SINTESIS

Estudio para la Comision LIBE (@S5

Parlamento Europeo

El enfoque de la Unidon Europea
con respecto a la migracién en el Mediterraneo'

El presente estudio, encargado por el Departamento Temdatico de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos
Constitucionales del Parlamento Europeo a peticion de la Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de
Interior (Comisién LIBE), examina el enfoque de la Unién Europea con respecto a la migracion en el
Mediterraneo. En él se abordan los acontecimientos ocurridos desde la crisis de los refugiados hasta la
pandemia de COVID-19 y se evalua el efecto que estos acontecimientos han tenido en la concepcion, la
ejecucion y la reforma de la politica de la Unidn en materia de asilo, migracién y control de las fronteras
exteriores. El estudio revisa la situacion en que se encuentran la legislaciéon pertinente de la Unién y su
aplicacion, evalua la situacion en el Mediterraneo y lleva a cabo un examen exhaustivo de la dimensién exterior,
centrando la atencién en la cooperacién con terceros paises (Turquia, Libia y Niger) e incorporando
consideraciones relativas a los derechos humanos y a la legislacién sobre los refugiados, asi como un andlisis
de las implicaciones de la asignacion de recursos con cargo al Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa y al
Mecanismo para los Refugiados en Turquia. El objetivo principal es comprobar la correcta aplicaciéon del
Derecho internacional y de la Unién, teniendo en cuenta el aumento de las denuncias de violaciones de los
derechos humanos, la penalizacién indebida y la complicidad de la Unién en los crimenes atroces de que son
victimas los migrantes en el mar, los abandonados a su suerte en Libia o los retenidos en Niger y Turquia.
También se evalua el papel que desempeian las agencias de la Unién [Frontex y la Oficina Europea de Apoyo
al Asilo (EASO)], junto con las iniciativas bilaterales o multilaterales adoptadas por los Estados miembros,
integrando el principio de solidaridad como preocupacién horizontal.

En el capitulo 2 se analiza la situacién de la legislacion de la Unién en materia de migracién, asilo y retorno,
prestando atencidn a las deficiencias en la ejecucién y a las lecciones aprendidas hasta la fecha. Se llega a la
conclusion de que aln no se han establecido de forma efectiva normas verdaderamente comunes, de manera
especial en el ambito del asilo, donde persisten las disparidades en lo que respecta a la tramitaciéon de las
solicitudes y a las condiciones materiales de acogida entre los Estados miembros, al tiempo que falta
armonizacion en las vias legales de entrada para el asilo. El marco de la Unién en materia de migraciéon legal
también sigue estando incompleto, ya que muchas categorias de trabajadores nacionales de terceros paises
quedan fuera del acervo de la Unién. El Nuevo Pacto sobre Migraciéon y Asilo plantea varias propuestas
controvertidas. En el &mbito de la migracion legal, los regimenes nacionales seguiran funcionando de forma
paralela a los de la Unién, lo que socava la uniformidad y la seguridad juridica, y, por lo general, no estd
garantizada la movilidad de los nacionales de terceros paises en toda la Unién. En cuanto a la politica de asilo,
se mantienen las premisas bdsicas del sistema de Dublin, mientras que el procedimiento fronterizo previsto
corre el riesgo de sobrecargar a los Estados miembros en las fronteras exteriores de la Unién y de obstruir el
acceso a la proteccion.
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En el capitulo 3 se presenta el panorama general de las fronteras exteriores de la Unién, evaluando las
tendencias de los cruces de fronteras y las solicitudes de asilo a partir de datos estadisticos y cualitativos. Se
analiza la evolucién del papel que desempenan las agencias de la Unién en lo referente a las practicas de
aplicaciéon conjunta, la coordinacién de la cooperacién de los Estados miembros y la aparicion de nuevas
funciones de seguimiento, teniendo en cuenta las repercusiones del principio de solidaridad y el efecto de la
COVID-19 en las respuestas de la Unidn y de los Estados miembros. Se concluye que, a pesar de que las
solicitudes de asilo y las llegadas han disminuido considerablemente desde 2015, las respuestas y el discurso
generados durante la crisis se siguen manteniendo. La solidaridad sigue estando impulsada por la emergencia
y no se ha integrado de una manera estructural en las politicas comunes de la Unién; al mismo tiempo, no
parece que el planteamiento adoptado por la Comisiéon en el Nuevo Pacto pueda resolver las tensiones
actuales. La ampliacién de las competencias de Frontex y de la EASO ha entrafiado cambios importantes en la
forma de aplicar las medidas de asilo y de control de las fronteras exteriores, lo que plantea problemas en lo
que respecta a la independencia, las competencias de ejecucién, la rendiciéon de cuentas y la observancia de
los derechos fundamentales, problemas que no se han encarado de forma adecuada y que la COVID-19
ha exacerbado.

El capitulo4 examina las capacidades de busqueda y salvamento en el Mediterraneo, en particular las
operaciones conjuntas Poseidén y Themis, asi como las operaciones EUNAVFOR MED SOPHIA e IRINI. En este
capitulo se definen las obligaciones de busqueda y salvamento derivadas del Derecho internacional y de las
disposiciones equivalentes del Derecho de la Unién y se evalta hasta qué punto la busqueda y el salvamento
pueden considerarse como un factor de atraccién para la migracién irregular, con la conclusién de que dicho
efecto no esta demostrado. Se toman en consideracion las obligaciones de prestar asistencia y de garantizar el
desembarco en un «lugar seguro», y se establece que en este contexto es preciso tener en cuenta las
obligaciones en materia de derechos humanos. También se examinan las denuncias de violaciones de los
derechos humanos, prestando atencién a la contribuciéon especifica de los agentes de la Unién y determinando
la incompatibilidad de sus acciones con las normas pertinentes. Por Ultimo, se evalda la viabilidad de las
opciones para el establecimiento de un mecanismo de desembarco que cumpla los requisitos del Derecho de
la Unidn e internacional, se analizan detalladamente las propuestas del Nuevo Pacto y se ponen de manifiesto
las deficiencias del plan de la Comisién, que corre el riesgo de dar como resultado una estructuralizacién de las
malas practicas actuales, en lugar de propiciar una respuesta integrada en la Unién en materia de busqueda
y salvamento.

En el capitulo 5 se investiga la penalizacién de la asistencia humanitaria prestada a los migrantes irregulares,
en particular a los «<migrantes llegados por barco». Este capitulo actualiza los estudios anteriores en la materia,
haciendo un balance de la evolucién y examinando las repercusiones sociales que la penalizacién tiene en los
salvadores, los salvados y la poblacién en general. Adopta una interpretacién amplia, que abarca los casos de
castigo penal, asi como otras medidas restrictivas, que limitan la capacidad de las organizaciones de la sociedad
civil para llevar a cabo salvamentos. El capitulo muestra que este aspecto sigue siendo un problema politico
destacado al que la Comisién no puede o no quiere poner fin. Se exponen las deficiencias de las Orientaciones
de la Comision sobre la Directiva de Facilitacidn, junto con las dificultades a las que se enfrentan las
organizaciones no gubernamentales de busqueda y salvamento en sus actividades cotidianas, lo que revela la
necesidad de llevar a cabo una reforma legislativa y de establecer un mecanismo eficaz de seguimiento y
reparacion que proteja a las organizaciones de la sociedad civil en cuanto defensoras de los derechos humanos.

El capitulo 6 trata de la dimensién exterior de la politica de migraciéon y fronteras, y en concreto de la
cooperacién con terceros paises, que es un elemento fundamental del Nuevo Pacto. En este capitulo se evalta
el marco general, trazando las prioridadesy las principales estrategias de la Unién y sus implicaciones. Se centra
la atencién en el impacto que las formas de cooperacién ya existentes y en desarrollo, entre ellas la ayuda
financiera, tienen en los derechos humanos. El capitulo concluye que las herramientas informales de Derecho
indicativo erosionan el caracter ejecutorio de las obligaciones juridicas, rebajan la rendicién de cuentas
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democraticay, en general, socavan el Estado de Derecho, en particular los derechos a una tutela judicial efectiva
y a una buena administracién, asi como el principio de equilibrio institucional, debilitando las competencias
del Parlamento Europeo y su autoridad presupuestaria. Se orienta el andlisis a partir de tres estudios de casos:
la Declaracién UE-Turquia, la cooperacién con Libia, y la colaboraciéon de la Unién con Niger, que revela un
énfasis claramente predominante en la lucha contra la migracién irregular. A este respecto, no se presta
suficiente atencion a los derechos humanos [articulos 205 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE) y 51 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea] ni a los objetivos de la politica de
desarrollo (articulo 208 del TFUE) y de la ayuda humanitaria (articulo 214 del TFUE), lo que podria perjudicar la
coherencia de la politica exterior y generar desconfianza entre los socios externos, reduciendo en ultima
instancia la capacidad de la Unién para abordar las causas profundas de la migracién irregular.

En el capitulo 7 se resumen las conclusiones y se presentan cuarenta y cinco recomendaciones sobre los
siguientes aspectos: 1) el statu quo; 2) las negociaciones en curso; 3) las iniciativas futuras; 4) los litigios; y 5) el
control presupuestario. La recomendacién general es que el Parlamento Europeo esté atento a la forma en que
se aplican, se ejecutan y se reforman la legislacién y la politica de asilo, migracién y fronteras de la Unién, para
velar por que se cumplan las obligaciones derivadas del Derecho primario (en especial los derechos
fundamentales), por que se respeten el equilibrio institucional y el reparto de competencias, se establezcan
suficientes mecanismos de seguimiento y rendicion de cuentas (reservando un papel especifico al Parlamento),
y por que ni la COVID-19 ni la cooperacién con terceros paises sirvan para echar por tierra las protecciones
basicas. En este contexto, es preciso revisar las propuestas del Nuevo Pacto para que se ajusten plenamente a
los derechos fundamentales y al principio de solidaridad; debe establecerse un seguimiento independiente de
las actividades de busqueda y salvamento y de interceptacion en el Mediterrdneo, asi como de su penalizacion;
hay que desplegar capacidades de busqueda y salvamento permanentes y suficientes de la Unién y de los
Estados miembros a fin de complementar las iniciativas emprendidas por el transporte maritimo privado y por
las organizaciones no gubernamentales; debe despenalizarse plenamente y sin ambigliedades la asistencia
humanitaria; todas las acciones exteriores de la Unién que tengan efectos en la migracioén, en particular la
financiacién, deben adoptarse siguiendo un «sistema global de cumplimiento» que abarque la totalidad del
ciclo de formulacién-ejecucion-revisién, que incluya la evaluacién de riesgos, el seguimiento, la presentacion
de informes, la evaluacion y las clausulas de suspensién relativas a los derechos humanos, y que excluya la
condicionalidad de la gestiéon de la migracién; el Parlamento debe hacer pleno uso de sus competencias
presupuestarias y en materia de litigios para garantizar el cumplimiento de las normas pertinentes.
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