.”'".

Tanto los vicepresidentes como los comisarios, tratan cuestiones
vinculadas tanto con los migrantes como con la cooperacion para el
desarrollo, dividiéndose los trabajos de las otras dreas y temas de

trabajo.

"Uno de los vicepresidentes se encarga de cuestiones de
cooperacion para el desarrollo y del Departamento de Ayuda
Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO; un comisario es el
encargado de las relaciones de politica exterior, de politica social
comin y de las negociaciones de la fuerza de trabajo; otro comisario
se encarga de los asuntos sociales y de empleo; y otro se encarga de
las cuestiones relativas a la politica migratoria y de seguridad social

de los migrantes y de los asuntos internos y judiciales"'?,

Anteriormente se analizd la participacion tan importante del
ECHO en las cuestiones de cooperacion para el desarrollo y
situaciones de emergencia, que permiten aliviar las necesidades

tanto de los migrantes actuales como de los potenciales.

'"%vgase Noal Emila, gp, ¢it. p. 7. Cabe resaltar que las adaptaciones referentes a la antrada de
los tres nuavos miembros, se obtuvieron de un documento en preparacion en la representacion de
Ia Comision Europea an México ain no dlspomble al publico.

'®Comunauté Europeéne, Qrganigramme de |a Commission Européne, pp. 7-8.
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En cuanto a las cuestiones de politica social comun, politica
exterior y de la fuerza de trabajo, €stas se vinculan por un lado, con
la posibilidad de homologar las politicas migratorias de los quince a
fin de constituir un frente comuan de cooperacion e informacion que
permita disminuir la migracion no deseada, salvaguardar los
derechos humanos de los migrantes, socorrerlos en sus necesidades
inmediatas y ayudarlos a adaptarse a las sociedades
correspondientes o cooperar con su regreso SEgUro a sus respectivos
lugares de origen. Posteriormente, al revisar el Acuerdo de
Schengen, se analizardn los avances alcanzados hasta la fecha en

esta materia.

Por otro lado, las cuestiones de la fuerza laboral se refieren en '
su mayoria a el abordar la cuestion migratoria desde un punto de
vista de corte mas econdmico { como lo hace la OCDE), en su
impacto e implicaciones sobre el sistema de empleo y bienestar

social.

En las labores del grupo de trabajo encargado de los asuntos

de la politica migratoria y de seguridad social de los migrantes, se
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da un impulso importante a los temas relativos a la migracion,
haciendo un llamado de atencién a la Comision Europea para que,
segin los derechos que le confieren los tratados constitutivos, se
puedan presentar al Consejo recomendaciones, estudios e inclusive
decisiones que puedan redundar en una futura resolucion en favor
de cierto tema relacionado con las politicas migratorias o con la
situacion de los migrantes en general. Es en este contexto en que se
inscriben los trabajos de la Comision que sean analizados a
continuacion referentes al racismo y la xenofobia, las politicas
comunitarias sobre la migracion y la contratacion de trabajadores
comunitarios y de terceros paises, y los derechos y proteccion de los

mismos.

La actividad de la Comisién Europea en lo referente a las
migraciones, se centra en tres areas basicas: favorecer la
instrumentacion y aplicacion de una reglamentacion comunitaria del
drea; promover la concertacion de objetivos y necesidades en la
materia entre los miembros de la Unidn, asi como frente a terceros
estados; y en el drea de la informacion, instar a facilitar la misma
entre los Estados miembros, asi como disefiar ¢ instrumentar

campailas de conscientizacion para el publico en general sobre la
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cuestion migratoria y los derechos de los migrantes. A continuacidn
seran presentados algunos de los resultados de los esfuerzos de la

Comision sobre el tema.

En el periodo de fuerte crecimiento econdmico de los aitos 50s
y 60s, durante el cual se llevd al cabo la libre circulacion de los
trabajadores comunitarios, estuvo acompafiado no sélo por la
movilizacion de centenas de miles de trabajadores comunitarios a
los que habia que asegurarles de hecho y de derecho la igualdad de
trato, sino también por la contratacion de un gran nimero de

trabajadores provenientes de terceros estados.

Desde comienzos de los aflos setenta, cuando aparecieron las

primeras sefiales alarmantes de un desempleo acelerado y

121

creciente’“’, se tomaron medidas con el fin de contener, o por lo

menos limitar rigurosamente, la contratacion de trabajadores
originarios de terceros paises. Los emigrantes que ya se habian
establecido, tendieron, por el contrario, a quedarse cada vez mas, e
inclusive a buscar la reunificacion con sus familias en territorio

europeo.

"'QECD Econgmic Qutiogk, 1988.
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El buscado equilibrio geografico de la fuerza laboral a nivel
mundial, comenzaba a generar problemas internos de déficits en las
infraestructuras sociales y laborales, escasez de vivienda y
educacion, lo cual provocé descontento entre los nacionales y

dificultaba la adaptacion de los migrantes a las sociedades europeas.

De esta manera, en el afio de 1985, la Comision Europea lanzé
una decision relativa a la concertacion sobre politicas migratorias

frente a terceros estados, la cual marca las tendencias siguientes:

"a) Interrupcion, estabilizacion y, en determinados casos,
reduccion de los efectivos inmigrados originarios de paises terceros

y autorizados a establecerse;

b) Voluntad de luchar contra la inmigracion ilegal y los

movimientos abusivos de refugiados;

c) Adopcion de politicas favorables a la insercion y la
integracion de los residentes extranjeros, las cuales van

acompaifiadas muy a menudo de esfuerzos para mantener lazos
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culturales con los paises de origen. Estas politicas implican sobre
todo un esfuerzo todavia mayor en favor de la segunda generacion y
de la familia; una intensificacion de los programas de educacion, de
formacion y de promocion social; un exdmen sobre la clase de
participacion de los migrantes en la vida del pais de recepcion; una

lucha contra la xenofobia, la intolerancia y el racismo;

d) Voluntad de evitar los problemas serios, econdmicos y
sociales, en caso de regreso, y esto por medio de acciones
especificas de regreso subvencionado, eventualmente dentro del
marco de programas de cooperacion técnica y financiera para el
desarrollo econdmico de las regiones de emigracion y por medio de
un reexamen de las relaciones entre los paises de emigracion y los

paises de la Comunidad;

e) Expresion de una necesidad creciente de colaboracién y

concertacion mas estrechas a nivel comunitario e internacional;

f) Avance gradual hacia una politica migratoria comunitaria,

como parte integrante de la Europa de los Ciudadanos"!?2.

2 gcision de la Comisién sobre las Paliticas Migratorias respecto a Terceros Estados S.9/85.
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En el afio de 1992, la Comision emiti0 una decision relativa a
los Medios Juridicos para Combatir el Racismo y la Xenofobia en la
Unién Europea, y pese a que serd revisada en el apartado referente
al racismo y la xenofobia, cabe resaltarla en el contexto de su labor
de informacion sobre problemas relacionados con las migraciones
asi como de la del respeto a los derechos humanos fundamentales de

los migrantes y sus familias.

Por otro lado, en el afio de 1994, la Comision Europea lanzo
una Comunicacion sobre Inmigracion y Asilo, con la intencion de
iniciar un gran debate en el Parlamento Europeo y en el Consejo de
Ministros de la Unién Europea sobre las cuestiones migratorias. En
ella se plantea que la “tanto la migracion como el asilo, han seguido
ocupando un papel prominente en la agenda politica de la Unién
Europea y sus Estados miembros, asimismo, han dado pié a un
debate publico y parlamentario de creciente intensidad que
frecuentemente es el foco de actos de violencia totalmente fuera de

los marcos legales y de las tradiciones europeas"'?.

'BEuropean Commission Spokesman Service, Commission mmuni

Inmigration and Asylym, s/p.
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Partiendo de lo anterior, la Comision plantea la urgente
necesidad de profundizar la cooperacion entre los Estados miembros
para la posterior formulacion de politicas comunes que den una
respuesta coherente y real a los retos que presentan las crecientes
presiones de los flujos migratorios, para ello, se acordaron tres

puntos basicos:

"1) Acciones en la presion migratoria, particularmente a través
de la cooperacion con los principales paises susceptibles en un

futuro de la migracion hacia Europa.

2) Accion para controlar la migracion manteniéndola dentro de

estructuras manejables, evitando la ilegal.

3) Accidn para fortalecer las politicas de integracion para los

migrantes legales" .'**

Al revisar las declaraciones, recomendaciones y decisiones

tanto del Consejo de Ministros como de la Comision Europea, se

2\ bidem.
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puede notar que en la mayoria de los casos existe una tonica por
demas amplia y discursiva, sin embargo, como se podrd observar
posteriormente, es en estos marcos en donde se comienzan a gestar
politicas mas acabadas y especificas con respecto a las cuestiones
migratorias. Ejemplos de ello son los apartados del Tratado de
Maastricht referentes a la homologacion y coordinacion de politicas
migratorias, y el Acuerdo de Schengen, que como se corroborara
posteriormente, cuenta ya con una fecha precisa de instrumentacion

para los Estados firmantes.

4.4.3 El Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo es otra institucion comunitaria de la

Union Europea. “ Se elige desde 1979 por sufragio universal

1125

directo y es el organo consultivo de la Union, cuya labor

principal es la aprobacion del presupuesto, ademas de funciones

"®Noél, Emile, gp, Git., p. 6.
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especificas que forman parte de la dindmica de equilibrio y
democracia en la toma de decisiones, como es el caso de su facultad
resolutiva referente a la cooperacion en materia de asuntos del
interior, ademds de que es la unica entidad facultada para hacer

dimitir a la Comision.

Hasta hace un tiempo , el nimero de parlamentarios era de
567, debido a una modificacion sufrida por la reunificacion
alemana. Sin embargo, a comienzos de 1995, y con la entrada de los
tres nuevos miembros de la Union, ésta cifra ha sido nuevamente
modificada a 626, quedando los representantes de la siguiente
manera: Bélgica 25, Dinamarca 16, Alemania 99, Grecia 25, Espaiia
64, Francia 87, Irlanda 135, Italia 87, Luxemburgo 6, Paises Bajos
31, Portugal 25, Reino Unido 87, Suecia 22, Austria 21 y Finlandia
16'%, La distribucion por pais de los miembros del Parlamento
responde a factores poblacionales y economicos que a su vez
responden a un interés por mantener una representacion no desde la

lodgica de pais sino de la de una Europa de los ciudadanos.

"*Idem que cita 107.
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La colaboracion del Parlamento Europeo puede parecer
limitada a simple vista, sin embargo, como se ha comentado, en
funcion del “juego” institucional de actuacion y toma de decisiones,
su actividad se encuentra restringida segin las facultades que le

confiere el derecho comunitario.

En este sentido, ‘el Parlamento Europeo, sobre todo a través
de su Comision de Cooperacion al Desarrollo, ha centrado cada vez
mas su atencion en el creciente papel humanitario de la Comunidad,
uno de los resultados practicos de este interés ha sido el apoyo del
Parlamento al incremento del presupuesto comunitario destinado a

la ayuda humanitaria™'?’

, que como se ha analizado a través del
ECHO y otras instituciones, proporcionan ayuda a grupos como los
refugiados, y colaboran de esta manera a limitar el nimero de
futuros migrantes otorgando la ayuda necesaria para crear
estructuras de desarrollo en los paises que asi lo requieran.
Asimismo, dirigen ayuda humanitaria en lugares donde se sufren los
estragos de catastrofes naturales y guerras civiles, que son una

fuente importante de migrantes hacia la Union Europea, como lo

'ZComision de las Comunidades Europeas y Departamento para la Ayuda Humanitaria de la
Comunidad Europea, op. cit. p. 17.
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puede constatarse claramente en el caso de los paises del ex-bloque

del este.

Por otro lado, existe una resolucion sumamente importante en
cuanto a la actividad del Parlamento en relacion con los asuntos
migratorios. Al respecto, en la resolucion del 9 de junio de 1983'%
relativa especialmente a la union de los pasaportes y a la supresion
de controles individuales en las fronteras interiores de la
Comunidad, insta al Consejo de Ministros y a la Comision Europea
a que “elaboren proposiciones que prevean en especial la
armonizacion de la politica de visados y de la legislacion sobre los

extranjeros™'?,

La anterior resolucion es el antecedente inmediato de los
Acuerdos de Schengen que se abordaran posteriormente, y que pese
a que unicamente nueve Estados de la Unidon Europea los han
firmado, la importancia de que las instituciones comunitarias sean
las promotoras de los mismos, les da suficientes posibilidades de
que en un futuro cercano se puedan instrumentar en el resto de los

paises miembros de la Union.

'#00C 184 dal 11.7.1983
Zhidem.
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Debe recalcarse finalmente, que aunque el vinculo inmediato
de la resolucion del Parlamento es con la libre movilidad de
personas, ésta se encuentra intimamente ligada a la migracion y a la
posibilidad de homologar las politicas vinculadas con dicho tema,
ya que en la meta de formar un area de libre circulacion a partir de
altos niveles de cooperacion y concentracion de politicas en los
ambitos policial, judicial y administrativo, el Parlamento Europeo
juega un papel definitivo para la politica migratoria y de visados

frente a nacionales de terceros paises.

4.4.4. El Tribunal de Justicia de 1a Union Europea

El Tribunal de Justicia “estd formado por trece jueces

designados por seis afos, de comun acuerdo por los gobiernos de los

1130

Estados miembros™”" y su principal funcion es la de garantizar el

respeto y cumplimiento de los Tratados Constitutivos, asi como de

"Noél, Emile, op. cit., p. 7.



la variada y extensa gama de leyes comunitarias que emanan de los

mismos.

Debido a sus atribuciones dentro de la toma de decisiones de
la Union Europea, el Tribunal tiene una participacion muy limitada
en el tema que nos incumbe, sin embargo, en su papel de garante del
cumplimiento del derecho de la Union, y al formar parte de éste las
disposiciones referentes al transito libre de ciudadanos y los
derechos humanos entre otros, el Tribunal estd encomendado vigilar
el respeto de los mismos, asi como a utilizar su jurisprudencia para

reforzar, aclarar y aplicar las disposiciones legales correspondientes.

Puede concluirse que la existencia de organismos de caracter
regional dedicados a la codificacion y fomento de los derechos
humanos en Europa, juega un papel determinante para la
procuracion de los derechos fundamentales de los grupos
migratorios y sus familias. Asimismo, el funcionamiento de las
cuatro instituciones comunitarias bdsicas, impregna de una
dinamica muy especial al proceso de toma decisiones al interior de

los organismos regionales.
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Es decir, el hecho de que puedan existir al interior de la Unidn,
medidas y decisiones de corte supranacional, implica un
compromiso mayor con los foros regionales y obliga a que el
cumplimiento de las mismas sea mas efectivo que si las decisiones

se tomaran a una escala mas amplia.

A fin de lograr uno de los objetivos basicos de la Union: la
libre circulacion de personas, se tendra que hacer un énfasis especial
en la concertacion de politicas migratorias no sélo internas, sino
también frente al exterior y frente a ciudadanos de terceros paises.
Lo anterior le dard un nuevo giro tanto a la Politica Exterior y de
Seguridad Comun como a la Politica Social, en el sentido de que
partiendo de la homologacion de la mayoria de las medidas y
normas migratorias, se podra sentar un precedente importante para

avanzar decididamente sobre estas dos politicas comunes.
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S. EL REGIMEN MIGRATORIO EUROPEO

5.1 La Convencién para la Proteccién de los Derechos

Humanos y las Libertades Fundamentales de 1950,

En el marco del Consejo de Europa y con el afan de
codificar a nivel europeo la observancia de los derechos
humanos fundamentales a fin de asegurar la paz, la justiciay la
democracia , los pafses miembros firmaron la llamada
Convencién Europea de Derechos Humanos o Convencion para
la Proteccién de los Derechos Humanos y las Libertades

Fundamentales, el 4 de noviembre de 1950.

Pese a la existencia de un antecedente como la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948, se

hacia necesario crear instrumentos a nivel europeo que



147

permitieran garantizar la procuracion de los derechos humanos
en un nivel regional de mayor efectividad. Se encontraran de

esta manera, grandes similitudes entre ambas Convenciones.

Entre los derechos que se enumeran en la Convencion
Europea se encuentran los siguientes:

1.- Derecho a la vida, 131

2.- Prohibicion de la tortura y de los tratos crueles,
humanos o degradantes,132

3.- Prohibicidn de la servidumbre y la esclavitud. 133

4.- Derecho a la libertad y seguridad de la persona. 134

131Consejo de Europa, Convencién par 1a Proteccién de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamicntales, art, 2.

32dem, , art. 3.
13idem., art. 4.
1341dem., art. 5.



»m-z---«j

148

5.- Respeto a la vida privada y la correspondencia. 135

6.- Derecho a la libertad de pensamiento, conciencia y

religion, 136

7.- Derecho a la libertad de expresion, 137

8.- Derecho a la libertad de reunién y/o asociacion de

carécter pacffico.138

9.- Creacion de la Comision Europea de Derechos
Humanos, cuyos miembros serdn elegidos por mayoria absoluta
por el Comité de Ministros del Consejo de Europa y cuya
funcion principal sera la de recibir quejas de particulares o
instituciones en cuanto a la violacion de los derechos humanos
enunciados en la presente Convencién, para que en caso de
considerarse necesario, se proceda a la investigacion del caso y

se puedan hacer las recomendaciones pertinentes.!39

1351dem., ant. 8.
1361dem., art, 9.

13 dem,, art. 10,
1381dem,, art. 11,
13%1dem.,, arts, 19 a1 37,



149

10.- Creacion de la Corte Europea de derechos Humanos
que estara compuesta de un nimero de jueces tgual al de los
Estados miembros del Consejo de Europa y cuya labor principal
serd la de la procuracion de justicia en lo que a derechos
humanos se refiere, y la del eficaz cumplimiento de los
derechos enunciados en esta Convencion, segun las propuestas

que pueda hacerle la Comigion, 140

Lo anterior se inscribe nuevamente dentro del campo de
“lo social” y de los derechos humanos de los migrantes. Es
decir, pese a que no se hace referencia explicita en esta
Convencion a el caso de los “extranjeros” o migrantes, se ha
constatado que este grupo es uno de los mas vulnerables en

cuanto a la violacion de sus derechos elementales.

En este sentido, los derechos enunciados anteriormente,
sobre todo los relacionados con la libertad de expresion, de
agrupacién, de pensamiento y religién, permiten ubicar

aspectos de la vida laboral, social y familiar diaria de los

1401dem., arts. 38-56.
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migrantes, quienes al proceder de pafses con costumbres
diferentes y tener en ocasiones, calidades migratorias
irregulares, se convierten en blanco perfecto para el abuso y/o

violacion de los derechos fundamentales.

La importancia de la Convencién Europea de Derechos
Humanos radica en el esfuerzo por procurar los derechos
humanos universales a nivel regional. Es decir, partiendo de los
fundamentos de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, se procedi6 a elaborar un documento cuya diferencia
esencial es que, el cumplimiento de los postulados resulta mas

efectivo desde un nivel mas reducido.

Adicionalmente, ¢l hecho de que los paises miembros de
la Convencién Europea, pertenezcan a una region mas o menos
homogénea y cuenten con mecanismos preestablecidos de
cooperacion entre algunos de ellos, facilita las tareas tanto de
concertacion en los temas, como de la instrumentacion efectiva

de los derechos humanos enunciados.
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5.2 La Carta Comunitaria de los Derechos Sociales

Fundamentales de los Trabajadores de 1989.

Durante el Consejo Europeo celebrado en Estrasburgo los
dias 8 y 9 de diciembre de 1989, los jefes de estado y
gobierno de los Estados miembros de la Unién Europea -
excepto del Reino Unido- adoptaron una carta comunitaria de
los derechos sociales fundamentales de los trabajadores. Esta
carta resume el progreso realizado en el campo social y prepara
el futuro de manera que la dimensién social de la Unién logre
llegar a los mismos niveles y avances que la dimensién

econémica.

Desde 1989, “ la Comunidad se ocupa en traducir la
practica de estos principios -sociales- a través de la legislacion
comunitaria. Asi, cada Estado miembro ha desarrollado su
propio sistema de seguridad social y su legislacion del mercado

de trabajo. Esta diversidad se mantendra en gran parte, pero se
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pretende la definicion de un conjunto de normas bésicas

minimas que deberan cumplir todos los paises.”14!

La Carta Social Europea recupera los derechos de los

trabajadores dentro de doce 4reas basicas:

1.- “Libre circulacién: armonizacion de las condiciones de
estancia en todos los Estados miembros; supresion de
obstaculos derivados de la falta de reconocimiento de diplomas
o de cualificaciones profesionales equivalentes y la mejora de
las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores

fronterizos.

2.- Empleo y retribucién; asegurar a los trabajadores una

retribucion justa y equitativa,

3.- Mejora de las condiciones de vida y de trabajo: con

vistas a la realizaciéon del mercado interior.

141Comisién de las Comunidades Europeas, Hacia una Dimension Social, p. 4.
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4.- Proteccién Social: prestaciones y servicios de

seguridad social suficientes y justos.

5.- Libertad de asociacién y negociacion colectiva:
libertad para la constitucién de organizaciones profesionales o
sindicales para la defensa de sus intereses econdmicos y

sociales.

6.- Formacién profesional: derecho a la formacién
profesional y a la capacitacion continua sin discriminacién de

nacionalidad.

7.- Igualdad de trato entre hombres y mujeres: garantizar
la igualdad de trato y oportunidades para hombres y mujeres asi
como desarrollar medidas que permitan a ambos conciliar sus

obligaciones profesionales y familiares.

8.- Informacién, consulta y participacion de los

trabajadores: éstas han de ser desarrolladas siguiendo
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modalidades apropiadas y teniendo en cuenta las practicas en

vigor en los diferentes Estados miembros.

9.-Proteccion de la salud y seguridad en el medio laboral:
condiciones satisfactorias que permitan lo anterior y medidas
que tomen en cuenta la necesidad de los trabajadores de contar
con una formacion, informacién, consulta y participacion
equilibrada de los trabajadores en lo referente a los riesgos
corridos y las medidas adoptadas con el fin de suprimirlos o

reducirlos.

10.- Proteccion de niflos y adolescentes: retribucion
equitativa, adaptacion de las leyes a las condiciones de los
menores por ejemplo en la duracién de la jornada laboral.

11.- Tercera edad: beneficio de la jubilacidn y/o pension.

12.- Minusvalidos: beneficios dirigidos a favorecer su

integracion profesional y social,” 142

142Comiisién de las Comunidades Europeas, Carta Comunitaria de los Derechos Sociales
Fundamentales de los Trabajadores, arts, 1-25,
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Los derechos enunciados pueden inscribirse por un lado,
dentro de la actividad laboral de los migrantes, y por otro,
dentro de la seguridad social y laboral a lo que se hacen

acreedores tanto los trabajadores migratorios como sus familias.

Europa, a partir de la cercania geogréfica de los paises que
la conforman, y como resultado de la libre circulacion de
personas entre los miembros de la Unidn, se convierte en una de
las regiones més dindmicas en cuanto a la movilidad de los
recursos humanos. Al respecto, es de suma importancia que se
enuncien y procuren derechos elementales para los trabajadores,

independientemente de su calidad migratoria
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§5. 3 Los Acuerdos de Schengen

Schengen es una pequefia ciudad fronteriza localizada
entre Alemania, Francia Bélgica y Luxemburgo en donde el 1
de junio de 1990 se firmaron y ratificaron los Acuerdos del
mismo nombre por cinco miembros de la Unién Europea:
Alemania, Francia, Bélgica, Holanda y Luxemburgo.

Posteriormente, se adhirieron Italia, Grecia, Espafia y Portugal.

Shengen es un acuerdo intergubernamental conocido
como el “laboratorio” de la libre circulacion de personas y del
control de fronteras externas en la Unién Europea. Contiene
disposiciones referentes a las “visas, asilo, medidas para la
supresion de las revisiones en las fronteras internas y el

intercambio de informaci6n”143,

143 De Lary, Henri, “Controlling Migration Flows: The Legal Bases and Methods of Control of

Migration in the European Community”, en Migration and Development: New Partnerships for Co-
gperation, p. 67.
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Al igual que en el Consejo de Ministros de la Uni6n
Europea, la presidencia en Shengen es de caracter rotativo,
durando en su encargo un aflo. En 1993 fue de Francia, 1994 es

de Alemania y en 1995 seré el turno de Bélgica.

Se tenfa programado que Schengen entrara en vigor para
1993, ya que “segiun las disposiciones de la Convencién
relativas a la aplicacion de los acuerdos, ésta deberfa entrar en
vigor después de cumplidas dos condiciones: su ratificacion y

el funcionamiento del Sistema de Informacién (SIS)144,

Depositados los instrumentos en Luxemburgo y cumplido
de esta manera el proceso de ratificacion, la Convencién entr6
en vigor el 1° de septiembre de 1993, sin embargo, los ministros
y los Secretarios de estado constataron en su reunién del 14 de
diciembre de 1993 en Paris que la condicion mas importante, el
sistema de fichero informatico, no se cumplia y retrasaron su
puesta en vigor”145. Tuvieron entonces que adoptarse una serie

de medidas que permitieron acelerar los trabajos técnicos para

1443hengen Information System

145Comision de las Comunidades Eurapeas, Paso Adclante a Ia Libre Circulacién: Schengen en 1995,
p.3.
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la puesta en practica del SIS, entre éstas estuvieron la

homologacién del hardware y la interconexion de las bases de
datos.

Fue asf que el Comité Ejecutivo de Shengen en su altima
reunion de 1994 realizada en Bonn, Alemania, consideré
operacional el sistema informatico y se programé la entrada en
vigor de los Acuerdos para el 26 de marzo de 1995. Lo anterior
no se hard extensivo para Espafia y Portugal quienes ain

presentan dificultades de tipo técnico para la instrumentacion
del SIS.

El Sistema de Informacion de Shengen (SIS) es una red de
informacién confidencial entre los paises miembros, en donde
se tiene acceso a datos completos sobre vehiculos, documentos
de identidad, armas, personas extraviadas y criminales, a fin de
no permitir la entrada de personas y objetos que puedan atentar

contra la paz y la seguridad europea. El SIS “ contempla un
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procedimiento de proteccién especial que permite asegurar la

confidencialidad de la informacion,146

El SIS es concebido como la prueba inicial para la
instrumentacion total de la cuarta libertad fundamentall47: la
libre circulacién de personas, que se apliéaré a todos los
ciudadanos, tanto comunitarios como de terceros pafses que
vivan o ingresen a alguno de los paises firmantes de la

Convencion a través de una frontera exterior.

La idea fundamental de Schengen es 1a “total supresién de
los controles de personas en las fronteras interiores de los siete
Estados Schengen, ya sean aéreas, terrestres o maritimas”,148
"Para ello se plantea la necesidad de un refuerzo en la
cooperacion a nivel consular, judicial y policiaco, as{ como en
los niveles técnico y organizativo para crear la infraestructura
necesaria para la instrumentaciébn del SIS, asi como en

acropuertos, carreteras y puertos.

146De Larry, Henry, op. cit.p. 70.

147 L as libertades fundamentales de la Unién se refieren a la libre circulacién de capital, bienes,
SCIViCios y personas.

148Acuerdos de Shengen,cap. 1, ants. 1y 2., p. 6.
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El aspecto de la seguridad, vinculado a la cooperacion
judicial y policiaca juega un papel sumamente importante, por
ejemplo, al eliminarse definitivamente los puestos fronterizos,
la policfa har4 controles sorpresivos en las carreteras y cuenta
con la facultad de perseguir delincuentes hasta un maximo de

30 kilometros en el interior del pais vecino.

La idea de Shengen es, como se dijo, hacer efectiva la
libre circulacion de ciudadanos al interior de los paises
miembros, y en este sentido se ubica a la eliminacién de los
controles en las fronteras internas. Igualmente, para el caso de
los extranjeros, se contempla la idea de que las visas sean
reconocidas y vélidas para cualquier pais Schengen. Por ahora,
cualquier ciudadano no perteneciente a alguno de los palses
miembros “que entre por un pais que no exige visado, tiene
derecho a tres dfas de transito por el que lo exige, pero si desea

permanecer mas tiempo tendra que presentarse antes del tercer
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dia a las autoridades y obligatoriamente éstas se lo tienen que

proporcionar como una concesién automética”.149

Una vez que se ingrese a alguno de los pafses Schengen,
los ciudadanos de terceros pafses podran circular libremente en
el espacio del convenio, es decir, las visas seran reconocidas en
cualquiera de los paises miembros y no habrd més exigencias.
Es por ello que se llegd a una concertacion de los requisitos
para el visado, y de ahf deriva la importancia del Sistema de
Informacién que permitird ampliar y profundizar los niveles de

seguridad comuin.

Por otro lado, encontramos en Schengen disposiciones
relativas a la concertacion de politicas relativas al otorgamiento
de asilo béasicamente dentro de dos niveles. El primero,
concerniente a la lucha contra el abuso del derecho de asilo, y el
segundo, relacionado con la defincién de los grupos de personas

susceptibles a la concesion de dicha calidad migratoria.

149Comision de las Comunidades Europeas, Paso Adelante 3 la Libre Circulacion: Schengen en 1995,
p. 2.
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Shengen cuenta con disposiciones relativas a la concesion
de asilo para los familiares de personas asiladas en territorio
europeo (reunificacién familiar), o por motivos humanitarios o
de fundado temor a la persecucién o puesta en peligro de la
seguridad personalls0, en estricto apego a la Convecion de
Ginebra sobre la definicion del estatuto del refugiado, de la cual

todos los paises Schengen son signatarios.

Si bien los controles en las fronteras internas tienden a
eliminarse, por el contrario, los controles y exigencias para las
fronteras externas tienden a hacerse mdas estrictos y
homologados, esto con el fin de evitar que flujos de inmigrantes
indocumentados penetren por las fronteras externas mas “laxas”
y puedan, bajo los preceptos de Shengen, circular libremente

por el resto de los paises miembros.

Las proporciones mayores de inmigrantes ilegales se
encuentran localizados en Espafla, Italia y Portugal, y provienen

en su mayoria de Africa del Norte y Asia. Por lo anterior, se

130Acucrdos de Schengen, articulos 31 al 36, pp. 28-30.
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realizaron una serie de estudios y censos poblacionales con la
ayuda del EUROSTAT!S!a fin de dimensionalizar
adecuadamente el problema de los asentamientos y flujos de
migrantes en los paises de Schengen en vias a la puesta en

practica de la libre circulacion de personas.

El namero total de inmigrantes europeos provenientes de
paises no-miembros de la Union, ascendia en 1991, a
4'128,544; aquellos originarios de Africa sumaban 2'698,224;
para los de América la cifra es de 799,064; y para los asiticos
de 1'525,089152 en el mismo affo. Lo anterior nos da un total
de 9'150,921 inmigrantes en los doce paises que para 1991

conformaban la Unién Europea.

En este sentido, si se observa que la tendencia de
inmigracion hacia Europa ha tendido a aumentar en grandes
proporciones en la medida en que el conflicto en la Ex-
Yugoslavia se ha agudizado y la crisis economica y de

desempleo ha movilizado cada vez méas a un mayor niimero de

151 Dcpartamento oficial de cstadisticas de 1a Unién Europea.
15S2EUROSTAT, Reporte sobre Inmigracidn, s/p.
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personas, y todo esto aunado a la incorporacién de tres paises
més dentro del sistema de la Unién, puede afirmarse que sin
duda, esta cifra de inmigrantes totales ha crecido
considerablemente, y por tanto, el tema de las migraciones
adquiere cada vez més relevancia tanto para los tomadores de
decisiones de la Unidbn, como para las propias sociedades

involucradas.,

“Segin ¢l EUROSTAT, los ciudadanos no nacionales
viviendo en los 15 Estados miembros de la Unién, sélo
constituyen un 4.3% de la poblacién total, 16 millones sobre
370; de ellos un 2.8% ( 10.4 millones) son extranjeros no
comunitarios y el resto son ciudadanos de 1a Union viviendo en

un pais diferente al de su origen”.153

La minuciosa revisién de este y otros datos mas, conllevé
a la conclusion de la factibilidad de la puesta en practica de

Schengen pese a las concentraciones de inmigrantes en ciertos

133 Comisién de las Comunidades Europeas, Paso Adelant¢ a la Libre Circulacién: Schengen en
1995,p.5.
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paises y regiones. Sin embargo, se resalté la necesidad de la
homologacién de criterios y acciones para evitar la entrada de

nuevos flujos migratorios ilegales.

Por otro lado, en cuanto a los tres nuevos paises miembros
de la Unidn, tanto Finlandia como Suecia han “seflalado que
aceptan las decisiones relativas a la cooperacién judicial y
asuntos internos y ¢llo abarca la libre circulacion de personas de
terceros pafses por las fronteras externas -ambos lo seran y
Finlandia tiene una linea fronteriza con Rusia de mas de 1,000
kildmetros- y el movimiento y la residencia de nacionales de
terceros pafses”!54, Sin embargo, no han manifestado
expresamente su consentimiento o deseo de adherirse a

Shengen por el momento.

Austria tiene actualmente el caracter de “observador
activo” en Shengen y ha anunciado su intencién de adoptar

formalmente l1a Convencidn para el afio de 1995.

154Ibidem.
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Finlandia, en caso de adoptar Shengen, se convertirfa en
una de las fronteras externas mas “peligrosas” debido a la ola
migratoria proveniente de Rusia, y por su parte, Austria seria la
frontera externa para los paises del Este: Republica Checa,

Eslovenia, Hungria, € inclusive de la misma Ex-Yugoslavia .

Schengen es sin duda el paso mds importante en cuanto a
la libre circulacion de personas en la Unién Europea, asf como
para la posible homologacién futura de las politicas migratorias
al interior de la misma. En palabras del Comisionario para el
Mercado Interior, Raniero Vanni d' Archirafi, “de los resultados
de Shengen dependera la posibilidad de que sea adoptado en un
futuro como legislacién comunitaria, ya que una vez que los
Acuerdos estén en marcha, habra una gran presion para que se

generalice el sistema,”155

Si este laboratorio de Schengen funciona adecuadamente,
sus disposiciones serdn seguramente incluidas en un futuro

como legislacion comunitaria de la Union Europea y ello se

1351dem., p. 1.
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conformara como el esfuerzo méas adelantado de un ente

regional para hacer frente a uno de los temas globales mas

desafiantes: la migraci6n internacional.

5.4 El Tratado de Unién Europea

La idea de crear un Tratado para la Unién Europea naci6
formalmente en el seno del Consejo Europeo de Dublin del 26
de abril de 1990136, en donde junto con los ministros de
Asuntos Exteriores, elaboraron una propuesta para la
celebracién de una conferencia intergubernamental que hiciera
los preparativos a fin de avanzar en el camino de una

integracion no sélo econémica sino politica.

136véase Zylberstein, Jean-Claude, Traité de Maastricht Mode D’Emploi, p. §.
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El Tratado de Unién Europea fue firmado en Maastricht,
Holanda el 7 de febrero de 1991 y entr6 en vigor el 1° de

noviembre de 1993,157 teniendo como objetivos los siguientes:

"a) fundacién de la Unién Europea ( titulo 1, articulo A).

b) reforzar la cohesidn econémica y social ( titulo 1,
articulo A).

¢) instrumentacién de una politica exterior y de seguridad
comin asf como de una eventual politica de defensa comiin
(titulo 1, articulo B).

d) establecer la ciudadania de la Unidn ( titulo 1, articulo
B).

e) desarrollo de una cooperacién mas cercana en los

asuntos de justicia y del interior (titulo 1, articulo B)."158

157y¢ase Comisién dc las Comunidades Europeas, Preguntas y Respuestas sobre la Unién Europea,
1994, p. 2.

B38gerence Internationale Du Information Pour la Presse, Europea Documents: Text in Full of the
Treaty on European Union, s/p.
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Y particularmente, para el tema de las migraciones, el
Tratado de Unién Europea o Tratado de Maastricht, "basandose
en las provisiones del articulo 8A del Acta Unica Europea
relativa al mercado unico"159 introduce cuestiones relativas a la
cooperacion para asuntos del interior ligados con la cuestién
migratoria, como lo son aspectos de la homologacion de
politicas migratorias frente a terceros Estados, la coordinacion
en asuntos de visados, y en general, una cooperacion més
amplia a fin de fortalecer la unién y poder de esta manera hacer

frente a los desafios que presentan los problemas globales.

Se dice que " los Estados miembros ya no pueden
enfrentarse aisladamente a una gran cantidad de desafios como
lo son a proteccion del medio ambiente, las nuevas
enfermedades o la delincuencia internacional, problemas que
exigen una politica interna comunitaria"160, de manera que se
insta a lograr méargenes de cooperacién mas amplios en el

campo, a fin de poder instrumentar realmente la libertad de

139 De Lary, Henry, " The Legal Bases and Methods of Control of Migration in the European Union”,
en Migration and Development. New Partnerships for Co-operation, p. 67.
160 Véase Comision de las Comunidades Europeas, La Unidn Europea, p. 12.
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circulaciébn para los ciudadanos europeos, no sin asegurarse
previamente la creacién de un gran marco de seguridad para los

mismos en los campos judicial y policiaco.

Siguiendo el principio de subsidiariedad, uno de los
pilares fundamentales de la creacién e instrumentacién de las
politicas comunitarias, se afirma que "debido a que la llegada
masiva de ciudadanos procedentes de terceros paises se estan
planteando crecientes problemas en los Estados miembros, el
Tratado de la Unién Europea traspasa la competencia en la
politica de los visados a la Comunidad. En este ambito, el
Consejo decidird por unanimidad y, a partir de 1966, por
mayoria cualificada si los ciudadanos de terceros paises
deberan disponer de visado al entrar en territorio
comunitario"16!, que como lo revisamos para el caso de los
acuerdos de Schengen, éstos cuentan con disposiciones mds
precisas en este sentido, las cuales son aplicables -por ahora-
unicamente a los nueve palfses firmantes de dicho acuerdo. El

Tratado dice lo siguiente: "El Consejo, actuando unanimemente

161 [dem,, pp. 12-13.
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bajo una propuesta ¢ la Comision y después de consultar al
Parlamento Europeo, deberd determinar los terceros Estados
cuyos nacionales deberdn de poseer visa al cruzar las fronteras

externas de la Union"162,

Asimismo, encontramos en Maastricht, disposiciones
relativas a situaciones de emergencia en las que un pafs
amenace con provocar una llegada masiva de personas a la
Unién, al respecto, se faculta al Consejo de Ministros para que
mediante el procedimiento de mayorfa cualificada y previa
recomendacion de la  Comision  Europea "ordene
inmediatamente el requisito del visado para un periodo no
mayor de seis meses, y tal decision sélo podra ser prorrogada
por unanimidad"163, Asimismo, a partir del afio de 1966, el
Consejo podra decidir sobre la configuraciéon unica de los
visados segun el proceso de mayoria cualificada; lo cual, como
podemos ver, también comenzé a gestarse con mayor precision
en Schengen, cuyo marco podrfa utilizarse como base de futuras

politicas comunitarias en este sentido.

162 European Union Treaty, article 100 C, part 1,
163 Idem., part 2.
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En lo referente a la completa instrumentacion de la libre
circulacion de personas en la Unién, el articulo K.1 del Tratado
menciona que " a fin de conseguir los objetivos de la Unién y
en particular el de la libre circulacién de personas y sin
perjuicio de los poderes de la Comunidad Europea, los Estados
miembros deberan contemplar las siguientes areas como de
interés comun: las politicas de asilo; las normas concernientes a
la entrada de originarios e terceros paises a la Union y la
situacion posterior de los mismos; la politica de inmigracioén y
la politica referente a los nacionales de terceros paises )
condiciones de entrada, de residencia y combate de la
inmigracion ilegal y el trabajo de los mismos; cooperacion
judicial en materia civil, criminal, de aduanas, de lucha contra

el narcotréfico y la drogadiccion y policiaca, 164

A partir de la revisién de los Acuerdos de Schengen, pudo
constatarse el primer esfuerzo regional por homologar gran

parte de las disposiciones en materia migratoria, sin embargo, a

164 European Union Treaty, article K. 1, parts 1.9,
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partir del anélisis de las disposiciones de Maastricht, se detecta
la delegacion de atribuciones en favor de las instituciones

comunitarias en materia migratoria.

Se presentan asi, las primeras leyes supranacionales
regionales en favor de la toma de acciones y medidas conjuntas
respecto de la migracion externa, asi como de algunas de sus

implicaciones.

El Tratado de Unién Europea como elemento clave de la
unién politica y social del continente, se conforma asi como
propulsor de la cooperacién en &mbitos especificos del 4rea
migratoria y otorga a las instituciones comunitarias nuevas
atribuciones sobre todo en lo referente a los "asuntos del

interior".

Podemos observar asf un cambio en el concepto mismo de
" M H " M H
asuntos del interior" ya que no necesariamente se referiran a

los asuntos "domésticos" de los palses, sino a los dela region en
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su conjunto, siendo éstos no de seguridad nacional sino de

seguridad comunitaria.

El régimen migratorio europeo como tal, se encuentra en
plena gestacion y su evolucién y consolidacion dependera del
compromiso de los Estados Miembros para con el principio de
subsidiariedad en este campo. Los Acuerdos de Schengen
podrfan conformarse como el instrumento medular de este
proceso debido a su especificidad en el tema migratorio y a la
gran posibilidad que tienen para ser instrumentados como

legislaciébn comunitaria en un futuro.
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6. LA ACTUACION DE LA UNION EUROPEA EN EL
CAMPO MIGRATORIO

6.1 La Migracién y el Empleo

Los desequilibrios poblacionales y econdmicos entre los
diferentes paises del mundo, se han visto agudizados durante los
ultimos afios debido entre otras cosas, a la crisis y recesion
econdmicas generalizadas, guerras civiles y étnicas, y catéstrofes

climatolégicas.

Lo anterior ha provocado un “impass” grave en cuanto a la
oferta y la demanda de empleo e nivel mundial. Es decir,
anteriormente los reacomodos poblacionales correspondian a la
bisqueda de un equilibrio internacional de la fuerza laboral, tanto

natural como pactado.
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En los albores de 1a Comunidad Europea, durante la época de
la posguerra, se propiciaron diversos acuerdos bilaterales para la
contratacion de mano de obra temporal hacia paises europeos,
debido a que "los Estados miembros més industrializados tuvieron
necesidad de mano de obra poco cualificada para la industria pesada
y para realizar determinados trabajos insuficientemente satisfechos

por la oferta local, sin embargo, finalizada la década de los 60, estos
nl6s

factores de demanda vieron reducidos considerablemente

Por el contrario, "los flujos migratorios continian penetrando
hacia el mercado laboral europeo a través de nuevas formas

contractuales o por canales diferentes, no siempre legales."'%,

En este sentido, existen tres procesos mediante los cuales se da
la mayor captacion de migrantes laborales hacia la Unién Europea.
El primero de ellos es la reunificacion familiar, mediante el cual se
ha dado el surgimiento de una segunda generacién transformando
progresivamente la inmigracion de mano de obra por una
inmigracion de poblacién. El segundo proceso es el de las peticiones

de asilo, ya que en su caso, las autoridades necesitan permitir a los

'®Comision de las Comunidades Europeas, La Migracion y ¢l Emplo,p. 2
% dem., p. S
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asilados insertarse productivamente al mercado laboral a fin de que

sean autosuficientes.

Finalmente, se encuentran los migrantes que llegan a los paises
europeos por canales ilegales y permanecen en el terrotorio bajo

calidades migratorias irregulares.

En cuanto a la reunificacién familiar, el ACNUR calcula que
el promedio de familiares que se incorporan al trabajador emigrado
es de 3'97, lo cual implica que el proceso de reunificacion familiar
triplica la cantidad de migrantes laborales o asilados que se
establecen solos. En muchas ocasiones, los acompaiiantes que se
integran posteriormente, les es negada la peticién de asilo o de
reunificaciébn y sin embargo, entran o se establecen de manera

irregular en el pafs en cuestion,

En referencia al asilo, los datos del EUROSTAT sefialan que
para 1991, las peticiones en la Union Europea ascendieron a

447,275 y para 1993 éstas se incrementaron a més de 600,000'¢®,

'’ ACNUR, The state of world’s refugees, p. 42.
'“EUROSTAT, op. cit., S/p.
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Por otro lado, un promedio general establecido por la
OCDE'®, afirma que en la "zona europea”, que incluye a todos los
paises europeos miembros de la Organizacién, se acepta
actualmente a un promedio del 20% de las solicitudes, en este
sentido, tenemos que para 1993 se aceptaron al rededor de 120,000
nuevos asilados que engrosaron las listas de la migracion total en
Europa, que como hemos sefialado, ascendié a al rededor de 10

millones para el mismo afio.

En cuanto a los datos de los ilegales, tomando en cuenta a
todos aquellos migrantes que se encuentran en el territorio en una
situacion irregular (en espera de asilo, con permisos vencidos, etc.),
se considera que representan un 20%'”° de los migrantes totales, y
por otro lado, las cifras varian en cuanto a aquellos no-registrados
como tales, y por tanto, no-contabilizados, en donde se habla desde
un 20% mas sobre el nimero total en algunas fuentes, hasta otras

que seflalan cifras alarmantes de hasta un 50%.

La respuesta de los gobiernos europeos ante ¢l aumento en el

nimero de personas que entra por alguna de estas tres vias, ha sido

'®0ECD, Trends In international Migration, p. 67.
EUROSTAT, 0p. cit., §/p.
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en téminos generales, la creacion de politicas restrictivas para la
migracion, lo cual ha provocado a su vez, un crecimiento importante

en la entrada de flujos migratorios por canales ilegales.

Entre las categorfas de migrantes ilegales, pueden encontrarse

las siguientes:

1.- El trabajador inmigrado que se halla en una situacion
regular en cuanto al permiso de residencia pero no en cuanto al
permiso de trabajo.

2.- El trabajador inmigrado que se halle en situacion regular en
cuanto al permiso de trabajo pero no en cuanto al permiso de
residencia.

3.-El temporero agricola que pasa a otro sector.

4.-El temporero que trabaja con un visado turistico.

5.- El temporero regular que continia trabajando una vez

expirado el contrato.
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6.- El estudiante regular que trabaja sin permiso.

7.- El trabajador en situacién regular con familiares a cargo en

situacion irregular.

8.- El solicitante de asilo que realiza un trabajo irregular

durante el tratamiento de su expediente.

9.- El solicitante de asilo al que se le ha denegado el estatuto

de refugiado pero al que se le tolera en el territorio.

10.-Las personas toleradas que se declaran "en transito" en

espera de su visado para otros pases, etc.!”".

Existen, inclusive, agencias de empleo clandestinas que se
dedican a la colocacién de trabajadores ilegales el el mercado
laboral europeo, generalmente dentro de los sectores industrial y de
servicios. Este tipo de contrataciones representan, por un lado una

opcién “econdmica” para los empleadores,pero por otro, deja a los

Midem,, p.6.
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migrantes y a sus familias desprotegidos para hacer valer sus

derechos laborales.

"La poblacion activa inmigrada ha estado muy a merced de la
crisis econémica y de las reestructuraciones que la han
acompafiado; la razén de ello es sencillaz muchos inmigrantes
trabajan en los sectores mas afectados y ademas, en la parte més
baja de la escala salarial(escasas cualificaciones),"'”? realizando
trabajos que los propios ciudadanos desprecian y por un salario
inclusive, por debajo de los niveles establecidos por las legislaciones

nacionales.

Segin un estudio elaborado por la Comisién Europea '”, entre
los sectores en donde frecuentemente logran acomodarse los
trabajadores inmigrantes estan los siguientes: servicios destinados a
la venta, como lo son la construccion o la hosteleria; trabajos de
mantenimiento o trabajos domésticos; agricultura; restauracion; en
algunas pequefias empresas de subcontratacion; servicios de
limpieza y sanitarios; y en los sectores automotriz, textil, minero y

siderargico .

:72Comlsi6n de las Comunidadcs Europeas, gp. cit., p. 3.
"Comisién dc las Comunidades Europeas, SEC(92)955.
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Al interior de las sociedades europeas se ha provocado que "la
concentraciébn en algunos barrios urbanos a menudo dé como
resultado aulas sobrecargadas, un fracaso escolar elevado, y en
consecuencia, unas menores posibilidades para en la entrada en la
formacion profesional y una orientacion mal adaptada a sus

posibilidades y/o necesidades"!”,

Es asi que la crisis de desempleo generalizada aunada a la
insercién los migrantes dentro de las sociedades y el mercado
laboral europeos, ha provocado sentimientos xenéfobos y racistas,
que se¢ basan en la falsa percepcion de los inmigrantes como un
grupo “extrafio”que ademis de impactar negativamente las
estructuras sociales y de bienestar, limitan a los ciudadanos en la

posibilidad de conseguir empleo.

Cabe seflalar que en efecto, la poblacién inmigrada ha
representado problemas, la mayoria de los cuales tiene que ver con
los aspectos educativo y de capacitaciébn que serdn analizados

posteriormente, sin embargo, "seria errébneo considerar a todos los

Midem. p. 14
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migrantes como una poblacion problemética; (ya que) considerados
en su conjunto, la mayoria de ellos se hallan bien insertados en el
mercado de trabajo y se observa una contribucién efectiva por su
parte, al esfuerzo econémico mediante la creacion y mantenimiento
de pequefias y medianas empresas, lo que la literatura angl6fona
denomina “ethnic business’, y por el crecimiento regular del indice

de trabajadores auténomos entre los inmigrados."'”.

A fin de lograr una mejor convivencia de los grupos de
inmigrantes al interior de las respectivas sociedades , deberdn
crearse politicas comines que propicien, por un lado, la creacién y
divulgacion de estudios veraces que permitan informar a la
poblacion europea sobre el verdadero impacto que tienen los
migrantes sobre las estructuras productivas y sociales. Y por otro,
que procuren una mejor capacitacion y educacion de los migrantes a
fin de que ademas de cubrir sus propias necesidades, cumplan

productiva y eficientemente con las de la economia de la Union.

De lo anterior dependera en gran medida, la disminucién de

los sentimientos xendfobos y racistas excacerbados que no hacen

"1dem. p. 5
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més que provocar una descomoposicion de la sociedad europea en
detrimiento de los principios de tolerancia, solidaridad vy
cooperacion, base fundamental de los proyectos de desarrollo e

integracién al interior de la Uni6n Europea.

6.2 Los Migrantes y la Educacién

El tema de los migrantes y la educacion reviste gran
importancia a la luz de dos aspectos, por un lado, la reunificacion o
adaptacién socio-cultural de éstos al interior de las sociedades
receptoras, y por otro, el proceso de capacitacion para la insercion

efectiva y competitiva de los mismos en el mercado laboral.

Las politicas y estrategias educativas serdn el gran marco
dentro del cual pueda darse un cambio importante de dos vias: por
un lado, la conscientizacion de la poblacién europea acerca de los
aspectos positivos de la prticipacion de los migrantes dentro de la

sociedad y el mercado laboral; y por otro, lograr una mejor y més
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productiva educaci6n y capacitacion de los migrantes y sus familias
a fin de que éstos puedan integrarse en el aparato productivo segiin

los requerimientos y necesidades de éste.

En cuanto a la reunificacién o adaptacion de los migrantes
dentro de las sociedades que los reciben, existen dos aspectos

importantes:

El primero, relativo a la efectiva insercién de los mismos
mediante ¢l aprendizaje del idioma, historia y costumbres bdsicas
del pais receptor. Een este sentido, se podré incorporar al migrante y
a su familia -pese a la diferencia en lengua y costumbres- dentro de
un nivel “aceptable” que no trastoque negativamente el concepto de

identidad nacional y/o comunitaria.

Es decir, sin prohibirles la posibilidad de seguir manteniendo
los lazos culturales con sus respectivos paises de origen, deben
formularse criterios minimos de educacion sobre la historia, el
idioma y las costumbres basicas del pais receptor, a fin de que
logren participar € interarse a su nueva vida y no se propicien

sentimientos de separacion o exclusion social.
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Como segundo aspecto, deberd afirmarse y apoyarse la
identidad europea pluricultural mediante la puesta en préactica de
programas que den a conocer las caracteristicas de las etnias que
conviven en el marco de la sociedad comunitaria europea. En este
sentido, debera propiciarse un mutuo acercamiento que evite malas
percepciones y los consiguientes efectos negativos que esto tiene
sobre las actitudes racistas y xenofébicas.

En cuanto a esto Gltimo, se han realizado grandes esfuerzos
comunitarios que relacionan al problema educativo con las actitudes
racistas que se han acentuado en los ultimos afios en los paises
europeos, y pese a que el racismo y la xenofobia se analizaran en el
apartado siguiente, cabe mencionar que "el Consejo Europeo de
Edimburgo, en el que jefes de Estado y de Gobierno, destacando
que no hay que dejar campo libre al racismo y la xenofobia,
condenaron la intensificacion de episodios de intolerancia,
reafirmando su voluntad de oponerse con vigor renovado a tales
actitudes y expresando su conviccién de la necesidad de adoptar
medidas eficaces y vigorosas, a través de Europa, para combatir este

fendmeno por medio de la educacion y la legislacion. (...) En
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Copenhague, el Consejo Europeo record6 estas conclusiones y
afirmé su voluntad de redoblar los esfuerzos para detectar y

erradicar las causas del racismo y de la xenofobia."'”®

Asimismo, en respuesta a las conclusiones de los Consejos
Europeos, el Consejo de Justicia y Asuntos Interiores de noviembre
de 1993, aprobdé una declaracion sobre el racismo y la xenofobia
que "reitera la condena de los ataques contra inmigrados y aprueba
un determinado nimero de medidas entre las cuales se encuentra la
utilizacién més generalizada del enfoque pluriconstitucional en la
lucha contra el racismo sobre la base de una concertacion entre los

centros de ensefianza, los servicios sociales, la politica, etc."!”’

En cuanto a la educacion de los hijos de los migrantes, las
"estadisticas realizadas con ayuda de los ministerios ¢ Educacion de
los Estados miembros de tradicion inmigratoria ponen de manifiesto
que, en las grandes aglomeraciones urbanas de estos paises,
practicamente ya no existen escuelas que no acojan a hijos de

migrantes o inmigrados”.!”*

"eComlsién de las Comunidades Europeas, Informe sobre la Educacién de los Hijos de Migrantes en la
Unlén Europea, COM(94)80FINAL, p 4.

77Vtma Consejo de la Unién Europea, Secretarla General: Reunién No. 1710 del Consejo de Justicla y
Asuntos Interiores, de 29 y-30 de noviembre de 1993,

17'ldem,. p. 1
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Como se ha corroborado, una de las caracteristicas principales
del proceso de integracién europeo ha sido el respeto a las
diversidades nacionales -culturales y étnicas- . Al respecto cabe
seffalar que dia con dia aparecen en los Estados miembros, minorfas
lingtfsticas y culturales que hacen que los sistemas de ensefianza y
centros escolares se enfrenten con la necesidad de integrar a todos
los alumnos en un marco educativo Ginico, capaz de garantizar la
igualdad de oportunidades y el éxito 6ptimo de todos los alumnos

respetando, al mismo tiempo, sus identidades culturales especificas.

A fin de lograr la efectividad de los sistemas de ensefianza
para los migrantes se tiene que trabajar sobre los tres sujetos del
proceso: educandos, educadores e instituciones. Con este fin, la
Union Europea a través de la Comisién, ha instado a los paises
miembros a colaborar con "el progreso de una comprension
cientifica més sutil de las necesidades educativas de los migrantes, y
, en particular, en materia del lenguaje, asf como por la elaboraci6n
de utiles didacticos basados en estudios cientificos en este

campo wl79

mOfIclna de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Documento sobre la Escolanzacién de
los Nifios Migrantes, COM(94)80FINAL, p. 1.
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Debido al gran aumento en la cantidad de las inmigraciones de
familias enteras hacia la Union, es casi imposible encontrar escuelas
e instituciones de aprendizaje "ordinarias" que no traten con la
ensefianza de alumnos migrantes, asf, se ha procurado contar con un
ntimero creciente de profesores capacitados para la gestién

pedagogica bajo situaciones de heterogeneidad lingliistica.

Otro aspecto esencial de la educacién de los migrantes, es la
necesidad de suprimir la exclusién social, al respecto, se han dado
pasos importantes en cuanto al andlisis de los motivos de dicha
exclusion para poder contrarrestarlos y eliminarlos. La respuesta,
una vez maés esta en la educacion, a fin de lograr una mejor y mayor
integracion de los migrantes dentro de las respectivas sociedades

receptoras.

Al respecto, la Comision Europea elaboré una comunicacion
al Parlamento referente a la intensificacion de la lucha contra la
exclusién social y promocién de la integracién que seflala que
"mientras que hace algunos aflos la tendencia dominante consistia

aun en buscar las causas de esta situacioén -exclusién social- en las
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caracteristicas socioculturales de los alumnos migrantes o sus
familias, hoy en dia se reconoce cada vez mas la intervencion de
conjuntos complejos de factores que podrian modificarse
tinicamente mediante ajustes estructurales de los sistemas

educativos."'*

La modificacion de los sistemas educativos y de informacién
necesaria se logrard unica y exclusivamente a través de la
cooperacion entre los Estados miembros de la Unién, quienes en
favor una completa instrumentacién de la libre circulacion de
personas, necesitan concertar y coordinar las politicas relacionadas

con este tema en el marco de las instituciones comunitarias.

Un informe de la Comision seffala que "la libre circulacion de
las personas en el interior de la Union es un motor poderoso de
desarrollo de la diversidad cultural y lingiistica en los Estados
miembros, su prosperidad, resultado de su integracion, hace de la
Unién una de las regiones de destino de los movimientos
migratorios del mundo contempordneo. Considerando que la accion

de los Estados miembros es insustituible, la Comision sustenta, no

'wVGase Comisién de las Comunidades Europeas, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al
Parlamento Europeo: intensificacién de la Lucha contra la Exclusién Social y Promocién de la Integracién,
COM(92)542/3, p. 6.



191

obstante, la opinion de que la Unidn tiene una obligacion ineludible
de apoyar y concretar su accion, y contribuir a la calidad de la
misma aportando una plusvalia comunitaria por medio de la

cooperacion y del intercambio de informacion y experiencias."'®

Algunas de las medidas comunitarias més importantes en

materia de educacion han sido las siguientes:

1976: Se pusieron en marcha estudios comparativos y se
llevaron a cabo proyectos piloto en cooperacidn entre los Estados

miembros y la Comisidn.

1977: Directiva del Consejo de Ministros en materia de
educacion de nifios inmigrados, la cual concede a cada hijo a cargo
de un trabajador, el derecho subjetivo a recibir una ensefianza de
acogida gratuita, adaptada a sus necesidades especificas y que

incluya la ensefianza de la lengua del Estado de acogida'®.

"1 Comision de las Comunidades Europeas, Informe sobre la Educacion de los Hijos de Migrantes en la
Unidn Europea, COM(94)80FINAL,p. 2.

zComisit‘m de las Comunidades Europeas, Directiva del Consejo del 25 de julio de 1977,
DOL189,6.8.1877.
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1989: Creacién de un grupo de trabajo formado por
representantes de los estados miembros y presidido por la Comision
a fin de garantizar la coordinacién y el seguimiento de la accion

comunitaria en el campo de la educacion de los migrantes.'®?

1991: Reunidn de altos funcionarios de los ministerios de
Educacion de los estados Miembros a fin de efectuar intercambios
de puntos de vista e informacién detallada sobre las experiencias y

objetivos estratégicos en este campo.'®

1992: Se inicia el trabajo para la mejora de las estadisticas
comunitarias relativas a la evolucion de la presencia de alumnos

migrantes en los sistemas escolares.'%’

1993-1994. Se pone en marcha un proyecto piloto de
cooperacion entre seis grandes ciudades de la Unién que se
comprometen a realizar intercambios de informacién y de

experiencias en lo que se¢ refiere a sus estrategias y practicas

18:'Comislén de las Comunidades Europeas, Informe sobre la Educacién de los Hijos de Migrantes en |a
Unién Europea, COM(94)80FINAL p. 14.

'“Ibldem.
'asldem., p. 17.
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destinadas a la mejora de la calidad de la enseffanza de la lengua de

los paises de acogida respectivos.'®®

En cuanto a la capacitacion, puede sefialarse que nuevamente,
la efectiva instrumentacién del Mercado Unico se ve afectada por la
naturaleza y caracteristicas de la mano de obra, y al respecto, jugard
un papel importante la capacitacién de los migrantes a manera de
permitirles insertarse productivamente en el mercado laboral segiin

las necesidades de éste.

"Para que, con la creacion del Mercado Unico, las grandes
ciudades puedan desempefiar un papel motor de polos de desarrollo
econémico y cultural de la Union, deberan atraer a inversionistas de
toda la Comunidad, e incluso del mundo entero, que, a su vez,
tendran necesidad de fuerza de trabajo (personal directivo de todos

los niveles y mano de obra)'*’

. De ahf que la capacidad de los
sistemas educativos europeos para ofrecer un marco de ensefianza
diversificada que pueda responder a las necesidades de estas

familias asf como de la planta laboral en general , serd una punto

mldem..p. 14.

Comisién de las Comunidades Europeas, Informe sobre la Educacién de los Hijos de Migrantes en la
Unién Europea, COM(94)80FINAL,p.8.
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importante para la competitividad de las ciudades involucradas en la

instrumentacién de los preceptos del Mercado Unico".

Los esquemas y programas de capacitacion de los migrantes
deben partir de un andlisis detallado de las necesidades de la planta
productiva y de servicios asi como de las posibilidades con las que

los migrantes cuentan para insertarse efectivamente dentro de esta
dinamica.

La capacitacién implica en efecto, costos, sin embargo, se
hace necesaria en pro de un mejor aprovechamiento de las
capacidades de los migrantes, asi como en favor de una canalizacién

productiva de las mismas en funcioén de los objetivos de los paises
de 1a Union.

Debe recalcarse el importante aumento en la cooperacion sobre
el tema de los migrantes y la educacion en los ultimos afios. No es
dificil predecir que esta tendencia continuard en aumento en vista de
la gran importancia que adquieren los flujos migratorios hacia el

S.XXI no sélo desde de su manejo y control, sino a partir de la
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necesidad de profundizar en la concertacion de politicas para la

integracion de los migrantes dentro de las respectivas sociedades.

6.3 El Racismo y la Xenofobia

"Europa sigue siendo un nombre que designa una realidad, pues hace referencia a la
civilizacidn de la que provenimos y a la que estamos ligados en lo mds intimo de
nuestros sercs, un estilo y un ambiente que nos agradan mds que cualquier otro, una
koiné, un todo al que espontdncamente scntimos que pertenccemos de igual modo que
se pertencce a una familia, a una ciudad , a una promocién dc estudios o a una
generacion (...). Si estc nombre que tanto apreciamos, Europa, se degrada y se
convicrte en una especie de insignea que sdlo puedan exhibir los socios de un club
exclusivo, dejard de tener contenido o adquirird un cardcter retrdgrado. Pues la
civilizacion europea ha sido y es importante ante todo porque, desde sus origenes, ha
creado valores universales que trascienden todos fos horizontes histéricamente
limitados y, por tanto, incluso los de la propia Europa y dc los intcreses europeos.
Desde las leyes no escritas de los dioses de Antigona hasta cl derecho natural, desde
el concepto cristiano del individuo hasta los principios de libertad e igualdad
proclamados or el pensamicnto demdcrata, liberal y socialista, la tradicion europea ha
confirmado la universalidad de determinados dercchos fundamentales ¢ inalicnables
que corresponden a todos los individuos y comunidades, es decir, a todas las
organizaciones en las que los individuos participan por propia eleccién. (...) Ser
curopco significa, sobre y ante todo, pensar en térininos de una humanitas sin
fronteras, de una unidad esencial -pese a la innumerable variedad de formas- de la
raza humana. (...) Sin cmbargo, esta identidad no consiste en una uniformidad
absoluta, sino en compartir unas raices de las que lucgo surgicron diferencias.(...) Hoy
en dia ha surgido otro peligro, por todas partes revive un nacionalismo foribundo, ¢l
odio entre las nacioncs, rcgiones y ciudades; los pucblos parecen obsesionados con sus

pequedas identidades y dispucstos a ncgar la del vecino. Han caido los muros
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estalinistas que imponian una unidad falga ¢ impedian que se desarrollase una unidad
auténtica;, ahora, sin embargo, estin construyéndose log muros del nacionalisimo, que
entrafian un peligro comparable para la humanidad. Europa Central, recién liberada,
estd convirtiéndose en un infierno, La herencia cusopea requicre que nos opongamos a
esta violenta desintegracion de todas las unidades politicas, la furiosa insistencia en la
propia identidad que lleva a los individuos, grupos étnicos y pucblos a obsesionarse
con su propia nacionalidad y a odiar a sus vecinos. Ciertamente es necesario amar las
propias tradiciones y dcfenderlas, pero sin olvidar que existen otros valores
superiores. Esta memoria y ¢l sentido de vinculacion a unas raices comuncs y
superiores, constituyen la herencia europea.*'™

La dimensién del racismo y la xenofobia revisten suma
importancia sobre todo en su relacion con los derechos humanos. En
el mundo actual, resultado del fin de la Guerra Fria y de los
acomodos y reacomodos de fuerzas que le siguieron, se manifiestan
como tendencias dominantes tanto la globalizaciébn como la
regionalizacién, que como se ha analizado, tienen como fuerza

motriz a la dindmica de interdependencia.

Sin embargo, no puede hablarse de un mundo uniforme y
estatico, por el contrario, la complejizacion de actores, fuerzas y
flujos tanto locales, como nacionales, regionales y transnacionales,
provoca una serie de contratendencias que marcan gran parte de las

caracteristicas de la sociedad nternacional actual.

"% Magris, Claudio, "La Humiidad Europea”, Letra Intemacional, en Etcétera, no. 31, 2 de
septiembre de 1993,
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A la vez que se habla de un mundo global simamente
integrado e interdependiente, se presentan corrientes y movimientos
étnicos, nacionales y separatistas que al convivir dentro de las
tendencias globalizadoras provocan serios rompimientos y

fricciones dentro del supuesto “orden Internacional”.

La lucha contra el racismo y la xenofobia en la Unién Europea
se enmarca dentro de dos areas fundamentales, la primera, de la
proteccién comun de los derechos fundamentales, y la segunda, de

la cooperacién en los asuntos del interior

En cuanto a los derechos fundamentales, se ha visto que entre
los mas importantes tenemos la no discriminacion por motivos de
raza, sexo, religion, etc. y es asi que los atentados racistas y
xenofobos se enmarcan dentro de la violacién a estos derechos
humanos, y si como también hemos observado, la Unién Europea
cuenta con los instrumentos juridicos necesarios para procurar el
cumplimiento de estos derechos, lo Unico que hace falta es la
formulacion € instrumentacion de politicas que permitan hacerlos

efectivos para los migrantes y sus familias.
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En cuanto a los asuntos del interior,"los Estados miembros
necesitan analizar los sistemas de reparacion juridica contra los
actos racistas a disposicion de sus residentes, proporcionar los
medios para esa reparacion cuando no existan, garantizar que se
apliquen con vigor y realizar una campafia para que tanto las
victimas como los que cometen esos actos tengan el convencimiento

de que se perseguiré este tipo de actos."'®

El aspecto de la informacién -si bien podemos enmarcarlo
dentro de la cooperacién en asuntos del interior- también juega un
papel preponderante dentro de la lucha comunitaria por erradicar los
actos racistas y xen6fobos. En este sentido, deben hacerse estudios
fundamentados que muestren la verdadera dimension de la
correlacion entre la alza en los indices de desempleo™ y el aumento

de los flujos migratorios hacia Europa.

Es decir, informar con la verdad a los ciudadanos europeos a
cerca de la incidencia que los trabajadores migrantes tienen sobre el

sistema de empleo toda vez que este Gltimo se encuentra erosionado

'®Comisién de las Comunidades Europeas, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al
gadgmemo Europeo sobre las Politicas de Inmigracién y Derecho de Asilo, p. 43.
Datos OCDE.
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y colapsado debido a la crisis internacional de desempleo. Lo
anterior a fin de evitar falsas especulaciones que puedan provocar
actitudes xenofobas, racistas o intolerantes en contra de los

migrantes y sus familias.

A partir de lo anterior, la Unién Europea, a través de sus
instituciones comunitarias, ha contemplado e instrumentado
diferentes medidas que favorecen a lucha contra el racismo y la
xenofobia. Al respecto, en el aflo de 1977 se dié una Declaracion

¥l en el

Comiin del Parlamento Europeo, El Consejo y la Comision
sentido de subrayar la importancia que las instituciones
comunitarias le conceden al respeto de los derechos fundamentales y
en concreto al de la "no discriminacién” por ningn motivo y bajo

ninguna circunstancia.

De igual manera, hemos citado y analizado con aterioridad
diferentes instrumentos juridicos tanto universales como europeos, a
los cuales las instituciones comunitarias conceden un papel
prioritario para la proteccion de los derechos fundamentales y en la

lucha contra el racismo y la xenofobia (Declaracion Universal de los

"¥'DOC C103 del 27.4.1877, p. 1.
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Derechos Humanos, Convencién Europea para la Proteccion de los
Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales, Carta Social

Europea, etc.).

Concretamente y desde el ambito institucional, se han
realizado seis declaraciones y resoluciones contra el racismo y la

xenofobia y en favor de 1a actuacion comun en este campo:

| 1.- En su resolucién del 16 de julio de 1985, el Consejo
subrayé que "para una cohabitacion armoniosa entre los nacionales
de los Estados miembros y los trabajadores migratorios y sus
familias, era conveniente desarrollar, a nivel comunitario, nacional y

local, iniciativas de informacion y sensibilizacion".!*?

2.- Por su parte, el Parlamento Europeo, en su resolucion del
16 de enero de 1986'**, tomando en cuenta una investigacion de la
Comisién sobre €l crecimiento del fascismo y del racismo en
Europa , pidié a la Comision, al Consejo y demaés instituciones
comunitarias, asi como a los parlamentos de los paises miembros,

que realizaran las labores de cooperacién pertinentes a fin de que

'%2DOC C186 del 26.7.1985, p. 3.
'“poC €36 del 17.7.1986., p. 142.
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tomando en cuenta las conclusiones del estudio de la Comision,"se
evitara por todos los medios posibles la propagacion de estos

sentimientos e ideologfas contrarias a los valores europeos”.'**

3.- El 11 de junio de 1986, el Parlamento Europeo, el Consejo,
los representantes de los Estaados miembros reunidos en el seno del
Consejo y la Comisién, adoptaron una Declaracién contra el
Racismo y la Xenofobia en vista de la "existencia y el aumento en la
Comunidad de actitudes, movimientos y actos de violencia

xen6fobos que a menudo van dirigidos contra los inmigrantes"'®,

4.- El documento "Medios Juridicos para Combatir el Racismo
y la Xenofobia" elaborado por la Comisién Europea en diciembre de
1992, igualamente se reconoce que "en la préctica se observa que
los extranjeros constituyen el grupo menos amparado por las
garantias juridicas en la mayorfa de las sociedades, y, por
consiguiente, el grupo mas vulnerable ante las agresiones motivadas

1196

por los prejucios raciales y el miedo" ™ . En ella se presenta un

andlisis comparativo entre los miembros de la Uni6n referente a las

" dem.
'DOC. No. C158 del 25.6.1986,p. 1.
'®Comisién de las Comunidades Europeas, Direccién General de Empleo, Relaciones

Intemacionales y Asuntos Sociales,Medios Juridicos para Combatir el Racismo y la Xenofobla
Diciembre de 1992,
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medidas juridicas existentes y aplicables para constribuir a la lucha

contra el racismo y la xenofobia.

5.- En cuanto al Consejo de Ministros de Justicia y del Interior
de Kolding del 7 de junio de 1993, éstos llegaron a la conclusion de
la necesidad de colaborar més estrechamente en los asuntos de las
politicas migratorias y de informacion, a fin de
"contrarrestar los efectos negativos que las actitudes xenéfobas y
racistas tienen sobre el proceso de integracibn y cooperacién

europeos"'®’ .

6.- Finalmente, en octubre de 1993 se dié 1a Declaracién de
Viena de los Jefes de Estado v/ o Gobierno reunidos en el Consejo
de Europa en el sentido de la aprobacion de un "programa de accién

para la lucha contra el racismo, la xenofobia, el antisemitismo y la

intolerancia"'*®,

Precisamente las anteriores decisiones y resoluciones revelan
la magnitud del problema racista y xenéfobo en Europa. No es

extrafio encontrar actualmente en los medios de comunicacion

'®7 Comisién de las Comunidades Europeas, Consejo de Ministros del Interior del 7 de junio de
1993, s/p.

1% Comisién de las Comunidades Europeas, Declaracién de Viena, octubre de 1993, s/p.
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noticias que muestran los atentados en contra de campos de
refugiados o de personas de color, gitanos, indigenas, asiaticos, etc.
Y como lo sefialan algunos de los documentos citados
anteriormente, es precisamente en contra de los migrantes y sus
familias en contra de quienes se cometen normalmente esta serie de

actos de intolerancia.

La respuesta a por qué dichos actos se dirijen contra de este
grupo de personas es sencilla, ya que se trata en la mayoria de los
casos, de personas desprotegidas y con dificultades para integrarse

dentro de las diferentes sociedades europeas.

Ahora que por el lado del por qué de los actos racistas en sf,
encontramos dos vertientes claras, la primera, derivada de
cuestiones ideologicas en funcion de la supuesta existencia de razas
superiores y razas inferiores; y la segunda, se ubica en la idea de que
estos grupos de personas erosionan la economia nacional restando
oportunidades de trabajo a los nacionales y/o absorbiendo recursos
del sistema de bienestar financiado por los nacionales. Es debido a
ello que las campafias de informacion y educacion sobre los

migrantes se revelan como esenciales, al igual que la aplicacion
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enérgica de las leyes para castigar conforme a derecho, a los
culpables de la comisién de delitos contra los derechos humanos

fundamentales de los migrantes y sus familias.

Esta tltima idea ha tenido mayor acogida a partir del aumento
generalizado del desempleo, en donde tenemos que en la década de
los ‘80 en la Comunidad europea, llegaba a entre 5§ y 6 puntos
porcentuales de la Poblacion Economicamente Activa (PEA), y para
el afio de 1994, alcanzo la cifra de 11.8%.

Es evidente que con esto, exista un resentimiento importante
en contra de los inmigrantes, ya que los ciudadanos sienten que
éstos les restan oportunidades de empleo y bienestar social. Lo
anterior no quiere decir que ese resentimiento justifique que se
generen actitudes y sentimientos racistas o xenéfobos en contra de
los inmigrantes , por el contrario, es debido a ello que los actos de
asesinatos, incendios, violencia fisica y propagandistica de corte
xenodfobo y racista, requieren de soluciones inmediatas, y pese a que
la responsabilidad de resolver el problema recae sobre los estados
Miembros, podemos ver como las instituciones comunitarias han

tomado cartas en ¢l asunto y se plantea una mayor cooperacion y
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actuacion comunitaria al respecto. Es por eso que la actuacién de la
Uni6n Europea -a través de sus instituciones- y de la cooperacion

intergubernamental, debe basarse en lo siguiente:

a) Desde el punto de vista juridico- incluyendo los 4mbitos
judicial y policiaco-, "los Estados miembros necesitan analizar los
sistemas de reparacibn juridica contra los actos racistas a
disposicion de sus residentes, proporcionar los medios para esa
areparacion cuando no existan, garantizar que se apliquen con vigor
y realizar una campafia para que tanto las victimas como los que
cometen estos actos tengan el convencimiento de que se perseguird

este tipo de actos"'®,

b) En cuanto a la cooperacion financiera, ésta debe de tener
como prioridad la colaboracién con diversos proyectos, tanto de
ONG's como de agencias humanitarias gubernamentales ~-ACNUR
por ejemplo- relacionados con la promocion de los derechos
humanos y la integracion de los migrantes a las sociedades en

cuestion.

'®Comisién de las Comunidades Europeas, Comunicacién de la Comisién ai Consejo y al
Parlamento Europeo sobre Politicas de Inmigracién y Derecho de Asilo, p. 41.
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c)En cuanto a la educacién y formacion de personal y
funcionarios que estdn en contacto con las minorfas étnicas o grupos
de inmigrantes "sobre todo la de los profesores, policias y
funcionarios de los departamentos de inmigracion, vivienda,
sanidad y seguridad social, existe la urgente necesidad de llamar la
atencién de aquéllos que tienen que dar informacion sobre la

importancia de su trabajo para eliminar los prejuicios raciales, via

codigos deontolégicos" .

d) En la educacién y correcta informacion de los ciudadanos
europeos -y siendo los jovenes un grupo importante sobre el cual se
debe trabajar- "el Parlamento Europeo ha solicitado en numerosas
ocasiones que se tomen las medidas adecuadas para que los jévenes

sean conscientes y reconozcan el valor intrinseco de la diversidad

lu201

cultural"*™ . Todo esto recayendo evidentemente en el aspecto de la

educacion y la formacion a fin de que se promueva el respeto a la
diversidad, a los derechos humanos, la tolerancia, etc., y poder sacar
el mayor beneficio posible de la estancia de los migrantes en la

region europea,

20hidem.
Dldem. p. 42.
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Tanto el racismo como la xenofobia se presentan como
tendencias que desafian al propio proceso de integracién y unién
europeo. En la medida en que los gobiernos de los Estados
Miembros sean capaces de hacer frente a este problema no sélo
mediante la represion sino a través de la educacion e informacién,
podra crearse en europa una verdadera cultura de tolerancia y
respeto que permita una convivencia armoniosa y productiva entre
los diferentes grupos raciales y étnicos que conviven al interior de la
Unién.

El anterior sera uno de los desafios mas importantes a resolver
al interior de la Uni6n Europea y de ello dependera en gran medida,
la posibilidad que se tenga para avanzar sobre los proyectos de

profundizacion y ampliacion del proceso de unién,

La idea de poder conformar una region integrada parte, en su
esencia misma, del poder catalizar y concertar maneras de pensar,
culturas y costumbres diferentes dentro de un ente regionalizador
que tenga como valor agregado el poder hacer frente de manera
comun, a los problemas y desafios, que de otra manera, tendrian que

resolver aisladamente,
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6. 4;Hacia Una Homologacibn de las Politicas

Migratorias en la Unién Europea?

Las medidas que seguramente se tomardn en un futuro,
referentes a la primera homologacién regional de politicas
migratorias, se encuentran integradas dentro de tres aspectos
fundamentales de la cooperacion y concertacion regionales: la
Politica Exterior y de Seguridad Comuin, la Politica Social Comun y

la cooperacion en los Asuntos del Interior.

El ejemplo mas acabado de la evidente posibilidad de la
homologacién de las politicas migratorias -o de gran parte de ellas-
dentro de la Union, esta representado por los Acuerdos de Schengen
que comenzaron a ser instrumentados entre nueve Estados

miembros en ¢l affo de 1995.
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Si bien es cierto que este proceso no se dara dentro del marco
institucional comin, también es evidente que cuenta con grandes
posibilidades de ser adoptado como legislacién comunitaria en un
futuro si se ve desde la perspectiva que mas de la mitad de los
Estados Miembros de la Unidn, son paises Shengen, y si contempla
a la migracién como uno de los problemas globales més desafiantes
hacia el siglo XXI, que necesita de costos compartidos y politicas

comunes a fin de poderle hacer frente.

Al hablar de una homologacion de gran parte de los aspectos
de las politicas migratorias pueden verse incidencias sobre la
Politica Exterior y de Seguridad Comiin en los temas de politicas de
entrada, visados y asilo comines; Politica Social Comin en lo
referente a los derechos humanos, educacion y derechos laborales;
asi como sobre la cooperacion en los Asuntos del Interior en
relacion con la base de datos policiaca comun, supresion de

controles en las fronteras internas y cooperacion policiaca y judicial.

Al respecto, se tiene contemplado el Acta Unica Europea y
confirmado por el Tratado de Maastricht la "exigencia, con el

objetivo de garantizar tanto la seguridad de los ciudadanos europeos



210

como los valores tradicionales de hospitalidad y de defensa de los
derechos humanos, de un reforzamiento de controles en las fronteras
exteriores de la Uni6én Europea y de una cooperacion ampliada entre

las policfas de los Estados Miembros.”"

Puede observarse, que el Tratado de Maastricht consagra un
nuevo dominio, el de los Asuntos Interiores y de Justicia, “regido

por un procedimiento ad hoc, que permite a Los Quince desarrollar,

entre otras, una politica de asilo"*comiin.

En una Comunicacién de la Comisién al Consejo y al
Parlamento Europeo®™, se sefiala que a fin de abordar las causas de
la presién migratoria se "requere garantizar el que las politicas sobre
inmigracién y derecho de asilo estén integradas en los distintos
instrumentos de politica exterior que la Unién suele utilizar para
hacer frente a las causas de esas presiones. Ello puede suponer
actuar a diferentes niveles, asi por ejemplo, en los dmbitos de la

politica comercial, de las politicas de cooperacién y de ayuda al

22 Gomisién de la Unién Europea, Vademecym sobre ia Unién Europea, p. 11.
23 jhidem.

2comision de las Comunidades Europeas, COM(94)23finai.
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desarrollo, de las politicas de ayuda humanitaria y de derechos

humanos"

Es asi que la inminente homologacion de las politicas
migratorias de la Unién Europea se sutenta en lo siguientes dmbitos:
"la politica de asilo; las reglas que rigen el cruce de fronteras
exteriores de los Estados Miembros por personas y el ejercicio del
control de dicho cruce; la politica de inmigracién y la politica
respecto a los ciudadanos de Estados no Miembros; la lucha contra
la drogadiccién; la lucha contra el fraude internacional, la
cooperacion judicial en materia civil; la cooperacién judicial en
materia penal; la cooperacion aduanera; la cooperacion policiaca
para la prevencién dy la lucha contra el terrorismo, el trafico de

drogas y otras formas graves de criminalidad internacional,"2%

A partir de las reformas instituidas por el Tratado de
Maastricht a las competencias de las instituciones comunes en
materia de politicas migratorias, se encuentran las siguientes
facultades en cuanto al procedimiento de decision: "fijacion de

posiciones comunes; adopcién de acciones comunes, cuyas medidas

2;’:;l,dsam.Inlroducclén. sip.
Comisién de la Unién Europea,Vademecum sobre la Unién Europea, p. 11.
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de aplicacion pueden ser tomadas por mayoria cualificada;
establecimiento de convenciones que se recomiende adoptar a los
Estados miembros; y poder de decision sobre la aplicabilidad del

procedimiento del articulo 100C del TUE respecto de ciertos

asuntos de interés coman, ">’

El planteamiento global, hecho por las instituciones
comunitarias en torno a la elaboracién de una politica europea sobre
la inmigracién se sustenta en "actuar sobre la presién migratoria,
controlar las corrientes migratorias, y fortalecer las politicas de

integracion de los inmigrantes”.*®

El actuar sobre la presién migratoria implica entre otras cosas
lo siguiente: necesidad de una informacién precisa basada en
estadfsticas armonizadas que justifique las medidas necesarias para
que el planteamiento global funcione adecuadamente; y combatir las
causas de fondo de la presion migratoria, es decir, evitar futuros
migrantes o0 "migrants to be" mediante el acentuamiento de la labor

tradicional europea de cooperacion internacional destinada al

ONihidem,

Wcomision de las Comunidades Europeas, Comunicacién de la Comision al Consejo y al
Parlamento Europeg sobre las Politicas de Inmigracién y Derecho de Asllo,p. 12




213

desarrollo econémico y social, al respeto de los derechos humanos a

escala universal, mantenimiento de la paz, etc.

En cuanto al control de las corrientes migratorias, se hace
necesaria la coordinacion de las politicas de admision tanto desde el
punto de vista de aceptacion de refugiados y asilados, como de
trabajadores temporales y permanentes, de turistas y de estudiantes.
En este apartado, el derecho a la reagrupacion familiar juega un
papel importante por ¢l nimero de nuevos inmigrantes que esto
implica, para ello, de igual manera, se requiere de la concertacion de

politicas en cuanto a criterios de admision.

En este aspecto, tse ubica la necesidad de adopcion de
medidas comunes con respecto a la entrada y trato hacia los
inmigrantes ilegales. Al respecto, se hace indispensable el coordinar
politicas para evitar la entrada de nuevos inmigrantes ilegales; la
adopcién de criterios minimos sobre el trato que debe darseles; y la
homologacién de medidas para facilitar la repatriacion de este grupo

de personas.
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Finalmente, en cuanto al fortalecimiento de las politicas de
integraciéon en beneficio de los inmigrantes, existen diferentes
niveles. La integracién supone ofrecer a los inmigrantes y a sus
descendientes la posibilidad de vivir ‘normalmente’en el pais de
acogida, para ello es necesario proporcionarles los medios
adecuados : conocimiento de la lengua local, vivienda, educacion,
formacién profesional y/o técnica, etc., lo cual, evidentemente
abarca cuestiones educativas, del sistema de bienestar y de empleo
que trabajen en favor de una mejor integracion de los migrantes en
las sociedades receptoras, y permitan de esta manera, que la
sociedad europea se vea beneficiada de la mejor manera posible de

la estancia de los migrantes y sus familias.

Al inicio del trabajo, al hablar del principio de subsidiariedad
que rige gran parte de los esfuerzos y decisiones de la Unidn,se
comentd que se trasladarian las competencias de los Estados
miembros al ambito comunitario siempre y cuando éstas se

revelaran como maés eficaces que a escala nacional.

Puede observarse asi, que poco a poco y ambito por ambito, se

han ido relegando cada vez mas funciones a las instituciones



215

comunitarias en relacion a la planeacion e instrumentacién de
politicas migratorias que puedan responder de manera efectiva a los

desaffos que presenta este problema global de cara al siguiente
milenio.
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CONCLUSIONES

Durante casi cincuenta affos, las relaciones internacionales
giraron en torno a los esquemas de Guerra Fria y la consiguiente
estructura de alianzas, contralianzas, pesos y contrapesos, que
caracterizaron los intercambios politicos, econdmicos, sociales,

estratégicos y militares entre los principales actores internacionales.

Con el rompimiento de estos esquemas, se ha dado paso a un
nuevo mundo que algunos consideran una etapa de transicién y

otros, una fase mas de la historia de la humanidad.

Los acomodos y reacomodos de fuerzas, flujos y actores
transnacionales, resultado del desmoronamiento de los esquemas
tradicionales, han venido apuntando hacia una nueva etapa de las
relaciones internacionales caracterizada por la globalizacion en
todos los ambitos y la conformacién de asociaciones regionales de

comercio e integracion.
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Al amparo de este panorama, la migracion internacional se
conforma como una tendencia mundial que se acentuara de cara al
siguiente milenio. Al respecto, los actores del escenario
internacional, deberan diseflar las estrategias y las acciones
necesarias a fin de canalizar positivamente las implicaciones que se

deriven del intercambio poblacional a escala mundial.

Al acentuarse problemas como la pobreza, la marginacion, el
desempleo y las guerras civiles, la migracion se presenta como un
foco seguro de tension mundial para los afos siguientes. Ello
requerird de acciones concertadas a nivel regional € internacional,

asi como de una nueva conduccion de las politicas nacionales de

desarrollo.

La Union Europea se encuentra en un momento histérico de
suma importancia, ya que dificilmente se podrad ir mas all de los
esquemas existentes de unioén econdémica. Consecuentemente, queda

un largo camino por recorrer en lo referente a los asuntos sociales y

politicos.
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En este sentido, la homologacion de politicas migratorias serd
una parte fundamental para la cooperaciébn y concertacion en

materia social, de asilo, policiaca, de politica exterior y de asuntos

del interior.

Las solicitudes de asilo en Europa han aumentado de 70,000
en 1983 a méas de 600,000 en 1993209; Ia crisis en la Ex-Yugoslavia
ha dejado un saldo de 3 millones de personas desplazadas210; y dia
a dia se engrosan las cifras de refugiados y personas desplazadas de

Africa que llegan a los casi 8 millones a partir de la crisis de
Ruanda21,

Los paises Schengen (véase apartado 5.3) han entendido bien
esta problemdtica, y seguramente sentardn las bases para la creacion
de leyes comunitarias que representen el esfuerzo més acabado de
una region integrada por hacer frente a uno de los problemas

globales mdés desafiantes: la migracion internacional.

209y, . Committee for Refugees, World Refugee Survey, p. 20, 1994,
210/dem, p. 22,

211Datos proporcionados telefdnicamente por ACNUR México el 27 de abril de 1994 (Repsonsable:

Lic. Sandra Garcla), Véase también U. S. Committee for Refugees, Informe al 16 de marzo de
1995, Washington, 1995.
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Tanto la cooperacion para el desarrollo como la ayuda
humanitaria serdn variables esenciales para lograr una disminucion

importante de las causas de los flujos migratorios.

En la medida en que se creen mecanismos de cooperacion
adecuados que permitan un mayor y mejor desarrollo de los pafses
menos favorecidos, se lograra disminuir el agudizado desfase entre
la “oferta” de migrantes y la capacidad de los gobiernos para

absorberlos e integrarlos de manera productiva y pacifica en sus
respectivas sociedades.

No bastara con instrumentar medidas superficiales de “cierre
de fronteras” con el propésito de contener a los migrantes, por el
contrario, deberdn crearse estrategias de fondo, que partan de un
andlisis veraz y consciente de los verdaderos costos y beneficios de

recibir e integrar a los migrantes y a sus familias en la sociedad
europea.

Los ideales de igualdad, respeto, tolerancia y democracia,
pilares de la identidad comunitaria de la union, deberan verse

reflejados en las politicas comunes de educacion y capacitacion ya
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que éstas seran elementos “clave” en el proceso de integracion de
los migrantes en las respectivas sociedades.

Estas politicas, de ser elaboradas ¢ instrumentadas

adecuadamente, permitirAn una convivencia armoniosa entre los

ciudadanos comunitarios y extranjeros, lo que consolidard el

proceso de integracion europeo en los niveles politico y social.

Las estrategias de desarrollo y de intensificacion vy

liberalizacion del comercio internacional llevadas a cabo por los
paises mas industrializados, necesitan ser conceptualizadas bajo un
esquema integral que tome en cuenta las precariedades y
necesidades de los paises menos favorecidos. De no suceder asi, los
problemas de estos paises se agudizaran considerablemente y en el
panorama mas negativo, podrian desencadenarse éxodos masivos

que impacten de manera negativa los niveles de bienestar de la
poblacion de los paises “centro”,

Como se pudo constatar a lo largo del trabajo, existen

instrumentos juridicos y organismos internacionales de gran
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relevancia, que ademas de codificar los derechos de los migrantes,

pretenden regular las relaciones entre éstos y el pais receptor.

El problema con este tipo de acuerdos multilaterales radica en
que al no existir -en términos generales- un 6rgano supranacional
facultado para obligar a los paises a cumplir con las obligaciones
derivadas de los mismos, éstos se convierten en convenciones de

cardcter enunciativo que no siempre logran instrumentarse

efectivamente.

Por el contrario, y comprobando la hipétesis central del
trabajo, al existir dentro del la Unién Europea marcos legales con
disposiciones juridicamente vinculantes para los Estados Miembros,
y al contar con 6rganos facultados para hacer cumplir la legislacion
comunitaria, se convierte en mdas viable la posibilidad de que se
apliquen eficazmente las medidas de procuracién de los derechos de

los migrantes y sus familias, asi como las disposiciones en materia

migratoria en general,

Lo anterior sucederd si, en efecto, medidas como las de

Schengen son elevadas al rango de leyes y reglamentaciones
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comunitarias aplicables a los Quince, lo cual tiene amplios
mérgenes de probabilidad si se observa que mas de la mitad de los
estados de la Uni6n son paises Schengen, ademas, ya existe todo un
marco de propuestas de las instituciones comunitarias a fin de

avanzar en la concertacion de politicas en este 4mbito.

Asimismo, la posibilidad de una instrumentacion real de la
libre circulacion de personas, dependerd en gran medida, de la
capacidad de los gobiernos de los Estados Miembros para delegar
funciones en favor de las instituciones comunitarias a fin de lograr
el disefio de estrategias y politicas conjuntas que permitan hacer
frente a los desafios que presenta el aumento cuantitativo de los

flujos de migrantes hacia la Uni6n.

El hecho de asegurar mayores posibilidades de éxito a los
esfuerzos regionales versus los mundiales, no quiere decir que éstos
altimos estén condenados al fracaso, por el contrario, la cooperacion
global en la materia serd un gran marco que dé pautas y directrices a

los esfuerzos realizados a un nivel mis reducido.
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Lo anterior no implica que en ciertos casos se haga necesaria
una reformulacion o un replanteamiento de las facultades de algunos
6rganos o instituciones internacionales a fin de correlacionar
adecuadamente por un lado, los requerimientos de la problemética

migratoria mundial, y por otro, las funciones y atribuciones de los

mismos.

Tal es el caso del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados, quien anteriormente se ocupaba tanto de los
casos de refugiados en estricto sentido, como de los llamados “casos
semejantes al refugio”. Sin embargo, amen del drastico aumento en
los flujos migratorios internacionales, se ha visto en la necesidad de
limitarse exclusivamente a socorrer a aquellas personas con calidad
de refugio strictu sensu, segin la definicién de la Convencién sobre

el Estatuto de los Refugiados.

La propuesta que se hace es relativa a la modificacion de la
definicién misma del refugiado a fin de adaptarla a las condiciones
y necesidades actuales. En estos términos, habria que incluir lo

siguiente:
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a) personas que han dejado su lugar de origen o que no desean
o no pueden regresar a él debido al peligro que corre su vida, su
seguridad, su libertad en funcibn de actos de violencia
generalizada, agresiones externas, conflictos internos, violaciones
masivas a los derechos humanos y otras circunstancias que

distorsionen seriamente el orden publico.

b) personas que han dejado su lugar de origen o que no desean
0 no pueden regresar a €l debido al temor fundado a la tortura o a

tratos crueles, inhumanos o degradantes.

Ello permitirfa darle un margen méas amplio a las atribuciones
del ACNUR, lo cual evidentemente, representa un aumento en los

recursos del Organismo, pero que bien vale 1a pena en funcién de
dos aspectos.

Por un lado, lograr una procuracién global mas efectiva de los
derechos elementales de las poblaciones migrantes, asi como el
alivio de situaciones de emergencia de las mismas. Y por otro, seria

un esfuerzo por mantener la paz y la seguridad internacionales.
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En el 4mbito europeo, por su parte, existen dos estrategias
posibles a fin de contar con un 6rgano encargado de encauzar
positivamente el impacto de los flujos migratorios, proporcionando
ayuda en situaciones de emergencia y creando € instrumentando
programas de insercibn de los migrantes en las sociedades

receptoras.

La primera opcion serfa crear un Organo comunitario
semejante al ACNUR, que a diferencia de éste, contara con
margenes de accion ampliados derivados de una facultad para

obligar a los Estados Miembros a cumplir con sus disposiciones.

La otra seria el partir de un organismo ya creado y atribuirle
facultades especificas en el &mbito de atencién a los migrantes y a
sus familias. En este sentido, la entidad mas adecuada seria la
Comision Europea para la Ayuda Humanitaria (ECHO), quien
cuenta con funciones relacionadas con las victimas de catastrofes

naturales, estando entre ellas, algunos casos de refugiados.

De los esfuerzos comunes que se realicen a fin de hacer frente

a los desafios que presenta la migracién externa, asi como de la
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efectividad de los mismos, dependera en gran medida, el éxito de la
consolidacién del proceso de integracion regional mas avanzado en

la historia del mundo: la Uni6n Europea.

Asf, el concepto de cooperaciéon dentro de las relaciones
internacionales tendrd una nueva dimension: el ser capaz de
conducir a marcos no solo de integracion, sino de unién de paises,
dando paso a la conformacién de un nuevo actor del escenario
internacional, multidimensional y polifacético, pero a la vez

compacto: la union internacional.
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