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1. MIGRACIONES E INTEGRACION REGIONAL

El estudio de las migraciones se puede abordar desde diferentes puntos de vista,! pero
la mayoria de las estrategias de investigacién que pueden adoptarse, suelen incluir de for-
ma especial el estudio de los llamados factores de expulsién (los que mueven la emigra-
cién) y factores de atraccién (los que llaman a la inmigraci6n).2

La relacién dindmica entre ambos sistemas de factores marcari las tendencias, los fo-
cos y las caracteristicas de los flujos migratorios; de forma paralela a ese saldo, las politi-
cas migratorias de los Estados suponen el intento de intervenir de forma directa en ese
proceso mediante medidas legales y practicas, favoreciendo o dificultando el fenémeno
migratorio.

Los instrumentos de las politicas migratorias son de varios tipos; una division operati-
va perfectamente vélida podria ser la siguiente:

— Los que hacen referencia al control de la movilidad de las personas sobre los terri-
torios (control de fronteras, politica de visados).

— Los que hacen referencia a la regulacién del acceso individual al ejercicio de cier-
tos derechos una vez asentados o llegados a esos territorios: el derecho a residir en
un determinado lugar, a trabajar legalmente, a la no discriminacién.

En el marco de las migraciones internacionales, la variable constituida por la existen-
cia del Estado modemo y su afdn globalizador, introduce el elemento de la ciudadania
respecto de un Estado y como consecuencia directa la nocién de extranjero. De forma que
podriamos decir que las politicas de inmigracién son las que regulan la condicién de ex-
tranjeros inmigrantes en tanto que sujetos de derechos.

En esta introduccion a lo que es la politica migratoria de las Comunidades Europeas
intentaremos mostrar c6mo es tratado el tema y desde qué dmbitos, qué percepcion del fe-
némeno se observa en los documentos comunitarios y cudles son las perspectivas inme-
diatas y las lineas de actuacién comunes. Se incluye una bibliografia basica.

1 Ver: «Modelos opuestos en el estudio de la inmigracién», por Charles H. Woop, en Alfoz, nims. 91-92,
Madrid, pégs. 35-40.

2 Véase: «Inmigracidn contempordnea: perspectivas tedricas sobre sus determinantes y modos de acceso»,
por Alejandro PORTES y Josef BORECZ, en Alfoz, op. cit., Madrid, pégs. 20-35.
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1.1. La naturaleza de la Comunidad Europea y la inmigracion

Si definimos las migraciones como los desplazamientos de personas desde lo que son
sus lugares de residencia habituales a otros distintos, donde realizar una nueva actividad
laboral o vital de cualquier tipo, las migraciones internacionales se ven necesariamente
afectadas por lo que son los cambios de frontera y los tratamientos legales dados al hecho
migratorio por unos u otros paises.

En la medida que esos cambios de fronteras y tratamlento legal a los extranjeros pue-
dan suponer disminucién de barreras fisicas y legales a 1a movilidad de personas y bienes,
todo proceso de integracién politica y econémica entre Estados afecta necesariamente a
las migraciones.

El concepto «inmigracién», frente a los de «migracién» y «emigracién», se define
como e} flujo migratorio hacia un determinado punto y supone instalarse en la perspectiva
del receptor. La inmigracién en la Comunidad Europea, segin esto, hace referencia al
pulso migratorio hacia la Comunidad desde terceros paises, protagonizado por ciudada-
nos no comunitarios. Debemos incluir también el problema de la redistribucién de los in-
migrantes por el espacio interior comunitario.?

La Comunidad Europea constituye uno de los procesos de integracion inter-Estados,
més avanzado y asentado de los que en este momento se dan en ¢l mundo, y afecta a una
region del mundo, Europa, que se ha caracterizado histéricamente por su importancia y
densidad como foco de migraciones de todo tipo.

El Estado moderno tiene una de sus fundamentales prerrogativas y competencias en lo
que es la garantia, el ordenamiento y regulacion de los derechos de las personas a residir y
trabajar donde lo juzguen mds conveniente; la existencia misma del Estado y el concepto
de cindadania, llevan a establecer una primera forma de diferenciacion en el ejercicio de
esos derechos, segiin las personas dispongan de la nacionalidad o no del Estado donde
quieran ejercerlos.

Tradicionalmente, pues, la distincién entre ciudadanos y extranjeros hace asi referen-
cia a un tratamiento diferenciado desde el Estado a lo que son las posibilidades de unos y
otros en el ejercicio de esos derechos.

La existencia de la Comunidad Europea en su forma actual lleva a la radical transfor-
macion de esa barrera en un doble sentido, como consecuencia l6gica de un proceso de in-
tegracién regional muy avanzado:

a) Se inicia un proceso conducente a la eliminacién de las diferencias legales, en
cuanto al ejercicio de derechos ciudadanos y laborales, entre extranjeros y nacio-
nales en el territorio de los Doce Estados miembros de la Comunidad.

b) Aparece una nueva distincion constituida por la diferenciacién entre ciudadanos
de paises pertenecientes a la Comunidad y ciudadanos de terceros paises.

3 Ver: «l.a Comunidad Europea y la politica de inmigracién». Fernando BALLESTERO, Boletin ICE Econdmi-
co, nim. 2266.
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Desde ¢l momento en que la Comunidad Europea pretende limar las diferencias+
por razén de nacionalidad entre los habitantes de sus paises miembros y establecer un tra-
tamiento armonizado hacia las personas provinientes de terceros paises, puede empe-
zar a hablarse con cierta propiedad de la existencia de una politica comunitaria de migra-
ciones.

Ahora bien, comprender cémo la Comunidad Europea estd tratando el fenémeno
migratorio nos exige examinar la naturaleza de la propia Comunidad. Se trata, no lo
olvidemos, de un proceso atin no acabado, que ha pasado por muy diferentes momentos
y que actualmente se encuentra a la espera de la ratificacién del Tratado de la Uni6n
Europea.s

No conviene olvidar que estamos ante un fenémeno nuevo por su entidad y alcance:
no se trata de averiguar c6mo afronta la inmigracién un Estado, sino una entidad suprana-
cional compuesta por Doce Estados donde existen dreas de soberania compartida y com-
plicados mecanismos de toma de decisiones y de actuaci6n.6

1.2. Lalibre circulacién de personas y sus consecuencias.
Schengen

La Comunidad Europea tuvo desde su inicio el objetivo de lograr un espacio interior
libre a la circulacién de personas, bienes, servicios y capitales. La historia de la Comuni-
dad desde el Tratado de Roma hasta la actualidad es la de los avatares por la consecucién
de este objetivo. Tras la aprobacién del Acta Unica y con el impulso de Maastricht, aiin
pendiente de ratificacion, quedard garantizada la {ibertad de circular y residir libremente
en el territorio de los Estados miembros a los ciudadanos comunitarios.”

Incluso para los ciudadanos de los Estados miembros, la circulacién interior por la
Comunidad ha estado siempre en funcién més de su condicién de trabajadores que de la
de ciudadanos.

La eliminacion de fronteras interiores conlleva el riesgo de favorecer la movilidad real
de las personas y crear nuevos desequilibrios. Uno de los factores que mds reticencias ha
provocado a levantar los controles fronterizos es el de la existencia de més de siete millo-
nes de extranjeros residentes legales.$ ; Deben ser considerados éstos como los ciudada-
nos miembros?

4 Este es el sentido del desarrollo de la ciudadania europea. Véase: La Europa de los ciudadanos, Pascal FON-
TAINE, Comisién de las Comunidades Europeas, Col. Europa en Movimiento, Luxemburgo, 1991.

5 Un excelente trabajo sobre la génesis de la Comunidad y las tensiones entre unionistas y federalistas se en-
cuentra en La idea europea, 1920-1970, Henry BRUGMANS, Editorial Moneda y Crédito. Madrid, 1972. La
traduccién es de Miguel A. Ruiz de Aziia.

6  Para adentrarse en este punto puede verse: £l ABC del Derecho comunitario, K. D, BORCHARDT, Comisién
de las Comunidades Europeas, col. Documentacién Europea, Luxemburgo, 1991.

7 Ver: Art. 8A.1. TCCE, en Tratado de la Unién Europea y Tratados Constitutivos de las Comunidades Eu-
ropeas. Edicién a cargo de Araceli MANGAS MARTIN, Editorial Tecnos, Madrid, 1992.

8  En 1987, 7.603.000. Eurostadt, 1989,
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«Frente a esto, los paises de la Comunidad se han dividido en dos tendencias: una ma-
yoria de pafses que consideran deben desaparecer los controles fronterizos, y un grupo de
Estados que consideran que deben permanecer ciertos controles para las nacionales de otros
paises que se muevan en el interior de la Comunidad.»®

El evidente temor a una redistribucién auténoma, libre, por el espacio interior de los
residentes legales, ha sido un freno claro a la rapida consecucién de ese objetivo comuni-
tario.

En junio de 1985 se firm6 en la poblacién luxemburguesa de Schengen un Acuerdo
entre Francia, la RFA y los paises del Benelux, con vistas al establecimiento de un espa-
cio sin fronteras.10 Se crea de esta forma una especie de Europa a dos velocidades en lo
que a libre circulacién de personas se refiere.

El «espacio Schengen» aument6 con la incorporacién de Italia, Espafia, Portugal y
Grecia, pero no se trata de una institucién comunitaria, sino de un grupo de Estados con la
voluntad de coordinarse en sus politicas de fronteras, visados, controles policiales ¢ inter-
cambio de informacién. El Grupo de Schengen, como el de Trevi, sin ser foros comunita-
rios, son piezas clave para entender la adopcién de politicas de inmigracién comunes y
homogéneas entre los Estados que componen la Comunidad.

2. TIENE LA COMUNIDAD EUROPEA UNA POLITICA
DE INMIGRACION?

Desde una perspectiva purista, si calificamos como estrictamente comunitario lo que
es de estricto cumplimiento y elaborado desde instancias comunitarias no interguberna-
mentales, en el 4mbito de lo que son sus competencias transferidas desde los Estados
miembros, no puede decirse que la Comunidad Europea tenga una politica propia de in-
migracién.!! La tiene en lo que concierne a las migraciones interiores de naciona-
les comunitarios, pero no respecto de lo que son ciudadanos de terceros paises.

2.1. El Tratado de la Unién Europea

Debemos recordar que a la entrada en vigor del Tratado de la Uni6n Europea, firmado
en Maastricht el 7 de febrero de 1992, se modificard de forma sustancial hacia una mayor

0  CORCUERA, José Luis: «Las fronteras de 1a CE», en EI Mercado Unico, «La Europa sin fronteras interiores».
VV.AA.: Accién Institucional 93. Secretarfa de Estado para las Comunidades Europeas. Madrid, 1991,
pag. 112.

10 Sobre las consecuencias de este modo de cooperacién policial, véase: Informe de la Comision de Libertades
Piiblicas y de Interior sobre la entrada en vigor de los Acuerdos de Schengen. Compilador L. VAN QUTRIVE,
5 de octubre de 1992, PE Estrasburgo, Documento A3-0288/92.

11 Se trata de una formulaci6n cierta y muy extendida, aunque debe ser matizada. Expuesta recientemente en
La Comunidad Europea y la inmigracion en Europa. Conferencia del eurodiputado José VERDE ALDEA. En
Jornadas sobre Politicas Sociales e Inmigracion en Europa. Barcelona, 4 y 5 de febrero de 1993. Organiza-
das por la Diputacién de Barcelona, el Ayuntamiento y la Fundacién Caixa.
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integraci6n de las politicas y las economias, lo que es la estructura y el alcance de la Co-
munidad, pero manteniéndose ciertos temas en el 4mbito de lo intergubernamental. Esto
afecta a lo que son las reglas para al toma de decisiones y su control democratico, entre
otras diferencias.

«(...) En Maastricht se establecen tres pilares —de lo que serd la nueva Unién—. Un
primer pilar lo constituye la Comunidad Europea, Euroatom, CECA y la Unién Econémica
¥ Monetaria; un segundo pilar son las cuestiones de Justicia e Interior (...) y un tercer pilar,
la politica exterior y de seguridad comiin. Estos tres pilares estin regidos por reglas ~—de-
ciamos— diferentes, la Comunidad se rige por las reglas actuales, derecho de iniciativa tini-
co de la Comisidn (...) justiciabilidad ante el Tribunal de Justicia de Luxemburgo, financia-
cién comunitaria, Parlamento, Consejo de Ministros, las reglas que todos conocemos; sin
embargo, los otros dos pilares, el de las cuestiones de Justicia e interior (...) y el de politica
exterior y de seguridad comiin, se rigen por reglas diferentes: hay un derecho de iniciativa
compartido, no financiacién comunitaria, el Tribunal no interviene en materia de libre cir-
culacién de personas del capitulo de Justicia e Interior y tampoco se dan al Parlamento po-
deres de consulta previa, ni siquiera de dictamen preceptivo y no vinculante.»!2

La inmigracién pertenece, segiin esto, a una serie de temas que los Estados miembros
consideran de su especial competencia por el momento, desde la voluntad comiin —eso
si— de avanzar en la armonizaci6n en favor de los fines de 1a Unién.

El Tratado de la Unién Europea (TUE) lo formula de la siguiente forma en su Titu-
lo VI, Disposiciones relativas a la cooperacién en los dmbitos de justicia y de los asuntos
de interior.

«Art. K.1.  Para la realizacién de los fines de la Uni6n, en particular de la libre circu-
lacién de personas y sin perjuicio de las competencias de la Comunidad Europea, los Esta-
dos miembros consideran de interés comin los 4mbitos siguientes:

1) La politica de asilo.
2) Las normas por las que se rigen el cruce de personas por las fronteras exteriores de los

Estados miembros y la prictica de controles sobre esas personas.

3) La politica de inmigracién y la politica relativa a las nacionales de terceros Estados
acerca de:

a) Las condiciones de acceso al territorio de los Estados miembros y de circulacién
por el mismo de los nacionales de terceros Estados.

b) Las condiciones de estancia de los nacionales de los terceros Estados en el territo-
rio de los Estados miembros, incluidos el acceso al empleo y la reagrupacion fa-
miliar.

¢) La lucha contra la inmigracién, la estancia y el trabajo irregulares de nacionales de
los terceros Estados en ¢l territorio de los Estados miembros (...).»13

12 «Libre circulacién de personas», Javier ELORZA —secretario general de Comunidades Europeas—, en El
Mercado Unico, op. cit., pag. 136.
13 TUE, Titulo VI, articulo K.1. En op. cit., pag. 49.
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El tratamiento intergubernamental incluye asuntos clave a la hora de definir cualquier
politica de migraciones. Este es el caso del control de fronteras exteriores, ¢l asilo, la po-
litica migratorio concreta, y dentro de ésta las condiciones de admisién, el derecho de re-
sidencia, las condiciones de acceso al mercado laboral, todas las medidas penalizadoras o
disuasorias referentes a la inmigracién ilegal, las expulsiones, los acuerdos de readmisitn
con pafses terceros, la politica exterior de migraciones. «(...) Todas estas cuestiones estdn
excluidas de la parte del Tratado de la Unidn de cardcter comunitario.»14

Lo incluido en el articulo K.1. no es propiamente comunitario, es intergubernamental.
Es decir «(...) no se vota, se decide por consenso, hay iniciativa compartida; el Tribunal
no interviene; —y al..— Parlamento: se le cuenta una vez al afio lo que pasa y no se le
consulta».15 Los Estados miembros se llaman, no obstante, a la coordinacién en estos
asuntos y para favorecerla, el Consejo Europeo recibe algunas facultades, siempre en or-
den a la cooperaci6n interestatal en el marco de la CE.16

Siendo éste el actual estado de 1a cuestién a falta de la ratificacién del TUE puede
afirmarse que las orientaciones realizadas por el Consejo Econémico y Social de la CE
en su dictamen sobre «Politica de Migraciones» en noviembre de 1991, no se han cumpli-
do del todo. Las atribuciones que en estas materias tienen los organismos interguberna-
mentales «Grupo ad Hoc sobre Inmigracién», «Schengen» («Grupo de Trevi») no han
sido asignadas a la competencia comunitaria y tampoco lo serdn si se llega a ratificar
el TUE.1?

La tendencia expresada por ¢l Consejo Econémico y Social fue la de favorecer la pro-
gresiva equiparacién de derechos bésicos, exceptuando el de ciertos derechos politicos,
entre ciudadanos comunitarios y residentes legales en la CE provinientes de terceros pai-
ses. Desde entonces se han dado pasos en este sentido, pero sobre todo se ha seguido la
opinién del CES y de la Comisién Europea en lo referente al control y reforzamiento de
las fronteras exteriores, y a la necesidad de frenar la inmigracién actuando en los paises
de origen mediante medidas de fomento de la cooperacién econdmica y de la ayuda al
desarrollo.

No conviene olvidar que si en algin momento hay voluntad para ello, la existencia de
«articulos pasarela» —como son llamados— en el TUE, permite a los Estados miembros
transferir competencias sobre estos temas (véase el art. K.9 del TUE).

Cuando el proceso de unificacién esté més avanzado y existiendo, algo imprescindi-
ble, voluntad politica, la Comunidad Europea dispondra de su propia politica de inmigra-
cién, elaborada en 6rganos comunitarios, controlada democraticamente desde el ambito
parlamentario europeo y de obligado cumplimiento en cada pais. No es el caso por el mo-
mento.

14 EnELoORZA, 1., art. en op. cit., pig. 136.

15 EnELORzA, J., art. en op. cit., pag. 136.

16 Ver TUE, Titulo V1, articulos K. 3 y K.4. En op. cit., pags. 50-51.

17 Ver: Dictamen del Comité Econdmico y Social sobre Polftica de Inmigracién. CES Bruselas, 28-11-91. Do-
cumento CES 1394/91, pég. 13, punto 6.1.
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3. PERCEPCION DESDE LA COMUNIDAD EUROPEA DEL FENOMENO DE
LA INMIGRACION EN LA ACTUALIDAD

3.1. Migraciones en los noventa: Europa y el mundo en cambio

Desde 1989, tras el desplome del antiguo bloque comunista, no sélo Europa, sino todo
el mundo, estd experimentando cambios muy profundos a un ritmo creciente. Cambios
que afectan también a las migraciones internacionales. Jean-Pierre Garson, un economista
de la OCDE especializado en este campo, 18 ha expuesto tres tendencias que caracterizan
el sentido de esos cambios:

A) Tendencia a la aceleracion de los flujos migratorios

El nimero de migrantes, tanto el de emigrantes econdmicos como el de solicitantes de
asilo o refugio, se ha incrementado notablemente. Un aumento que es fruto esencialmente
de los cambios politicos ocurridos en los paises de Europa Central y Oriental y en el man-
tenimiento de los equilibrios demogréficos y econémicos entre Norte y Sur,19

El incremento se produce a través de tres fuentes:

— La migracién laboral, fruto de la explosién demogrifica y el subdesarrollo econg-
mico en amplias partes del mundo;

~ las reunificaciones familiares de los inmigrantes ya establecidos;

— ¢l estallido de las demandas de asilo y refugio.

Esta situacion no ha sido remediada por las politicas restrictivas a la inmigracién que
se ha venido aplicando desde los afios 70; ha crecido el niimero de ilegales y se ha dispa-
rado el de solicitantes de refugio, quedando saturados los dispositivos nacionales de aco-
gida, ayuda y evaluacion de estas solicitudes.

Para hacernos una idea de lo que estd ocurriendo basta con ver la evolucién de las ci-
fras de peticiones de refugio desde 1981 hasta 1991. Ver grafico 1.

Puede hablarse con toda propiedad de una explosion de peticiones; de 110.400 en
1981, a 550.630 en 1991. La aceleracion es claramente perceptible desde 1985. En el grd-
fico 2 se muestra la evolucién del nimero de peticiones en la Repiiblica Federal de Ale-
mania.

Una elevada proporcién de peticiones sin fundamento no debe ocultar el hecho del
precario estado de las libertades y el respeto a los derechos humanos en gran parte de los
paises del mundo.20

Es precisamente desde 1985, cuando los Estados miembros de la Comunidad Europea
comienzan a dar pasos hacia una armonizacién y coordinacién de sus politicas de asilo.

18 «Evolution récente des migrations internationales», por Jean-Pierre GARSON, en Problemes Economiques,
nim. 2.289, Paris, 2 de septicmbre de 1992.

19 Para una visién general de las tendencias y cifras de las migraciones internacionales en el momento presen-
te, consultar el mimero 176 de L’ Observateur de I'OCDE, de jun.fjul. de 1992.

20 Comprobar los informes anuales de Amnistia Internacional.
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GRrAFICO 1
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Numero de peticiones de refugio (1981-91)
FUENTE: Documentation refugies, nim. 187. (Nota: Se incluyen datos de Austria, Bélgica, Dinamarca, Es-
pafia, Finlandia, Francia, Gran Bretafia, Grecia, Italia, Noruega, Holanda, Portugal, Repiblica Fe-
deral de Alemania, Suecia y Suiza.) Elaboracién propia.
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FUENTE: Documentation refugies, nim. 187. Elaboracién propia.
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B} Una tendencia a la mundializacién

Las migraciones son actualmente un fenémeno global. Todos los continentes, si bien
en distinto grado, se encuentran afectados por movimientos migratorios de diferente in-
tensidad y coexistencia de motivaciones.

Una visién eurocéntrica, habitual en la mayoria de los estudios que se realizan, o la
que se muestra en los medios de comunicacién de masas y que por extension contribuyen
a la formacién de 1a opinién piiblica, lleva a olvidar que no es Europa el continente donde
se producen mayores traslados de poblacién, ni mayor el nimero de refugiados, ni més
graves los problemas. El pais con mayor nimero de refugiados, por ejemplo, es Pakistan,
donde la inacabada guerra de Afganistdn ha llevado a mas de cinco millones de personas
desplazadas. Es Africa el continente donde mas refugiados han encontrado acomodo y
menores los recursos para su ayuda.

En los ultimos afios, a las migraciones tradicionales de trabajadores y sus familias, se
suman cada vez en mayor niimero los desplazados forzosos por causa del hambre, la gue-
Ira, la sequia.

Africa, Asia y Oriente Medio experimentan notables migraciones internas y un nota-
ble flujo hacia el mundo desarrollado. Existen polos de atraccién muy notables en Indone-
sia, Singapur y Malasia, los paises del Golfo Pérsico, los Emiratos Arabes, Arabia Saudi-
ta y Kuwait, por ejemplo, fomentan la inmigracién laboral desde areas limitrofes geogra-
fica o culturalmente.

Los numerosos conflictos étnicos y politicos que salpican el Tercer Mundo, con sus
secuelas de desplazados, caos econémico-social y ecocidio, alimentan de forma conside-
rable la poblacién potencialmente emigrante, siendo cada vez mas dificil distinguir la
emigracién econémica de la politica. En cualquier caso, s6lo una minima parte de los
afectados por estos sucesos estd en disposicién de venir hacia Europa.

C) Una tendencia a la regionalizacion

Compatible con una extensién mundial del fenémeno, algo donde influye también la
moderna facilidad para las comunicaciones, esta la regionalizacién, Son tradicionales en
muchas zonas del mundo las migraciones entre paises fronterizos o pertenecientes a mis-
ma area cultural o econdmica. Lazos econdmicos, histéricos y culturales son factores que
influyen en el desarrollo de las migraciones.

Europa se configura como un érea regional con especial vitalidad, que atrae emigran-
tes de sus zonas limitrofes (Norte de Africa, Este europeo) o de regiones ligadas por anti-
guos lazos coloniales (Iberoamérica, Africa, India, Indonesia...).

La Comunidad Europea, como ¢l reciente establecimiento de la zona de libre cambio
entre Canad4, México y los Estados Unidos de América, son integraciones regionales lla-
madas por su propia naturaleza a convertirse en polos claros de atraccién externa y gran
movilidad interior.

Las migraciones internacionales en los noventa se caracterizan por tener en su causa
situaciones de extrema inestabilidad politica y social. El incremento de la presién migra-
toria hacia Europa Occidental coincide con un clima de recesion econémica y paro en los
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paises receptores. Los paises del Sur de Europa se han convertido durante la iiltima déca-
da en receptores netos y se encuentran recibiendo un ndmero creciente de emigrantes.2!

3.2. Vision del problema en los documentos comunitarios

La mayoria de los documentos comunitarios sobre migraciones tienen como finalidad
la descripcién de los procesos, proponer lineas de actuacién, aconsejar y orientar la accién
de los gobiernos y defender la necesidad de actuaciones desde la Comunidad.

En 1985 se publicé Orientaciones para una politica comunitaria de las emigraciones,
como una comunicacién de la Comisién Europea al Consejo.22 Las politicas preconizadas
en esa comunicacién perseguian resolver los problemas que se les planteaban a los emi-
grantes de los Estados comunitarios, se consideraba definitorio del momento histérico en
esas fechas el paro, la introduccién de nuevas tecnologias y sus efectos, los cambios es-
tructurales de la sociedad europea, el impacto préximo de la adhesién de Espaiia y Portu-
gal y la posibilidad de migraciones intracomunitarias.??

Consecuencias directas de aquella comunicacién fueron la Resolucion del Consejo
Europeo del 16 de julio de 1985 sobre politica comunitaria de migraciones 24 y, més cen-
trada en la inmigracién no comunitaria, la Decision de la Comision sobre establecimiento
de procedimientos de notificacién y concertacion de politicas migratorias respecto a los
terceros estados.2s

El acento mdximo era puesto en las migraciones interiores a cargo de ciudadanos co-
munitarios, quedando obligados los Estados a notificar a la Comisién las medidas de poli-
tica migratoria que adoptasen.

Desde 1985, la Comunidad ha experimentado profundas transformaciones: dos nue-
vos miembros, aprobacién del Acta Unica y, finalmente, el inicio de un nuevo camino ha-
cia una Unién Europea trazado por la firma de Maastricht del TUE, actualmente en vias
de su plena ratificacion.26

1989 forma parte ya de la historia, vio el colapso de los regimenes de Europa Central
y Oriental y, posteriormente, en cascada, una profunda serie de cambios politicos y altera-
ciones de fronteras y modos de vida. La Comunidad Europea, se llegd a decir que vivia en
la ilusién de la estabilidad del mundo hasta el derrumbe del Muro de Berlin, se convirtié
en foco deseado de migraciones desde la Europa recuperada y desde diferentes partes del
mundo.

(Cuadl ha sido la respuesta de la CE a las migraciones en un mundo en cambio? ;Cudl
su percepcion de la situacién?

21 Sobre este tema, compruébese: Efectos sociales y econdmicos de la inmigracién en los Estados meridiona-
les de la CE desde paises terceros. Estudio coordinado por ISOPLAN, realizado en aplicacién de una deci-
sién de la Comisién Europea (AB 1 niim. 183/35, de 14 de julio de 1988). Ver bibliografia.

22 COM (85) 48 final,

23 Enop. cit., Boletin de las CCEE, suplemento 9/85, p4g. 5, punto 1.2,

24 Publicada en el DOC 186 del 26-7-1985.

25 Decisién de la Comisi6én 85/381/CEE, publicada en el DOL 217 del 14-8-1985.

26 Ver punto 2.1.
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Hay dos documentos bdsicos, entre otros, para rastrear la vision que se tiene en la CE
del fenémeno migratorio y la conveniencia o no de adoptar ciertas politicas:

—  Dictamen del Comité Econdmico y Social sobre politica de inmigracion. Emitido
por el Consejo Econdmico y Social (Bruselas, 28 de noviembre de 1991).27

— Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la Inmi-
gracién. Emitido por la Comisién de las Comunidades Europeas (Bruselas, 23 de
octubre de 1991),28

El CES reconoce que, siendo las migraciones un fenémeno no nuevo en Europa, exis-
ten dos factores esenciales en la caracterizacién del momento presente: 1a marcha hacia el
Mercado Unico, que transformara profundamente la Comunidad y «los cambios politicos,
el hundimiento de las economias dirigidas en los paises de Europa Central y Oriental y el
proceso de transicion hacia la economia de mercado que estd dando origen a flujos migra-
torios de dichos paises hacia la CE que pueden ser aiin mayores».2

El objetivo del dictamen del CES era proponer politicas que cubrieran dos objetivos
bésicos —atajar las causas de la migraciones disminuyendo su incremento, convertir el
flujo migratorio en un elemento beneficioso para los paises receptor y emisor—, a la par
que defender la necesidad de una verdadera politica comunitaria en este campo.

Segiin el CES se distinguen dos grandes zonas de origen, caracterizadas individual-
mente:

A) Europa Central y Oriental

La Conferencia que el Consejo de Europa organizé en Viena en enero de 1990, identificé tres
tipos de emigraci6n provinientes de ese drea:

a) La emigracién étnica de las minorias diseminadas por varios paises (hingaros, alemanes,
gitanos).

b) Los éxodos politicos de disidentes perseguidos o a raiz de matanzas por motivos émicos.

¢) La emigracién econémica para sobrevivir, «a la cual podria afiadirse el objetivo de mejo-
rar las condiciones de vida, que tiene algunos puntos en comiin con los movimientos Sur-
Norte»,30

La poblacién potencialmente emigrante es muy grande, pero serfa un grave error pensar que
una mayoria de las personas que viven esas situaciones vayan a hacerlo (la Federacién Rusa, por
ejemplo, con 450.000 emigrantes en los dltimos dos afios, presenta un indice de emigracién inferior
a Polonia). El CES propone una determinada linea de actuacién para influir en el proceso:

1. Fomentar la ayuda exterior que fomente el desarrollo y la reestructuracion de las econo-
mias de transicién, disminuyendo las presiones migratorias.

27 Documento CES 1394/91.

28 Documento SEC (91) 1855 final.
29 CES 1394/91, p4g. 2, punto 2.

30 CES, op. cit., pag. 4, punto 2.4.3.2.
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2. Establecer politicas coordinadas de inmigracién conjuntamente con Jas autoridades de los
paises emisores; frenar las salidas, facilitar e incentivar el retorno.

Con posterioridad a 1991, la situacién ha cambiado dramdticamente en la antigua Yugoslavia
con la guerra civil y la «limpieza étnica» de los territorios en disputa, siendo millones el nimero de
desplazados forzosos y refugiados. La inestabilidad en las fronteras orientales de la CE sigue estan-
do presente.

B) Paises en vias de desarrollo

La antigua relacién colonial con las metrépolis, més que situaciones de proximidad geogréfica,
marcan las migraciones hacia Europa desde los paises en vias de desarrollo.

En los afios cincuenta y sesenta, Europa Occidental sufrié un fuerte crecimiento econdmico sos-
tenido y los mercados de trabajo estuvieron cercanos al pleno empleo. La inmigracion aliment6 ese
proceso, proporcionando mano de obra, sobre todo para trabajos poco remunerados, baja aceptacién
social y no cualificados.

En los afios setenta cambia ¢l panorama. Se produce un retorno de los emigrantes de Sur
europeo —emigracion interna; los indices y la duracion del desempleo aumentan como consecuen-
cia de las presiones inflacionistas consecuencia de la guerra del Vietnam y el alza del petréleo tras
1973.31 Actualmente, el desempleo lleva en la CE més de una década por encima del 8 por ciento,
con especial incidencia en algunos paises y regiones.

Por todo ello, «los factores de emigracion se redujeron bruscamente (en los setenta); en cam-
bio, los factores de presion a la migracién aumentaron, debido especialmente a la interaccién de
problemas econdmicos y presiones demogrdficas en los paises en vias de desarrollo» 32

La respuesta de los Estados comunitarios fue la adopcién de medidas de control de flujo migra-
torio y el endurecimiento de las concesiones de visados. El resultado fue una cierta disuasion, dificil
de evaluar y, como consecuencia del incremento creciente de la presion pese a las restricciones, au-
mentd el mimero de ilegales, crecié la proporcion de reunificaciones familiares y se desviaron hacia
las petictones de refugio multitud de personas. Esto resume las tendencias después de 1989.

Una politica conjunta de migraciones debe actuar, segin el CES sobre las consecuencias y las
implicaciones del principio de libre circulacién y sobre los factores de expulsion y atraccién.

El proceso de integraci6n abierto en la CE supone que las decisiones de cada pais en materia de
inmigracién acaban por afectar a todos los otros. Se impone, por tanto, una coordinacién efectiva y
que instituciones comunitarias reciban competencias en este campo... «por lo menos en lo que res-
pecta al establecimiento de criterios comunitarios que deban ser respetados por todos» 33

De no haber tal politica comiin las diferencias de criterios de un pais a otros, alimentaran las re-
ticencias a suprimir los controles fronterizos internos.34

En la «Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre la inmigra-
cién», emitida por la Comisién de las Comunidades Europeas (Bruselas, 23 de octubre de 1991), se
realiza una detallada sintesis sobre el contexto internacional, los cambios estructurales de la propia
inmigracién, los principios comunes y las caracteristicas especificas del tratamiento legal y politico

31 CES, op. cit., pig. 5.

32 CES, op. cit., pdg. 5.

33 CES, op. cit., pig. 6, punto 3.1.1.a).

34 Lo que estd, como hemos, en la raiz del problema que dio origen al Grupo de Schengen.
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que cada Estado miembro presta a la inmigracin, el cardcter de las respuestas actuales y acaba fun-
damentando la necesidad de respuestas comunes.35

Se sefialan cuatro problemas comunes e importantes a los que la CE y los Estados miembros de-
ben hacer frente:

— La utilizacién del procedimiento del derecho de asilo para encubrir una inmigracion por
motivos econdmicos,

— la necesidad continua de gestionar los efectos de una presién demogrdfica,

— el control de las corrientes migratorias condicion indispensable para:

— laintegracion de los inmigrados de forma legal.»36

La preocupacién por la adecuada integracién de los inmigrantes es una constante en toda la do-
cumentacion y elaboracién comunitaria.

Desde 1991, cuando fueron redactados estos documentos, se ha ido desarrollando el camino ha-
cia la Uni6n Europea. La inmigracién, como hemos visto, no ha sido objeto de transferencias exten-
sas a érganos comunitarios, pero tanto la Comunidad como los Estados miembros son conscientes
de que la existencia de una futura Unién Europea dependerd, entre otros factores, del éxito en la
consecucion de una adecuada politica de inmigracién.

4. CONCLUSION: TENDENCIAS DE LA POLITICA
COMUNITARIA DE INMIGRACION

1. Fomento de medidas contra la emigracién en los paises emisores, mediante el de-
sarrollo de politicas de cooperacién al desarrollo; ligar la ayuda al respeto de los
derechos humanos; dirigir la politica exterior comunitaria en este sentido.

2. Politicas restrictivas de concesién de visados; desarrollo de medidas estrictas de
control de flujo; tendencia a la implantacién de sistemas de cupos; reforzamiento
de las fronteras exteriores.

3. Fomento de la cooperacién policial e interestatal; creacién de bancos conjuntos de
informacién y de una policia europea.

4. Medidas que faciliten la integraci6n de los residentes y sus familias.

5. Reforma del sistema de concesi6n de asilo o refugio para evitar abusos: profunda
cooperacion interestatal en este campo.

6. Lucha contra el racismo y la xenofobia.
7. Persecusién de la inmigracién ilegal y las redes clandestinas.

8. Los dmbitos para la elaboracién y adopci6n de politicas comunes seguirdn siendo
de tipo intergubernamental por el momento, con un papel coordinador creciente de
la estructura comunitaria.

35 Documento SEC (91) 1855 final.
36 Documento SEC (91) 1855 final, pag. 13.
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