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Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad
entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

RESUMEN

Contexto y finalidades del estudio
El Articulo 80 del Tratado sobre el funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) establece:

Las politicas de la Unibn mencionadas en el presente capitulo y su ejecucidon se regiran
por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los
Estados miembros, también en el aspecto financiero. Cada vez que sea necesario, los
actos de la Unién adoptados en virtud del presente capitulo contendrdn medidas
apropiadas para la aplicacion de este principio.

La finalidad del presente estudio es identificar y examinar las implicaciones, ambito de
aplicacion y perspectivas de este nuevo articulo 80 y ofrecer ideas informadas y
orientaciones practicas sobre sus posibles modos de aplicacion. Este estudio trasciende
analisis anteriores de la solidaridad al interior de la UE en el &mbito de la politica de asilo y
refugiados, y abarca otros ambitos relacionados con los controles en las fronteras y la
migracion irregular, el trafico de seres humanos, la inmigracion y la integracion.

Contenido y metodologia

La primera parte del informe explora las implicaciones legales del articulo 80 y se basa en
fuentes primarias y secundarias del derecho europeo. La segunda parte aborda la
pertinencia y viabilidad legal y politica de diversas propuestas para la aplicacion de este
articulo. Este analisis se organiza en torno a dos elementos: la identificacion de los
objetivos teodricos, incentivos y obstaculos para el reparto de responsabilidades al interior
de la UE, y un inventario de posibles ambitos y modos de solidaridad y reparto equitativo
de responsabilidades. En la tercera parte se analizan los resultado de un cuestionario al que
debian responder (personalmente o por teléfono) altos funcionarios de los Estados
miembros, instituciones de la UE, organizaciones internacionales y ONG. La cuarta parte
concluye el estudio y se basa en todas las conclusiones clave de los elementos tedricos y
empiricos de la investigacion, esboza algunas ideas para la aplicacién de los mecanismos de
solidaridad en el ambito de las politicas europeas de inmigracion y asilo, incluida su
aplicacion a los retos fronterizos y de proteccion procedentes de Africa del Norte.
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CAPITULO 1: ANALISIS DEL AMBITO DE APLICACION DEL ARTICULO 80 DEL TFUE
1. La solidaridad y la cooperacién en el derecho de la Unidn Europea

La solidaridad, que es una caracteristica constante del derecho de la UE, desempefa
distintos papeles en diferentes ambitos, desde el constitucional-institucional hasta
funciones mas concretas. El texto del articulo 80 del TFUE pone de manifiesto que, en este
caso, se trata del papel institucional de la solidaridad, es decir, la solidaridad entre la UE y
los Estados miembros con el fin de permitir que todos alcancen los objetivos del Tratado.
La solidaridad es un medio activo para hacer realidad el Tratado, que refuerza la cohesion
econdmica y social dentro de la UE.

El Tratado de Lisboa reafirma el principio de solidaridad. En comparacion con el articulo 10
del TCE, el articulo 4, apartado 3 del TUE introduce dos modificaciones: la idea de «respeto
mutuo», que implica que las instituciones no deben transgredir las prerrogativas de otras
instituciones, y la obligacion de cooperacién, que se aplica a las «misiones derivadas de los
Tratados», con lo que establece una obligacién menos definida que la que se desprende del
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 10 del TCE®.

El TEJ reconoce desde hace mucho tiempo que la solidaridad basada en la confianza mutua
entre los Estados miembros es un principio general que se deriva de la naturaleza de las
Comunidades y del principio de cooperacion leal entre las instituciones de la CE y los
Estados miembros. Una obligacion de cooperar implica algo mas que el cumplimiento de
obligaciones concretas establecidas en el derecho comunitario, pues significa tomar todas
las medidas necesarias a corto plazo cuando la Comunidad no haya adoptado una
legislacion en un ambito contemplado en un Tratado.

Las obligaciones positivas del articulo 4, apartado 3 del TUE tienen importantes
consecuencias para el ambito de las fronteras, el asilo y la inmigracion. Los Estados
miembros deben cumplir sus obligaciones, derivadas del TFUE y de la legislacion derivada
de éste, con fuerza imperativa, especificidad, precision y claridad®. Las préacticas
administrativas no son suficientes por si mismas. La solidaridad incluye como minimo esta
obligacion de cooperacion a través de la aplicacion, ejecucion y sanciéon de las infracciones
de la legislacion de la UE.

2. Origenes del articulo 80 del TFUE

El articulo 80 del TFUE tiene su origen en las deliberaciones de la Convencidon Europea que
dieron lugar al proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa,
en el que se inspird el Tratado de Lisboa.

La solidaridad se menciona en relacién con el asilo, los refugiados y las personas
desplazadas en el documento de trabajo preparatorio para el Grupo de trabajo X
«Libertades, seguridad y justicia». Una de las tres preguntas béasicas en el ambito de esta
politica era®:

Se propone consagrar en el Tratado constitucional el principio de solidaridad entre los
Estados miembros, que implica en particular un equilibrio justo en el reparto de

Chalmers, Davies y Monties, European Union Law (2010), p. 223-224.

2 TEJ, C-159/99, Comision c. Italia, (2001) Rec. 1-4007.

Grupo de trabajo X de la Convencion, documento de trabajo 05, «Possible ways forward for the working
group», p. 3.
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responsabilidades; ;debe expresarse este principio como un principio general aplicable a
las politicas de asilo, inmigracién y control de fronteras?

El concepto de reparto de responsabilidades se extendié del ambito del asilo a las politicas
de migracién y gestion de fronteras. Esta extensién no se cuestiond en los debates y
muchos la recibieron favorablemente.

Una de las recomendaciones del grupo fue establecer una base legal para el principio de
solidaridad y reparto equitativo de responsabilidades®. La mayoria de los oradores que
intervinieron en el debate del pleno aprobaron las recomendaciones sobre las politicas de
asilo, inmigracion, control de fronteras y visados, incluida la inclusibn de un principio
general de solidaridad entre los Estados miembros®.

El proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa y el Tratado de
Lisboa

La Mesa propuso la inclusién de un articulo en el que se estableciera un principio de
solidaridad:

Las politicas de la Unibn mencionadas en el presente capitulo y su ejecuciéon se regiran
por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los
Estados miembros, también en el aspecto financiero. Cada vez que sea necesario, los
actos de la Union adoptados en virtud de las disposiciones del presente Capitulo
contendran medidas apropiadas para la aplicacion de este principio.

La serie de enmiendas propuestas indica las diversas ideas sobre el concepto de
solidaridad. Algunos pidieron la omisién del principio de solidaridad, omisiéon que,
obviamente, no fue aceptada. La aplicabilidad de la solidaridad en materia de inmigracion
fue cuestionada de manera menos radical y se propuso limitarla a los controles en las
fronteras y el asilo, «ya que este principio parece impracticable en este ambito concreto»
de la inmigracion®.

Otras propuestas pretendian que la solidaridad figurara como principio subyacente que
deberia reflejarse mediante la inclusibn de mecanismos financieros en las politicas cuando
resultar conveniente’; suprimir la frase «también en el aspecto financiero» por temor a que
se interpretara como una base legal para cuestionar los procedimientos presupuestarios
ordinarios de la UE o para pedir una financiaciéon nacional de las acciones comunitarias en
estos ambitos®; limitarla a la solidaridad financiera® y excluir explicitamente el traslado™®.
Algunos pidieron una descripcion mas amplia de la solidaridad™*.

Informe final del Grupo de trabajo X «Libertad, seguridad y justicia» de la Convencidon, CONV 426/02 (2 de
diciembre de 2002), p. 4.

Informe resumido relativo a la sesién plenaria de la Convencién Europea — 5 y 6 de diciembre de 2002, CONV
449/02.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Poul Schliter.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por el sefior Hain con el apoyo de Lord Tomlinson; propuesta
de enmienda al articulo 164 presentada por el sefior Hain.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Lena Hjelm-Wallén et al.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Dominique de Villepin.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Teija Tiilikainen et al.; Propuesta de enmienda al articulo
164 presentada por Teija Tiilikainen et al.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Gianfranco Fini.
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Finalmente, el articulo 111-169 del Proyecto de Tratado por el que se instituye una
Constitucion para Europa quedoé asi:

Las politicas de la Uni6bn mencionadas en la presente seccion y su ejecucion se regiran
por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los
Estados miembros, también en el aspecto financiero. Cada vez que sea necesario, los
actos de la Unién adoptados en virtud de la presente Seccién contendran medidas
apropiadas para la aplicacion de este principio.

Con la excepcién de la sustitucion de la palabra «seccién» por «capitulo», esta férmula se
mantuvo en el Tragado de Lisboa en el nuevo articulo 63 ter, que finalmente constituye el
articulo 80 del TFUE*?.

3. Ambito de aplicacion del articulo 80 del TFUE

El articulo 80 del TFUE se aplica tanto a las instituciones de la Unibn como a los Estados
miembros en lo referente a todas las materias incluidas en el ambito de las politicas de
gestion de fronteras, asilo e inmigracion, la solidaridad figura como un concepto general y
el reparto de responsabilidades es una expresion de esta solidaridad.

Para que la solidaridad y el reparto de responsabilidades sean eficaces es necesario adoptar
otras medidas (legislativas o politicas). Los conceptos de «solidaridad» y «reparto
equitativo de responsabilidades» no se definen en cuanto a sus objetivos o las normas
necesarias para lograrlos. Un planteamiento basado en los Estados miembros para
comprender estos conceptos implicaria un reparto de responsabilidades en las politicas de
gestion de fronteras, inmigracion y asilo de la UE. No resulta facil cuantificar la equidad.
Las necesidades e intereses Estados miembros serian un elemento importante para ello,
pero no coinciden necesariamente con los objetivos de las politicas de la UE, los cuales
también varian entre un ambito y otro.

Las medidas de solidaridad deben adoptarse «[c]lada vez que sea necesario» en relacién
con los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. Podria argumentarse que para
formular politicas en estos ambitos es necesario un doble andlisis: 1) determinar si se
requieren medidas de la Unién en el ambito de que se trate (articulos 77 a 79 del TFUE), y
2) determinar si los Estados miembros podran aplicarlas por si mismos o si seran
necesarias otras medidas de solidaridad. Al parecer, la lealtad que se espera de los Estados
miembros al aplicar las politicas de la UE no es suficiente; si se requiere solidaridad, puede
ser necesaria la accion de la Union.

12 Los articulos 2 y 65 del Tratado de Lisboa afiaden un capitulo sobre Politicas relativas a los controles en las

fronteras, el asilo y la inmigracién al TFUE modificado.
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CAPITULO 2: LA SOLIDARIDAD, DE LA TEORIA A LA REALIDAD
1. Motivos para el reparto de responsabilidades y la solidaridad

Tanto en la practica como en los estudios publicados hasta ahora, la solidaridad y el reparto
de responsabilidades en el ambito de la inmigracion y el asilo se han concentrado
principalmente en los refugiados y las personas desplazadas®®. Los Estados que reciben un
gran numero de estas personas intentan repartir responsabilidades por razones financieras,
administrativas, sociales y politicas que resultan obvias. Otros Estados también pueden
tener motivos légicos para participar en un régimen que implica que los refugiados o el
coste de su acogida, se distribuirian de acuerdo con criterios independientes (al menos en
parte) de las politicas nacionales. Los Estados podrian considerar que este sistema
constituye un seguro para estabilizar las expectativas en materia de nimeros y coste.
Dicho sistema también podria contribuir a evitar medidas unilaterales perjudiciales
para reducir cargas, en las que los Estados miembros entrarian en una espiral descendente
de politicas cada vez mas restrictivas, en las que el cierre de las fronteras de un Estado
trasladaria los problemas a su vecino. En el peor de los supuestos, las medidas unilaterales
pueden implicar la reintroduccién de los controles en las fronteras al interior de la UE, lo
que podria ser perjudicial para la proteccion de los refugiados, desestabilizar los sistemas
politicos de los estados miembros e ir en detrimento de las disposiciones relativas a la libre
circulacién de personas en la UE, en caso de que se volvieran a introducir dichos controles.

Los Estados también pueden tener interés en colaborar por cuestiones mas amplias de
solidaridad y cooperacion mutua. En muchos dmbitos de las politicas de la UE, los
Estados miembros redistribuyen recursos para prestar ayuda a los menos ricos o con
menos capacidades, o bien a quienes sufren crisis exdgenas, lo que constituye una parte
fundamental de la cooperacion europea desde sus principios. Esta distribuciéon no tiene
lugar simplemente por motivos altruistas, sino que puede tener un efecto beneficioso para
la prosperidad y seguridad regional, con externalidades positivas para todos los Estados
miembros. Todo ello plantea igualmente la proteccion de los refugiados como un «bien
publico internacional», mediante el cual un pais protege a los refugiados y produce efectos
positivos en general para otros paises™.

Desde una perspectiva histérica se considera que el asilo debe ser objeto de un reparto de
responsabilidades porque la acogida y protecciéon de personas desplazados es considerado
como una carga para los paises de acogida, la cual puede producirse inesperadamente y a
gran escala, causando graves problemas a estos paises. La geografia desempefia un papel
muy importante en la eleccion del destino de los solicitantes de asilo, lo que significa que
las razones de una afluencia masiva estan fuera del control del pais que los recibe, y la
proteccion de las personas desplazadas se considera un acto positivo, incluso necesario,

13 Betts, A, Public Goods Theory and the Provision of Refugee Protection: The Role of the Joint-Product Model in

Burden-Sharing Theory. Journal of Refugee Studies, 16(3) (2003), 274-296; Boswell, C. (2001). Spreading the
"Costs" of Asylum in Europe: Lessons from the UK and German Experience. Journal of Refugee Studies, 16(3)
(2003), 316-335; Noll, G., Risky Games? A Theoretical Approach to Burden-Sharing in the Asylum Field.
Journal of Refugee Studies, 16(3) (2003); 236-252; Thielemann, E. (2003). Between Interests and Norms:
Explaining Burden-Sharing in the European Union. Journal of Refugee Studies, 16(Special Issue), 253 — 273;
Thielemann, E. (2003). Between Interests and Norms: Explaining Burden-Sharing in the European Union.
Journal of Refugee Studies, 16(3) (2003), 253 — 273; van Selm-Thorburn, J. Refugee Protection in Europe:
Lessons of the Yugoslav Crisis Amsterdam: Martinus Nijhoff, 1998.

Suhrke, A, Burden-sharing during Refugee Emergencies: The Logic of Collective versus National Action. Journal
of Refugee Studies, 11(4) (1998), 399-400.
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desde una o6ptica ética y normativa, lo que implica que los costes no pueden ni deben
reducirse considerablemente.

Estos factores hacen que el asilo y el desplazamiento forzoso sean candidatos obvios para
las medidas de solidaridad, pero esto no es necesariamente asi en otros ambitos de la
gestion de la inmigracion. Si bien puede parecer intuitivamente ldgico que el reparto de
responsabilidades se aplique a la inmigracién y al asilo, un examen de los posibles
mecanismos Yy criterios para ello pone de manifiesto su complejidad.

2. Tipos de reparto de responsabilidades

En primer lugar, ¢debe un sistema de reparto abordar las causas o los efectos de las
diferencias en la distribucién de la carga? Un sistema que aborde las causas intentaria
ajustar los factores que influyen en la manera en que se distribuye la carga, establecer
igualdad de condiciones en todos los Estados miembros y dar lugar a un reparto méas
equitativo. Un sistema para abordar los efectos puede implicar la dispersion fisica o el
reasentamiento de las personas desplazadas o refugiados, o contemplar transferencias
financieras entre paises para compensar a aquellos que soportan una carga mayor. Este
sistema no se ha aplicado de forma sistematica hasta ahora en el reparto de
responsabilidades al interior de la UE. Un sistema de reparto de cargas también puede
implicar elementos de ambos tipos de (re)distribucién. ElI Fondo Europeo para los
Refugiados distribuye recursos en funcion del nimero de solicitantes de asilo recibidos
8efectos) y ayuda a los Estados con instalaciones menos desarrolladas para recibir y
proteger a los refugiados (causas).

En segundo lugar, (de acuerdo con qué principios o criterios debe repartirse la carga?
¢Deben basarse estos en la justicia o en los resultados? Los sistemas basados en la
justicia utilizan indicadores estaticos, como él PIB, la poblacién o el tamafio del territorio
del pais de acogida para compensar a los paises que reciben mas de los que le
corresponden, como una cuestion de equidad. Los indicadores basados en resultados se
preocupan mas de las consecuencias de la recepcion de los refugiados o solicitantes de
asilo, como las repercusiones que tiene su acogida y asistencia sobre la estabilidad o las
relaciones interétnicas. Muchos sistemas nacionales de dispersion de solicitantes de asilo se
ocupan ante todo de consideraciones basadas en los resultados; asi, el sistema britanico se
introdujo para reducir las presiones sobre la vivienda y los servicios sociales de Londres.

Muchas propuestas de sistemas de reparto de responsabilidades recogen tanto elementos
de justicia como consideraciones basadas en los resultados, pero la distincion conceptual es
importante, pues tiene implicaciones para la pauta de reparto elegida, asi como para la
carga que debe distribuirse.

En tercer lugar, ;qué clase de costes o «cargas» debe incluirse en los regimenes de
(re)distribucion? Existen costes directos, indirectos e intangibles. Los costes directos
son los incurridos por la acogida de refugiados o solicitantes de asilo. Los costes indirectos
son tangibles, pero no pueden medirse directamente o registrarse de forma explicita, y
corren a cargo de la sociedad y los servicios publicos de acogida, por ejemplo, la prestacion
de servicios sanitarios o educativos. Los costes intangibles son mas difusos, por ejemplo,
las repercusiones en las relaciones interétnicas o el apoyo a partidos politicos extremistas.

En cuarto lugar, existe una distincion entre redistribucion financiera (transferencias
pecuniarias) y redistribucidon en especie (la dispersion o traslado de refugiados o
personas desplazadas). En otros ambitos de la gestién de la inmigraciéon podriamos incluir
la intervenciéon de equipos o personal especializado para ayudar en los controles en las

10
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fronteras o internos, luchar contra la delincuencia organizada o construir instalaciones de
acogida o detencion.

Por ultimo, un sistema puede ser unidimensional (basado en la redistribucién de un
conjunto Unico o reducido de costes) o multidimensional (que implica la redistribucién de
una serie de diferentes costes, incluso de distintos sectores).

3. Ambitos incluidos

El asilo se ha incluido en informes anteriores*® y se menciona mas arriba. A continuacion se
expone la forma en que el andlisis antes expuesto podria aplicarse a los controles en las
fronteras y la inmigracion.

Control de las fronteras exteriores
Motivos del reparto de responsabilidades

En algunos casos, los Estados miembros pueden considerar la cooperacién en este ambito
como una poéliza de seguro para protegerse de las fluctuaciones en las rutas preferidas para
la entrada irregular en la UE. Sin embargo, la geografia hace que algunos Estados
miembros no se vean afectados relativamente por dichas fluctuaciones. La necesidad de
evitar medidas unilaterales perjudiciales solo se aplica de modo marginal en el caso del
control de fronteras. No obstante, la promocién de la estabilidad colectiva por medio de la
cooperacidn mutua puede ser un importante motivo para el reparto de responsabilidades
en este ambito. La entrada irregular de inmigrantes a un Estado miembro puede tener
considerables efectos secundarios en otros paises.

Tipos de reparto de responsabilidades

En este ambito, «responsabilidad» significa la obligaciéon de asumir los costes relacionados
con el refuerzo de las fronteras exteriores (causas) o incurridos debido a las deficiencias
de dichas fronteras (efectos). Cualquier sistema de solidaridad en la gestion de las
fronteras debe ir dirigido a las causas, es decir, debe intentar evitar la entrada ilegal por
medio de controles mas estrictos. Es posible que cualquier reparto significativo de la carga
que representan las consecuencias de las deficiencias de las fronteras exteriores (por
ejemplo, el reparto de los costes de la acogida, detencién o deportacion de inmigrantes
ilegales) encierre el riesgo de reducir los incentivos para que el Estado miembro
beneficiario intensifique sus controles en las fronteras, y debe evitarse salvo en caso de
una afluencia masiva de inmigrantes irregulares. Los sistemas de reparto de
responsabilidades en las fronteras deben basarse tanto en la justicia como en los
resultados, pues la geografia provoca una gran parte de las diferencias existentes, pero el
objetivo del reparto de cargas en este ambito no es una distribucion equitativa de los
costes, sino mas bien su reduccién, que es lo méas importante.

Es probable que la mayoria de los costes derivados de la gestion de fronteras sean
directos, es decir, el empleo de personal y equipo, y la construccion de infraestructuras.
Asimismo existe una serie de costes indirectos e intangibles relacionados con la acogida,

15 Estudio del PE, «What system of burden-sharing between Member States for the reception of asylum

seekers?», enero de 2010, PE 419.620; Estudio de la CE, «Study On The Feasibility Of Establishing A
Mechanism For The Relocation Of Beneficiaries Of International Protection», julio de 2010,
JLS/2009/ERFX/PR/1005 — 70092056.
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trato posterior y efectos socioeconémicos de los inmigrantes irregulares, pero estos costes
resultan polémicos y pueden compensarse mediante los beneficios indirectos e intangibles
asociados a la recepcion de un mayor numero de dichos inmigrantes.

Los mecanismos de reparto de costes pueden ser financieros o en especie, ya sea a
través de una linea presupuestaria asignada a los Estados miembros que se enfrentan a
problemas fronterizos especialmente costosos o bien la formacién de guardias fronterizos,
el despliegue de personal en caso de emergencia (RABIT) o el suministro de equipo. Estas
formas de transferencias ya se realizan en el contexto de la agencia Frontex.

Politica de inmigracion
Condiciones de entrada y residencia

En el caso de los inmigrantes laborales, al parecer habria que mantener Ilas
competencias e intereses nacionales, y puede llevarse a cabo cierta armonizacion de
principios, pero no de las decisiones de admisién®®. Sin embargo, si se desea interpretar
positivamente la solidaridad, el objetivo podria ser una politica comldn de inmigracion
caracterizada por la gestion eficiente de los flujos y el trato justo de los nacionales de
terceros paises. De este modo, a solidaridad tendria por objetivo maximizar los beneficios
de la inmigracion. No obstante, esta parece mas bien una posibilidad teérica que una
necesidad practica.

Por definicion, la reunificacion familiar tiene que implicar el traslado al pais en que reside
el miembro de la familia, por lo que no podria ser objeto de un programa de dispersion
fisica a otro Estado miembro. Asimismo, todas las «cargas» (si podemos utilizar este
término) deberian distribuirse de forma equitativa y uniforme, por lo que no puede haber
una afluencia masiva o diferencias pronunciadas en la distribucién de los costes entre
los distintos paises, y por consiguiente éste no parece constituir un ambito
adecuado para algun tipo de reparto de cargas.

Derechos de los nacionales de terceros paises que residen legalmente en los Estados
miembros

Podria contemplarse un sistema de reparto de responsabilidades en el ambito de los
derechos de los nacionales de terceros paises (NTP), basado en dos posibles factores: el
deseo de aumentar la estabilidad colectiva y mejorar las relaciones interétnicas, y la
intencién de impedir que los NTP acudan a diversos paises en busca de las condiciones mas
favorables a través del ejercicio de sus derechos de movilidad al interior de la UE. Dicho
sistema podria tener por principal objetivo reducir las diferencias de derechos vy
prestaciones para los NTP entre un Estado miembro y otro, y adoptar normas que
promuevan la integracion. El principal instrumento para el reparto de responsabilidades
seria la convergencia de las legislaciones a un nivel superior. Asimismo se pueden avanzar
argumentos a favor de ofrecer ayudas complementarios a los Estados miembros que tienen
estructuras menos desarrolladas para garantizar los derechos y prestaciones de los NTP.
Dicho sistema podria cubrir los costes directos y la distribucién se gestionaria a través de
un fondo para financiar los programas seleccionados. No existen argumentos convincentes
a favor de un sistema de reparto de responsabilidades basado en el nimero de NTP en

16 Una excepcién podrian ser las disposiciones que permiten la libre circulacién de las personas admitidas por

medio de estos regimenes una vez que han residido legalmente en un Estado miembro durante un periodo
determinado. Véase mas abajo la libre circulacién de nacionales de terceros paises (NTP).
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cada Estado miembro, dado que dichos inmigrantes pueden brindar beneficios y no solo
causar costes, y que en la mayoria de los casos la decisién de permitirles permanecer en el
pais fue un acto voluntario del pais de acogida.

Inmigracion y residencia ilegales

En el articulo 79, apartado 2, letra c) del TFUE se establece que deberan adoptarse
medidas en el ambito de la inmigracidon y residencia ilegales, incluidas la expulsion y la
repatriacion de residentes en situacion ilegal.

La Directiva de retorno de 2008 se ocupa del &mbito concreto de la expulsion y repatriacion
de residentes ilegales y establece procedimientos que regulan la expulsién de los
inmigrantes irregulares. Esta Directiva es similar a los instrumentos de la politica de asilo,
que tienen por finalidad establecer normas minimas en materia de trato y derechos. Sin
embargo, una diferencia importante reside en que en el retorno no existe una logica clara
para la «igualdad de condiciones», y esta armonizacion tiene por objetivo garantizar
derechos y condiciones de trato minimos a los retornados, asi como difundir buenas
practicas entre los Estados miembros, y no una distribucion mas equitativa de los costes.

Los costes en este ambito pueden aumentar debido a la aplicacién de la Directiva, pues la
mayoria de los gastos incurridos se derivan de la adopcion de medidas mas estrictas y no
mas indulgentes. Los aspectos mas costosos del retorno son las redadas, la detencidon y la
expulsién forzosa. La adopcidon de politicas méas indulgentes —por ejemplo, un uso menos
extendido de la detencién— reduciria los costes de los Estados miembros. Una excepcion
podrian ser las medidas destinadas a que los centros de detencibn sean humanos y
promuevan bienes colectivos. Un fondo para desarrollar las infraestructuras de los centros
de detencion y expulsion podria contribuir a mejorar el trato que reciben los retornados.
Sin embargo, podria resultar polémico que la UE subvencionara la ampliacién de los centros
de detencién, incluso si el objetivo fuera hacer mas humanas sus condiciones. Por ese
motivo dudamos que sea adecuado introducir disposiciones en materia de reparto de
responsabilidades en el ambito del retorno.

Otros aspectos de la inmigraciéon y residencia ilegales que podrian ser objeto de medidas de
reparto de responsabilidades serian diversos tipos de controles internos de inmigrantes
ilegales, como el control de sus documentos de identidad, sanciones a empleadores y
medidas para evitar el acceso no autorizado a servicios sociales, de salud, educacion y
vivienda. Las sanciones a los empleadores ya han sido objetivo de la Directiva 2009/52/CE,
de 18 de junio de 2009, que los Estados miembros deben transponer a mas tardar el 20 de
julio de 2011.

Varias caracteristicas hacen que las sanciones a los empleadores sea un candidato mas
plausible para la armonizacidon que el retorno. En primer lugar, el objetivo de la legislacion
es aumentar el nivel de control que ejercen los Estados miembros, y no establecer normas
minimas; la correcta aplicacion de la Directiva puede generar costes adicionales para los
Estados miembros; la posibilidad de encontrar un empleo ilegal se reconoce como uno de
los factores que determinan la eleccion del pais por parte de los inmigrantes ilegales. Por
consiguiente, una armonizacion de las sanciones impuestas a los empleadores puede crear
una mayor igualdad de condiciones entre los Estados miembros y contribuir de este modo a
reducir las diferencias en el nivel de la inmigracion ilegal.

El principal argumento a favor del reparto de responsabilidades en el ambito de las
sanciones a los empleadores es ayudar a los paises con sistemas menos desarrollados a
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construir capacidades e introducir politicas y practicas mas soélidas, en particular a los
«nuevos» paises de inmigracién que tienen menos experiencia en el control interno de las
migraciones. No es evidente que se existan argumentos similares a favor de otras posibles
medidas adoptadas en el ambito de las inspecciones y controles internos.

Tipos de reparto de responsabilidades

La «carga» de aplicar sanciones a los empleadores consiste en los costes relacionados con
la ejecucion de los controles establecidos en la legislacion comun de la UE. Suponiendo que
un sistema para compartir estas «cargas» se deba al deseo de reducir este fenémeno en
toda la UE, el sistema podria basarse en la consideracion de los efectos que tienen las
diferencias en los costes, y podria intentar influir en las consecuencias (y no las causas)
que tienen las posibles diferencias en los costes (directos) asociados a la introduccion de
sanciones para los empleadores. Se trataria de un sistema basado en los resultados que
intentaria distribuir los recursos de manera a mejorar la ejecucion de las sanciones a los
empleadores en los distintos Estados miembros a través de transferencias financieras,
formacioén e intercambio de buenas précticas.

Lucha contra la trata de personas

Tanto la asistencia a las victimas como la identificacibn y procesamiento de los autores
podrian ser objeto de un reparto de responsabilidades en el ambito de la trata de personas.
La prevencion del trafico encaja en el modelo mas clasico de la financiacién colectiva por
parte de la UE de medidas pertenecientes a la politica exterior. En el caso de la asistencia a
las victimas y el procesamiento de los autores, la principal razén de un sistema de reparto
de responsabilidades seria alcanzar los objetivos comunes de la UE, es decir, un trato
humano de las victimas de violaciones de los derechos humanos y una reduccién de la trata
de personas en toda la UE. No existen argumentos plausibles a favor de un sistema de este
tipo basado en una podliza de seguros o con el fin de evitar la blisqueda de las mejores
condiciones en distintos paises. Cualquier reparto de los costes de la asistencia a las
victimas deberia tener por finalidad maximizar el bienestar de estas. En el caso de la
identificacion y procesamiento judicial de los autores, los criterios para canalizar recursos
deberian tener por objetivo aumentar las detenciones y enjuiciar a los autores de estos
delitos. Sin embargo, también puede prestarse atencién a determinados Estados miembros,
ya sea porque son particularmente vulnerables a este trafico debido a su ubicacion
geografica o porque tienen menos recursos o infraestructuras para hacer frente a este
problema. Asi pues se puede contemplar una mezcla de criterios basados en los resultados
y en la justicia para repartir la carga.

En ambos casos es probable que los costes incluidos sean directos. La asistencia a las
victimas de este trafico puede prestarse por medio de transferencias financieras destinadas
a organismos gubernamentales u ONG. La ayuda para luchar contra los traficantes puede
adoptar la forma de transferencias financieras o en especie.

Integracién de nacionales de terceros paises

Las medidas de integracion no son un candidato obvio para el reparto de responsabilidades
por varias razones. Sin embargo, pueden existir buenos argumentos para que la solidaridad
sufrague los costes de los programas de integracion como medio para promover el objetivo
colectivo de mejorar las relaciones interétnicas en toda la UE. Este motivo implicaria
prestar apoyo a programas de integracién a fin de lograr el objetivo compartido de la
cohesion social. Los sistemas de distribucion también podrian tener por finalidad compensar
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a los paises que se enfrentan a problemas especiales de integracién debido a la falta de
infraestructuras o de experiencia, o que tienen un PIB per capita reducido.

Dichos sistemas de reparto de responsabilidades adoptarian la forma de transferencias
financieras para sufragar los costes directos de una serie de posibles medidas y programas,
de conformidad con las directrices establecidas por la UE (dejando un margen para las
variaciones basadas en la situacion sociocultural de cada pais).

4. Solidaridad y reparto de responsabilidades en las politicas de la UE

La solidaridad y el reparto de responsabilidades en materia de asilo, gestién de fronteras y
migracion se mencionan en varios contextos antes del Tratado de Lisboa.

La conclusiones del Consejo Europeo de Tampere de 2009, el «Programa de la Haya» de
2004, el Pacto europeo sobre inmigracion y asilo de 2008 y el Programa de Estocolmo de
2009 hacen referencia uno al otro y desarrollan gradualmente la solidaridad en el ambito
del asilo hasta convertirla en un principio general en materia de gestiéon de fronteras,
inmigracion y asilo. De modo similar, diversas Presidencias han expresado su vision de una
mayor solidaridad y cooperacion.

Desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, las instituciones de la UE han dado
expresion al concepto de solidaridad. Las medidas de gestion de fronteras incluyen el
desarrollo de la Red Europea de Patrullas, la optimizacion del uso del Fondo Europeo para
las Fronteras Exteriores para mejorar las capacidades de los guardias fronterizos y el
desarrollo del Sistema Europeo de Vigilancia de las Fronteras (Eurosur), la introduccién de
nuevas tecnologias y el ulterior desarrollo de las redes de funcionarios de enlace de
inmigracion de los Estados miembros destinados a terceros paises y la mejora de su
coordinacién y cooperacion con Frontex. En relacién con el asilo, el Reglamento de Dublin
y los aspectos relativos a la suspension y la necesidad de medidas «correctivas» o de
«emergencia», incluido el traslado, han estado en el centro del debate. A principios de
2011, la llegada de inmigrantes del Norte de Africa atrajo una especial atencion, tanto en lo
relativo a la gestibn de fronteras como a la cooperacién para gestionar una afluencia
masiva de ciudadanos tunecinos, libios y de otros paises. El Programa marco de solidaridad
y gestiéon de los flujos migratorios contempla la creacién de cuatro fondos para reforzar la
solidaridad: un Fondo para las Fronteras Exteriores, la prérroga del Fondo Europeo para los
Refugiados; un Fondo Europeo para la Integracién y un Fondo Europeo para el Retorno.
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CAPITULO 3: PUNTOS DE VISTA Y VISIONES DE LOS ESTADOS MIEMBROS, LAS
INSTITUCIONES DE LA UE Y OTRAS PARTES INTERESADAS INTERNACIONALES
IMPORTANTES

1. Introduccion

La base para las entrevistas con los funcionarios publicos seleccionados fueron dos
cuestionarios!’. Los cuestionarios hacian referencia a los temas mencionados en los
Capitulos 1 y 2 relativos a los aspectos institucionales para garantizar la solidaridad y el
reparto equitativo de responsabilidades, los principales aspectos especificos de las politicas
relacionadas con los controles en las fronteras, el asilo, la proteccién y la inmigracion (legal
e ilegal), y las implicaciones financieras de la solidaridad.

Se eligieron nueve Estados miembros'® para presentar un amplio espectro de los diversos
planteamientos de la solidaridad. Asimismo se entrevistdé a funcionarios de la Comision
Europea, la Comision LIBE del Parlamento Europeo, la agencia Frontex, el ACNUR, la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y el Consejo Europeo sobre
Refugiados y Asilados. Se observaron divergencias de opinién en casi todas las preguntas
formuladas.

2. Problemas institucionales para garantizar la solidaridad y el reparto
equitativo de responsabilidades

Los funcionarios de los Estados miembros distinguen entre la relacion legal y literal entre
el articulo 80 del TFUE y los articulos 77 a 79 del TFUE, y la relacion politica y de
politicas que surge en la realidad. Los funcionarios de la Comisién Europea proponen una
distincion entre la solidaridad en el contexto del desarrollo de un sistema comun europeo
de inmigracioén y asilo, y la solidaridad ante crisis inmediatas y las solicitudes de ayuda de
los distintos Estados miembros. Actualmente, la solidaridad estd mas relacionada con la
respuesta a estas Ultimas y hasta ahora se ha tratado sobre todo de cuestiones
relacionadas con la gestidon de fronteras y el asilo.

El concepto legal presenta una relacién limitada, pues el articulo 80 relativo a la
solidaridad y el reparto de responsabilidad se limita a las materias derivadas de los
articulos 77 a 79, y podria extender la interpretacion de estos articulos. Para algunos, la
solidaridad es un principio politico de caracter general que puede y debe emplearse en
todos los ambitos.

Se considera que la solidaridad se ha definido de forma deficiente o amplia, ya sea
deliberadamente o por confusién. Algunos estiman que las acciones son mas importantes,
mientras que otros consideran que la inclusién en textos legales reviste una importancia
primordial. Un funcionario sefiald que la «solidaridad» parece ser mas un concepto moral
que uno legal.

17 véanse los Anexos 11y IlI.

Bélgica, Finlandia, ltalia, Letonia, Malta, Polonia, los Paises Bajos, Suecia y el Reino Unido. La lista de los
funcionarios entrevistados o que presentaron respuestas por escritos al cuestionario figura en el Anexo |I.
Todas las personas entrevistadas directamente o por teléfono son expertos, cuyos conocimientos y opiniones
estan influenciados, como es légico, por las experiencias de su pais u organizaciéon, pero no representan la
posicién oficial de sus Estados miembros u organismos. En este capitulo no se citan directamente a las
personas entrevistadas, pero se elaboraron informes sobre sus observaciones, y la responsabilidad por los
posibles errores a la hora de presentar dichas observaciones corresponde a los autores del presente estudio.

18

16



Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad
entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

Algunos funcionarios indicaron que los principios del articulo 80 del TFUE se refieren
Unicamente a las acciones de la UE. ltalia indic6 que cualquier otra cosa que no sea una
accion de la UE relacionada explicitamente con el articulo 80 seria contraria al Tratado, en
tanto que funcionarios belgas y britanicos sefialaron que el reparto de responsabilidades
podia ser bilateral, multilateral o a escala de toda la UE. Finlandia, Letonia y Polonia
afirmaron que el articulo 80 se aplica Unicamente a nivel de la UE, pero no excluyen
acciones bilaterales o multilaterales entre los Estados miembros.

Las opiniones respecto al caracter obligatorio o voluntario de la solidaridad
contemplada en el articulo 80 variaban desde los que consideraban que era obligatoria para
las instituciones de la UE y voluntarias para los Estados miembros hasta los que pensaban
que actualmente es algo obligatorio pero que deberia ser voluntario en funcién del contexto
o de la definicion y las distinciones legales y politicas.

En cuando a si es necesario incluir la solidaridad y el reparto equitativo de
responsabilidades en toda la legislacion, algunos dicen que los términos «cada vez que
sea necesario» significan que no es obligatorio incluirlos. Otros adoptan una posicion mas
flexible e indican que la solidaridad deberia incluirse, pero que podrian utilizarse medidas
de compensacion si solo puede llegarse a un acuerdo sin ella. El enfoque pragmatico de los
funcionarios neerlandeses y britanicos consiste en decir que la solidaridad deberia incluirse
de ser necesario, pero que los Estados miembros deben aplicar todos los acuerdos para
alcanzar la armonizacion y la solidaridad en tanto que cuestiones interrelacionadas entre si.
Lo que podriamos denominar paises de «primera linea» adoptan una posicion mas firme,
pues Italia considera que el principio de solidaridad debe intervenir necesariamente en la
formulacién de la legislacién de la UE y las actividades nacionales, y Malta estima que el
articulo 80 exige la inclusion de la solidaridad.

Varios funcionarios de los Estados miembros estiman que el papel de otros actores
internacionales resulta muy util e importante para la aplicar en la practica los programas,
politicas y proyectos de reparto de responsabilidades y de solidaridad. Por lo general y con
excepcion de la posicion concreta del ACNUR, las personas entrevistadas solo conceden un
papel consultivo a los otros actores internacionales en el proceso de formulacion de las
politicas de la UE.

Los Estados miembros y las instituciones consideran que existe una amplia serie de
herramientas que podrian utilizarse para hacer avanzar la solidaridad. Se requiere un
enfoque integral o una caja completa de herramientas para estos complejos temas y se
necesitan herramientas diferentes para distintos casos o problemas.

En varias entrevistas se sefial6 que debe concederse una mayor importancia a la
geografia a la hora de entender los problemas y elaborar herramientas. En las entrevistas
se abordaron igualmente la legislacion, los programas financieros, las agencias y las
operaciones centralizadas.

Se puede considerar que la legislacion esta estrechamente ligada a la solidaridad. Sin
embargo, la armonizacion por si misma no implica la existencia de solidaridad y, de hecho,
la armonizacion de la legislacion puede aumentar la carga que soportan algunos Estados
miembros, pues se les puede pedir que hagan un mayor esfuerzo. La eficacia de la
legislacion en tanto que herramienta para la solidaridad depende en gran medida de lo que
sefiala y si actia con suficiente rapidez. Incluso cuando se acuerda una legislacion, su
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aplicaciéon a menudo no es armoniosa, de modo que la solidaridad no solo seria mayor con
una mejor legislacion, sino también con una aplicacién mejor y mas coordinada.

Aunque se pregunté a los entrevistados acerca del coste de sus sistemas, sobre los costes
asociados a la solidaridad y los beneficios o costos financieros del reparto de
responsabilidades observados hasta ahora, asi como sobre cuestiones similares, ninguno de
ellos pudo ofrecer respuestas concretas, ni siquiera estimaciones. Un funcionario de la
Comision sefial6 que los instrumentos financieros son los mejores elementos de
solidaridad existentes, pero los Estados miembros destacaron en general que las cantidades
de los diversos Fondos son reducidas, se basan mas en la motivacion que en la
compensacion, son insuficientes para satisfacer las necesidades y la burocracia hace que
resulten poco atractivos.

Asimismo, los funcionarios sefalaron la interaccién entre las medidas financieras y las
medidas en especie, como por ejemplo, el traslado. Algunos consideraban que la
solidaridad puede expresarse por medio de cualquiera de ambas, y otros expusieron que
los Estados miembros que se enfrentan a una afluencia significativa de refugiados parecen
menos interesados en recibir dinero que en recibir ayuda préactica para resolver el problema

Las agencias que facilitan la cooperacion o solidaridad a nivel de la UE, como Frontex y la
OEAA, son relativamente nuevas. Las acciones que Frontex ha realizado hasta ahora se
consideran muy prometedoras y la propia agencia se muestra satisfecha en términos
generales con las aportaciones que hacen los Estados miembros a sus operaciones y
actividades. Las actividades de Frontex no se basan en el articulo 80 del TFUE, que entr6
en vigor cuando la agencia ya existia. Las agencias operativas, como Frontex y la OEAA,
cuentan con presupuestos a los que contribuyen los Estados miembros, lo que representa
un coste de la solidaridad, pero no uno que los Estados miembros puedan comparar con
los beneficios.

En cuanto a las operaciones centralizadas, el experto del Consejo Europeo sobre
Refugiados y Asilados manifesté que resulta dificil pensar en su realizacion, y las reacciones
de los Estados miembros reflejan este punto de vista.

3. Gestion de fronteras

La necesidad de solidaridad en la gestion de fronteras se deriva de la realidad de la
estructura de Schengen y de la supresién de las fronteras interiores, lo que implica que
algunos Estados miembros tienen mayores responsabilidades que otros debido a que sus
fronteras terrestres o maritimas son mas largas, un mayor niumero de personas cruza las
fronteras, tienen vecinos extracomunitarios mas o menos «dificiles», etc. Esos Estados
miembros tienen que continuar con sus medidas de gestion de fronteras incluso si un
menor ndmero de personas cruza las fronteras, ya que las rutas migratorias sufren
constantes cambios.

Para los Estados miembros que no tienen fronteras exteriores importantes, el beneficio de
que los Estados miembros de «primera linea» lleven a cabo una gestion de fronteras eficaz
se refleja en la llegada de un menor nimero de inmigrantes ilegales. Los beneficios de la
solidaridad en temas de gestion de fronteras forman una cadena, de modo que a mayor
uniformidad en los controles en las fronteras y la gestién de fronteras, mayor seguridad en
las fronteras exteriores. De este modo se puede garantizar mejor la seguridad interna, y
los recursos que los Estados miembros utilizaban anteriormente para controlar y proteger
sus fronteras y territorio pueden utilizarse a otros fines. Se pueden observar el resultado de
un proceso que lleva unos veinte afios: uno de los beneficios para los ciudadanos y otras
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personas que residen legalmente en la zona de Schengen de la UE es la libre circulacion.
Sin embargo, el coste de ello lo soportan los Estados miembros meridionales, que sufren
una presion migratoria mucho mayor, a la que deben hacer frente en nombre de toda la
UE.

Las implicaciones del articulo 80 y de la solidaridad en materia de gestiéon de fronteras
también pueden considerarse delicadas, por lo que constituyen un ambito dificil. Resulta
dificil separar los temas fronterizos de las cuestiones mas amplias de la inmigracion y el
asilo. Los Estados que necesitan ayuda sefialan que los Estados a los que se pide su
contribucién no deberian cuestionar el sistema de asilo y migracion existente al otro lado
de la frontera, sino resolver el problema real de la llegada de inmigrantes a la frontera o de
su intercepciéon antes de llegar a ellas. Un programa a corto plazo de asistencia en materia
de gestion de fronteras podria incluir condiciones a largo plazo. Podria decirse que con ello
se logra un «efecto de bola de nieve» en la practica de la solidaridad, pues la accién en un
ambito genera la necesidad de actuar en otros.

Los Estados miembros se muestran satisfechos en general con la labor de coordinacién que
ha llevado a cabo Frontex hasta ahora, dentro de las limitaciones de su mandato actual
(que estad siendo revisado). Frontex brinda asistencia centralizada y coordina recursos
proporcionados en su totalidad por los Estados miembros, aunque se ha propuesto que esta
agencia pueda adquirir su propio material en el futuro (por ejemplo, buques o helicépteros)
y lo ponga a disposicion de los paises que lo necesitan. De este modo se reforzaria el papel
de Frontex como actor por derecho propio. Al mismo tiempo, la agencia no puede asumir
por si sola la responsabilidad de la gestion de fronteras, que es tarea de los Estados
miembros, si bien en ella se pueden basar las aportaciones de Frontex. Aquellos Estados
miembros que han tenido motivos poderosos para recurrir a Frontex sugirieron algunas
mejoras, como mas flexibilidad en la forma en que Frontex trabaja a nivel operativo,
reducir el tiempo de respuesta, una mayor eficiencia y trabajar en otros ambitos, como
expedir documentacién a las personas indocumentadas.

En lo que se refiere a los instrumentos financieros, al parecer los fondos disponibles no
son suficientes para satisfacer las necesidades reales en situaciones de emergencia. El
Fondo para las Fronteras Exteriores se encarga de las inversiones basicas (coches,
edificios); sin embargo, no incluye al personal, lo que podria resultar problemético.

4. Asilo y proteccion

Al ser similares hasta cierto punto a la cooperacidon fronteriza, podria decirse que, ante la
inexistencia de fronteras interiores, las medidas relativas al asilo y la proteccién de los
refugiados dentro de la UE y la participacion mas amplia en la proteccion humanitaria en
otros lugares deberian ser necesariamente objeto de solidaridad.

La préactica ha puesto de manifiesto importantes diferencias en la forma en que los Estados
miembros cumplen sus obligaciones internacionales en el d&mbito de la proteccion de los
refugiados, y se han adoptado cuatro Directivas en un esfuerzo para armonizar y hacer que
la situacion de los solicitantes de asilo y refugiados sea mas «uniforme» en todos los
Estados miembro. Algunos funcionarios indicaron que estas medidas, aplicadas
correctamente, constituyen una forma de solidaridad. Sin embargo, algunas de estas
Directivas han tenido méas éxito que otras, y muchas de ellas se aplican de diferente
manera. La aplicacién podria ser mas importante para la solidaridad que llegar a acuerdos.
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Algunos de los entrevistados cuestionaban la buena fe de aquellos Estados miembros que
no cumplen sus obligaciones, pero piden solidaridad.

Un funcionario destac6 las grandes diferencias en el niumero de refugiados reconocidos
dentro de la UE y sefialé que las diferencias parecen deberse a las distintas politicas de los
Estados miembros hacia terceros paises por motivos, como los lazos histéricos o culturales,
y la existencia de comunidades (minoritarias), y no a una aplicacidon sistematica de la
legislacion. El Sistema Comun Europeo de Asilo deberia hacer que todos los solicitantes de
asilo tuvieran las mismas oportunidades de que se reconozca su solicitud de proteccién en
cada uno de los Estados miembros. Ahora es necesario nivelar las diferencias de enfoque.

La solidaridad en casos de emergencia parece mas viable, en particular cuando varios
Estados miembros se enfrentan al mismo tiempo a dicha emergencia o bien cuando ésta
esta relacionada con una crisis humanitaria importante a nivel mundial o forma parte de
ella.

Una medida, el Reglamento de Dublin, que asigna la responsabilidad a un Estado miembro
determinado —por lo general el Estado miembro al que llegé primero el solicitante de
asilo— viene a complicar el debate, puesto que no se trata exactamente de una medida de
reparto de responsabilidades, sino mas bien de una medida de asighacion de
responsabilidades. En su version actual, la geografia constituye el factor para determinar
a quién corresponde la responsabilidad principal de las solicitudes, procedimientos,
proteccion e integracion de los solicitantes de asilo. Asi pues, los actuales debates estan
dominados por la cuestion de si el Reglamento de Dublin requiere algun tipo de mecanismo
compensatorio de «reparto», y de ser asi, si dicho mecanismo debe ser un instrumento
financiero o practico, como el traslado.

El traslado ha surgido como la medida de solidaridad destinada a ofrecer una
compensacion por las repercusiones del Reglamento de Dublin, asi como para su uso en
emergencias o situaciones en que las capacidades de un Estado miembro se ven superadas.
Los entrevistados sefalaron la existencia de una clara distincion entre el traslado de
solicitantes de asilo (como seria el caso de un programa vinculado con el Reglamento de
Dublin) y el de refugiados (como el proyecto piloto EUREMA que presta asistencia a Malta).
El traslado beneficia a unas cuantas personas, parece aceptable Unicamente si es una
iniciativa bilateral y no forma parte de una obligacion a escala de la UE y puede provocar
tensiones entre los Estados miembros.

El tratamiento conjunto, que algunos relacionan con el traslado y que para otros es algo
que solo puede tener lugar si no existe un vinculo explicito con este ultimo, figura desde
hace tiempo en el orden del dia, sobre todo desde la creacién del Programa de Estocolmo.
No existe un consenso sobre lo que podria o deberia ser el tratamiento conjunto, y podria ir
en contra de la obligacion fundamental de cada Estado miembro de asumir sus propias
responsabilidades en el &mbito del asilo. Un planteamiento modificado, como la realizacion
de entrevistas o la aportacion de otros recursos, como informacion sobre el pais de origen o
el servicio de intérpretes, podria tener mas aceptacion.

Aunque los Estados miembros tienen puntos de vista encontrados en relacion con el
traslado como expresion de solidaridad, un creciente numero de los funcionarios
entrevistados, entre ellos los de Bélgica, Finlandia, los Paises Bajos, Polonia, Suecia y el
Reino Unido, son favorables a una expresion de solidaridad en general por medio del
reasentamiento, incluso a nivel de la UE. Sin embargo, un programa de reasentamiento
podria no formar parte del ambito de aplicacion del articulo 80.
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La Oficina Europea de Apoyo al Asilo acaba de ser creada y las opiniones acerca de su
posible contribucién a la solidaridad en materia de asilo variaban entre la esperanza y el
escepticismo. Los funcionarios de los Estados miembros esperan diversos beneficios
adicionales de la OEAA, pero su presupuesto es relativamente reducido y habria que
gestionar mejor las expectativas para evitar desilusiones.

A nivel financiero, el Fondo Europeo para los Refugiados es el instrumento permanente
de mayor antigiedad, pero los funcionarios de los Estados miembros indican que la
financiaciéon que ofrece no es suficiente para tener un verdadero impacto y que sus
tramites administrativos resultan desalentadores. Actualmente, este fondo no se usa
necesariamente para estimular la solidaridad en tanto que tal, sino para ofrecer
financiacién colectiva para proyectos nacionales.

5. Inmigracion

La inmigracidon parece ser el ambito en el que ha habido una menor tendencia hacia la
solidaridad en toda la UE y el menor interés o necesidad aparente de cooperacion entre los
Estados miembros, en particular en lo que se refiere a la inmigracion legal. No obstante,
uno de los entrevistados recordé oportunamente los vinculos entre la inmigracion legal y
otros canales de entrada de personas, ya que sin compromisos, por ejemplo, a través de la
solidaridad, para permitir la inmigracion legal, el comportamiento «desleal» de algunos
Estados miembros podria tener por resultado un aumento de los solicitantes de asilo, lo que
plantearia problemas para los sistemas de procedimiento y los derechos de las personas
que necesitan proteccion.

La adopcion de normas comunitarias en materia de visados ha finalizado en gran parte,
por medio mas de reglamentos que de directivas, lo que deja muy poco margen de
maniobra a los Estados miembros. En los ambitos en que puede haber variaciones, a
menudo existe una clausula relativa a préacticas uniformes. No se requiere ninguna otra
forma de solidaridad en este ambito. Los Estados miembros pueden representar a otros en
asuntos consulares en terceros paises, lo que permite a los pequefos Estados miembros
reducir gastos. Los beneficios no son tanto financieros como politicos y juridicos. Los
Estados miembros no estan dispuestos a que la Comisién o una autoridad centralizada
adopte las decisiones en materia de visados.

Desde una perspectiva financiera, los Estados miembros que reciben un mayor nimero
de solicitudes de visado, por ejemplo, porque tienen oficinas consulares en mas paises, no
deberian soportar gastos mas elevados, ya que los solicitantes generalmente pagan una
cuota administrativa por los visados.

En opinion de los funcionarios suecos, las actividades relacionadas con la solidaridad en
materia de inmigraciéon se concentran en la expulsion y retorno de inmigrantes
ilegales, ambito en el que se han registrado avances, incluso con las operaciones de
Frontex. El retorno forzoso se impulsa mas que estimular el retorno voluntario. Esta
inclinaciéon por la solidaridad en el retorno forzoso viene a ilustrar la idea segun la cual es
mas facil pedir solidaridad para hacer frente o llevar a cabo una accidon negativa que una
positiva.

Entre las medidas de solidaridad para el retorno de inmigrantes ilegales se encuentran los

vuelos conjuntos y los acuerdos de readmisién. Los vuelos conjuntos reducen gastos,

pero también plantean problemas a la hora de conseguir ayuda para obtener

documentacién para algunos inmigrantes. En relacién con la readmisiéon, un funcionario
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sefalé que hay mas flexibilidad para llegar acuerdos cuando los Estados miembros actian
por si solo, mientras que otro manifestd6 que la UE tiene colectivamente mas peso. El
retorno conlleva igualmente aspectos financieros, que corresponden principalmente al
Fondo Europeo para el retorno.
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CAPITULO 4: CONCLUSIONES
1. Principios generales

La definicion de «solidaridad» o su ausencia es un tema que aparece a todo lo largo del
estudio, pues al parecer no existe consenso sobre el significado de este término. ¢Hasta
qué punto es necesario un acuerdo explicito sobre el significado de este principio basico
para aplicar de forma eficaz el articulo 80? ;(Qué parte de la solidaridad debe definirse
mejor para que todos los Estados miembros e instituciones de la UE lo comprendan con
claridad y lleguen a un acuerdo para promoverlo: el propio principio, su contenido, sus
objetivos? (Es preferible dejar que algunos elementos de la definicibn dependan del
contexto —tanto temporal como de la situacibn— (como la geografia, el ambito de
aplicacion, el numero de Estados miembros que necesitan solidaridad y el alcance de ésta,
politicos, etc.)?

Un aspecto sumamente importante de la solidaridad es la «confianza», que presupone
lealtad. La confianza es necesaria porque la supresion de las fronteras interiores requiere
tener confianza en los vecinos, confiar en que aquellos que tienen fronteras exteriores las
gestionaran correctamente y en que aquellos que no tienen grandes puntos de entrada a la
Union prestaran la asistencia necesaria para dicha gestion. Confiar en que los demas
Estados miembros cumpliran los reglamentos y directivas de modo que la necesidad de
solidaridad en materia de asilo, en particular, se base en factores exdgenos. Un requisito
minimo para la confianza es la lealtad de los Estados miembros a la hora de aplicar las
politicas de la UE.

2. Ambitos politicos concretos

Un sistema de responsabilidad en materia de control de fronteras deberia basarse en el
deseo de estabilidad colectiva, prevencién y seguro, y deberia tener por principal objetivo
evitar las causas (y no las consecuencias) de la entrada irregular.

De forma similar, el principio de distribucion deberia basarse en la reduccidon del nimero de
entradas irregulares (y en menor grado en compensar a los paises por motivos de
equidad). Deberia incluir tnicamente los costes directos de la gestion de fronteras y no los
costes ulteriores de acogida, excepto en caso de una repentina afluencia masiva.

En lo que se refiere a los aspectos financieros, la solidaridad en el ambito del control de
fronteras podria recurrir a a) un fondo, como un Fondo para las Fronteras Exteriores
revisado, o bien b) transferencias en especie, incluida la construccion de capacidades.

Un sistema de reparto de responsabilidades en el &mbito de la inmigracion ilegal deberia
basarse en el objetivo colectivo de reducir la inmigracién ilegal, en particular en los
«nuevos» paises de inmigracion que tienen politicas y practicas menos desarrolladas para
el control de las migraciones. Los argumentos que sefalan que la armonizacion reducira las
diferencias en el nivel de inmigracion ilegal entre los distintos Estados miembros resultan
menos convincentes.

El reparto de responsabilidades deberia referirse a los costes de hacer mas estrictas las
medidas nacionales para sancionar a los empleadores a fin de que sean conformes a las
normas minimas de la UE que figuran en la Directiva 2009/52/CE o en una legislacion
futura que introduzca medidas mas severas).
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Es menos probable que un sistema de reparto de responsabilidades resulte adecuado para
otras areas del control interno (acceso a la educacion, la salud, las prestaciones sociales,
etc.), ya que estas cumplen un papel mas importante para el bienestar béasico y los
derechos humanos y, por consiguiente, las medidas para intensificar el control podrian
resultar probleméticas.

El sistema de solidaridad en este ambito deberia incluir los costes directos incurridos por
los Estados miembros al aplicar sanciones, aunque también podria reconocerse de forma
explicita que existe una serie mas amplia de costes relacionados con la reduccion del
empleo ilegal (aunque este no seria un motivo legitimo para recibir compensacion).

El sistema podria adoptar la forma de una redistribuciéon de recursos financieros a las
autoridades que impongan sanciones a los empleadores o bien de una asistencia «en
especie» para la construccidon de capacidades.

Una idea para la solidaridad en materia de asilo y proteccidén seria elaborar por anticipado
sistemas que se basen en experiencias anteriores, en lugar de soluciones ad hoc caso por
caso. Podria haber dos sistemas de solidaridad.

El primero se aplicaria a los casos en que el sistema de asilo no funciona y un Estado
miembro tiene demasiados solicitantes de asilo para su capacidad o no aplica o puede
aplicar las directivas debido a problemas de capacidad y numero. Debido a ello, los
solicitantes de asilo se trasladan a otro pais, lo que lleva a la aplicacién del Reglamento de
Dublin, pero la devolucion de estos solicitantes de asilo al primer Estado miembro en virtud
de este Reglamento resulta dificil de mantener.

En este supuesto, el Estado miembro interesado podria recurrir a la OEAA para que le
ayude en el tratamiento. En tal caso, los funcionarios de asilo de diversos Estados
miembros tratarian, bajo la égida de la OEAA, las solicitudes de acuerdo con el
procedimiento acordado por la UE especificamente para estos casos, en los que los
funcionarios de distintos Estados miembros llevarian a cabo procedimientos para el
conjunto de la UE para conceder o denegar el estatuto de proteccion de la UE. En el caso
de las personas a las que se haya concedido este estatuto. el Estado miembro de
«acogida» tendria la obligaciéon de aceptar un numero de refugiados equivalente a la media
de las solicitudes aceptadas en los tres afios precedentes, mMas un porcentaje
predeterminado del resto (por ejemplo, un 30 %). Y los deméas Estados miembros que
intervengan en el tratamiento de solicitudes aceptarian al 70 % restante de acuerdo con
una clave de reparte acordada previamente.

El segundo sistema se aplicaria cuando el régimen de asilo funciona normalmente, pero el
numero de solicitantes de proteccion aceptados supera la capacidad de un Estado miembro
(pequeio). En este sistema podria aplicarse un programa de traslados, como el EUREMA.
Sin embargo, también habria que trabajar para aumentar la capacidad de integracion a fin
de limitar el nimero de personas trasladadas y de resolver gradualmente la situacion.

Estos sistemas propuestos se encuentran actualmente en una fase tedrica, y constituyen un
punto de partida para las deliberaciones. Sin embargo, se observa una posible necesidad de
solidaridad en materia de gestion de fronteras y proteccion debido a la situacién actual de
las salidas de migrantes del Norte de Africa, que podria requerir una solucion mas
expeditiva.

En la lucha contra la trata de personas, el reparto de responsabilidades podria ofrecer
asistencia tanto a las victimas, como para identificar y procesar a los autores de este delito.
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El torcer ambito que identificamos en el Capitulo 2, el de la prevencién, se ajusta mas al
modelo clasico de financiacion colectiva de la UE para medidas pertenecientes a la politica
exterior.

En ambos casos (victimas y autores), la razén principal del reparto de responsabilidades
seria alcanzar los objetivos comunes de la UE, a saber, el trato humano de las victimas de
violaciones de los derechos humanos y reducir los casos de trafico en toda la UE. No
existen argumentos plausibles basados en una pdliza de seguro o con el fin de evitar la
busqueda de las mejores condiciones en distintos paises. En el caso de la asistencia a las
victimas, cualquier reparto de costes deberia tener por objetivo maximizar el bienestar de
las victimas.

En el caso de la identificacibn y procesamiento judicial de los autores, los criterios para
canalizar recursos deberian basarse en el objetivo de maximizar el nUmero de detenciones
y de procesamientos contra los autores de estos delitos. Sin embargo, podria prestarse
especial atencidon a los problemas a los que se enfrenta el Estado miembro y los recursos
con los que cuenta (por ejemplo, su vulnerabilidad debido a su situacién geografica de pais
de transito y un PIB per capita reducido). Asi pues se puede contemplar una mezcla de
criterios basados en los resultados y en la justicia para repartir la carga.

En ambos casos es probable que los costes sean directos. Actualmente no se plantea la
cuestion de costes adicionales y minimos, pero podria hacerlo en caso de que la legislacion
de la UE conceda ayudas a las victimas del trafico. La asistencia a las victimas de este
trafico puede prestarse por medio de transferencias financieras destinadas a organismos
gubernamentales u ONG. La ayuda para luchar contra los traficantes puede adoptar la
forma de transferencias financieras o en especie.

En relaciéon con los derechos de los nacionales de terceros paises que residen
legalmente en los Estados miembros, el sistema podria basarse en el deseo de
estabilidad colectiva y de mejorar las relaciones interétnicas, asi como de limitar el traslado
de los interesados a distintos Estados miembros en busqueda de mayores derechos y
prestaciones cuando los nacionales de terceros paises tienen derechos de movilidad mas
amplios. La solidaridad en el ambito de la politica de inmigracién e integracion deberia
estar dirigida primordialmente a las causas de las diferencias entre las disposiciones de los
Estados miembros y a elevar el nivel de las normas a fin de garantizar la estabilidad. Asi
pues, su principal instrumento seria la convergencia de la legislacion (para alcanzar un
nivel mas alto). Todo ello se basa en argumentos similares a los aplicables a la
armonizaciéon del asilo (establecer igualdad de condiciones, en particular en vista de las
posibilidades de circular libremente entre los Estados miembros).

Puede existir un argumento a favor de conceder ayudas complementarias a los paises que
tienen estructuras menos desarrolladas para garantizar los derechos y prestaciones de los
nacionales de terceros paises. Estas ayudas podrian incluir costes directos y contemplar la
distribucion a través de un fondo (actualmente el Fondo Europeo para la Integracion) para
financiar programas concretos.

En relacion con la integracion de nacionales de terceros paises, un sistema de reparto

de responsabilidad también podria tener por finalidad compensar a los paises que se

enfrentan a problemas especiales de integracion debido a la falta de infraestructuras o de

experiencia, o que tienen un PIB per céapita reducido. Este sistema de reparto de

responsabilidad adoptaria la forma de transferencias financieras para sufragar los costos

directos derivados de toda una serie de posibles medidas y programas. Estas posibles
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medidas y programas serian conformes a las directrices establecidas por la UE (aunque con
posibilidades de variacion en funcién de las caracteristicas socioculturales nacionales).
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INTRODUCCION

Contexto y finalidades del estudio

El articulo 80 del Capitulo 2 del Titulo V de la Tercera Parte del Tratado sobre el
funcionamiento de la Unidn Europea (TFUE), relativo a «Politicas sobre controles en las
fronteras, asilo e inmigracion» establece que:

Las politicas de la Unidon mencionadas en el presente capitulo y su ejecucidn se regiran
por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los
Estados miembros, también en el aspecto financiero. Cada vez que sea necesario, los
actos de la Union adoptados en virtud del presente capitulo contendran medidas
apropiadas para la aplicacion de este principio.

La finalidad del presente informe, encargado por el Parlamento Europeo tras una licitacion
restringida, es identificar y examinar las implicaciones, ambito de aplicacion y perspectivas
de este nuevo articulo 80, que viene a reforzar lo dispuesto en el antiguo articulo 63,
apartado 2, letra b) del TCE, que se limitaba a los refugiados y personas desplazadas. El
estudio pretende, en particular, presentar ideas informadas y orientaciones préacticas sobre
los posibles modos de aplicacion del articulo 80 del TFUE a fin de dar cumplimiento al
principio de solidaridad en estos ambitos. A diferencia de informes anteriores que
examinaban la solidaridad al interior de la UE en el ambito de la politica de asilo y
refugiados, este estudio pretende extender dicho analisis a otros ambitos, incluidos los
controles en las fronteras y la migraciéon irregular, el trafico de seres humanos, la
inmigracion y la integracion.

Contenido y metodologia

La primera parte del informe examina las implicaciones del articulo 80 del TFUE en lo
referente a las obligaciones y jurisdiccion para el desarrollo ulterior de las politicas y la
legislacion europeas en materia de inmigracion, controles en las fronteras y politica de
asilo. Este analisis se lleva a cabo, en primer lugar, mediante el estudio de las fuentes
primarias y secundarias del derecho europeo: la legislaciéon y jurisprudencia europeas, los
planes de las politicas, las Comunicaciones y los comentarios doctrinales. La finalidad de
este analisis es determinar la situacion actual de las competencias y responsabilidades
negociadas de la Union y los Estados miembros, respectivamente, en relacion con la
solidaridad y el reparto de responsabilidades. Se presta especial atencion al papel
transversal del principio de solidaridad en todo el texto del TFUE y a las consecuencias del
enfoque basado en la gobernanza multinivel para el asilo y la inmigracion (es decir, las
repercusiones del derecho nacional, internacional y supranacional).

La segunda parte del estudio consiste en un andlisis de la pertinencia y viabilidad legal y
politica de diversas propuestas para la aplicacion de este articulo. Este analisis gira en
torno a dos elementos principales:

El primer elemento consiste en identificar los objetivos tedricos, incentivo y obstaculos del
reparto de responsabilidades al interior de la UE. En lo que se refiere a los incentivos, la
teoria econdmica ha desarrollado distintos modelos para aceptar la solidaridad, que van
desde enfoques basados en el andlisis de costes y beneficios (la relacion entre la aceptacion
del coste del reparto de cargas y los beneficios esperados de dicho reparto) hasta enfoques
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normativos (una distribucion basada en la equidad, la aceptacién de responsabilidades para
salvaguardar determinados principios de los derechos humanos).

En segundo lugar se presenta un inventario de los posibles &mbitos y modos de solidaridad
y reparto equitativo de responsabilidades, que se basa en la bibliografia existente y en
documentos sobre politicas a nivel de los Estados miembros (por ejemplo, las exigencias de
Italia y Malta) y a nivel de la UE, e incluye todos los ambitos clave de la inmigraciéon y el
asilo mencionados en los articulos 77 a 79 del TFUE.

La tercera parte del informe trata sobre los «Puntos de vista y visiones de los Estados
miembros, las instituciones de la UE y otras partes interesadas internacionales
importantes». Analiza los resultado de un cuestionario al que debian responder
(personalmente o por teléfono) altos funcionarios de los Estados miembros, instituciones de
la UE (Parlamento Europeo, Comisién Europea y Frontex), organizaciones internacionales
(OIM y ACNUR) y ONG (Consejo Europeo sobre Refugiados y Asilados). El cuestionario, que
pretende identificar los objetivos, incentivos y obstaculos existentes en los Estados
miembros respecto a la solidaridad en las politicas de inmigracién, gestion de fronteras y
asilo, aborda tanto temas institucionales (por ejemplo, el nivel de enfoque y los
instrumentos de las politicas que deben utilizarse, el uso de las acciones de la Unién, el
grado de soberania nacional) como cuestiones concretas (los &mbitos especificos en que es
necesario un reparto de responsabilidades y las medidas para lograrlo). Asimismo incluye la
cuestion de los costes y de las implicaciones financieras.

En la cuarta parte del informe se exponen «lLas conclusiones e ideas sobre posibles
maneras de aplicar el articulo 80 del TFUE». Esta exposicion se basa en todos los
resultados clave de los elementos tedricos y empiricos del estudio mencionados
anteriormente, y esboza algunas ideas para aplicar mecanismos de solidaridad en el ambito
de las politicas europeas de inmigracion y asilo, teniendo en cuenta el marco legislativo de
la UE, los posibles mecanismos de reparto de responsabilidades, las implicaciones
financieras y las visiones de los Estados miembros, las principales instituciones de la UE y
las partes interesadas. Asimismo, esta parte del estudio examina brevemente la aplicacion
de la solidaridad a los problemas actuales de gestién de fronteras y proteccién provocados
por los conflictos y las migraciones procedentes del Norte de Africa.

Este informe fue redactado entre los meses de enero y marzo de 2011. Su elaboracion
consistié de una fase inicial de investigaciéon tedrica y analisis, que se centré en particular
en el estudio de las fuentes primarias y secundarias del derecho europeo, incluida la
legislacion y la jurisprudencia europeas, los planes de las politicas, las Comunicaciones y
comentarios doctrinales. La segunda fase del estudio consistié en un cuestionario al que
debian responder altos funcionarios de los Estados miembros seleccionados (Bélgica,
Finlandia, Italia, Letonia, Malta, Polonia, los Paises Bajos, Suecia y el Reino Unido),
instituciones de la UE (Parlamento Europeo, Comision Europea y Frontex) y partes
interesadas clave (OIM, ACNUR y el Consejo Europeo sobre Refugiados y Asilados). Las
entrevistas con los funcionarios de las instituciones de la UE y las partes interesadas se
realizaron personalmente en Bruselas durante el mes de febrero de 2011. Las entrevistas
con los funcionarios de los Estados miembros seleccionados se efectuaron por teléfono en
el mismo periodo.

El equipo de investigacion

El informe fue elaborado por Eurasylum Ltd tras una licitacion restringida publicada por el
Parlamento Europeo en noviembre de 2010. El equipo de Eurasylum estuvo formado por el
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profesor Dirk Vanheule (Director del proyecto), la doctora Joanne van Selm, la
doctora Christina Boswell y Solon Ardittis.

1. ANALISIS DEL AMBITO DE APLICACION DEL
ARTICULO 80 DEL TFUE

El articulo 80 del Tratado sobre el funcionamiento de la Union Europea (TFUE)
institucionaliza el principio de solidaridad en las politicas de control de fronteras, asilo e
inmigracion de la Unién Europea. Establece que:

Las politicas de la Unidbn mencionadas en el presente capitulo y su ejecuciéon se regiran
por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los
Estados miembros, también en el aspecto financiero. Cada vez que sea necesario, los
actos de la Unién adoptados en virtud del presente capitulo contendran medidas
apropiadas para la aplicacién de este principio.

El articulo 80 del TFUE se refiere a las politicas contempladas en el Capitulo 2 («Politicas
sobre controles en las fronteras, asilo e inmigracién») del Titulo V de la Tercera Parte del
TFUE, que comprende los articulos 77 a 80.

En este capitulo se examinan las implicaciones del articulo 80 del TFUE en lo referente a las
obligaciones vy jurisdiccion para el desarrollo ulterior de las politicas europeas en materia de
inmigracion, controles en las fronteras y politica de asilo.

1.1. La solidaridad y la cooperacion en el derecho de la Unién
Europea

La solidaridad figura de forma constante, pero diversa en el derecho de la UE. Malcolm Ross
identifica cinco ambitos en los que el Tribunal de Justicia ha invocado o interpretado el
principio de solidaridad para conformar el acervo del derecho de la UE'®. La solidaridad
desempefia distintos papeles en estos ambitos, que van desde el papel
constitucional-institucional hasta funciones mas fundamentales, como se ilustra en el
siguiente cuadro.

Lugar/Fuente Papel de la solidaridad Expresién e importancia

Aplicable a las instituciones
nacionales y de la UE, en
Obligaciones activas para | particular a los tribunales
Articulo 10 del TCE [/ | garantizar la eficacia de la | nacionales; trasciende el
articulo 4 del TUE legislacion de la UE primer y tercer pilares de la
UE; el TEJ lo utiliza como
fundamente de principios
constitucionales clave para
garantizar la proteccion de
los derechos individuales.

19 M. Ross, ‘Solidarity — A New Constitutional Paradigm for the EU’ in Ross & Borgmann-Prebil (eds), Promoting
Solidarity in the European Union (OUP, 2010), p. 41.
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Derechos fundamentales: | Indica el valor de los | Acceso (y disfrute) de las

jurisprudencia del TEJ vy | derechos sociales personas a la justicia social,

disposiciones de la Carta de por ejemplo, atencion

los derechos fundamentales sanitaria, servicios publicos

de la UE

Libertades de mercado Modifica el imperativo de | Regla de razéon en relacion
mercado con la justificacion de los

obstaculos para el mercado
Unico; reconocimiento de
las solidaridades nacionales
y apoyo a la solidaridad en
tanto que concepto de la UE

Desarrollo del principio de
igualdad de trato en los
derechos fundamentales de

Ciudadania de la UE Constituye derechos ciudadania; exige a los
Estados miembros que
muestren solidaridad

financiera con aquellos
ciudadanos de la UE que no

estan suficientemente
integrados en la sociedad
de acogida

Se utiliza para explicar el
significado de «econémico»

Normas de competencia; | Establece limites para definir «<empresa»; los
articulos 81 a 86 del TCE / sistemas de solidaridad
articulos 101 a 106 del estdn excluidos de las
TFUE normas de defensa de la

competencia de la UE; se
invoca igualmente como
justificacion para la
aplicaciéon del antiguo
articulo 86, apartado 2 a
los servicios de interés
econémico general, a los
que en consecuencia no se
aplica todo el rigor de
dichas normas

La solidaridad institucional se refiere a la solidaridad entre instituciones, tanto a nivel de la
UE como a nivel nacional. Este tipo de solidaridad puede adoptar diferentes formas de
cooperacién y asistencia. La solidaridad de una forma mas concreta se refiere a los
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programas de solidaridad ya existentes o previstos entre personas, facilitados a menudo
por la intervencién del Estado (por ejemplo, la seguridad social, la redistribucién financiera
por medio del impuesto sobre la renta), que determinan el nivel de integracién en la
sociedad.

El papel institucional de la solidaridad entre los Estados miembros es relevante para el
articulo 80 del TFUE. Ello se deriva del texto del propio articulo: «el principio de solidaridad
y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el
aspecto financiero». La solidaridad en el contexto institucional de la UE se refiere a la
solidaridad entre la Union Europea y los Estados miembros. Su finalidad y principal interés
es permitir que la Unién y los Estados miembros alcancen las metas establecidos en los
tratados de la UE.

El principio de solidaridad no es desconocido para el derecho de la UE. El articulo 10 del
TCE y, actualmente, el articulo 4 del TFUE ejemplifican el nivel de actividad y compromiso
que exige la solidaridad convencional. La solidaridad es un medio activo de dar
cumplimiento al Tratado: «La solidaridad trasciende las instituciones nacionales, locales y
de la UE y los antiguos pilares de esta, ofreciendo asi el ejemplo «mas sdlido» de los lazos
legales transnacionales que desempefian este tipo de papel unificador. No se trata de una
tentativa de replicar el estatismo mediante un Unico ordenamiento juridico de la UE, sino de
adaptar los ordenamientos a la solidaridad en tanto que valor e instrumento esencial para
mantener los conflictos y las diferencias dentro de limites manejables»2°.

El TEJ reconoce desde hace mucho el principio de solidaridad, el cual se basa en la
confianza reciproca entre los Estados miembros en tanto que principio general derivado del
caracter de las Comunidades. Todos los Estados miembros deben contribuir al desarrollo
armonioso de la Unién. De este modo, el principio de solidaridad refuerza la cohesion
econdmica y social dentro de la UE. El Tribunal ha reconocido igualmente el principio de
cooperacion leal entre las instituciones de la UE y los Estados miembros, y entre los propios
Estados miembros, en base al articulo 10 del TCE%.

El articulo 10 del CE establece que los Estados miembros adoptaran, mediante una
obligacion positiva «todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas del presente Tratado o resultantes de los actos
de las instituciones de la Comunidad». Paralelamente, la obligacion negativa que figura en
el segundo parrafo exige a los Estados miembros que se abstengan «de todas aquellas
medidas que puedan poner en peligro la realizacion de los fines del presente Tratado». Esta
disposicién expresa la obligacion de cooperar de buena fe (obligacion de cooperacion
sincera) a la que estan sujetos los Estados miembros en sus relaciones con la Comunidad y
entre ellos, y es la expresion de la solidaridad comunitaria?’. Si bien esta disposiciéon se
aplica ante todo a los Estados miembros, el TEJ ha dejado claro igualmente que las
instituciones comunitarias también estan sujetas a la obligacién de cooperar de buena fe en
sus relaciones tanto con los Estados miembros como entre ellas mismas?.

La obligacion de cooperar es algo mas que cumplir las obligaciones especificas
contempladas en una disposicion de la legislacion comunitaria. Incluso en ausencia de dicha
obligacion, la conducta de un Estado miembro puede constituir un cumplimiento de las

20 Ross, ibid., p. 42.

A. Kaczrorowska, European Union Law (2008) p. 235.

Lenaerts t Van Nuffel, Constitutional Law of the European Union (22 edicién), p. 115.
Lenaerts y Van Nuffel, ibid., p. 116, ylas referencias que aparecen en la nota 170.
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obligaciones adicionales reconocidas por el TEJ. Otro tanto sucede cuando sus acciones
constituyan un abuso de sus competencias®*.

Por ello, esta obligaciéon de cooperacion exige que los Estados miembros y la Comisién
cooperen de buena fe con las instituciones de otros Estados miembros responsables de la
aplicacion del derecho comunitario. Cuando la Comunidad tenia competencias para llevar a
cabo una politica determinada, pero no podia hacerlo debido a las diferencias de opinién en
el seno del Consejo, la obligacién de cooperacion de buena fe exigia a los Estados
miembros que adoptaran las medidas temporales y provisionales necesarias. Estas medidas
eran de caracter cautelar, en el sentido de que debian permitir que las medidas
comunitarias previstas entraran en vigor mas adelante. De modo similar, cuando la
Comision presentaba propuestas al Consejo, los Estados miembros, en su calidad de
«gestores del interés comunx», sélo pueden actuar como parte del proceso de colaboraciéon
con la Comision y sin duda no pueden adoptar medidas incompatibles con los objetivos,
reservas o condiciones que pueda formular la Comisiéon?®.

El Tratado de Lisboa reafirma el principio de solidaridad. El articulo 2 del Tratado de la
Unién Europea (TUE) establece que la Unién «se fundamenta en los valores de respeto de
la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los
derechos humanos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a minorias. Estos
valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el
pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre
mujeres y hombres». El articulo 3, apartado 3 del TUE dispone que la Unidon Europea
«fomentara la cohesién econémica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados
miembros» (cursivas de los autores).

El articulo 4, apartado 3 del TUE sustituyé el articulo 10 del TCE y reformula la obligacion
de cooperaciéon. Chalmers, Davies y Monties comparan este concepto con el «principio de
fidelidad» de los Estados Unidos, es decir, la obligacion que tienen todos los niveles y
unidades de gobierno de actuar para garantizar el buen funcionamiento de todo el sistema
de gobernanza®®. Con arreglo al articulo 4, apartado 3 del TUE, «conforme al principio de
cooperacion leal, la Unién y los Estados miembros se respetaran y asistiran mutuamente en
el cumplimiento de las misiones derivadas de los Tratados». Los Estados miembros
«adoptaran todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tratados o resultantes de los actos de las
instituciones de la Unidén». Asimismo, los Estados miembros «ayudardn a la Unién en el
cumplimiento de su misién y se abstendran de toda medida que pueda poner en peligro la
consecucion de los objetivos de la Unién».

Esta disposicién se aplica tanto a los Estados miembros como a las instituciones de la UE,
que deben cooperar con los organismos nacionales para garantizar el pleno cumplimiento
de la legislacion de la UE?’. En comparacién con el articulo 10 del TCE, el articulo 4,
apartado 3 del TUE introducia dos modificaciones: la idea de «respeto mutuo», que implica
que las instituciones no deben transgredir las prerrogativas de otras instituciones, y la
obligacion de cooperaciéon, que se aplica a las «misiones derivadas de los Tratados», con lo
que establecia una obligacion menos definida que la que se desprende del cumplimiento de
lo dispuesto en el articulo 10 del TCE®.

24 Lenaerts y Van Nuffel, ibid., p. 117.

2 Lenaerts y Van Nuffel, ibid., p. 120-121.

26 Chalmers, Davies y Monties, European Union Law (2010), p. 223.

27 TEJ, C-2/88, Zwartveld (1990), Rec. 1-3365.

28 Chalmers, Davies y Monties, European Union Law (2010), pp. 223-224.
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Esta «disposicibn en materia de fidelidad» conlleva obligaciones tanto negativas como
positivas®®. La obligacién negativa contempla que las instituciones de la UE no deben
simplemente abstenerse de adoptar medidas que contradigan el derecho positivo de la UE,
sino que también deben abstenerse de adoptar medidas que obstruyan de forma indirecta
la eficacia de las politicas de la UE. Los Estados miembros tienen la obligacién de
abstenerse de adoptar cualquier medida que pueda frustrar la realizacién de los objetivos
de la acciébn comun. La obligaciéon positiva consiste en adoptar una serie de medidas que
contribuyan a la realizacion de las politicas de la Unién, para garantizar la seguridad
juridica del derecho de la UE, vigilar activamente el cumplimiento de la legislaciéon de la UE,
sancionar las infracciones a esta Ultima y notificar a la Comision si tienen problemas para
aplicar o hacer cumplir dicha legislacién.

Chalmers et al. destacan que el articulo 4, apartado 3 del TUE va mas alla de una
disposicién de caracter general y e impone a todas las instituciones competentes la tarea
de apoyar de forma eficaz las politicas de la Unidén: «Establece lo que se espera de un
Estado miembro para cumplir las obligaciones en tanto que tal. Establece responsabilidades
de cortesia, pero ante todo establece lo que se espera de los compromisos y recursos que
los Estados miembros deben asumir y tener —ya se trate de los sistemas judiciales, de
actuaciones policiales activas con suficientes recursos y sin corrupcion o de un Estado de
derecho claro y universal— para formar parte de la Unién Europea».

Al aplicarse al ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracién, las
obligaciones positivas contempladas en el articulo 4, apartado 3 del TUE tienen una serie
de importantes consecuencias. La obligacion de garantizar la seguridad juridica del derecho
de la UE exige que los Estados miembros cumplan sus obligaciones derivadas del TFUE y de
la legislacién secundaria adoptada en virtud de este, con fuerza imperativa, especificidad,
precision y claridad®!. Las simples practicas administrativas no son suficientes. Por otra
parte, el cumplimiento de la legislacion de la UE debe ser objeto de una vigilancia activa, y
los Estados miembros deben adoptar todas las medidas necesarias para garantizar todo el
alcance y efectos de dicha legislacion en relacion con el respeto de los derechos y
libertades fundamentales. Asimismo, las infracciones de la legislacion de la deben ser
sancionadas y las sanciones correspondientes deben ser eficaces, proporcionadas y
disuasivas. La solidaridad incluye como minimo esta obligacién de cooperacién a través de
la aplicacion, ejecucidon y sancion de las infracciones de la legislacion de la UE. Para que
exista solidaridad y para que las politicas de la UE en materia de controles en las fronteras,
asilo e inmigracion resulten eficaces, es necesario alentar a los Estados miembros para que
cumplan las obligaciones que les impone el TFUE.

Ademas, del articulo 4, apartado 3 del TFUE se desprende que la Uniéon y los Estados
miembros deben prestarse asistencia mutua para llevar a cabo las tareas derivadas (de los
articulos 77 a 89) del TFUE. Esto implica que la Unién y los Estados miembros tienen una
obligacion de asistencia mutua en materia de controles en la frontera, asilo e inmigracion,
independientemente de las obligaciones concretas derivadas del TFUE. Este principio de
cooperacion leal es una obligacion que guia la conducta de la Uni6on y los Estados
miembros.
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Chalmers, Davies y Monties, European Union Law (2010), pp. 224-225.
Chalmers, Davies y Monties, European Union Law (2010), pp. 225.
81 TEJ, C-159/99, Comision c. Italia, (2001) Rec. 1-4007.
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1.2. Origenes del articulo 80 del TFUE

El articulo 80 del TFUE es una disposicion creada en este tratado que no existia
anteriormente en el derecho de la UE. El reparto de responsabilidades se incluia en el
antiguo articulo 63, apartado 2, letra c) del TCE de forma mas bien embrionaria y
Unicamente en relaciéon con el asilo. Con arreglo a esta disposicion, el Consejo debia
adoptar en un plazo de cinco afios tras la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam
medidas sobre refugiados y personas desplazadas, que contemplaran el «fomento de un
esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las
consecuencias de su acogida».

El origen del articulo 80 del TFUE se encuentra en las deliberaciones de la Convencion
Europea que dieron lugar al proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion
para Europa. El Tratado de Lisboa se inspira en ultima instancia en este proyecto de
tratado.

Deliberaciones dentro del Grupo de Trabajo de la Convencion

Las deliberaciones dentro de la Convencidon tuvieron lugar en grupos de trabajo. El Grupo
de Trabajo X «Libertad, seguridad y justicia» examind las posibles modificaciones en el
ambito del control de fronteras, el asilo y la inmigracién. En un documento de trabajo
preparatorio sobre las posibles vias a seguir para este grupo de trabajo se planted la
cuestion de la solidaridad en materia de asilo, refugiados y personas desplazadas. Una de
las tres preguntas fundamentales que podian formularse sobre este ambito fue la
siguiente®?: «Se propone consagrar en el Tratado constitucional el principio de solidaridad
entre los Estados miembros, que implica en particular un equilibrio justo en el reparto de
responsabilidades; ¢;debe expresarse este principio como un principio general aplicable a las
politicas de asilo, inmigraciéon y control de fronteras?» Asi pues, el concepto de reparto de
las cargas o, formulado de una forma mas positiva®®, el reparto de responsabilidades®*,
que ha sido un tema recurrente para responder a las necesidades de proteccion y asilo, se
extendid a los otros dos ambitos de la politica de inmigracion y gestion de fronteras que
trae consigo la jurisdiccion de la CE.

En deliberaciones posteriores no se cuestiond esta extension del principio de solidaridad.
Esta idea fue bien recibida, sobre todo para satisfacer necesidades particulares:

- «Las presiones en nuestras futuras fronteras exteriores aumentaran y todos los
Estados miembros seran responsables de protegerlas. En nuevo Tratado deberia

%2 Grupo de trabajo X de la Convencién, documento de trabajo 05, «Possible ways forward for the working

group», p. 3. Véase a este respecto, Grupo de Trabajo X, documento de trabajo 34, ‘«Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts», aportacién del profesor Jirgen Meyer, p. 3, que consideraba que el reconocimiento
de este principio era necesaria para alcanzar los objetivos de Tampere.

Véase, Grupo de Trabajo X de la Convencién, documento de trabajo 15, Comentarios de Evelin Lichtenberger,
miembro de la Convencion sobre el documento de trabajo 05 «Possible ways for the Working Group», p. 2:
«Ante todo es importante darse cuenta de que los refugiados y los inmigrantes no son un carga, sino que son
bienvenidos a la Unién Europea, por lo que en este contexto resulta engafioso hablar de reparto de cargas».
Comparese con Grupo de Trabajo X de la Convencién, documento de trabajo 20, Comentarios sobre el DT 05
de Ben Fayot, miembro de la Convencién, p. 3, respecto al asilo, los refugiados y las personas desplazadas:
«En vista del fracaso del Tratado de Amsterdam en este ambito, seria conveniente utilizar la codecision con
votacién por mayoria cualificada en el Consejo y consagrar en el Tratado constitucional el principio de
solidaridad, destinado a promover el reparto de la solidaridad en lugar del reparto de cargas». (cursivas del
original). En el proyecto de informe del grupo de trabajo se incluyeron como alternativas dos términos «carga»
y «responsabilidad», véase Grupo de Trabajo X de la Convencién, documento de trabajo 18 Rev 1, proyecto de
informe final revisado, p.5.
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entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

reconocer este objetivo y contemplar medidas para promover la solidaridad y un
reparto equitativo de las cargas, pero no sélo en lo relativo a la financiacion.
Tenemos que ser conscientes de que algunos de los nuevos Estados miembros
tendran largas fronteras con terceros paises. (...) Quisiera destacar la resoluciéon
del PE sobre las implicaciones de la ampliacién de la UE para la cooperacién en
el ambito de la JAIl que sefiala: ... el control de las fronteras exteriores de la UE
no puede dejarse simplemente en manos del Estado miembro mas
septentrional, oriental, meridional u occidental en cada caso, sino que tiene que
apoyarse tanto técnica como financieramente a escala comunitaria (cursivas del
original)®®;

- «Nuestras fronteras exteriores serdn objeto de presiones continuas. Necesitamos
confiar mutuamente en la capacidad de todos los Estados miembros para
proteger las fronteras exteriores y deberiamos aceptar esta proteccibn como
una responsabilidad comun. Por ello es importante que podamos ofrecer
asistencia a los Estados miembros que, debido a su ubicacién geografica, sean
especialmente vulnerables a la amenaza de la inmigracion ilegal. Por
consiguiente, el Tratado debe recoger una base legal para medidas destinadas a
promover la solidaridad entre los Estados miembros, algo que ya encontramos
en el Tratado en relacion con los refugiados y las personas desplazadas, pero
este concepto debe extenderse a la gestion de las fronteras exteriores»>¢;

- «Aparte de esta armonizacion, resulta evidente que para infundir confianza
mutua también son necesarias acciones para promover la cooperacion, el
intercambio de informacién y la formacién. Asimismo podrian contemplarse
mecanismos de solidaridad financiera, por ejemplo, en relacién con el control de
las fronteras exteriores comunes. A largo plazo puede ser necesario estudiar la
posibilidad de crear una guardia fronteriza com(n europea»®’;

- «Desde una perspectiva general también es necesario afirmar un principio de
solidaridad, que incluya la solidad financiera, entre los Estados miembros en el
ambito de la inmigracion, el asilo y el control de las fronteras exteriores porque
es conforme a la logica comunitaria y garantizara una distribucion de los
esfuerzos consentidos por todos los Estados miembros»>2.

En su informe final de 2 de diciembre de 2002, el Grupo de Trabajo hizo una serie de
recomendaciones. Una de las recomendaciones en el ambito del «Asilo, refugiados y
personas desplazadas» fue reconocer un principio general de solidaridad y reparto
equitativo de responsabilidades: «aun cuando se reconozcan las responsabilidades de los
Estados miembros, se consagre en el tratado el principio de solidaridad y de reparto
equitativo de la responsabilidad (incluidas las repercusiones financieras) entre los Estados
miembros, que se aplicaria como principio general de las politicas de asilo, inmigracion y
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Grupo de Trabajo X de la Convencién, documento de trabajo 31, Carta del profesor Mihael Brejc,
Vicepresidente de la Asamblea Nacional de Eslovenia, miembro suplente de la Convencion Europea, pp. 2-3.
Grupo de Trabajo X de la Convencién, documento de trabajo 32, Comentarios de la baronesa Scotland of
Asthal y Antti Peltomé&ki, miembros suplentes de la Convencién, sobre el DT 05, p. 4

Grupo de Trabajo X de la Convencidon, documento de trabajo 14, Documento de Antonio VITORINO, Miembro
de la Comisién, miembro de la Convencion, «Towards A Single Treaty For The Delivery Of The Area Of
Freedom, Security And Justice?», pp. 14-15.

Grupo de Trabajo X de la Convencién, documento de trabajo 13, Observaciones de Jacques FLOCH, miembro
de la Convencién sobre el documento de trabajo 5 de 6 de noviembre de 2002 intitulado «Pistes de réflexion
pour le Groupe de travail», p. 5.
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control de fronteras de la Unién. Una base juridica especifica deberia permitir la adopciéon
de las medidas concretas necesarias para llevar a efecto este principio»>°.

En el debate en el pleno de este informe, la gran mayoria de los oradores aprobaron las
recomendaciones relativas a las politicas de asilo, inmigracién, control de fronteras y
visados y promovieron la formulacion de bases juridicas de caracter mas general, la
aplicaciéon de las votaciones por mayoria cualificada y la codecisiéon, y la inclusiéon en el
Tratado de un principio general de solidaridad entre los Estados miembros“.

El proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa y el Tratado de
Lisboa

La Mesa propuso la inclusion de un articulo 13 (que mas tarde recibié el numero 111-164 y
finalmente se convirtié en el articulo 111-169 del proyecto de Tratado), por el que se
establecia un principio de solidaridad: «Las politicas de la Unidbn mencionadas en el
presente capitulo y su ejecucidon se regiran por el principio de solidaridad y de reparto
equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el aspecto
financiero. Cada vez que sea necesario, los actos de la Union adoptados en virtud de las
disposiciones del presente Capitulo contendran medidas apropiadas para la aplicacion de
este principio».

Se propusieron diversas enmiendas que ofrecen un indicio de la variedad de las visiones
sobre el concepto de solidaridad.

Algunas de estas enmiendas pedian la omision del principio de solidaridad. Una enmienda
se inspiraba en la conviccién de que la Comunidad no deberia tener competencias en el
ambito del asilo y la inmigracién, materia que deberia dejarse en manos de acciones
bilaterales o multilaterales entre los Estados miembros*!. No obstante, otras propuestas,
que coincidian mas con la jurisdiccién existente de la Unién en materia de inmigracion y
asilo, pretendian que no se mencionara la solidaridad. La imposibilidad de invocar un
concepto de solidaridad fue una de las razones de esta propuesta: «Las frases de caracter
general como “solidaridad” o (“cooperacién leal”») son imprecisas e imposibles de
interpretar judicialmente. Aunque la solidaridad posee significados legales en algunas
jurisdicciones, no es asi en el derecho consuetudinario»*?. Otros consideraban que la
referencia explicita a una obligacidon de solidaridad en el ambito del control de fronteras, el
asilo y la inmigracion resultaba superflua. Una propuesta de enmienda, por ejemplo,
sefialaba que la inclusion de una clausula de solidaridad era innecesaria, pues la base de la
solidaridad se desprende de las disposiciones generales del Tratado y se aplica a todas las
politicas de la Unidn, por lo que no es necesario mencionarla en el ambito de la Justicia y
Asuntos de Interior. Y que las disposiciones especiales relativas a la solidaridad pueden
introducirse por medio de la legislacion secundaria**. Obviamente, ninguna de estas
propuestas de enmienda se aprobd.

Se defendié una omision parcial menos radical de la aplicabilidad del principio de
solidaridad a determinados ambitos. La aplicabilidad de la solidaridad en materia de

3% Informe final del Grupo de trabajo X «Libertad, seguridad y justicia» de la Convencién, CONV 426/02 (2 de

diciembre de 2002), p. 4.

Informe resumido relativo a la sesidn plenaria de la Convencién Europea — 5 y 6 de diciembre de 2002, CONV
449/02.

Propuesta de enmienda al articulo 12 de la Segunda Parte presentada por Timothy Kirkhope, diputado al PE.
Propuesta de enmienda al articulo 12 presentada por David Heathcoat-Amory y el Earl of Stockton.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Joschka Fischer; propuesta de enmienda al articulo 111-
164 presentada por Joschka Fischer.
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entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

inmigracion fue cuestionada y se propuso limitarla ratione materiae a los controles en las
fronteras y el asilo, «ya que este principio parece impracticable en este &mbito concreto»
de la inmigracion®.

Una propuesta de enmienda se preguntaba si la solidaridad es un principio que rige las
politicas o0 mas bien un principio subyacente que se refleja en estas, y mantenia que las
politicas de la Unidon «deben reflejar el principio de solidaridad y reparto equitativo de
responsabilidades» (cursivas de los autores). En caso necesario, los actos adoptados deben
contemplar medidas adecuadas «que pueden incluir disposiciones financieras para
contribuir a un reparto equitativo de responsabilidades entre los Estados miembros»*°.
Estas propuestas de enmienda respetaban la recomendacién para que el principio de
reparto de responsabilidades se consagrara en el Tratado. No obstante, sus autores
advertian al mismo tiempo que la intencidon de esta inclusion «no es (...) al parecer que el
presupuesto de la Unién Europea sufrague todos los costes de los sistemas de asilo e
inmigracion de los Estados miembros, ni desarrollar un mecanismo para compartir todos
estos costes entre los Estados miembros, algo que no seria realista. El papel de la Union es
promover la solidaridad»*®. Otras propuestas de enmienda pretendian eliminar del articulo
la frase «también en el aspecto financiero» por temor a que este articulo se interpretase
como base juridica para cuestionar los procedimientos presupuestarios ordinarios de la UE
0 para pedir la financiacion nacional de acciones comunitarios en el ambito del control de
fronteras, el asilo y la inmigracién®’ o sin ninguna explicaciéon*®.

Algunas de las enmiendas propuestas se referian al caracter de la solidaridad que debia
concederse. Y se sefialé que la solidaridad debia limitarse al aspecto financiero®®. Ello se
debia a que en esa época se habia observado que el principio de equilibrar esfuerzos
acordado por los Estados miembros se preveia para casos de afluencia masiva de
solicitantes de asilo y con el objetivo de una gestion integrada de las fronteras exteriores,
lo que ha se habia traducido en la creacién del Fondo Europeo para los Refugiados. Segun
el autor de la enmienda, el concepto de solidaridad financiera era algo corriente y la frase
debia formularse en términos explicitos.

Otros estimaban que el principio de solidaridad «deberia aplicarse ante todo por medio de
la financiacion comunitaria y la realizacion de operaciones conjuntas voluntarias entre los
Estados miembros. Debe excluirse la redistribucion fisica forzosa de los solicitante de asilo
gue ya hayan llegado al territorio de un Estado miembro»°.

Algunos miembros neerlandeses de la Convencidn pidieron que se suprimieran las palabras
«también en el aspecto financiero» porque «los Paises Bajos no estan de acuerdo con la
propuesta relativa a la solidaridad financiera, en particular en lo referente a los controles en
las fronteras exteriores»°".

44 Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Poul Schliiter.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por el sefior Hain con el apoyo de Lord Tomlinson; propuesta
de enmienda al articulo 164 presentada por el sefior Hain.

Propuesta de enmienda al articulo 164 presentada por el sefior Hain.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Lena Hjelm-Wallén et al.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por G.M. de Vries y T.J.A.M. de Bruijn.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Dominique de Villepin: «Les politiques de I'Union visées
au present chapitre et leur mise en oeuvre sont régis par le principe de solidarité financiére entre les Etats
membres» (cursivas de los autores).

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Teija Tiilikainen et al.; propuesta de enmienda al articulo
164 presentada por Teija Tiilikainen et al.

Propuesta de enmienda al articulo 164 presentada por G.M. de Vries y T.J.A.M. de Bruijn.

37

45

46

a7

48

49

50

51



Departamento Tematico C: Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales

Sin embargo, otra propuesta aceptaba el principio de repartir las cargas financieras entre
los Estados miembros, pero creia que dicho principio podria definirse mejor si se sustituian
las palabras «también en su aspecto financiero» por «reparto de cargas adecuado»®?.

Algunas enmiendas pedian igualmente una descripcion mas amplia de la solidaridad. Una
propuesta de enmienda pedia que el Consejo pudiera adoptar medidas especificas de la
Unién para reducir la carga de los Estados miembros que tuvieran que hacer frente a una
situaciéon de afluencia imprevista de nacionales de terceros paises®®. Asimismo se propuso
incluir una referencia al reparto de cargas en el articulo 12 (relativo a la politica de
inmigracion) en la que se indicara que la Unién adopta una politica comUn de inmigracion
basada en el reparto o distribucién equitativa y uniforme de las cargas®”.

Finalmente, el articulo 111-69 del proyecto de Tratado por el que se instituye una
Constitucion para Europa reza asi: «Las politicas de la Unibn mencionadas en la presente
seccion y su ejecucion se regiran por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de
la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero. Cada vez
que sea necesario, los actos de la Unidon adoptados en virtud de la presente Seccidn
contendran medidas apropiadas para la aplicacion de este principio».

Con la excepcion de la sustitucion de la palabra «seccién» por «capitulo», esta formula se
mantuvo en el nuevo articulo 63 ter del Tratado de Lisboa, que finalmente se convirtié en
el articulo 80 del TFUE®®: «Las politicas de la Unién mencionadas en el presente capitulo y
su ejecucidon se regiran por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de la
responsabilidad entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero. Cada vez
que sea necesario, los actos de la Unidn adoptados en virtud del presente capitulo
contendran medidas apropiadas para la aplicacion de este principio».

Conclusiones

Los documentos publicos sobre la redaccién del proyecto de Tratado por el que se instituye
una Constitucién para Europa y el Tratado de Lisboa no recogen una definicién exhaustiva y
explicita de los conceptos de «solidaridad» y «reparto de responsabilidades».

No obstante, pueden sacarse algunas conclusiones acerca del alcance y contenido del
articulo 80 del TFUE basadas en los documentos presentados en el Grupo de Trabajo de la
Convencion y las propuestas de enmiendas.

La inclusiéon del principio se considerd importante para la realizacién de las politicas de la
unién en el ambito de la gestién de fronteras, el asilo y la inmigraciéon. A pesar de que la

52 Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Figel et al.

Propuesta de enmienda al articulo 13 presentada por Gianfranco Fini. De modo similar, la propuesta de
enmienda al articulo 12 presentada por Hain con el apoyo de Lord Tomlinson.

Propuesta de enmienda al articulo 12 presentada por Gianfranco Fini. En otras disposiciones sustanciales se
incluyeron otros ejemplos de medidas de reparto de cargas. Véase por ejemplo, la propuesta de enmienda al
articulo de Hain, con el apoyo de Lord Tomlinson, en la que se proponia incluir como objetivo de sistema
comun europeo de asilo «facilitar el reasentamiento en la Unidn, en caso necesario, de las personas que
necesiten proteccion internacional» y «reducir las diferencias entre los procedimientos de asilo y condiciones
de acogida de los Estados miembros que tengan por resultado una distribucidon desigual de los solicitantes de
asilo». Asimismo se pide la introduccion de una disposicidén que establezca que la legislacion adoptada a tal fin
«vaya acomparfada de una cooperacion operativa eficaz coordinada por el comité creado por el articulo 5, y
una cooperaciéon administrativa eficaz con arreglo al articulo 7». Véase igualmente la propuesta de enmienda al
articulo 10 presentada por Meglena Kuneva para crear una guardia fronteriza comun europea «de acuerdo con
el principio de solidaridad financiera» contemplado en el articulo 13.

Los articulos 2 y 65 del Tratado de Lisboa afiaden un capitulo sobre Politicas relativas a los controles
fronterizos, el asilo y la inmigracion al TFUE modificado.

53

54

55

38



Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad
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solidaridad es una caracteristica fundamental de la Unidn Europea y de que se espera que
las instituciones y los Estados miembros cooperen en la realizacion de las politicas de la
Union, los autores del articulo 80 del TFUE consideraron que su inclusién explicita reitera
como minimo la importancia de este principio en dicho ambito o puede incluso ofrecer valor
afiadido. Este principio no puede ignorarse en la formulacién y aplicacion de las politicas.

Se formularon dudas acerca de la posibilidad de invocar legalmente los principios de
solidaridad y reparto de responsabilidades. No obstante, una propuesta de enmienda para
suprimir estos principios del proyecto de Constitucion no fue aprobada. Resulta dificil
deducir de ello si, en opinién de los autores, estos principios pueden invocarse legalmente o
no. Ello dependera de la interpretacion de las disposiciones de acuerdo con la doctrina
convencional sobre el efecto directo del derecho de la Unién. Incluso si estos principios no
se pueden invocar legalmente, siguen siendo orientaciones para la formulacion y aplicacion
de las politicas de la Unién en este ambito.

La solidaridad y el reparto de responsabilidades podrian aplicarse a todas las cuestiones
relativas a la gestion de fronteras, el asilo y la gestién de la inmigracion. Aunque sus raices
se remontan a conceptos anteriores como el «reparto de cargas» en la legislacion de asilo,
y se reconocia su pertinencia para la gestion de fronteras, los autores aceptaron la
aplicacion general de estos principios. Las propuestas de enmienda para limitar la
solidaridad a cuestiones mas concretas del ambito de la gestion de fronteras, el asilo y la
inmigracion no fueron aprobadas.

La naturaleza de la solidaridad y de las responsabilidades que deben compartirse es mas
amplia que la de la distribucion de las cargas financieras derivadas de las politicas de
gestion de fronteras, asilo e inmigracion. Es probable que la idea del reparto de las cargas
financieras se haya considerado una de las formas mas obvias para mostrar solidaridad y
compartir responsabilidades, pero sin duda no es la Unica via para alcanzar esta meta.
También son posibles otras formas de cooperacion, ayuda material e incluso acciones de la
Unién.

Se expres6 preocupacion por la asignacion final de los gastos financieros relacionados con
la puesta en practica de la solidaridad y el reparto de responsabilidades, también en el
aspecto financiero. Algunos argumentaron que la inclusiéon de obligaciones financieras no
significa que el presupuesto de la UE deba asumir todas las implicaciones financieras.

1.3. Ambito de aplicacion del articulo 80 del TFUE

El articulo 80 del TFUE se aplica a todas las cuestiones que forman parte del ambito de los
controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion. Especifica el principio mas general de
solidaridad y, en relacién con éste, la cooperacidon en que se sustenta la Unién Europea. Al
parecer, la solidaridad es el concepto general, y el reparto de responsabilidad una
expresion de dicha solidaridad.

Esta disposicion se aplica tanto a las instituciones de la Unibn como a los Estados
miembros. Los principios que se expresan en ella son principios que rigen la formulacion de
las politicas a nivel de la Union.

Sin embargo, estos principios también tienen una gran relevancia a nivel de su aplicacion,
cuando las acciones de los Estados miembros dependen en gran medida unas de otras e
implican la necesidad de cooperacién. En vista de la obligacién general de cooperacion
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entre los Estados miembros, la ausencia de solidaridad y reparto de responsabilidades a
nivel de los Estados miembros puede ser contraria a las obligaciones que el articulo 80 del
TFUE les impone, como cuando dicha falta de solidaridad incluye igualmente un
incumplimiento de un obligacién més especifica derivada de la legislacion secundaria de la
UE®®. Pero aparte de estos casos pueden presentarse otros en los que las medidas y
practicas de las politicas nacionales en materia de gestion de fronteras, asilo e inmigracion
no incluidas en la estricta aplicacion de la legislacion de la UE pueden ser contrarias a la
idea de solidaridad y reparto de responsabilidades®’.

Los temas de la invocacion legal y los efectos directos estan relacionados con esta cuestion.
Para que la solidaridad y el reparto de responsabilidades sean eficaces es necesario adoptar
otras medidas (legislativas o politicas). Cabe preguntarse si las clausulas de solidaridad y
reparto de responsabilidades tienen efecto directo. Y habra que ver hasta qué punto
pueden desempefiar un papel en los litigios legales. EI TEJ hace una comparaciéon con las
obligaciones de cooperacion de caracter mas general (antiguo articulo 10 del TCE) y sefiala
que esta disposicion no tiene efectos directos por si misma, pero puede utilizarse como
argumento complementario cuando el Estado miembro de que se trate haya
supuestamente incumplido una obligacion incondicional y suficientemente precisa®®.

En relacion con su contenido, los conceptos de «solidaridad» y «reparto equitativo de
responsabilidades» no se definen en cuanto a sus objetivos o las normas necesarias para
lograrlos. Se pueden utilizar distintos planteamiento para determinar el significado exacto
de estos conceptos. Un planteamiento a nivel nacional implicaria una distribucion equitativa
de las cargas derivadas de la formulacién y aplicacién de las politicas de la UE en materia
de gestion de fronteras, inmigracion. Aunque no resulte sencillo cuantificar la equidad, el
énfasis se haria en las necesidades de los Estados miembros. Sin embargo, las necesidades
e intereses nacionales no coinciden necesariamente los objetivos establecidos para las
politicas de la UE. Esta tension se observa sobre todo en materia de asilo, en la que los
objetivos de proteccion de la politica de la UE pueden ir en contra del interés que tienen los
Estados miembros de limitar el nUmero de solicitantes de asilos, refugiados reconocidos y
personas que necesitan proteccidon subsidiaria en su territorio. Los criterios que utiliza la
Union para determinar lo que es equitativo en el reparto de responsabilidades y el tipo de
solidaridad que cabe esperar, y los de los distintos Estados miembros pueden ser muy
diferentes. Por ejemplo, los Estados miembros pueden pedir solidaridad y reparto de
responsabilidades para mejorar el control de fronteras y hacerlo mas eficiente, sin asumir
sus propias responsabilidades ni mostrar solidaridad cuando se trata de ofrecer proteccion
a los solicitantes de asilo.

Habida cuenta de que el articulo 80 del TFUE se aplica a las politicas adoptadas en virtud
del Capitulo 2, los objetivos que este Capitulo fija para esas politicas deberian tenerse en
cuenta para determinar el nivel de solidaridad y la equidad del reparto de
responsabilidades. Sin embargo, incluso asi, los objetivos de las politicas para gestionar las
fronteras, controlar la inmigraciéon y ofrecer asilo son muy diferentes, y las medidas
practicas adoptadas en un ambito pueden influir en la aplicacién de las politicas en otro. La
solidaridad y las responsabilidades deberian examinarse de forma transversal en todos los
ambitos mencionados en los articulos 77 a 79 del TFUE. Desde esta perspectiva, también
habria que prestar atencion al articulo 67, apartado 2 del TFUE, que establece que la Unién,

%€ Un ejemplo mencionado con frecuencia es la negativa de algunos Estados miembros a tomar las huellas

dactilares de los inmigrantes ilegales.

Cabria preguntarse, por ejemplo, si una campafa de regularizacién general va en contra de los principios de
solidaridad y reparto equitativo de responsabilidades.

Lenaerts y Van Nuffel, Constitutional Law of the European Union (22 edicion), p. 116.
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al ser un espacio de libertad, seguridad y justicia que respeta los derechos fundamentales y
los diferentes ordenamientos juridicos y tradiciones de los Estados miembros, «garantizara
la ausencia de controles de las personas en las fronteras interiores y desarrollard una
politica comun de asilo, inmigracién y control de las fronteras exteriores que esté basada
en la solidaridad entre Estados miembros y sea equitativa respecto de los nacionales de
terceros paises» (cursivas de los autores). Por consiguiente, una politica comdn basada en
la solidaridad debe ser equitativa respecto a los nacionales de terceros paises.

Aparte de formular que la solidaridad es un principio para orientar la formulaciéon y
aplicacion de politicas, el articulo 80 del TFUE dispone igualmente que «cada vez que sea
necesario, los actos de la Unién adoptados en virtud del presente capitulo [2] contendran
medidas apropiadas para la aplicacion de este principio». La inclusibn del término
«necesario» se refiere a dos principios mas fundamentales del derecho de la UE, a saber, la
subsidiariedad y la proporcionalidad.

Con arreglo al principio de subsidiariedad consagrado en el articulo 5, apartado 3 del TUE,
la Union debe intervenir «Gnicamente si los objetivos de la acciéon pretendida no pueden ser
alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, sino que pueden alcanzarse
mejor, debido a la dimensién o a los efectos de la accién pretendida, a escala de la Unién».
El principio de subsidiariedad se aplica a la adopcion de las politicas y medidas de gestién
de fronteras, asilo e inmigraciobn mencionadas en los articulos 77 a 79 del TFUE. Si la
aplicacion de estas politicas requiere medidas de solidaridad adicionales se puede invocar el
articulo 80 para su adopcion. Asi pues, podria argumentarse que para formular politicas en
los ambitos de la gestion de fronteras, el asilo y la inmigraciéon es necesario un doble
andlisis: 1) determinar si se requieren medidas de la Unién en el ambito de que se trate
(articulos 77 a 79 del TFUE), y 2) determinar si los Estados miembros podran aplicarlas por
si mismos o si seran necesarias otras medidas de solidaridad. Al parecer, la lealtad que se
espera de los Estados miembros al aplicar las politicas de la UE no es suficiente; si se
requiere solidaridad, puede ser necesaria la accién de la Unién.

Asimismo, las medidas de solidaridad adoptadas deben ser proporcionales. En virtud del
principio de proporcionalidad contemplado en el articulo 5, apartado 4 del TUE, «el
contenido y la forma de la accidon de la Unidn no excederan de lo necesario para alcanzar
los objetivos de los Tratados». La proporcionalidad exige que «una medida sea
proporcionada y necesaria para alcanzar sus objetivos (...) sea necesaria parta determinar
si los medios que emplea para alcanzar sus fines se corresponde con la importancia de
estos y si dichos medios son necesarios para su consecucion»®°. En vista de la gran
variedad de interpretaciones de las que puede ser objeto la solidaridad, como se ilustrara
mas adelante en el Capitulo 3, y de los distintos grados de intensidad con los que el
Tribunal de Justicia analiza las medidas en virtud del principio de proporcionalidad, resulta

muy dificil prever cuando una medida es proporcional.

Una dltima pregunta relacionada con el articulo 80 el TFUE se refiere a su pertinencia para
las competencias de la UE. Si bien existe una referencia explicita a los objetivos y medidas
de las politicas mencionadas en los articulos 77 a 79, seria conveniente investigar si el
articulo 80 del TFUE se aplica igualmente a las medidas que no forman parte en sentido
estricto de los articulos 77 a 79 del TFUE. Habria que determinar igualmente si la
solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades se aplican a otras politicas (por

5 T. Tridimas, The General Principles of EU Law (Oxford University Press: 2006), p. 139.
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ejemplo, las relaciones exteriores) que pueden influir en las politicas de gestion de
fronteras, inmigraciéon y asilo.

2. LA SOLIDARIDAD, DE LA TEORIA A LA REALIDAD

2.1. Motivos para el reparto de responsabilidades y la solidaridad

Los estudios sobre la solidaridad y el reparto de cargas en el ambito de la inmigraciéon y el
asilo se han centrado ante todo en los refugiados y las personas desplazadas®. De hecho,
el concepto de «reparto de cargas» se usa desde hace largo tiempo en relaciéon con la
proteccion de refugiados. En el preambulo de la Convencidén de Ginebra sobre el estatuto
de los refugiados de 1951 se sefiala que «la concesiéon del derecho de asilo puede resultar
excesivamente onerosa para ciertos paises», lo que implica la necesidad de «solidaridad
internacional». La Republica Federal de Alemania ya aplicaba una politica de reparto de
cargas incluso antes, al dispersar a los refugiados entre sus Estados federados en
proporcién a la poblacion de estos ultimos®. Otros paises, como Austria, Bélgica,
Dinamarca, los Paises Bajos, Suecia y el Reino Unido, han introducido sistemas mas o
menos exhaustivos para la dispersion de los solicitantes de asilo. Los debates sobre el
reparto de cargas en la UE se remontan a principios y mediados de los afios noventa, en el
contexto de una distribucién equitativa de las cargas derivadas de la acogida de solicitantes
de asilo y de proteccion temporal.

¢Cuales ha sido las razones de estos sistemas de reparto de cargas? Es evidente que los
paises que se enfrentan a una afluencia de refugiados desproporcionada o a elevados
costes debido a ello tienen interés en cooperar. Un sistema de reparto de cargas implicaria
reducir una parte de los costes financieros, administrativos, sociales y politicos de estos
paises asociados a la acogida de refugiados y solicitantes de proteccién Asi por ejemplo, la
propuesta que Alemania presentd en 1994 para el reparto de las cargas de las personas
que necesitan proteccion temporal pretendia garantizar una distribucion mas equitativa de
estas personas entre los Estados miembros en funciéon del PIB, poblacién y territorio de
cada uno de los paises de acogida. No resulta sorprendente que aquellos Estados miembros
que recibirian un mayor nimero de refugiados en virtud de este sistema se mostraron
renuentes a aceptar la propuesta.

Sin embargo, pueden existir numerosas razones para que los paises que pueden «perder»
con un acuerdo de este tipo tengan motivos para cooperar.

En primer lugar, estos sistemas pueden servir como una especie de pdliza de seguro®?,
para estabilizar las expectativas respecto al niUmero de refugiados que podria recibir un
pais o los costes que tendria que soportar. Si analizamos las pautas de los solicitantes de

80  Betts, A, Public Goods Theory and the Provision of Refugee Protection: The Role of the Joint-Product Model in

Burden-Sharing Theory. Journal of Refugee Studies, 16(3) (2003), 274-296; Boswell, C. (2001). Spreading the
"Costs" of Asylum in Europe: Lessons from the UK and German Experience. Journal of Refugee Studies, 16(3)
(2003), 316-335; Noll, G., Risky Games? A Theoretical Approach to Burden-Sharing in the Asylum Field.
Journal of Refugee Studies, 16(3) (2003); 236-252; Thielemann, E. (2003). Between Interests and Norms:
Explaining Burden-Sharing in the European Union. Journal of Refugee Studies, 16(Special Issue), 253 — 273;
Thielemann, E. (2003). Between Interests and Norms: Explaining Burden-Sharing in the European Union.
Journal of Refugee Studies, 16(3) (2003), 253 — 273; van Selm-Thorburn, J. Refugee Protection in Europe:
Lessons of the Yugoslav Crisis Amsterdam: Martinus Nijhoff, 1998.

Schwarz, T, The Reception of Refugees in the Federal Republic of Germany: An Example of a Decentralized
System, Refugees in the Region, Cardiff, 1999.

Thielemann, E., Between Interests and Norms: Explaining Burden-Sharing in the European Union. Journal of
Refugee Studies, 16(3) (2003), 253 - 273.
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proteccion en los Estados miembros de la UE en los ultimos veinte afios, resulta evidente
que existe una fluctuacién significativa en aquellos paises que reciben el mayor niumero de
solicitantes de proteccion y refugiados. Por ejemplo, Austria recibi6 mas de 27 000
solicitantes de asilo en el punto algido del conflicto de Bosnia en 1991, pero dos afios mas
tarde recibi6 menos de 5 000. En cambio, Francia recibié 17 400 solicitudes en 1996, en
comparacion con 61 000 en 2004, lo que implica que, incluso si un pais recibe actualmente
un namero relativamente reducido de solicitantes de proteccion, puede recibir un mayor
namero en el futuro, por lo que tiene interés en adoptar un principio cautelar e integrarse
en un sistema de reparto de cargas.

El segundo posible motivo se refiere a la necesidad de evitar medidas unilaterales
perjudiciales para reducir cargas. Si cada Estado miembro intenta reducir su parte de
afluencia no deseada, puede introducir medidas para hacer mas dificil que los solicitantes
de proteccién entren o residan en su territorio o se les conceda proteccion. En la medida en
que dichas medidas tengan éxito en un pais, sus vecinos podrian tener que soportar una
mayor carga, lo que a su vez podria dar lugar a una espiral de politicas cada vez mas
restrictivas. En el peor de los supuestos, las medidas unilaterales podrian implicar que un
Estado miembro volviera a introducir los controles en las fronteras interiores para limitar la
entrada de personas procedentes de un pais vecino. Esta dinamica seria perjudicial para la
protecciéon de los refugiados y también podria desestabilizar los sistemas politicos de los
Estados miembros, que reformarian constantemente sus politicas. Las medidas para volver
a introducir los controles en las fronteras internas también serian contrarias a las
disposiciones en materia de libre circulacion de la UE.

Por consiguiente, un sistema de reparto de cargas podria considerarse un medio para
reducir los incentivos que ofrece este tipo de espiral descendente. Dicho sistema implicaria
que la distribucion de los refugiados —o de los costes de su acogida— se determinaria de
acuerdo con criterios independientes (al menos parcialmente) de las politicas nacionales, lo
que reduciria también los incentivos para modificar las normativas nacionales relativas a la
acogida de solicitantes de asilo, la protecciéon y el control de las fronteras. Asimismo podria
mejorar la protecciéon de los derechos de los refugiados mediante la introduccién de normas
minimas para su acogida y proteccion.

Este argumento basado en una espiral descendente ha adquirido mas pertinencia al
facilitarse los viajes entre los Estados miembros de la UE. La abolicién de los controles de la
circulacién entre los Estado miembros facilita evidentemente los flujos irregulares y por ello
aumenta la posibilidad de que los inmigrantes se trasladen de un pais a otro en busca de
mejores condiciones. De hecho, el temor de que los Estados miembros respondan haciendo
mas estrictas sus normativa de asilo con el fin de disuadir a los inmigrantes ha sido uno de
los factores para avanzar hacia una politica y un sistema comunes de asilo.

Un tercer motivo por el que los Estados miembros pueden tener interés en colaborar es por
consideraciones mas amplias de solidaridad y cooperacion mutua. En muchos ambitos de
las politicas de la UE, los Estados miembros redistribuyen fondos para ayudar a las
personas con menos recursos o capacidad, o a aquellas que sufren crisis exdégenas. Estos
sistemas han sido una parte fundamental de la cooperacién europea desde el principio y
han dado estabilidad a paises o regiones vulnerable dentro de la Unidn. Esta distribucién no
tiene lugar simplemente por motivos altruistas, sino que puede tener un efecto beneficioso
para la prosperidad y seguridad regional, con externalidades positivas para todos los
Estados miembros. Una vez mdas, este tipo de argumentos pueden reforzarse mediante la
supresion de los controles internos de los movimientos entre los Estados miembros, pues
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cabe suponer que el aumento de las posibilidades de movimientos irregulares entre los
paises puede tener un efecto negativo en la estabilidad regional en general al aumentar el
riesgo de las nefandas practicas del contrabando, el trafico y otras formas de delincuencia
organizada transfronteriza.

Este tercer motivo para repartir cargas implica que la proteccion de los refugiados es un
«bien publico internacional», ya que si un pais protege a los refugiados, generalmente crea
efectos positivos para otros paises®®. El aumento de la seguridad y estabilidad que crea la
proteccion constituye un beneficio colectivo para todos los paises de la region de destino.

Todos estos argumentos han sido invocados en el contexto de las deliberaciones que han
tenido lugar en la UE sobre la solidaridad y el reparto de las cargas que representan los
solicitantes de proteccion. En ellos se basan las propuestas relativas tanto al reparto de las
cargas fisicas (o dispersién) como al reparto de las cargas financieras (en particular, el
Fondo Europeo para los Refugiados). ¢Hasta qué punto podrian aplicarse estos argumentos
al posible reparto de responsabilidades relacionadas con otras categorias de inmigrantes u
otros aspectos de la gestion de la inmigracion?

Cabe destacar desde un principio que el asilo se ha considerado histéricamente un ambito
adecuado para el reparto de cargas debido a determinadas caracteristicas de las
situaciones de los refugiados. Por lo general se considera que la acogida y proteccién de
personas desplazados es una carga para los paises de acogida y que este fendmeno puede
producirse de forma imprevista y a gran escala, tras un conflicto o situaciones de violencia
generalizada. Se puede considerar que estos casos de afluencia generan problemas
sumamente graves a los paises de acogida. Asimismo, normalmente se supone que los
mayores flujos de inmigrantes se dirigen a paises geograficamente préximos o accesibles, o
que ya han recibido anteriormente a inmigrantes de esa region. En este sentido, el hecho
de que un pais soporte una carga especialmente alta se encuentra en gran parte fuera de
su control, lo que justifica que otros paises le presten asistencia. Por ultimo, la proteccion
de los refugiados y personas desplazadas se considera un acto positivo, incluso necesario,
desde una perspectiva ética y normativa, lo que implica que los costes derivados de ellos
no pueden ni deben reducirse significativamente, lo que implica a su vez que sea deseable
algun sistema de reparto de costes (en lugar de eliminarlos).

Todos estos factores hacen que el ambito del asilo y el desplazamiento forzoso sean
candidatos obvios para las medidas de solidaridad, de una manera que no se aplica
necesariamente a otros ambitos de la gestion de la inmigracion.

2.2. Tipos de reparto de responsabilidades

Si bien puede resultar intuitivamente l6gico que se aplique alguna forma de reparto de
responsabilidades en el ambito de la inmigraciéon y el asilo, una vez que comenzamos a
esclarecer los posibles mecanismos y criterios, la cuestion se hace mucho mas compleja.
Para comenzar, tenemos que examinar los objetivos basicos de dicho sistema. A este
respecto conviene hacer dos preguntas.

En primer lugar, ¢debe un sistema de reparto abordar las causas o los efectos de las
diferencias en la distribucion de la carga? Un sistema concebido para eliminar las causas de
las diferencias intentaria antes que nada ajustar los factores que influyen en la manera en
que se distribuyen las cargas. Por ejemplo, la armonizacién de la politica de asilo de la UE

83 Suhrke, A, Burden-sharing during Refugee Emergencies: The Logic of Collective versus National Action. Journal

of Refugee Studies, 11(4) (1998), 399-400.
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puede considerarse un sistema para abordar las causas de una distribuciéon injusta
mediante el establecimiento de disposiciones en igualdad de condiciones en todos los
Estados miembros. En este caso, la hipotesis es que los paises con sistemas de asilo
relativamente generosos atraen a un mayor niumero de solicitantes de asilo, lo que implica
que una convergencia de las legislaciones en este ambito daria lugar a una distribucién mas
justa. Este tipo de «medida preventiva» se ha denominado «reparto indirecto de cargas»
en algunas de las obras de la bibliografia, en el sentido de que conduce indirectamente a
una distribucién mas equitativa®”.

Los sistemas para hacer frente a las causas de las diferencias, o de reparto indirecto de
cargas, deben compararse con los sistemas disefiados para redistribuir los efectos o
consecuencias de una distribucidn poco equitativa de los costes. Estos ultimos pueden
incluir la dispersién fisica o el reasentamiento de las personas desplazadas o refugiados, o
bien contemplar transferencias financieras entre paises para compensar a aquellos que
soportan una carga mayor. Los sistemas de dispersion fisica o de reasentamiento nunca se
han aplicado de forma sistematica al reparto de cargas al interior de la UE, aunque el
Programa de Evacuacion Humanitaria de Kosovo si incluia un programa voluntario para
dispersar a las personas desplazadas entre los Estados miembros de la UE®®.

Un sistema de reparto de cargas también puede implicar elementos de ambos tipos de
(re)distribuciéon. El Fondo Europeo para los Refugiados distribuye recursos en funciéon del
numero de solicitantes de asilo recibidos 8efectos) y ayuda a los Estados con instalaciones
menos desarrolladas para recibir y proteger a los refugiados (causas).

El segundo tipo de consideracion se refiere al criterio de distribucidn o principio segun el
cual debe repartirse la carga. El reparto de cargas puede basarse en dos tipos de
consideraciones: la justicia o los resultados. Por lo general, los sistemas basados en la
justicia realizan la distribucidon en funcién de indicadores estaticos, como el PIB, poblacion o
territorio del pais de acogida. La idea consiste en compensar a los paises que reciben un
nimero mayor de personas del que les corresponde, por motivos de equidad. En cambio,
los indicadores basados en resultados se preocupan mas de las consecuencias de la
recepcion de los refugiados o solicitantes de asilo, como las repercusiones que tiene su
acogida y asistencia sobre la estabilidad o las relaciones interétnicas. Muchos sistemas
nacionales de dispersion de los solicitantes de asilo se interesan primordialmente en esta
consideracion basada en los resultados. Por ejemplo, el sistema de dispersion del Reino
Unido se introdujo sobre todo para reducir las presiones sobre la vivienda y los servicios
sociales en la zona de Londres. Algunos programas internacionales de reasentamiento han
sido disefiados explicitamente para reducir las tensiones étnicas en la region de origen,
como la evacuacion de refugiados kosovares de la Antigua RepuUblica Yugoslava de
Macedonia.

54 Cabe sefialar que gran parte de la bibliografia sobre los factores que influyen en la eleccién del pais de destino

por parte de los solicitantes de asilo y personas desplazada pone en duda que la importancia de las politicas
nacionales de asilo sea un factor determinante. En cambio existen evidencias de que las redes de inmigraciéon y
la existencia de lazos coloniales o de otro tipo con los paises de origen son factores mucho mas determinantes.
Véase Hatton, T. J, The Rise and Fall of Asylum: What Happened and Why? The Economic Journal, 199(535)
(2009), 183-213; Koser, K., & Pinkerton, C, The Social Networks of Asylum Seekers and the Dissemination of
Information about Countries of Asylum. Londres: Home Office Research, Development and Statistics, 2002;
Thielemann, E, Does Policy Matter? On Governments’ Attempts to Control Unwanted Migration. Center for
Comparative Immigration Studies Working Paper, 112, 2004.

Véase Selm, J van, Kosovo’s Refugees in the European Union (Londres: Continuum, 2000).
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Muchas propuestas de sistemas de reparto de cargas incluyen elementos basados tanto en
la justicia como en los resultados. Sin embargo, es importante recordar la distincion
conceptual, ya que tiene implicaciones para la clave de distribuciéon elegida, asi como para
la carga que debe distribuirse. Por ejemplo, si el principal objetivo de un sistema de reparto
de cargas es reducir la presion sobre las relaciones interétnicas, resulta légico minimizar la
carga que soportan los paises especialmente vulnerables o inestables, incluso si no reciben
el mayor numero de refugiados. Asimismo, las transferencias financieras no serian
adecuadas en ese caso, ya que el sistema tendria que introducir alguna forma de reparto
de las cargas fisicas. En cambio, un sistema basado en consideraciones de justicia
redistribuiria los costes de acuerdo con alguna manera de calcular la «carga»
correspondiente (por ejemplo, el nimero de refugiados, el PIB y la poblacién del pais de
acogida) y podria lograr un reparto de cargas mediante compensaciones financieras.

Una vez resueltos estos dos aspectos, la eleccidén del sistema de reparto de cargas debera
determinar el tipo de costes 0 «cargas» que deben incluirse en el régimen de
(re)distribucién. En este aspecto podemos distinguir entre costes directos, indirectos e
intangibles. Los costes directos son los incurridos directamente por la acogida de refugiados
o solicitantes de asilo. Los costes indirectos son tangibles, pero no pueden medirse
directamente, pues abarcan toda una serie de costes soportados por la sociedad de acogida
y sus servicios publicos, como la prestacion de servicios de salud o educacién que no se
registran o miden de forma explicita. Por dltimo, los costes intangibles incluyen costes mas
difusos, como las repercusiones en las relaciones interétnicas o el apoyo a partidos politicos
extremistas.

Dentro de la categoria de los costes directos podemos hacer una nueva distincion entre
costes minimos y costes «voluntarios» o complementarios de la acogida de los solicitantes
de asilo. Los costes minimos son aquellos que son necesarios para ajustarse a los
instrumentos legales de la UE en materia de asilo, mientras que los voluntarios representan
disposiciones complementarias adoptadas unilateralmente por el Estado miembro de que se
trate. Esta distincién puede ser mas pertinente en un ambito como el asilo, en el que existe
un importante acervo que abarca la mayoria de los aspectos de esta politica.

Podemos hacer otra distincién entre redistribucidon financiera y redistribucién en especie. La
redistribucién financiera implica, como es obvio, transferencias pecuniarias. En el contexto
del asilo y las personas desplazadas, la redistribucién en especie normalmente implica la
dispersiéon o reubicacion de los refugiados y personas desplazadas. Sin embargo, en otros
ambitos de la gestion de la inmigracion podriamos incluir la intervencion de equipos o
personal especializado para ayudar en los controles en las fronteras o internos, luchar
contra la delincuencia organizada o construir instalaciones de acogida o detencion.

Por dltimo podemos hacer una distincion en funcién de los costes que deben redistribuirse,
en concreto, si estos sistemas son unidimensionales o multidimensionales. Algunos
sistemas pueden basarse en la redistribuciéon de un conjunto Unico o reducido de costes
(sistemas unidimensionales); mientras otros pueden implicar la redistribucién de una serie
de diferentes costes, incluso de distintos sectores (sistemas multidimensionales)®®.

8  Thielemann, E, The Future of the Common European Asylum System: In Need of a More Comprehensive

Burden-Sharing Approach. Estocolmo: Swedish Institute for European Policy Studies (2008).

46



Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad
entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

2.3. Ambitos incluidos

Los articulo 77 a 79 del TFUE establecen diversos ambitos de cooperacibn que se
concentran en tres areas principales: la gestion de las fronteras exteriores, el asilo y la
proteccion, y la politica de inmigracién. El ambito del asilo ya ha sido objeto de informes
anteriores®’. Por ello, el andlisis que aparece a continuacioén se concentrara en la forma en
que el analisis del asilo que figura mas arriba podria aplicarse, en su caso, a los demas
ambitos incluidos. Se centrara tanto en los motivos del reparto de responsabilidades como
en los distintos tipos de mecanismos. Examinara cémo podrian aplicase estas
consideraciones a las medidas adoptadas en el ambito del control de las fronteras
exteriores y de la politica de inmigracion.

2.3.1. Control de las fronteras exteriores

Muchas de las medidas contempladas en el articulo 77 del TFUE se refieren a normativas
que tienen muy pocas o0 ninguna implicacion financiera (mas alla de los costes legales y
administrativos para codificar las normativas en la legislacion nacional y aplicarlas en los
procedimientos burocraticos, policiales y judiciales). La principal excepcidon es «cualquier
medida necesaria para el establecimiento progresivo de un sistema integrado de gestion de
las fronteras exteriores» (articulo 77, apartado 2, letra d) del TFUE). Por ello nos
concentraremos en este sistema integrado de gestion de las fronteras exteriores.

Motivos del reparto de responsabilidades

¢Cuales podrian ser los motivos de la solidaridad y el reparto de responsabilidades en este
ambito? En primer lugar, los Estados miembros pueden considerar en algunos casos que
esta cooperacion constituye una poliza de seguro. Las rutas preferidas para la entrada
ilegal a los Estados miembros han sufrido fluctuaciones considerables en las ultimas
décadas. Algunas rutas pueden ser mas utilizadas repentinamente debido a que los
inmigrantes y traficantes saben que existe un eslabén débil en el control de fronteras (por
ejemplo, la entrada a Austria y Alemania desde los paises de Europa Central y Oriental
durante un breve periodo tras la caida del Telon de Acero en 1989, la entrada al reino
Unido a través del tunel bajo el Canal de la Mancha entre 2000 y 2003 o la entrada a
Espafia a través de Ceuta y Melilla en el verano de 2004). La entrada a través de estas
rutas puede disminuir posteriormente, cuando las autoridades competentes intensifiquen
los controles en las fronteras. Desde una perspectiva mas general, en la eleccion de la ruta
para cruzar las fronteras exteriores hacia los Estados miembros influyen considerablemente
las redes de inmigracién, que transmiten informaciéon a familiares, amigos y personas de
contacto en los lugares de origen sobre posibles maneras de entrar en la UE®®. Esta
eleccion también es por los servicios que prestan los contrabandistas y traficantes, cuya
tarea es facilitar la entrada ilegal®®. Por estas razones es posible que los Estados miembros
que actualmente no soportan una carga significativa en el ambito del control de las

57 Estudio del PE, ‘What system of burden-sharing between Member States for the reception of asylum seekers?’,

enero de 2010, PE 419.620; Estudio de la CE, “Study On The Feasibility Of Establishing A Mechanism For The
Relocation Of Beneficiaries Of International Protection”, julio de 2010, JLS/2009/ERFX/PR/1005 — 70092056.
See Elrick, T., & Ciobanu, O, Migration Networks and Policy Impacts: Insights from Romanian-Spanish
Migrations. Global Networks. (2009); and Koser, K., & Pinkerton, C, The Social Networks of Asylum Seekers
and the Dissemination of Information about Countries of Asylum. Londres: Home Office Research,
Development and Statistics, 2002.

Koslowski, R, The Mobility Money Can Buy: Human Smuggling and Border Control in the European Union. In P.
Andreas & T. Snyder (Eds.), The Wall Around the West: State Borders and Immigration Controls in North
America and Europe (pp. 203-218). Lanham, Md: Rowman and Littlefield (2002).
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fronteras exteriores acepten que vale la pena estudiar el reparto de costes, ya que pueden
enfrentarse a problemas similares en el futuro.

Este argumento puede aplicarse a los paises que pueden enfrentarse a problemas de
control de fronteras, pero es evidente que varios paises no se veran afectados
relativamente por estas fluctuaciones debido a su posicion geografica. Los paises sin
fronteras exteriores terrestres (Austria, Republica Checa, Luxemburgo) y aquellos que
tienen fronteras maritimas que pueden gestionar con facilidad (por ejemplo, los paises
escandinavos) pueden tener menos incentivos para aceptar la légica de un seguro.

En este caso, el segundo posible motivo —evitar medidas unilaterales perjudiciales se
aplica unicamente de forma marginal. Si bien existen razones humanitarias y de derechos
humanos evidentes para evitar una espiral descendente en las normas relativas a la
proteccion de refugiados, dichas consideraciones no se aplican al control de las fronteras
exteriores. De hecho, los Estados miembros mostraran interés en estimular medidas mas
estrictas y solidas en este ambito. No cabe duda de que la introducciéon de medidas mas
restrictivas pueden plantear problemas en materia de derechos humanos, por ejemplo,
cuando las medidas de control de fronteras pueden poner en peligro el principio de no
devolucién o conllevar severas medidas de detencién. Pero en general, el objetivo de la
gestion de las fronteras exteriores es limitar la entrada ilegal y no garantizar proteccion.
Asimismo, cualquier medida unilateral para hacer mas estricto el control de las fronteras
exteriores no pondra en peligro la libre circulacién dentro de la UE. Asi pues, no existe un
riesgo inminente de ir en contra de los principios de libre circulacibn como el que se
observa en el caso de las medidas unilaterales adoptadas para evitar que los refugiados se
trasladen de un pais a otro en busca de mejores condiciones.

El tercer motivo que hemos mencionado es promover la estabilidad colectiva por medio de
la cooperaciébn mutua. Este puede ser un importante motivo para repartir cargas en el
ambito de la gestion de las fronteras exteriores. La entrada irregular de inmigrantes a un
Estado miembro puede tener efectos secundarios considerables en otros, en particular en
vista de la facilidad de circulacion de un pais a otro dentro de la UE. De este modo, por
ejemplo, los paises del norte de Europa, como Alemania y el Reino Unido, tienen un gran
interés en ayudar a los paises del sur de Europa a mejorar su control de fronteras, en vista
de que los inmigrantes que entran en lItalia o Espafa pueden trasladarse posteriormente a
buscar trabajo en Alemania o el Reino Unido.

Por ello hemos observado un motivo potencialmente fuerte para cooperar a fin de
aumentar la estabilidad colectiva, asi como un posible interés para cooperar como parte de
una poliza de seguro. ¢{Qué tipos de reparto de responsabilidad podrian alcanzar mejor
estos dos objetivos?

Tipos de reparto de responsabilidades

En primer lugar debemos aclarar lo que significa «responsabilidad» en este ambito.
Podemos entender la responsabilidad como la obligacién de asumir determinadas cargas
relacionadas con el control de fronteras. Dichas cargas pueden estar relacionadas con el
coste de reforzar las fronteras exteriores o con el coste que generan las deficiencias de
dichas fronteras. Parece evidente que cualquier sistema de solidaridad en la gestion de
fronteras deberia ir dirigido primordialmente a resolver el primero de estos aspectos, es
decir, las causas y no los efectos de las diferencias en el control de fronteras. En otras
palabras deberia intentar evitar la entrada ilegal por medio de controles mas estrictos. Es
posible que cualquier reparto significativo de las cargas derivadas de las consecuencias de
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las deficiencias de las fronteras externas (por ejemplo, el reparto de los costes de acogida,
detencién o deportacion de inmigrantes ilegales) pudiera reducir los incentivos que tiene el
Estado miembro beneficiario para intensificar los controles en las fronteras. Existen algunas
excepciones, como por ejemplo, en caso de afluencia subita y masiva de inmigrantes
ilegales pueden existir buenos motivos para prestar apoyo colectivo de emergencia para
contribuir al coste de la creacion de centros de acogida. Sin embargo, en la mayoria de los
casos, el objetivo principal deberia ser evitar la entrada de inmigrantes ilegales mediante el
refuerzo de los controles en las fronteras y no adoptar medidas correctivas para ayudar a
los Estados miembros a hacer frente a las consecuencias de dicha entrada.

¢Debe basarse dicho sistema de reparto de responsabilidades en consideraciones de justicia
o de resultados? La respuesta mas probable es que deberian incluir una mezcla de ambas.
Los Estados miembros se enfrentan a retos de distinto nivel en el control de sus fronteras
exteriores, y gran parte de estas variaciones depende de factores geogréficos fuera de su
control. Por ello parece razonable que otros Estados miembros les ayuden a sufragar los
costes por motivos de solidaridad general. Sin embargo, el objetivo del reparto de cargas
en este ambito no es simplemente garantizar una distribucién equitativa de un nivel
determinado de costes, sino también reducir dichos costes, que es lo mas importante. Este
hecho hace que el control de las fronteras exteriores sea distinto del dmbito de la
proteccion de refugiados. Como ya hemos visto, en el caso de los refugiados, los Estados
miembros tienen la obligacién de ofrecer un determinado nivel de proteccién en virtud de
las normas relativas a los derechos humanos y a los refugiados. Este reparto de cargas
pretende reasignar un nivel de cargas determinado y en gran parte irreducible. En el
ambito del cruce ilegal de fronteras, el reparto de responsabilidades estaria destinado
principalmente a reducir el nimero de inmigrantes ilegales. Asi pues deberia considerarse
ante todo un sistema basado en los resultados, aunque teniendo en cuenta consideraciones
de equidad.

La siguiente pregunta se refiere a los tipos de costes que deben redistribuirse. ¢Podrian ser
costes directos, indirectos o intangibles? Es probable que la mayoria de los costes
derivados de la gestion de fronteras sean directos. Implican el empleo de personal y
equipo, y la construcciéon de infraestructuras de control de fronteras, cuyos costes pueden
ser auditados por las autoridades competentes. Es evidente que una serie de costes
indirectos e intangibles asociados a la acogida, tratamiento posterior y repercusiones
socioecondmicas de los inmigrantes ilegales se producen una vez que se encuentran en el
territorio de un Estado miembro. Proponemos que dichos costes se excluyan de un sistema
de reparto de responsabilidades, pues implican resolver las consecuencias y no eliminar las
causas de la entrada de inmigrantes ilegales. Asimismo, la cuestion del calculo de los
costes de los inmigrantes ilegales es objeto de una gran polémica debido a los posibles
incentivos econdémicos que existen en numerosos sectores para emplear trabajadores de
forma ilegal. De este modo, la acogida de un mayor nimero de inmigrantes ilegales puede
tener beneficios indirectos e intangibles. Esta consideracién hace que la inclusiéon de dichos
costes indirectos e intangibles resulte sumamente compleja y problemética.

La distincidon entre costes minimos y costes complementarios («voluntarios») no parece
pertinente en este ambito. Incluso si suponemos la existencia de normas o procedimientos
minimos comunes para el control de las fronteras exteriores, todas las medidas
complementarias adoptadas unilateralmente por un Estado miembro deberian considerarse
necesarias y deseables. En vista de los enormes problemas para garantizar un control
eficaz de las fronteras, simplemente no resulta plausible que un pais pueda gastar recursos

49



Departamento Tematico C: Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales

superfluos en este ambito, mas alla de lo necesario para evitar la entrada de inmigrantes
ilegales.

Los mecanismos para el reparto de costes pueden ser financieros o0 en especie. La
redistribucion financiera podria conllevar la creacién de una linea presupuestaria para los
Estados miembros que se enfrenten a problemas de gestion de fronteras especialmente
onerosos (en términos de personal, formaciéon, compra de equipos o construccién de
infraestructuras). Sin embargo, los Estados miembros también se han mostrado dispuestos
a compartir costes en especie, por ejemplo, mediante la formacion de guardias fronterizos
y facilitar personal para emergencias (RABIT), o equipos. Estas formas de transferencias ya
se realizan en el contexto de la agencia Frontex.

Como resumen de estas consideraciones podemos decir que los motivos para adoptar un
sistema de reparto de responsabilidades en el ambito de la gestion de las fronteras
exteriores son el deseo de mantener la estabilidad colectiva y de evitar la inmigracion ilegal
hacia la UE en su conjunto y, en el caso de algunos Estados miembros, la necesidad de
contar con una pdliza de seguro. Como es ldgico, dicho sistema estaria destinado a evitar
las causas de la entrada de inmigrantes ilegales y no a compensar a los Estados miembros
por sus consecuencias. De modo similar, los principios de distribucién que regirian dicho
sistema se basarian principalmente en el objetivo de reducir el nUmero de inmigrantes
ilegales que entran en el pais y no en la compensacion de los Estados miembros por
motivos de equidad. Probablemente seria conveniente que el sistema incluyera Gnicamente
los costes relacionados con la gestion de fronteras y no los derivados de la posterior
recepcién o tratamiento de los inmigrantes ilegales. Sin embargo, puede haber una
excepcion en caso de afluencia subita, en el que podria contemplarse algun tipo de ayudas
para acogida y tratamiento. Por ultimo, la distribucién podria ser de caracter pecuniario o
en especie.

2.3.2. Politica de inmigracion

El articulo 79 del TFUE establece que la UE desarrollara una politica comdn de inmigracion
para garantizar la gestiéon de los flujos migratorios, un trato equitativo de los nacionales de
terceros paises y la adopcién de medidas para evitar y luchar contra la inmigracién ilegal y
la trata de seres humanos.

Condiciones de entrada y residencia

El articulo 79, apartado 1, letra a) del TFUE implica cierta armonizacioén de los criterios de
admision y permanencia de los inmigrantes que residen legalmente en los Estados
miembros. Entre las categorias de inmigrantes incluidos en esta disposicidon se encuentran
aquellos que entran para trabajar por cuenta ajena o propia (inmigrantes laborales) y los
que entran por motivos de unién o reunion familiar.

En el caso de los inmigrantes laborales, el articulo 79, apartado 5 del TFUE establece
claramente que no afectara al derecho de los Estados miembros a establecer volimenes de
admision en su territorio de nacionales de terceros paises procedentes de terceros paises.
Asi pues, podemos suponer que cualquier convergencia de condiciones podria referirse a los
criterios de admision (como la escasez de determinados profesionales o la demanda de
trabajadores estacionales), pero los Estados miembros pueden interpretar y aplicar
libremente estos criterios en sus decisiones relativas a la admisiéon y residencia. De hecho,
esto es lo que ha sucedido con el programa «Tarjeta azul» que el Consejo aprobé en mayo
de 2009, que establece condiciones comunes para la entrada y permanencia de inmigrantes
altamente cualificados, pero deja la decision sobre la admision en manos de cada Estado
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miembro. Esto implica un cierto grado de armonizacién de principios, pero no de las
decisiones en materia de admision”®.

Y lo que es mas importante, no esta claro de qué forma la inmigracion de trabajadores
podria ser objeto de medidas de reparto de responsabilidades, en vista de que la decision
para admitir nacionales de terceros paises a tal fin generalmente se basa en los intereses
economicos del pais de acogida. A diferencia de lo que sucede en el caso del asilo o la
inmigracion ilegal, los Estados miembros aceptan inmigrantes laborales porque consideran
que beneficiaran a determinados sectores de su mercado laboral o aumentaran el capital
humano. En cambio podria ser objeto de un reparto de beneficios, pues a menudo existe
una gran demanda de inmigrantes con determinados tipos de cualificaciones en los Estados
miembros, por lo que cabria imaginar un sistema para distribuir los beneficios de acoger a
estos nacionales de terceros paises entre los Estados miembros. Sin embargo, parece muy
poco plausible que dicho sistema sea aceptable para los Estados miembros o los propios
inmigrantes. Es poco probable que los Estados miembros que logren atraer, por ejemplo,
técnicos o especialistas en TIC, acepten un sistema que disperse dichos inmigrante hacia
otros paises. Y los propios especialistas deben tender derecho a elegir voluntariamente su
pais de destino. Por estas razones no consideramos que la inmigracién laboral sea un
ambito adecuado para el reparto de cargas.

Sin embargo, la cosa cambia cuando los términos «solidaridad» y «reparto de
responsabilidades» se examinan por separado del concepto de reparto de cargas, pues el
término carga generalmente tiene una connotacién negativa (imposicibn de un peso,
consecuencias negativas de una politica fallida, etc.). Asimismo, la solidaridad puede
interpretarse de una forma mas positiva, como algo que exige una obligacion de
cooperacion para alcanzar un objetivo comUn. En este caso el objetivo es una politica
comun de inmigraciéon que se caracterice por una gestion eficiente de los flujos y un
tratamiento equitativo de los nacionales de terceros paises. De este modo, la solidaridad
tendria por finalidad maximizar los beneficios de la inmigracién de nacionales de terceros
paises ya mencionados, e incluiria obligaciones tanto positivas como negativas Las
obligaciones positivas requieren colaboraciéon para crear un contexto de inmigracion
conforme a los objetivos de las politicas de la Unidn. Por ejemplo, para atraer trabajadores
altamente cualificados a la Unién, los Estados miembros podrian llevar a cabo campafas
conjuntas de contratacion, teniendo en cuenta los mercados laborales nacionales, el
principio de preferencia europea y las repercusiones en los paises de origen. Las
obligaciones negativas exigirian que los Estados miembros se abstengan de adoptar
medidas que distorsionen los flujos migratorios hacia la Unién Europea y dentro de esta, lo
que prohibiria que se adopten medidas nacionales que hagan que la inmigracién a un
Estado miembro resulte mas atractiva y tenga efectos negativos en los demas Estados
miembros a la hora de atraer a estos inmigrantes. Aunque tedricamente podamos concebir
la solidaridad en estos términos, la viabilidad practica, legal y politica de las obligaciones
negativas puede ser cuestionada. En la practica seria necesario medir los efectos (y los
efectos de distorsion) de las medidas de inmigracion. Desde un punto de vista legal, para
establecer esta violacion del principio de legalidad habria que adoptar una serie de normas
vinculantes en materia de inmigracion legal, de las que se habria desviado un Estado
miembro (por ejemplo, condiciones de trabajo precisas, prestaciones sociales, etc.). Esto
no ha sucedido aun en el ambito de la inmigracién de trabajadores y cabe preguntarse —

® Una excepcion podrian ser las disposiciones que permiten la libre circulacién de las personas admitidas por

medio de estos regimenes una vez que han residido legalmente en un Estado miembro durante un periodo
determinado. Véase mas abajo la libre circulacién de nacionales de terceros paises (NTP).
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desde una perspectiva tanto legal como politica— hasta qué punto podria adoptarse un
sistema de este tipo.

La reunificacion familiar se refiere al traslado de nacionales de terceros paises a un Estado
miembro de la UE con fines de matrimonio o reunificacion de familiares directos. Por
definicion, la (re)unién con otros miembros de la familia tiene que implicar el traslado al
pais en que reside el miembro de la familia, por lo que no podria ser objeto de un programa
de dispersion fisica a otro Estado miembro. Ademas cabe esperar que cualquier «carga» (si
podemos denominarla asi) derivada de la entrada de personas para reunirse con sus
conyuges o su familia se distribuya uniformemente entre la poblacién inmigrante, ya que
una persona solo puede tener un cényuge y un numero limitado de padres e hijos. De este
modo, la admisién con fines de reunificacion familiar no plantea el problema de una
afluencia masiva o de graves diferencias en la distribucidon de los costes entre los distintos
paises, de modo que no parece un dmbito adecuado para ninguna forma de reparto de
cargas.

Derechos de los nacionales de terceros paises que residen legalmente en los Estados
miembros

El articulo 79, apartado 2, letra b) del TFUE establece que los Estados miembros adoptaran
medidas para definir los derechos de los nacionales de terceros paises que residan
legalmente en un Estado miembro, con inclusién de las condiciones que rigen la libertad de
circulacion y de residencia en los demas Estados miembros. En principio, una ampliacion de
estos derechos puede generar costes adicionales para los paises de acogida. Por otra parte,
la liberalizacién de las condiciones de libre circulaciéon y residencia en otro Estado miembro
de la UE podria crear tanto costes como beneficios para el pais de acogida. Examinemos
ahora las implicaciones de esta disposicion para ver si pueden ser objeto de algun tipo de
sistema de reparto de responsabilidades.

Los derechos de los nacionales de terceros paises que residen legalmente en los Estados
miembros ya han sido objeto de la legislacion relativa a los residentes de larga duracion
(Directiva de 2003). Esta Directiva establece diversos derechos sociales y legales para
quienes han residido legalmente durante mas de cinco afios en un Estado miembro, que
incluyen derechos de educacién, empleo y proteccion y servicios sociales. Asimismo
contempla un derecho de libre circulacién en determinadas condiciones (véase mas abajo).
En la medida en que esta legislaciéon o una legislacion futura que extienda el ambito de
aplicacion o los sujetos de estos derechos, implica costes adicionales para los Estados
miembros, podriamos imaginarnos un sistema de reparto de responsabilidades para
compensar a los paises méas afectados. Sin embargo, la Directiva no tiene implicaciones
radicales para las politicas y practicas nacionales de los Estados miembros, por lo que es
poco probable que genere costes adicionales considerables para estos ultimos. De hecho,
es poco probable que los Estados miembros acepten condiciones que sean
considerablemente mas generosas que las concedidas actualmente en cada uno de ellos.
Asimismo, dichos derechos se acumularian por definicidon a los que ya prevé la legislacion
adoptada mediante una decisién anterior del pais de acogida. A una parte importante de
estas personas se les habria concedido la residencia de forma voluntaria en el pais de
acogida, en muchos casos en reconocimiento de los beneficios econdmicos que producen.
Asi pues, no resulta evidente que una ampliaciéon de los derechos de estos nacionales de
terceros paises deba o pueda hacer que los paises con un nimero relativamente mayor de
inmigrantes solicite una redistribucién de recursos.
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Salvo en dos casos; en primer lugar, los paises con estructuras menos desarrollados para
respetar los derechos de los nacionales de terceros paises podrian solicitar algun tipo de
ayuda a los demas Estados miembros. El motivo del reparto de responsabilidades en ese
caso seria el tercer argumento mencionado mas arriba, es decir, la solidaridad y
cooperacion con paises que necesitan ayuda. De hecho, la prestacion de dicha ayuda podria
considerarse un bien publico colectivo para la UE, pues podria contribuir a promover los
derechos humanos y las buenas relaciones interétnicas en los Estados miembros que tienen
menos experiencia en la integracion a largo plazo de los inmigrantes. Si se acepta este
argumento se podria considerar alguna forma de reparto de responsabilidades para
contribuir a la realizacion de los derechos de los nacionales de terceros paises, basado en la
capacidad del pais de acogida para garantizar tales derechos. Mas adelante examinaremos
las formas que podria adoptar dicho sistema.

La segunda excepcion se presentaria cuando existen diferencias considerables en el nivel
de los derechos concedidos a los nacionales de terceros paises y, lo que también es
importante, posibilidades de libre circulacién para estos. En este caso podemos imaginarnos
que la logica del reparto de responsabilidades seria similar a la légica en que se basa la
armonizacion de las disposiciones de asilo, a saber, la convergencia de derechos para evitar
que los nacionales de terceros paises vayan de un pais a otro en busqueda de mejores
condiciones, algunos de los cuales podrian querer trasladarse a un pais que ofrezca
derechos politicos, sociales o econémicos mas generosos.

Todo ello nos lleva a la cuestion de los derechos de libre circulacién para nacionales de
terceros paises. Actualmente estos derechos se encuentran bastante limitados, pero es
posible que la legislacion futura extienda estas disposiciones para facilitar una mayor
movilidad de los nacionales de terceros paises, lo que implicaria que los inmigrantes que
residen legalmente en un pais podrian trasladarse a otro Estado miembro y acceder a los
servicios sociales, de educacion o empleo de este ultimo. Esta libre circulacion podria
generar tanto costes como beneficios para los paises de acogidas. En lo que se refiere a los
beneficios, es posible que los inmigrantes que tengan capacidades y cualificaciones
demandadas o aquellos capaces de satisfacer la escasez de determinadas profesiones, sean
bienvenidos a su nuevo pais de acogida. Por ejemplo, un especialista en TIC que haya
entrado en Alemania en virtud del programa Tarjeta azul y que luego decida trasladarse a
Francia podria generar beneficios para este pais (y una pérdida para Alemania). En cuanto
a los costes, los residentes legales que no son considerados un beneficio econémico —por
ejemplo, porgque no tienen las capacidades o cualificaciones requeridas o dependan en gran
medida de los servicios sociales y de bienestar— podrian ser considerados una carga en el
nuevo pais de acogida. Asi pues, un aumento de la libre circulacion de los nacionales de
terceros paises podria conllevar costes y beneficios para los paises de acogida.

Un angulo que puede resultar util para analizar esta cuestion consiste en considerar los
motivos que podrian tener los nacionales de terceros paises para trasladarse de un Estado
miembro a otro. Un primer motivo podria ser econdmico, normalmente la posibilidad de
encontrar empleo en otro Estado miembro. Normalmente, este tipo de movilidad no se
considera una carga financiera para el pais de acogida, aunque la movilidad a gran escala
de inmigrantes laborales puede generar tensiones sociales o politicas. En vista del énfasis
que pone la UE en la promocion de la libre circulacion de trabajadores entre los Estados
miembros, es poco probable que esta movilidad por motivos econdmicos al interior de la UE
sea considerada un problema y, por ende, objeto de reparto de responsabilidades. Un
segundo motivo para que los nacionales de terceros paises se trasladen dentro de la UE
podria estar relacionado con las condiciones sociales y de bienestar existentes en otro pais,
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como un mejor acceso a la educacion, la salud o prestaciones sociales. Este segundo
motivo podria generar mayores costes para los paises de acogida. Como ya se ha sefialado,
la concesion de derechos o prestaciones mas generosos puede hacer que los trabajadores
se trasladen de un pais a otro para buscar mejores condiciones, de forma similar a lo que
sucede en el ambito del asilo. Este supuesto podria hacer que la libre circulacion de
nacionales de terceros paises sea objeto de solidaridad y reparto de responsabilidades. En
la siguiente seccidn se exponen los tipos de sistemas que podrian ser adecuados.

Tipos de reparto de responsabilidades

En el caso de los derechos de los nacionales de terceros paises, la «carga» puede definirse
como el coste asociado a la concesion de derechos y la prestacion de asistencia a los
inmigrantes de larga duraciéon (que actualmente son aquellos que han residido en un
Estado miembro de la UE durante mas de cinco afios). Como ya hemos visto, cualquier
criterio para conceder asistencia no deberia basarse en el niumero de residentes de terceros
paises, por dos razones. En primer lugar, la presencia de muchos de estos nacionales de
terceros paises puede ser beneficiosa para el pais de acogida (en particular en el caso de
aquellos que poseen un gran capital humano o cualificaciones profesionales demandadas).
Asi pues, el numero de nacionales de terceros paises nos dice muy poco sobre los costes
derivados de su acogida. Y en segundo lugar, a diferencia del caso de los refugiados o
residentes ilegales, el hecho de que sean residentes legales de larga duracion implica una
decision voluntaria del Estado miembro de concederles la residencia. De este modo y con
algunas excepciones (como la reunificaciéon familiar), el Estado miembro ha tomado la
decision de autorizar su residencia y deberia asumir en gran parte la responsabilidad de
esta decision, por lo que un sistema de reparto de responsabilidades deberia basarse en los
efectos que tienen las diferencias de costes asociadas a los nacionales de terceros paises.

¢Podria abordar dicho sistema las causas de estas diferencias? En otras palabras ¢podria
justificarse un sistema que ofrece recursos para contrarrestar los factores que dan lugar a
desequilibrios en los costes derivados de los derechos de los nacionales de terceros paises?
Como ya se ha indicado, estas consideraciones pueden resultar pertinentes en caso de
ampliarse los derechos de movilidad de los nacionales de terceros paises. Una de las
posibles causas de las diferencias de costes esta relacionada con las divergencias entre los
derechos de los residentes de larga duraciéon y la asistencia que estos reciben en los
distintos Estados miembros, que puede ofrecer un incentivo para su movilidad entre los
Estados miembros. Si los nacionales de terceros paises se trasladan a otro Estado miembro
debido a que en este existen mejores servicios sociales y de bienestar, por ejemplo, se
pueden generar costes adicionales para el nuevo pais de acogida. En estos casos puede
existir un argumento a favor de la introduccion de medidas para eliminar las causas de
estas diferencias, lo que implicaria una armonizaciéon de las disposiciones entre los Estados
miembros para garantizar niveles similares de derechos y asistencia para los nacionales de
terceros paises.

El argumento a favor de la convergencia de normas se ve reforzado por un segunda
argumento, a saber, la necesidad de prestar ayuda a los paises que tienen estructuras
menos desarrolladas para acoger a nacionales de terceros paises. Una vez mas y segun la
tipologia que ya hemos establecido, se trata fundamentalmente de una cuestiéon de
resultados y no tanto de justicia. La idea consiste en que tratar bien a los residentes de
larga duracion de terceros paises constituye un bien colectivo para todos los Estados
miembros, que puede ayudar a promover la estabilidad y unas relaciones interétnicas
sanas. Asi pues existe una buena justificaciéon colectiva para armonizar los derechos de los
nacionales de terceros paises. Esta armonizacion deberia aspirar a elevar el nivel de trato
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de los nacionales de terceros en los «nuevos» paises de inmigracién para que se equipare
al de los paises con sistemas mas desarrollados de derechos y prestaciones. Como ya
hemos expuesto, con ello no sélo se promoverian los objetivos de seguridad colectiva, sino
que también se evitaria el traslado de nacionales de terceros paises en buUsqueda de
mejores condiciones.

Ambos argumentos son claramente favorables a una convergencia (ascendente) de niveles.
Asi pues, corresponderia a la legislacion armonizar los derechos en ambitos como el
empleo, la educacién, las prestaciones sociales y los derechos civiles y politicos, incluidos
los relativos a la adquisicion de la nacionalidad.

Aparte de la armonizacion legislativa, los Estados miembros podrian estudiar la posibilidad
de adoptar un sistema para conceder ayuda a los paises que tienen normativas menos
desarrolladas para prestar asistencia a los nacionales de terceros paises. Dicha
redistribucién podria incluir tanto los costes directos (por ejemplo, los costes de las
prestaciones sociales) como los costes indirectos (por ejemplo, la concesién de derechos
generales de salud y educacién a los nacionales de terceros paises). Es evidente que la
asignacion de fondos para sufragar costes indirectos seria mas polémica, ya que los gastos
no podrian ser auditados. Por ello podria ser mas conveniente atenerse a la categoria mas
reducida que representan los costes directos.

Una manera de distribuir las ayudas seria a través de transferencias financieras. Por
ejemplo, podria resultar conveniente crear un fondo similar al Fondo Europeo para los
Refugiados, al que los gobiernos o las ONG registradas solicitarian recursos para programas
destinados a mejorar los derechos de los nacionales de terceros paises.

En resumen, podria contemplarse un sistema de reparto de responsabilidades en el ambito
de los derechos de los nacionales de terceros paises (NTP), basado en dos posibles
factores: el deseo de aumentar la estabilidad colectiva y mejorar las relaciones interétnicas,
y la intencién de impedir que los NTP acudan a diversos paises en busca de las condiciones
mas favorables a través del ejercicio de sus derechos de movilidad al interior de la UE.
Dicho sistema podria tener por principal objetivo reducir las diferencias de derechos y
prestaciones para los NTP entre un Estado miembro y otro, y adoptar normas que
promuevan la integracién. Asi pues, el principal instrumento para el reparto de
responsabilidades seria la convergencia de las legislaciones a un nivel superior. Asimismo
se pueden avanzar argumentos a favor de ofrecer ayudas complementarios a los Estados
miembros que tienen estructuras menos desarrolladas para garantizar los derechos vy
prestaciones de los NTP. Dicho sistema podria cubrir los costes directos y la distribucion se
gestionaria a través de un fondo para financiar los programas seleccionados. No existen
argumentos convincentes a favor de un sistema de reparto de responsabilidades basado en
el nimero de NTP en cada Estado miembro, dado que dichos inmigrantes pueden brindar
beneficios y no solo causar costes, y que en la mayoria de los casos la decision de
permitirles permanecer en el pais fue un acto voluntario del pais de acogida.

Inmigracion y residencia ilegales
En el articulo 79, apartado 2, letra ¢) del TFUE se establece que deberan adoptarse

medidas en el ambito de la inmigracién y residencia ilegales, incluidas la expulsién y la
repatriacion de residentes en situacion ilegal.
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El ambito concreto de la expulsion y repatriacion de residentes ilegales ya se aborda en la
Directiva de retorno de 2008, la cual establece procedimientos que regulan la expulsion de
los inmigrantes irregulares. Entre ellos se encuentra un periodo maximo de detencidon (seis
meses), un periodo maximo durante el cual se prohibe al retornado volver a entrar en el
pais de acogida (cinco afos), normas sobre el trato a las familias y los hijos, disposiciones
para financiar el retorno de una persona y la conformidad con el principio de no devolucién.
Estas normas representan un umbral minimo que los Estados miembros estan obligados a
cumplir al realizar expulsiones. Cada Estado miembro puede introducir normas mas
liberales que las establecidas en la Directiva. En este sentido, la legislacion es similar a los
instrumentos de la politica de asilo, que garantizan normas minimas para el trato y los
derechos de los solicitantes de asilo.

Una diferencia importante, no obstante, radica en que en el &mbito del retorno no existe un
motivo claro para establecer «igualdad de condiciones». Aunque la armonizaciéon de las
normativas en materia de asilo tenia por objetivo, al menos en parte, aproximar las normas
de asilo y las condiciones de acogida entre los Estados miembros a fin de disuadir a los
solicitantes de que se trasladen de un pais a otro en busca de mejores condiciones, es poco
probable que esta légica se aplique en el caso del retorno. No existen evidencias que
indiquen que las disposiciones en materia de detencibn o expulsion influyan en los
inmigrantes ilegales a la hora de decidir a qué Estado miembro de la UE deben trasladarse.
De este modo, es poco probable que las diferencias entre las politicas y practicas
nacionales en materia de retorno tengan un efecto en la distribucion de los inmigrantes
ilegales entre los Estados miembros. A manera de resumen podemos decir que la légica
para introducir una armonizacion destinada a evitar medidas unilaterales para disuadir a los
inmigrantes no se aplica en este caso. La conclusién es que la armonizaciéon en este ambito
estd destinada a garantizar los derechos minimos y trato de los retornados, y quizas a
difundir buenas practicas entre los Estados miembros, y no a lograr una distribucion mas
equitativa de los costes.

¢Podria existir un motivo para aceptar algun tipo de reparto de los costes incurridos en la
ejecucion de los retornos? Habida cuenta de que uno de los objetivos de la armonizacion es
garantizar el cumplimiento de determinadas normas minimas, es posible que la aplicacion
de la Directiva genere costes adicionales para algunos Estados miembros. Sin embargo,
resulta interesante observar que en el d&mbito del retorno, la mayoria de los costes se
derivan de la adopcion de medidas mas estrictas y no mas permisivas. Los aspectos mas
costosos del retorno se refieren a la realizacién de redadas, la detencién y la expulsién
forzosa. La adopciéon de politicas mas indulgentes — por ejemplo, un uso menos extendido
de la detencién — reduciria los costes de los Estados miembros.

Una excepcion podrian ser las medidas para que los centros de detencibn sean mas
humanos. Si se acepta que los Estados miembros emplean dichas medidas para facilitar la
expulsiéon de inmigrantes no autorizados, podrian existir razones para invertir recursos con
el fin de que estas instalaciones cumplan determinadas normas, en particular en los casos
en que albergan a familias y nifios. La logica de este sistema de reparto de
responsabilidades se basaria en el deseo de promover bienes colectivos, es decir, una
politica de expulsibn humana y respetuosa de los derechos humanos en toda la Unién.
Varios terceros paises criticaron la Directiva de retorno por ser excesivamente severa e
incluso xendfoba. Un fondo para desarrollar las infraestructuras de los centros de detencion
y expulsién podria contribuir a mejorar el trato que reciben los retornados. Ahora bien,
podria resultar polémico que la UE subvencionara la ampliacién de los centros de detencién,
incluso si el objetivo fuera hacer mas humanas sus condiciones. Por ese motivo dudamos
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que sea adecuado introducir disposiciones en materia de reparto de responsabilidades en el
ambito del retorno.

Dejando a un lado la cuestion de la expulsidon y repatriacion, ¢existen otros aspectos de la
inmigracion y residencia ilegales que podrian ser objeto de medidas en materia de reparto
de responsabilidades? El ambito de esta politica podria incluir diversos tipos de controles
internos de inmigrantes ilegales, como documentos de identificacion e inspecciones,
sanciones a los empleadores y medidas para evitar el acceso no autorizado a los servicios
sociales, de salud, educacion o vivienda. De éstos, las sanciones a los empleadores ya han
sido objetivo de la Directiva 2009/52/CE, de 18 de junio de 2009, que los Estados
miembros deben transponer a mas tardar el 20 de julio de 2011, La Directiva tiene tres
elementos: imponer a los empleadores a una serie de nuevas obligaciones administrativas
que deben cumplir para contratar nacionales de terceros paises, cuyo incumplimiento daria
lugar a medidas punitivas, sanciones financieras y sanciones penales con procedimientos
armonizados, y exigir a cada Estado miembro que realice inspecciones basadas ante todo
en una evaluacion de riesgos y que identifique peridodicamente en qué empleos se
concentran los nacionales de terceros paises que residen ilegalmente en su territorio.

Las sanciones a los empleadores presentan una serie de caracteristicas que las hacen un
candidato mas plausible para la armonizacion que el retorno. En primer lugar, la finalidad
de la legislacién es aumentar el control que ejercen los Estados miembros, y no establecer
normas minimas. En este sentido pretende alentar a los Estados miembros para que
dediguen mas recursos a este ambito del control de la inmigraciéon, y no para que muestren
mayor moderacion (y por consiguiente, menos recursos, como implicaba la Directiva de
retorno). Una aplicacién eficaz de la Directiva puede generar costos adicionales para los
Estados miembros. Asimismo se reconoce que las posibilidades de empleo ilegal son uno de
los factores que determinan la eleccion del pais de destino por parte de los inmigrantes
ilegales. Asi pues puede decirse que una armonizacidon de las sanciones impuestas a los
empleadores puede crear una mayor igualdad de condiciones entre los Estados miembros y
contribuir de este modo a reducir las diferencias en el nivel de la inmigracion ilegal entre
estos.

No es evidente que se existan argumentos similares a favor de otras posibles medidas
adoptadas en el ambito de las inspecciones y controles internos. Por ejemplo, la exclusiéon
de los inmigrantes ilegales de diversos servicios sociales o de bienestar resulta mucho mas
polémica que su exclusién del empleo, pues puede poner en peligro su bienestar basico. El
acceso a la salud, la educacién y los servicios sociales puede considerarse un derecho
humano mas fundamental que el acceso al empleo (en particular cuando afecta a los
derechos de los nifios). Al igual que sucede con la Directiva de retorno, es probable que las
medidas de la UE destinada a excluir del acceso a estos servicios adopten la forma de
condiciones minimas para garantizar un trato humano y el respeto de los derechos
humanos de los inmigrantes, en lugar de medidas para maximizar la aplicacién de esta
exclusion.

En vista de estas advertencias, la siguientes secciones se centraran en el area mas definida
de las sanciones a los empleadores y examinaran los motivos que pueden tener los Estados
miembros para aceptar acuerdos de reparto de responsabilidad, asi como la forma que
pueden adoptar dichos acuerdos.
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Motivos del reparto de responsabilidades en el ambito de las sanciones a empleadores

Ya hemos visto que pueden existir argumentos a favor de armonizar la legislacién en este
ambito como medio para evitar la busqueda de mejores condiciones en otros Estados
miembros. La idea es que los inmigrantes ilegales pueden preferir trabajar en Estados
miembros que tienen politicas menos severas en materia de sanciones a los empleadores.
De este modo, la armonizacidon crearia condiciones mas uniformes y podria eliminar las
diferencias en el nivel de inmigracion ilegal entre los Estados miembros. Este parece ser un
argumento plausible sobre el papel, pero en la practica es poco probable que las sanciones
impuestas a los empleadores tengan repercusiones muy importantes en el mercado laboral
ilegal de los Estados miembros. El mercado laboral de algunos Estados miembros se
caracteriza por un alto grado de informalidad y existen fuertes intereses creados que se
oponen a la imposicién de sanciones a los empleadores’®. Es cierto que algunos «nuevos»
paises de inmigracion tienen politicas menos desarrolladas en este ambito y que en ellos
una legislacion mas estricta de la UE podria marcar una auténtica diferencia en las
practicas de determinados sectores de la economia. Sin embargo, dudamos que las
medidas comunes sobre sanciones a los empleadores marquen una diferencias significativa
en la distribucidon de los inmigrantes ilegales entre los Estados miembros. Este argumento
se ve reforzado por algunos estudios que indican que las redes de inmigracion y las
relaciones coloniales y bilaterales son los factores mas importantes a la hora de determinar
el pais de eleccion de los inmigrantes (véase lo expuesto mas arriba sobre este tema). Una
ultima consideracion es que las medidas para luchar contra el empleo ilegal no deben tener
por objetivo el reparto de responsabilidades entre los Estados miembros, sino mas bien
reducir o eliminar la carga. De este modo, no parece adecuado considerar que la
armonizacion de las sanciones a los empleadores sea un medio para eliminar las diferencias
en el nivel de la inmigracion ilegal entre paises, pues el objetivo deberia se reducir dicho
nivel, en lugar de repartirlo.

Ahora bien, puede existir un argumento basado en «bienes colectivos» a favor de la
solidaridad en este ambito. Algunos Estados miembros se esfuerzan por elaborar politicas y
préacticas eficaces en materia de sanciones a los empleadores y se beneficiarian de alguna
forma de solidaridad de los demas Estados miembros para apoyar sus esfuerzos. Una vez
mas, esto se aplicaria mas en el caso de los «nuevos» paises de inmigraciébn que no
cuentan con sistemas desarrollados para controlar la inmigracion ilegal, que para ellos es
un fendmeno relativamente reciente. En estos casos, los Estados miembros con mas
experiencia en esta forma de control de la inmigracién podrian salir beneficiados si asignan
recursos a la construccibn de capacidades en estos paises. Esta construccién de
capacidades puede considerarse como una manera de reducir de forma generalizada los
incentivos para los inmigrantes ilegales, en particular para aquellos que transitan a través
de paises de Europa Central y Oriental. Algunos estudios indican que muchos inmigrantes
ilegales entran en la UE por la frontera oriental de estos paises para luego continuar hacia
los Estados miembros occidentales. Sin embargo, muchos de estos inmigrantes acaban
viviendo y trabajando en el pais de «transito», ya sea como una etapa o como destino final.
Asi pues, las medidas para reforzar las sanciones a los empleadores en los paises de
Europa Central y Oriental podrian considerarse un medio eficaz para reducir los incentivos
que tienen los inmigrantes en ciernes para entrar en la UE a través de estos paises.

™ Véase Baldwin-Edwards, M., y Arango, J, Where Free Markets Reign: Immigrants in the Twilight Zone. En M.

Baldwin-Edwards y J. Arango (Eds.), Immigrants and the Informal Economy in Southern Europe (pp. 1-15).
London: Routledge (1999); Sciortino, G, Between Phantoms and Necessary Evils: Some Critical Points in the
Study of Irregular Migrations to Western Europe. IMIS-Beitraege, 24, 17-43 (2004).
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Por ultimo, ¢podria considerarse que este sistema constituye una pdéliza de seguro? Existen
menos indicios en apoyo de este motivo para el reparto de responsabilidades. A diferencia
de lo que sucede en el caso del asilo o de la entrada ilegal, nada indica que se produzcan
fluctuaciones significativas e imprevistas en el nivel del empleo ilegal en los distintos
paises. El nimero de personas desplazadas o inmigrantes ilegales en los paises de destino
puede variar considerablemente en funcidon de episodios de conflictos armados o cambios
en las rutas preferidas de los traficantes. En cambio, el fendbmeno del empleo ilegal
solamente puede variar de forma gradual en respuesta a las condiciones econémicas y a la
aplicacion de las normativas. De esta manera, los Estados miembros no aceptaran
disposiciones colectivos como forma de seguro.

En resumen avanzamos que el principal argumento a favor del reparto de responsabilidades
en el ambito de las sanciones a los empleadores es ayudar a los paises que tiene sistemas
menos desarrollados a construir capacidades e introducir politicas y practicas mas eficaces.
Este argumento puede aplicarse en particular a los «nuevos» paises de inmigracion que
tienen menos experiencia en el control interno de la inmigracion.

Tipos de reparto de responsabilidades

En el contexto de las sanciones a los empleadores, la «carga» consiste en los costes
relacionados con la ejecucién de los controles establecidos en la legislacién comun de la UE.
Este sistema debe distinguirse de los sistemas destinados al reparto de los costes de la
inmigracion ilegal en si (que constituyen mas bien beneficios econémicos que costes '?).
Los costes derivados de la introduccién de sanciones mas severas para los empleadores
pueden ser incurridos tanto por las autoridades (en términos de mantenimiento de
registros sobre los empleadores, realizacion de controles y redadas y el posible
encarcelamiento de los procesados) como por los empleadores (coste de los controles para
los empleadores). Existen igualmente costes econdmicos adicionales asociados a la
reduccién de las posibilidades de contratar mano de obra barata y flexible en determinados
sectores (aunque estos beneficios econdmicos del empleo ilegal generalmente no se
reconocen como una razon legitima para tolerar la ilegalidad en los paises europeos).

Suponiendo que un sistema de reparto de estas «cargas» tuviera su motivo en el deseo de
reducir este fendmeno en toda la UE, el sistema se basaria en los efectos de las diferencias
de coste. En otros términos, intentaria influir en las consecuencias (y no las causas) de las
posibles diferencias de coste asociadas a la introduccion de sanciones a los empleadores. Al
mismo tiempo, dicho sistema se basaria mas en los resultados que en la justicia. Su légica
consistiria en distribuir recursos de la mejor forma posible para obtener como resultado la
imposicion de sanciones a los empleadores en los distintos Estados miembros.

¢Qué tipos de costes podrian incluirse? Como ya hemos visto, los Estados miembros tienen
que sufragar diversos costes directos para imponer sanciones a los empleadores, que estan
relacionados con la recopilacion y andlisis de datos, en particular el coste de dedicar
personal autorizado para realizar controles en los locales. Los costes indirectos podrian
incluir los costes de procesamiento y encarcelamiento de los condenados. Varios costes
indirectos e intangibles podrian corresponder a los empleadores, como los costes de
verificar la documentacion, los costes incurridos por el retraso para encontrar personal
adecuado y quizas los costes asociados a no poder contratar mano de obra mas barata y
flexible (ilegal). Como ya hemos indicado, estos ultimos costes econémicos para las

72 Jahn, A., y Straubhaar, T, A Survey on the Economics of lllegal Immigration. South European Society and

Politics, 3(3), 16-42 (1998).
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empresas pueden ser considerables, pero rara vez se consideran una razén legitima para
renunciar a la imposicidon de sanciones a los empleadores. No obstante, estos aspectos
pueden tenerse en cuenta de forma implicita al examinar los posibles costes derivados de
la imposicion de sanciones a los empleadores, en particular en aquellos Estados miembros
que tienen un PIB per capita inferior a la media. Sin embargo, los costes en que incurren
los gobiernos para imponer sanciones serian los candidatos mas obvios en general para un
sistema de reparto de cargas.

En relacion con los costes minimos y los complementarios o voluntarios, probablemente
seria conveniente limitar el reparto de responsabilidad a los costes minimos de la aplicacion
de la legislaciéon de la UE, lo que haria que el sistema fuera mas transparente y legitimo, y
daria menos margen a los Estados miembros para pedir compensacion por costes que
podrian considerarse superfluos.

¢Podria la redistribucién adoptar a forma de transferencias financieras o ayuda en especie?
Podria contemplarse una combinacién de ambas. Las transferencias financieras podrian ser
un medio para compensar a los Estados miembros por los costes de los sistemas de datos y
personal necesarios para llevar a cabo inspecciones y controles mas estrictos. A diferencia
de lo que ocurre en los ambitos del asilo y de los derechos de los nacionales de terceros
paises, es probable que estos costes corran a cargo principalmente (y probablemente de
forma exclusiva) de instituciones estatales, y no de voluntarios o del sector privado.
Asimismo, la posible participacion de ONG o empresas privadas estaria estrechamente
regulada por el Estado. Asi, a diferencia del Fondo Europeo para los Refugiados, es poco
probable que actores no estatales solicitaran fondos. Mas bien, las transferencias
financieras se harian directamente a las autoridades interesadas. Y las transferencias en
especie podrian adoptar la forma de formacion o intercambio de buenas practicas.

En resumen, un sistema destinado a promover la solidaridad para luchar contra la
inmigracion y residencia ilegales podria tener su motivo en el objetivo colectivo de reducir
la inmigraciéon ilegal, en particular en los «nuevos» paises de inmigracion que tienen
politicas y préacticas menos desarrolladas para el control de la inmigracion. Dicho sistema
podria incluir de forma plausible el ambito de las sanciones a los empleadores, con alguna
forma de reparto de responsabilidades para ayudar a los Estados miembros a ajustarse a
las normas minimas de la UE (establecidas en la Directiva de sanciones, o en una posible
legislaciéon futura que introduzca medidas mas estrictas). Ese sistema es menos apto para
otras areas de control interno (como el acceso a la educaciéon, la salud o los servicios
sociales), ya que estas tienen una mayor importancia para el bienestar basico y los
derechos humanos. Por ello podria resultar probleméatico que estas areas fueran objeto de
medidas para intensificar el control de la inmigracibn. Un sistema de reparto de
responsabilidades en el &mbito de las sanciones a los empleadores podria incluir los costes
directos en que incurren los Estados miembros para imponer las sanciones, aunque
también podria reconocer de forma implicita que existe una serie mas amplia de costes
derivados de la reduccion del nivel del empleo ilegal. Las medidas podrian adoptar la forma
de una redistribucién de recursos financieros a las autoridades que impongan sanciones a
los empleadores o bien de una asistencia en especie para la construccién de capacidades.

Lucha contra la trata de personas

Otro posible ambito para el reparto de responsabilidades figura en el articulo 79, apartado
2, letra d) del TFUE que se refiere a la lucha contra la trata de personas, en particular de
mujeres y nifios. Este ambito ya es objeto del Plan de acciéon de 2005, que contemplaba
medidas para conocer mejor la trata de personas y sus dimensiones, prevenir esta trata,
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reducir la demanda, mayor eficiencia en las investigaciones y los procesos judiciales,
proteccién y asistencia a las victimas, retorno seguro y reintegracion, lo que evidentemente
abarca toda una serie de medidas. El Plan propone dar prioridad a las siguientes acciones a
corto plazo:

e la creacién de ponentes nacionales, en particular con fines de seguimiento;

e la creacidn o mejora de mecanismos nacionales para la identificacion de las victimas
y su remision a los servicios de asistencia;

e la creacién o mejora de sistemas de protecciéon de la infancia;

e la concesion de asistencia, incluso financiera, a las organizaciones no
gubernamentales (ONG) que operan en este ambito;

e la organizacién de la formacion de las partes interesadas correspondientes;
e la mejora de la coordinaciéon de las investigaciones y procesos judiciales;

e el continuo desarrollo de la cooperacion en medidas contra la trata con los socios
exteriores de la UE.

Es necesario hacer una primera distincion importante entre las medidas destinadas a
prestar asistencia y proteger a las victimas de la trata de seres humanos, aquellas dirigidas
a evitar este fendmeno y aquellas que tienen por finalidad la identificacién investigacion y
procesamiento de sus autores. Estas tres dimensiones de proteccion, prevencion vy
procesamiento pueden implicar la necesidad de motivos y mecanismos muy divergentes
para un sistema de reparto de responsabilidades.

En primer lugar, las medidas para proteger a las victimas de la trata de seres humano
incluyen la identificacion de las victimas y la prestacion de servicios de asistencia, incluso a
través de ONG que trabajen sobre el terreno y de cursos de formacién para las partes
interesadas. Es evidente que los recursos dedicados a estas medidas variaran en funcién de
la magnitud de la trata de seres humanos en el pais de que se trate. De este modo, es
posible que los Estados miembros que alberguen a un gran numero de victimas deban
sufragar costes mas elevados para ofrecer proteccion, apoyo y asistencia.

Asimismo, las necesidades de las victimas no solo deben tenerse en cuenta dentro de las
fronteras de los Estados miembros. La expedicibn de un permiso de residencia a una
victima puede satisfacer sus necesidades en esta materia, pero puede resultar insuficiente
para garantizar su seguridad personal. Para ofrecer una proteccion adecuada contra los
traficantes de seres humanos puede ser necesario, por ejemplo, el reasentamiento de la
victima en otro Estado miembro. La realizacién de dicho sistema requiere solidaridad entre
los Estados miembros.

El Plan de accion no expone detalladamente las medidas para la prevencion de la trata. Sin
embargo, se podria prever que estas medidas estuvieran dirigidas tanto a los paises de
acogida como a los de origen. Los paises de acogida pueden hacer frente a las causas
profundas de la trata mediante la reduccién de la demanda de prostitucion, por ejemplo.
Una mayor regulacion del sector del sexo podria reducir los incentivos que tienen los
traficantes para importar inmigrantes con fines de prostitucién. Estas medidas podrian
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plantear consideraciones parecidas a las ya expuestas en la seccion dedicada a las
sanciones a los empleadores. Las medidas adoptadas en los paises de origen pueden ir
dirigidas a las victimas potenciales de la trata y facilitarles informacién sobre los riesgos
que entrafa hacer tratos con posibles contrabandistas o traficantes. Estas medidas podrian
contar con el apoyo colectivo de los Estados miembros, pero es poco probable que sean
candidatas obvias para acuerdos de reparto de responsabilidad mas detallados. Mas bien
adoptarian la forma de un modo méas convencional de cooperacidon terceros paises. La
solidaridad entre los Estados miembros adoptaria una forma muy indirecta a través de sus
aportaciones al presupuesto de la UE.

El tercer &mbito se refiere a los aspectos relacionados con el control de la lucha contra el
trafico de seres humanos, como las medidas para mejorar el seguimiento por parte de los
ponentes nacionales, una mejor coordinacién de las investigaciones y procesos judiciales, y
una mayor cooperacién con terceros paises. Los costes del seguimiento, las investigaciones
y los procesos judiciales de los traficantes probablemente sean mas altos en aquellos
paises que tienen un gran numero de victimas de este delito, pero también en los paises
que sirven de ruta de transito para los traficantes. Asi pues, cabe esperar que los paises del
sur y del este que tienen fronteras exteriores porosas se vean especialmente afectados.

En la siguiente seccién examinaremos los posibles motivos y mecanismos para los sistemas
de reparto de responsabilidades en el &mbito de la proteccidén de las victimas y el control y
procesamiento de los autores de estos delitos.

Motivos del reparto de responsabilidades

En primer lugar, examinaremos los motivos del reparto de responsabilidades para
redistribuir los costes derivados de la proteccion de las victimas de la trata de seres
humanos. A diferencia de lo que sucede en el caso del asilo y la inmigraciéon ilegal, el
motivo de la cooperacién en éste ambito no es adquirir una péliza de seguro. Al igual que
en el caso del empleo ilegal, podemos suponer que los factores que determinan el nivel de
la trata destinada a la explotacion de trabajadores no fluctan de forma considerable o
imprevista. En cambio, la escala de la trata de seres humanos hacia un Estado miembro de
destino determinado puede depender en mayor medida de la demanda de dichos
trabajadores (en particular para la prostitucion) en los paises de acogida, y puede variar en
funcién de factores estructurales menos dinamicos, como la cultura y comportamiento de la
sociedad de acogida, y la regulacién del sector del sexo. Asi pues existe un argumento
solido a favor de un sistema de reparto de responsabilidades para redistribuir los costes
que se basa en la necesidad de ofrecer a los Estados miembros un colchdn para amortiguar
los aumentos improvistos de este problema.

La idea de que el reparto de responsabilidades deberia incluir una armonizacion de la
legislacion a fin de evitar la busqueda de mejores condiciones en distintos paises no es
valida en el caso de las medidas para proteger a las victimas de esta trata. Estas
disposiciones no afectaran a las decisiones que toman los traficantes o sus victimas
respecto al pais de destino preferido.

El principal motivo del reparto de los costes de la proteccién y asistencia a las victimas
seria una légica para promover bienes colectivos, en este caso, garantizar un trato humano
a las victimas de graves violaciones de los derechos humanos. Cabe considerar que todos
los Estados miembros tienen interés en conceder una proteccién y asistencia adecuadas a
las victimas en toda la UE.
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Los motivos del reparto de responsabilidades en el control de la trata de seres humanos
son sumamente similares. Como ya hemos indicado es poco probable que los Estados
miembros se enfrenten a enormes fluctuaciones en la magnitud de este problema a lo largo
del tiempo, de modo que no existe un motivo obvio que se base en la necesidad de contar
con una poéliza de seguro. Por otra parte, si aceptamos que las razones de la existencia de
distintos niveles de trata en los Estados miembros estan relacionadas con factores
estructurales, resulta igualmente poco probable que una armonizacion de las normativas
influya de forma significativa en la eleccidon del pais de destino de los traficantes. Asi, es
poco probable que los Estados miembros acepten un proceso de convergencia de politicas a
fin de establecer «igualdad de condiciones», como ocurre en el caso del asilo.

En cambio cabe esperar que el principal motivo de un reparto de responsabilidades para
luchar contra la trata de seres humanos se reduzca al problema general para la UE. Una
vez mas, al igual que en el reparto de los costes de la proteccion de las victimas, la l6gica
seria alcanzar objetivos colectivos de la UE en beneficio de todos los Estados miembros.

Tipos de reparto de responsabilidades

Las ayudas ofrecidas a los Estados miembros para sufragar los costes de la proteccion y
asistencia a las victimas de la trata de seres humanos irian dirigidas, por definicién, a paliar
los efectos y no a eliminar las causas de dicha trata’. Y estarian destinadas a alcanzar
determinados resultados, es decir, la proteccidn y asistencia a las victimas, en lugar de
asignarse a los Estados miembros por cuestiones de equidad. De acuerdo con la tipologia
que ya hemos establecido, los criterios para el reparto de responsabilidades estarian
destinados a mitigar los efectos de la trata y a promover determinados resultados
compartidos.

Los principales costes derivados de la mejora de la protecciéon y asistencia a las victimas de
la trata de seres humanos incluirian la vivienda y la asistencia social, el asesoramiento y
posiblemente programas de proteccion de testigos, asi como el viaje y reintegraciéon a los
lugares de origen. Es probable que la mayoria de estos costes puedan auditarse
directamente. Las excepciones podrian ser los costes de permitir el acceso a los servicios
generales de salud, si bien estos costes podrian ser relativamente reducidos en
comparacion con los costes directos incurridos.

Hasta ahora no existe una legislacion desarrollada de la UE en materia de proteccion y
asistencia a las victimas de la trata de personas, por lo que la cuestion de los costes
voluntarios o0 minimos no se plantea en este caso. Sin embargo, cabe esperar que en el
futuro la UE cuente con una amplia serie de normas minimas para el tratamiento de las
victimas de esta trata. En tal caso podria ser conveniente concentrar el reparto de
responsabilidades en los costes minimos asociados con la aplicacion de la legislacion
correspondiente.

La forma de transferencia de los costes probablemente sera financiera y no en especie. Es
probable que todos los Estados miembros cuenten con personal y servicios en el sector
estatal o el sector voluntario equipados para prestar asistencia y asesoramiento a las
victimas de este tipo de violaciones de los derechos humanos. Y en caso de necesitarse
otras cualificaciones (por ejemplo, conocimiento de lenguas), lo principal sera facilitar
fondos para financiar la formacion correspondiente. Al igual que en el caso del Fondo

7 La prevencion de la trata de seres humanos seria objeto de una serie de medidas diferentes.
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Europeo para los Refugiados, las transferencias de fondos pueden ir dirigidas tanto a
organismos estatales como a ONG que trabajen en este ambito.

En lo que se refiere al reparto de los costes de la lucha contra la trata de serse humanos,
los esfuerzo se dirigirian una vez mas a resolver tanto sus causas como sus efectos. El
objetivo de identificar, investigar y procesar a los traficantes tiene por finalidad tanto
castigar a los autores de estos delitos, como evitar que continden con dichas actividades en
el futuro y, cabe esperar, disuadir a otros traficantes. Los criterios para distribuir los
posibles costes derivados de estas actividades deberian determinarse igualmente mediante
una mezcla de consideraciones basadas en los resultados y basadas en la justicia. En
relaciéon con los resultados, como ya hemos visto, el principal motivo del reparto de
responsabilidades en este ambito seria reducir la magnitud del problema. Asi pues, las
ayudas deberian estar dirigidas de manera a maximizar las oportunidades de obtener este
resultado de reduccién general. Sin embargo, también es evidente que algunos Estados
miembros tienen que sufragar elevados costes en la lucha contra la trata de seres
humanos, en parte por razones que escapan a su control. En particular, aquellos paises que
tienen fronteras exteriores al este y al sur, y especialmente los que tienen un PIB per
capita inferior a la media, podrian enfrentarse a una carga particularmente pesada, por lo
que podria considerarse que tienen derecho a recibir una mayor ayuda como cuestion de
equidad.

Los tipos de costes que podrian redistribuirse en este ambito de la lucha contra la trata de
seres humanos incluyen las actividades de seguimiento y recopilaciéon de informacién de
inteligencia por las autoridades policiales y judiciales, los controles, redadas y detenciones
de la policia, el procesamiento de los autores de estos delitos, los costes de la deportacion
o0 encarcelamiento tras el proceso judicial. Probablemente, la mayoria de ellos sean costes
directos.

La distincidon entre costes minimos y costes complementarios no parece plantearse en este
caso. Las actividades policiales y judiciales para identificar y procesar a los delincuentes
requieren una dotacidon presupuestaria suficiente para lograr su condena. Existe muy poco
margen para que los Estados miembros se permitan gastos innecesarios o «voluntarios»
mas alla de la norma prevista.

Las transferencias podrian asumir la forma de transferencias financieras o asistencia en
especie. Las primeras podrian ser transferencias a las autoridades estatales para ayudar a
sufragar los costes policiales y judiciales. Las segundas podrian asumir la forma de
construccion de capacidades para ayudar a los sistemas policiales y judiciales de los paises
que tienen menos experiencia en la lucha contra la trata de personas. Asimismo podria
estudiarse la posibilidad de destinar o prestar a especialistas en determinados aspectos de
la trata de seres humanos o determinadas redes de trata, entre los Estados miembros.

Estas consideraciones pueden resumirse de la siguiente manera. Tanto la asistencia a las
victimas como la identificacién y procesamiento de los autores podrian ser objeto de un
reparto de responsabilidades en el ambito de la trata de personas. El tercer dmbito
identificado, el de la prevencion, se ajusta mas al modelo clasico de financiacion colectiva
de la UE para medidas pertenecientes a la politica exterior. En el caso de la asistencia a las
victimas y el procesamiento de los autores, la principal razén de un sistema de reparto de
responsabilidades seria alcanzar los objetivos comunes de la UE, es decir, un trato humano
de las victimas de violaciones de los derechos humanos y una reduccién de la trata de
personas en toda la UE. No existen argumentos plausibles a favor de un sistema de este
tipo basado en una pdliza de seguros o con el fin de evitar la blusqueda de las mejores
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condiciones en distintos paises. En el caso de la asistencia a las victimas, cualquier reparto
de costes deberia tener por objetivo maximizar el bienestar de las victimas. En el caso de la
identificacion y procesamiento judicial de los autores, los criterios para canalizar recursos
deberian basarse en el objetivo de maximizar el numero de detenciones y de
procesamientos contra los autores de estos delitos. Sin embargo, también puede prestarse
atencion a los retos y necesidades de recursos que tienen determinados Estados miembros,
ya sea porque son particularmente vulnerables a este trafico debido a su ubicacion
geografica o porque tienen menos recursos o infraestructuras para hacer frente a este
problema. Asi pues se puede contemplar una mezcla de criterios basados en los resultados
y en la justicia para repartir la carga.

En ambos casos es probable que los costes incluidos sean directos. Actualmente no se
plantea la cuestion de costes adicionales y minimos, pero podria hacerlo en caso de que la
legislacion de la UE conceda ayudas a las victimas del trafico. La asistencia a las victimas
de este trafico puede prestarse por medio de transferencias financieras destinadas a
organismos gubernamentales u ONG. La ayuda para luchar contra los traficantes puede
adoptar la forma de transferencias financieras o en especie.

Integracién de nacionales de terceros paises

El dltimo ambito que abordaremos es el de la integracion de los nacionales de terceros
paises. El articulo 79, apartado 4 del TFUE dispone que la UE podra «establecer, con
arreglo al procedimiento legislativo ordinario, medidas para fomentar y apoyar la accion de
los Estados miembros destinada a propiciar la integracion de los nacionales de terceros
paises que residan legalmente en su territorio».

El concepto de integracidn resulta sumamente evasivo, pero normalmente se entiende que
incluye medidas en los siguientes ambitos:

- Lucha contra la discriminacién, el racismo y la xenofobia;

- Derechos sociales, econdmicos y politicos de los nacionales de terceros paises;
- Participacion en el mercado laboral, la educacién y los sistemas de salud;

- Capacidades linguisticas, e

- Interaccion social y participacion ciudadana’™.

Es evidente que las medidas en estos ambitos implican una serie de costos iniciales para
los Estados miembros asociados al cumplimiento de la legislacion, la financiacion de cursos
de lengua, proyectos sociales en comunidades, etc. Estos costos no son necesariamente
proporcionales al niumero nacionales de terceros paises residentes de larga duracion. Los
retos que plantea la integracion de los inmigrantes pueden variar en funcién de una serie
de otros factores, como el capital humano o cultural de los inmigrantes, los antecedentes
de inmigracioén e integracion de determinados grupos de inmigrantes en el pais de acogida
y las actitudes de los nacionales del pais de acogida hacia los inmigrantes. Por ejemplo, los
paises con muy poca experiencia en la integracién de inmigrantes pueden tener un namero
relativamente reducido de nacionales de terceros paises para integrar, pero se encuentran
con obstaculos relacionados con las actitudes de la sociedad de acogida. En otros casos, los
paises pueden haber recibido un gran nimero de inmigrantes durante décadas, pero se
enfrentan a problemas profundamente arraigados debido a la segregacion social y
geografica de determinados grupos. Por estas razones resulta muy dificil valorar hasta qué

7 Véase, por ejemplo, el Manual sobre la integraciéon (2004).
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punto existen «diferencias» en los costes que la integracion tiene para los Estados
miembros.

Otra posible forma de concebir el reparto de responsabilidades es en funcién de los posibles
costes adicionales para aplicar las medidas de integracion de la UE. Ya hemos visto que la
aplicacion de las disposiciones relativas a los derechos de los nacionales de terceros paises
pueden generar costes para los Estados miembros. Y en la medida en que la UE proceda a
una mayor armonizacion de politicas —por ejemplo, en el ambito de los cursos de lengua o
las clases de ciudadania, los programas o proyectos educativos para promover la
interaccidon social— cabe esperar que estos costes adicionales aumenten. Sin embargo,
habria que recalcar que, en estos momentos, los Estados miembros se muestran renuentes
a adoptar medidas para armonizar los planteamientos nacionales. En cambio se ha hecho
hincapié en el intercambio de informacidén o buenas practicas, por ejemplo, a través de los
Puntos de Contacto Nacionales para la integracion, y en la financiacion de proyectos
nacionales por medio del programa INTI. De hecho, el articulo 79, apartado 4 del TFUE
observa que las medidas para promover la integracion no incluirdn la «armonizacion de las
disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros».

Por esta razén parece conveniente limitar el debate a la solidaridad para promover una
mejor integracion en los Estados miembros, en lugar de un sistema de reparto de
responsabilidades basado en el nUmero de nacionales de terceros paises o en los costes
derivados de la aplicaciéon de la legislacion de la UE.

Motivos del reparto de responsabilidades

Como ya hemos indicado, no puede decirse en sentido estricto que la «carga» asociada a la
integracion de los nacionales de terceros paises se encuentre distribuida
desproporcionadamente entre los Estados miembros. De hecho, resulta muy dificil
cuantificar los costes de la integracién en un Estado miembro determinado. Por otra parte,
es poco probable que estos costes fluctien de manera imprevista o a gran escala, pues son
generados por una combinacidon de problemas sociales estructurales y la magnitud y tipo de
la inmigracion de las décadas anteriores. E incluso si se observan dichas fluctuaciones —por
ejemplo, cuando un suceso puntual, como unos disturbios, ponen de manifiesto la
existencia de problemas muy graves en materia de integracion—, no resulta evidente que
dichos «costes» puedan subsanarse mediante la transferencia de recursos procedentes de
otros Estados miembros. Por este motivo, es poco probable que los Estados miembros
consideren que un sistema de reparto de cargas constituye una poéliza de seguro.

Es posible que el reparto de responsabilidades en este ambito sea considerado un medio
para aproximar las disposiciones nacionales en toda la UE. En la seccion dedicada a los
derechos de los nacionales de terceros paises hemos visto que un acceso mas generoso al
mercado laboral u otros derechos, combinados con posibilidades de libre circulacion,
pueden hacer que estas personas se trasladen de un pais a otro en busca de mejores
condiciones. De forma similar, si se sabe que un pais de acogida determinado tiene
actitudes sumamente intolerantes hacia los inmigrantes musulmanes, por ejemplo, es
posible que los nacionales de terceros paises prefieran trasladarse a otro Estado miembro
de la UE. Asi pues si suponemos una ampliaciéon de los derechos de movilidad de los
nacionales de terceros paises residentes de larga duracién, podria avanzarse un argumento
mas soélido a favor del reparto de responsabilidades para eliminar las diferencias en las
condiciones de integracion entre los Estados miembros.
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El problema que plantea esta légica de armonizacién es que las intervenciones de las
politicas a nivel nacional o de la UE probablemente no tendran un efecto directo y tangible
en los procesos de integracion. De hecho, la integraciéon resulta muy dificil de «dirigir» por
medio de instrumentos legales y politicas. Asi pues no cabe esperar que una convergencia
ascendente de las normas en contra de la discriminacién, por ejemplo, marquen una gran
diferencia para el bienestar de los inmigrantes hasta el punto que estos cambien de opiniéon
respecto al pais en que quieren vivir.

¢Qué podemos decir del tercer posible motivo, el de promover los bienes publicos
colectivos? Este parece ser un argumento mas plausible a favor del reparto de los costes
asociados a la promocion de la integracion en la UE. Como ya hemos visto al abordar los
derechos de los nacionales de terceros paises, las ayudas para el bienestar de los
inmigrantes y la mejora de las relaciones interétnicas pueden considerarse un bien
compartido para todos los Estados miembros, en particular en vista de los posibles efectos
«secundarios» entre los Estados miembros en materia de integraciéon. Por ejemplo, las
expresiones publicas de sentimientos en contra de los musulmanes pueden tener
repercusiones mas alla de las fronteras nacionales, al igual que los disturbios de grupos de
inmigrantes o contrarios a la inmigracion. En este sentido, los problemas de integracion de
un pais pueden tener el efecto de una onda expansiva, lo cual puede constituir un incentivo
para adoptar medidas conjuntas para hacer frente a estos problemas.

Tipos de reparto de responsabilidades

Puesto que el principal motivo del reparto de responsabilidades es promover bienes
colectivos, ¢qué tipo de mecanismos serian los mas adecuados para alcanzar este objetivo?
Como ya hemos visto, la «carga» en este contexto puede definirse como los costes de
adoptar medidas y programas para promover la integracion. Es posible que los paises que
se enfrentan a graves problemas de integracion deban invertir mas recursos para alcanzar
estos objetivos. Sin embargo, como ya hemos expuesto, las causas de las diferencias entre
estos problemas resultan dificiles de determinar, pues pueden estar relacionadas con
condiciones historicas, estructurales y sociales particulares, asi como con la magnitud y el
tipo de la inmigraciéon. Asi pues, no tiene sentido adoptar un sistema de reparto de
responsabilidades para eliminar las causas de estas diferencias. En cambio, este sistema
podria tener por finalidad canalizar recursos para paliar los efectos de las diferencias entre
los costes que los Estados miembros soportan actualmente para introducir medidas
destinadas a promover la integraciéon de los inmigrantes residentes.

Este sistema podria basarse en una combinacién de consideraciones basadas en la justicia
y basadas en los resultados. Los resultados son importantes en la medida en que uno de
los principales objetivos del reparto de responsabilidades seria lograr la integracién de los
inmigrantes en todos los Estados miembros de la UE en tanto que bien compartido. Asi, el
sistema tendria por objetivo promover determinados resultados en materia de integracion.

Sin embargo, podria resultar util equilibrar estas consideraciones con otras basadas en la
justicia o la equidad, a fin de que los paises que soportan costes sumamente elevados
reciban una ayuda adicional para hacerles frente. De este modo, los paises con un PIB per
capita inferior o con pocos conocimientos o experiencia en politicas de integraciéon podrian
beneficiarse de una ayuda selectiva.

Habida cuenta de que las politicas comunes en este ambito no se encuentran muy
desarrolladas, no seria conveniente que dicho sistema incluyera Unicamente los costes
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necesarios para aplicar las medidas de la UE. No obstante, es probable que las ayudas para
los programas de integracidon deban seguir ciertas directrices comunes de la UE en relacion
con las medidas que serian adecuadas, por ejemplo, las que figuran en el Manual sobre la
Integracion y otros documentos de la UE.

¢Incluiria dicho sistema los costes directos, indirectos e intangibles? Suponiendo que el
reparto de cargas adoptara la forma de un fondo para financiar programas de integracion
(similares al INTI), seria conveniente incluir los costes directos que puedan ser auditados y
contabilizados en los presupuestos destinados a determinados proyectos.

El sistema emplearia principalmente transferencias financieras y no transferencias en
especie. No cabe duda de que existen amplias posibilidades para el intercambio de
conocimientos técnicos y experiencias entre los Estados miembros en el ambito de la
politica de integracién. Sin embargo, por lo general se considera que las medidas de
integracion se encuentran estrechamente relacionadas con el contexto sociocultural
especifico de los paises de acogida. Por ello, la promociéon de la formaciéon o la transferencia
de personal para difundir buenas préacticas sobre integracidon entre los Estados miembros
puede considerarse una injerencia. Es probable que los gobiernos prefieran intercambiar
buenas précticas en foros multilaterales en los que los funcionarios aportan ideas en pie de
igualdad.

En resumen, las medidas de integracién no son un candidato obvio para el reparto de
responsabilidades por varias razones, que se exponen mas arriba. Sin embargo, pueden
existir buenos argumentos para que la solidaridad sufrague los costes de los programas de
integracion como medio para promover el objetivo colectivo de mejorar las relaciones
interétnicas en toda la UE. Este motivo implicaria prestar apoyo a programas de integracion
a fin de lograr el objetivo compartido de la cohesién social. Los sistemas de distribucion
también podrian tener por finalidad compensar a los paises que se enfrentan a problemas
especiales de integracion debido a la falta de infraestructuras o de experiencia, o que
tienen un PIB per capita reducido.

Este sistema de reparto de responsabilidad adoptaria la forma de transferencias financieras
para sufragar los costos directos derivados de toda una serie de posibles medidas y
programas. Estas posibles medidas y programas serian conformes a las directrices
establecidas por la UE (aunque con posibilidades de variacion en funcién de las
caracteristicas socioculturales nacionales). Es posible que los Estados miembros apoyen a
largo plazo alguna forma de convergencia de politicas (que trascienda las que se adoptan
en los a&mbitos de la lucha contra la discriminaciéon y de los derechos de los NTP). En tal
caso, los Estados miembros podrian proceder a una armonizaciéon (ascendente) de
determinadas disposiciones como medio de establecer las mismas condiciones en todos los
Estados miembros en lo relativo al trato concedido a los NTP.

2.4. Solidaridad y reparto de responsabilidades en las politicas
de la UE

En esta secciéon examinaremos la forma en que las politicas de la UE reconocen los
conceptos de solidaridad y reparto de responsabilidades. Sin embargo, dentro de los limites
de este estudio, no es posible llevar a cabo un andalisis exhaustivo de todas las medidas de
solidaridad propuestas.
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2.4.1. Solidaridad y reparto de responsabilidades en los instrumentos de las politicas

Aunque la referencia expresa a la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades
en todos los ambitos de la politica de inmigracién que figura en el TFUE es reciente, estos
conceptos se han mencionado y utilizado antes de la adopcion del Tratado de Lisboa.

Conclusiones del Consejo de Tampere (1999)

El Consejo Europeo celebré una reunion extraordinaria los dias 15 y 16 de octubre de 1999
en Tampere para debatir la creacién de un espacio de libertad, seguridad y justicia en la
Union Europea, que utilizara plenamente las posibilidades que ofrecia el Tratado de
Amsterdam. El reto del Tratado de Amsterdam era garantizar que esa libertad, en la que se
incluye el derecho a circular libremente por toda la Unién, pueda disfrutarse en condiciones
de seguridad y justicia accesibles a todos, lo que exigia que la Unién desarrollara politicas
comunes en materia de asilo e inmigracion, teniendo en cuenta al mismo tiempo la
necesidad de llevar a cabo un control coherente de las fronteras exteriores para poner fin a
la inmigracion ilegal y para luchar contra quienes la organizan y cometen delitos
internacionales conexos. El Consejo Europeo reconocié que los principios en los que debian
basarse estas politicas habian de ser claros para nuestros propios ciudadanos y, ademas,
ofrecer garantias a las personas que buscaban proteccién en la Unién Europea o intentaban
entrar en ella.

Uno de los objetivos era «una Unién Europea abierta y segura, plenamente comprometida
con las obligaciones que emanan de la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados y otros instrumentos pertinentes en materia de derechos humanos, y capaz de
responder de forma solidaria a necesidades de tipo humanitario» .

El Consejo Europeo estimd igualmente que la cooperacién no debia limitarse a nivel de la
UE, entre los Estados miembros, sino que era «esencial que, también en estos ambitos, la
Union desarrolle la capacidad para actuar y ser considerada como un socio significativo en
la escena internacional. Para ello se requiere una estrecha cooperacibn con paises
asociados y organizaciones internacionales, en particular el Consejo de Europa, la OSCE, la
OCDE vy las Naciones Unidas».”®

En concreto, la mencién de una politica comun de asilo e inmigracion, los conceptos de
cooperacion, solidaridad, de asumir y compartir responsabilidades, han aparecido en
diversas ocasiones.

- «La inmigracion necesita un enfoque global que trate los problemas politicos, de
derechos humanos y de desarrollo de los paises y regiones de origen y transito.
Para ello es necesario luchar contra la pobreza, mejorar las condiciones de vida
y las posibilidades de trabajo, prevenir los conflictos, consolidar los estados
democraticos y garantizar el respeto de los derechos humanos, en particular los
derechos de las minorias, de las mujeres y de los nifios. El Consejo manifestd
que «con tal finalidad, se invita a la Uni6bn y a los Estados miembros a que
contribuyan, en el marco de sus respectivas competencias en virtud de los
Tratados, a imprimir una mayor coherencia a las politicas interiores y exteriores

> Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Tampere de los dias 15 y 16 de octubre de 1999,

apartado 4.
Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Tampere de los dias 15 y 16 de octubre de 1999,
apartado 8.
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de la Unién. Otro elemento clave para lograr el éxito de esta politica sera la
colaboracidn con terceros paises interesados, con objeto de fomentar el
codesarrollo»’’.

El Consejo Europeo inst6 al Consejo de Ministros «a que incremente sus
esfuerzos para lograr un acuerdo sobre la cuestion de la proteccion temporal de
las personas desplazadas basado en la solidaridad entre los Estados miembros».
El Consejo Europeo considera que debe estudiarse la constitucién de algun tipo
de reserva financiera para prestar proteccion temporal en situaciones de flujo
masivo de refugiados. Se invita a la Comisién a que analice las posibilidades al
respecto» '8,

El Consejo Europeo reconocié la necesidad de aproximar las legislaciones
nacionales sobre las condiciones de admisién y de residencia de los nacionales
de terceros paises, basadas en una evaluacion conjunta de la evolucion
econdmica y demogréfica de la Unién, asi como de la situacion en los paises de
origen. Las decisiones a este respecto «deberan tener en cuenta no soélo la
capacidad de acogida de cada Estado miembro, sino también sus vinculos
histéricos y culturales con los paises de origen»’®.

El Consejo Europeo pidié la elaboraciéon de una politica comuln activa en materia
de visados y documentos falsos, «incluidas una cooperacion mas estrecha entre
los consulados de la UE en terceros paises y, cuando sea necesario, la creacion
de oficinas de expedicién del visado comun de la UE»®°.

Por ultimo, el Consejo Europeo pidi6 «que se refuercen la cooperacion y la
asistencia técnica mutua entre los servicios de control fronterizo de los Estados
miembros, por ejemplo mediante programas de intercambio y la transferencia
de tecnologia, especialmente en las fronteras maritimas, y pide asimismo que
los Estados candidatos se sumen con prontitud a esta cooperacion»®*.

El grado de solidaridad y reparto de responsabilidades que se contemplaba en estas
conclusiones era modesto, pues se esperaba que los Estados miembros cooperaran o
contribuyeran al desarrollo de determinados aspectos de esta politica. La formula utilizada
era algo mas firme en lo relativo a las personas desplazadas y el control de fronteras.
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El Programa de La Haya (2004)

El «Programa plurianual de La Haya» que adopt6 el Consejo Europeo de los dias 4 y 5 de
noviembre de 2004, establece diez prioridades para que la Unién refuerce el espacio de
libertad, seguridad y justicia durante el periodo 2005-2009%2.

Este programa se funda en un planteamiento pragmatico y se basa en el trabajo en curso
resultante del programa de Tampere, en los planes de accién actuales y en una evaluacion
de las medidas de primera generacion. El Consejo reconocié expresamente que «también
parte de los principios generales de subsidiariedad, proporcionalidad, solidaridad y respeto
de los distintos sistemas y tradiciones juridicos de los Estados miembros».

En el ambito del asilo, la migraciéon y la politica de fronteras en general, el Consejo reiterd
la necesidad de adoptar un planteamiento exhaustivo que abarque todas las fases de la
inmigracion e incluya las causas profundas de la inmigracién, las politicas de entrada y
admision, asi como las de integraciéon y retorno. Declaré que la segunda fase de desarrollo
de una politica comun en el ambito del asilo, la migracion y las fronteras, que comenzo6 el 1
de mayo de 2004, «debera basarse en la solidaridad y el reparto equitativo de
responsabilidades, con inclusién de las implicaciones financieras, y en una mas estrecha
colaboracién préactica entre los Estados miembros: asistencia técnica, formacion e
intercambio de informacién, supervision de la ejecucion y aplicaciéon adecuadas y oportunas
de los instrumentos, asi como mas armonizacion de la legislacion»®3.

Esta féormula parece implicar que la solidaridad y el reparto de responsabilidad incluyen la
solidaridad financiera, pero también una cooperacion practica mas estrecha entre los
Estados miembros. Se considera que la solidaridad es algo mas amplio que la simple
redistribucién de cargas.

En relacion con politicas méas concretas, el concepto de solidaridad —en su sentido mas
amplio de reparto de cargas y cooperacibn— se encuentra presente, tanto explicita como
implicitamente, en varios pasajes:

- En lo que se refiere al Sistema Comun Europeo de Asilo®*, el Consejo Europeo
invita a la Comisibn a que presente un estudio sobre la conveniencia,
posibilidades y dificultades asi como de las implicaciones legales y practicas del
tratamiento conjunto de solicitudes de asilo dentro de la Unién. Por otra parte,
debera efectuarse por separado y en estrecha consulta con ACNUR un estudio
de la conveniencia, la idoneidad y la viabilidad del tratamiento conjunto de
dichas solicitudes fuera del territorio de la UE, como complemento del sistema
europeo comun de asilo en cumplimiento de las normas internacionales
pertinentes».

Asimismo se invita al Consejo y a la Comision «a que creen en 2005 estructuras
adecuadas con participacion de los servicios de asilo de los Estados miembros,
para facilitar la cooperacién y colaboracién préacticas». Con ello se ayudaria a los
Estados miembros, entre otras cosas, a instaurar un procedimiento Unico para la
evaluacion de las solicitudes de proteccion internacional y, al mismo tiempo, a la

82 programa de la Haya sobre refuerzo de la libertad, la seguridad y la justicia en la Unién Europea, aprobado por

el Consejo Europeo en su reuniéon de 5 de noviembre de 2004, 16054/04, JAl 559.
8 Ibid., apartado 1,2.
8 Ibid. apartado 1.3.
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compilacion, evaluacion y aplicacion mancomunadas de la informacién sobre
paises de origen, asi como a abordar presiones particulares sobre los regimenes
de asilo y las capacidades de recepcidon que resultan, entre otras causas, de su
situacion geogréafica. «Cuando se haya creado un procedimiento comun de asilo,
estas estructuras se transformaran partiendo de una evaluacién en una oficina
europea de apoyo a todas las formas de cooperacién entre Estados miembros
relativas al sistema europeo comun de asilo».

El Consejo Europeo invité a la Comisién «a que asigne fondos comunitarios
existentes para ayudar a los Estados miembros en la tramitacion de las
solicitudes de asilo y en la acogida de categorias de ciudadanos de terceros
paises».

En el ambito de la inmigracion legal y la lucha contra el empleo ilegal®, el
Consejo Europeo subray6 que la fijacion de volumenes de admisién de mano de
obra migrante es competencia de los Estados miembros. ElI Consejo Europeo
invitdé a la Comisiébn a que presentara «antes de finales de 2005 un plan de
politica en materia de migracion legal que incluya procedimientos de admision
capaces de responder rapidamente a las fluctuantes demandas de trabajo
migratorio en el mercado laboral».

El Consejo Europeo subrayd «la necesidad de una mayor coordinacién de las
politicas nacionales de integracion y las iniciativas de la UE en este ambito. A
este respecto, deben establecerse los principios de base comunes que sirvan de
fundamento para un marco europeo coherente de integracién». El Consejo
Europeo invité a los Estados miembros, al Consejo y a la Comisiébn a que
promovieran «el intercambio estructural de experiencias e informacién sobre la
integracion, apoyado por el desarrollo de un sitio Internet ampliamente
accesible en la red».

En relacién con la dimension externa del asilo y la inmigracion®, el Consejo
Europeo expresd «su mas profunda preocupacion por las tragedias humanas
que tienen lugar en el Mediterraneo a consecuencia de tentativas de entrar en la
UE ilegalmente» Y pidi6é «a todos los Estados que intensifiquen su cooperacion
para impedir nuevas pérdidas de vidas». El Consejo Europeo reconociéo «la
necesidad de que la UE contribuya, en un espiritu de responsabilidad
compartida, a un sistema internacional de proteccién més accesible, equitativo y
eficaz en asociacién con terceros paises, facilite el acceso a la proteccion y
proporcione soluciones durables en la etapa mas temprana posible». Se animara
a los paises en zonas de origen y de transito a redoblar sus empefios en el
fortalecimiento de su capacidad de protecciéon para los refugiados. En este
sentido, el Consejo Europeo exhorta a todos los terceros paises a que se
adhieran a la Convencién de Ginebra sobre los Refugiados.

Respecto al desarrollo de una politica de retorno y readmision®” el Consejo
pidi6, entre otras cosas, «una colaboracibn mas estrecha y asistencia técnica
mutua, el inicio de la fase preparatoria de un fondo europeo de repatriacion,
programas especificos de repatriacion comunes e integrados por pais y por

85
86
87

Ibid. apartado 1.4.
Ibid. apartado 1.6.1.
Ibid. apartado 1.6.4.
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region, la creacion de un fondo europeo de repatriacion antes de 2007, teniendo
en cuenta la evaluacién de la fase preparatoria».

Podemos encontrar una referencia muy explicita en las declaraciones del
Consejo Europeo sobre los controles de fronteras y la lucha contra la
inmigracion ilegal®®: «El Consejo Europeo subraya la importancia de una
supresion rapida de los controles en las fronteras interiores, del establecimiento
gradual del sistema integrado de gestiéon de las fronteras exteriores y de la
consolidacion de los controles y la vigilancia en las fronteras exteriores de la
Unidn. A este respecto, subraya la necesidad de solidaridad y de un reparto
equitativo de responsabilidades, incluidas sus implicaciones financieras, entre
los Estados miembros» ElI Consejo Europeo acogié con satisfaccion el
establecimiento de la Agencia Europea para la gestion de la cooperacion
operativa en las fronteras exteriores, el 1 de mayo de 2005. El control y la
vigilancia de las fronteras exteriores son competencia de las autoridades
nacionales de fronteras. Sin embargo, para apoyar a los Estados miembros con
requisitos especificos para el control y la vigilancia de tramos extensos o dificiles
de fronteras exteriores, y en aquellos casos en los que los Estados miembros se
enfrentan con circunstancias especiales e imprevistas debidas a presiones
migratorias, el Consejo Europeo invitd «al Consejo a que cree equipos de
expertos nacionales capaces de proporcionar con rapidez ayuda técnica y
operativa a los Estados miembros que la requieran, previo andalisis apropiado del
riesgo por la Agencia Europea de Fronteras y actuando dentro de su marco
correspondiente; (...) al Consejo y a la Comisiébn a que creen un fondo
comunitario para la gestion de las fronteras para finales de 2006 a mas tardar».

El Consejo Europeo pidié solidaridad, en el sentido de cooperacién, cuando
invité a los Estados miembros «a que mejoren sus andlisis conjuntos de las
rutas migratorias y de practicas de contrabando y de trafico, asi como de las
redes delictivas que actien en este ambito, entre otras cosas dentro del marco
de la Agencia Europea de Fronteras y en colaboracién estrecha con Europol y
Eurojust. (...) A este respecto, el Consejo Europeo saluda las iniciativas de los
Estados miembros de cooperaciéon en el mar y con caracter voluntario, de
conformidad con el Derecho nacional e internacional, que en el futuro podria
incluir la cooperacidon con terceros paises».

El Consejo Europeo subrayé asimismo la necesidad de seguir desarrollando una
politica comun de visados®®: «A largo plazo, deberian crearse oficinas comunes
de visados, teniendo en cuenta los debates relativos al establecimiento de un
servicio de accidon exterior de la UE. El Consejo Europeo celebra las iniciativas
individuales de algunos Estados miembros que, de manera voluntaria, cooperan
en la puesta en comun de personal y medios para la expedicién de visados. El
Consejo invitdé a la Comisién a proponer las enmiendas necesarias para seguir
mejorando las politicas de visado y a presentar una propuesta sobre el
establecimiento de centros comunes de solicitud, centrandose, entre otras
cosas, en posibles sinergias ligadas al desarrollo del sistema de informaciéon de
visados (S1V).
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En mayo de 2005, la Comision presenté un plan de accion en el que los objetivos y
prioridades del Programa se traducian en acciones concretas®. El grado de ejecucién del
Programa de La Haya a nivel de la UE y de los Estados miembros se analiz6 en la
Evaluacion de la Comision de junio de 2009°'. Este andlisis recoge igualmente algunas
referencias a la solidaridad y el reparto de responsabilidades en distintos ambitos de la
politica de fronteras, asilo e inmigracion.

- En relacién con el Sistema Europeo Comun de Asilo®? la Comisién sefialaba que
dicho sistema «es una firme declaracién de nuestros valores, nuestro respeto
por la dignidad humana y nuestro compromiso de compartir responsabilidades».
La Comision observa igualmente que «la experiencia operativa anterior muestra
periddicamente la necesidad de una cooperacidn practica. Paralelamente,
mediante la creacion propuesta de la Oficina de Apoyo al Asilo, la UE pretende
crear un medio coherente y eficaz para responder a estos desafios».

- La maximizaciéon del beneficio econémico de la migracién legal, contemplada en
el Programa de La Haya, vino acompafiada por los esfuerzos concertados para
combatir la migracion ilegal y a aquellos que se benefician del contrabando y del
trafico de personas®. La Comisién observaba que «la migracion ilegal no esta
aumentando en la UE en su conjunto, pero los Estados miembros mediterraneos
soportan una parte cada vez mayor de la carga. Particularmente preocupante es
el nimero de personas que llegan tras travesias peligrosas por mar».

- En el ambito de la gestiéon de fronteras®, la Comision sefialaba que la agencia
FRONTEX, encargada de coordinar la cooperacion entre los Estados miembros
en materia de controles de las fronteras, fue el instrumento con el que la UE
respondi6 a estos retos.

- En sus conclusiones sobre las lecciones aprendidas y los temas que debian
examinarse®, la Comisién indicaba que era necesario coordinar reflexiéon vy
accion: «Los grandes problemas a los cuales se enfrenta Europa, ya se trate de
crisis de corta duracion o tendencias a largo plazo, requieren una coordinacion en
la planificacién y la accién. El conjunto de los distintos aspectos del programa de
La Haya afectan a la vez a la justicia, a la libertad y a la seguridad. Es
indispensable la coherencia a través de los distintos ambitos de accién no sélo en
la esfera tradicional de la justicia y los asuntos internos, sino también a través de
todo el abanico de politicas comunitarias». Y sefalaba asimismo que «los
Estados miembros, el Consejo y la Comision deben trabajar juntos para el
refuerzo de las asociaciones con los terceros paises. Es indispensable garantizar
una continuidad y una coherencia entre las politicas europeas de interior y
exterior en el ambito de la justicia, la libertad y la seguridad, para obtener
resultados concretos y afrontar los retos de la mundializacion. La UE debe
anticipar los retos mas que esperar pasivamente a que alcancen nuestras
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Véase la Comunicacion de la Comisidon al Consejo y al Parlamento Europeo - Programa de La Haya: Diez
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libertad, la seguridad y la justicia, COM(2005) 184 final.

Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones — Justicia, libertad y seguridad en Europa desde 2005: una evaluaciéon del programa de
la haya y del plan de accién, COM(2009) 263 final.
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fronteras, y debe promover normas, como las que se aplican en materia de
proteccion de datos, que puedan considerarse a nivel internacional como
ejemplos a seguir. Debe plenamente integrarse la dimension exterior de las
politicas de JLS y ser coherente con la accién y las politicas exteriores tales como
la cooperacion al desarrollox».

Pacto europeo sobre inmigraciéon y asilo (2008)

En el Pacto Europeo de inmigracién y asilo®®, que el Consejo Europeo aprobé en octubre de
2008, se establece una nueva direccion para la politica de inmigracion y asilo. El Pacto
establece los limites de la solidaridad y reparto de responsabilidades que pueden esperarse
de la Unién Europea y sus Estados miembros: «la Unién Europea no dispone de medios
para acoger dignamente a todos los emigrantes que esperan hallar en ella una vida mejor.
Una inmigracion mal controlada puede perjudicar la cohesion social de los paises de
destino. La organizaciéon de la inmigracién debe pues tener en cuenta la capacidad de
acogida de Europa en términos de mercado laboral, alojamiento, servicios sanitarios,
escolares y sociales, y proteger a los emigrantes del riesgo de ser explotados por redes
criminales».

Se pide a los Estados miembros que tengan en cuenta los nuevos retos que genera la
creacion de un espacio comun de libre circulacion: «El comportamiento de un Estado puede
afectar a los intereses de los demés. El acceso al territorio de uno de los Estados miembros
da acceso al territorio de otros Estados miembros. Por eso resulta imprescindible que cada
uno de ellos tenga en cuenta los intereses de sus socios a la hora de definir y aplicar sus
politicas de inmigracién, integracion y asilo». El Pacto considera «que ha llegado el
momento, en un clima de mutua responsabilidad y de solidaridad entre los Estados
miembros asi como de asociacion con terceros paises, de dar un nuevo impulso a la
definicién de una politica comudn de inmigracién y asilo que tenga en cuenta tanto el interés
colectivo de la Unién Europea como las particularidades de cada Estado miembro».

Podemos encontrar una traduccibn mas concreta en las materias contempladas en los
respectivos ambitos. En el ambito de la inmigraciéon legal, el Consejo Europeo «pide a los
Estados miembros que apliquen una politica de inmigracién seleccionada, en particular con
respecto a las necesidades de su mercado laboral, y concertada, teniendo en cuenta el
impacto que puede tener en los deméas Estados miembros». Asi pues, también se espera
algun tipo de solidaridad en el &mbito de la inmigracion legal.

En lo que respecta a la inmigracion ilegal, «reconocera las decisiones de retorno adoptadas
por otro Estado miembro». Se prevé «desarrollar la cooperacion entre los Estados
miembros recurriendo, sobre una base voluntaria y en la medida necesaria, a dispositivos
comunes para garantizar la expulsion de los extranjeros en situacion irregular
(identificacion biométrica de los clandestinos, vuelos conjuntos, etc.)».

El Consejo Europeo recordaba que aunque el control de las fronteras exteriores
corresponde a cada Estado miembro en la parte de frontera que le pertenece, «este control
que da acceso a un espacio comun de libre circulacion se efectia, en un espiritu de
responsabilidad mutua, por cuenta del conjunto de los Estados miembros. Las condiciones
(...). Aquellos Estados miembros que debido a su situacidon geografica estan expuestos a

%  Pacto europeo sobre inmigracion y asilo, 13440/08.
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una afluencia de inmigrantes, o cuyos medios son limitados, deben poder contar con la
solidaridad efectiva de la Unidon Europeax.

En este sentido, el Consejo Europeo conviene en lo siguiente:

a)

b)

d)

invitar a los Estados miembros y a la Comisiébn a que recurran a todos los
medios disponibles para ejercer un control mas eficaz de las fronteras exteriores
terrestres, maritimas y aéreas;

generalizar, a mas tardar el 1 de enero de 2012, gracias al Sistema de
Informacién de Visados (VIS), la expedicién de visados biométricos, reforzar sin
demora la cooperacion entre los consulados de los Estados miembros, poner en
comudn sus medios en la medida de lo posible y crear progresivamente, sobre
una base voluntaria, servicios consulares comunes en materia de visados;

dotar a la Agencia Frontex, respetando el papel y las responsabilidades que
corresponden a los Estados miembros, de los medios para que ejerza
plenamente su mision de coordinacidon en el control de la frontera exterior de la
Unién Europea, hacer frente a situaciones de crisis y dirigir a peticién de los
Estados miembros las operaciones necesarias, temporales o permanentes, con
arreglo en particular a las conclusiones del Consejo de 5y 6 de junio de 2008. A
la vista de los resultados de la evaluacion de esta Agencia, se reforzaran su
papel y sus medios operativos y podra decidirse la creacion de oficinas
especializadas teniendo en cuenta la diversidad de las situaciones, en particular
para las fronteras terrestres orientales y maritimas meridionales. Esta creacion
no debera en ningun caso perjudicar la unicidad de la Agencia Frontex. A largo
plazo, podra estudiarse la creaciéon de un sistema europeo de guardias de
frontera;

tener mas en cuenta, con espiritu solidario, las dificultades de los Estados
miembros sometidos a una afluencia desproporcionada de emigrantes y, a tal
fin, pedir a la Comisidon que presente propuestas (...).

En el ambito del asilo, entre las medidas concretas de solidaridad que contempla el Pacto
se encuentran:

La creacién de una oficina de apoyo europea que tendra por misiéon facilitar el
intercambio de informacion, andlisis y experiencias entre los Estados miembros,
e intensificar cooperaciones concretas entre las administraciones encargadas del
estudio de las solicitudes de asilo. Dicha oficina, que no dispondra de poder de
instruccion ni de decisién, promovera, basadndose en un conocimiento
compartido de los paises de origen, la coherencia de las practicas y
procedimientos y, por lo tanto, de las decisiones nacionales;

en caso de crisis en un Estado miembro enfrentado a una afluencia masiva de
solicitantes de asilo, el establecimiento procedimientos que permitan, para
apoyar a este Estado, por una parte la puesta a disposiciéon de funcionarios de
otros Estados miembros, y por otra parte ejercer una solidaridad efectiva
mediante una mejor movilizacibn de los programas comunitarios existentes.
Para los Estados miembros cuyo régimen nacional de asilo esté sometido a
presiones especificas y desproporcionadas, debidas en particular a su situacion
geografica o demografica, la solidaridad debe asimismo tender a favorecer,
sobre una base voluntaria y coordinada, un mejor reparto de los beneficiarios de
proteccidon internacional entre dichos Estados miembros y otros, velando
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siempre por que los sistemas de asilo no den lugar a abusos. Con arreglo a
estos principios, la Comisién, en consulta con el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados en su caso, facilitara dicho reparto
voluntario y coordinado. Se deberia poder disponer de créditos especificos para
dicho reparto, con arreglo a los instrumentos financieros comunitarios
existentes, de conformidad con los procedimientos presupuestarios.

En sus Conclusiones del Consejo sobre el del Pacto Europeo sobre el curso que debe darse
al Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo de 3 de junio de 2010, el Consejo sefiala los
avances logrados e identifica los ambitos en que se necesitan esfuerzos mas intensivos y
concentrados, tanto de la UE como de los Estados miembros y en los que la solidaridad
desempefia un papel®’ :

- una politica bien gestionada de migracion laboral que se ajuste a los requisitos
de los mercados de trabajo nacionales y al principio de preferencia de la UE
puede desempefar un papel importante para resolver la escasez de mano de
obra y hacer frente a los desafios demogréaficos. Por ello, los Estados miembros
y la Comision, siempre respetando las competencias respectivas de los Estados
miembros en cuanto a la gestion de sus mercados de trabajo y en su caso
cooperando con terceros paises, deberian seguir mejorando la adecuacion
laboral y el reconocimiento de capacidades, junto con acciones para fomentar
una politica de migracioén laboral global;

- la lucha contra la inmigracion ilegal, la introduccion ilegal y la trata de personas
en toda sus dimensiones necesita intensificarse con un espiritu de
responsabilidad y solidaridad conjuntas. La repatriacién y readmision efectivas
de los nacionales de terceros paises en situacion de estancia ilegal, en particular
mediante acuerdos adecuados y cooperacion con los paises mas importantes de
origen y transito, constituyen las prioridades fundamentales. Los Estados
miembros y Frontex deberian seguir reforzando la cooperacién practica, entre
otras cosas mediante el uso de vuelos y operaciones de retorno conjuntos,
organizados y cofinanciados por Frontex y mediante la garantia de disponibilidad
de los recursos que deban utilizarse en operaciones conjuntas concretas cuando
sea necesario.

- En el ambito del asilo, el punto de mira deberia ser la conclusién de los debates
legislativos en curso sobre un sistema europeo comun de asilo con el objetivo
de que quede establecido en 2012 y el refuerzo de la cooperacién practica en la
UE que garantice una aplicacion mejor y mas coherente de la legislacion. En
este contexto, el objetivo debe ser garantizar que las personas que necesitan
proteccion internacional tengan acceso a procedimientos de asilo juridicamente
seguros y eficaces basados en un alto nivel de proteccion, que a la vez puedan
evitar los abusos. Por consiguiente, el Consejo invita a todas las partes
interesadas a proporcionar pleno apoyo para el establecimiento, lo antes
posible, de la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (OEAA). Para ser solidarios con
los Estados miembros que se enfrentan a una presibn concreta y
desproporcionada sobre sus sistemas de asilo, cabria fomentar una mejor
reasentamiento de los beneficiarios de proteccién internacional de manera
voluntaria y coordinada, junto con otras medidas de solidaridad como la ayuda
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financiera, la asistencia técnica y el apoyo a la nueva Oficina Europea de Apoyo
al Asilo, sobre la base del andlisis en curso. Todos los agentes deberian estudiar
la asignacién de los recursos y medios necesarios para allanar el terreno para
una aplicacion efectiva del programa europeo de reasentamiento.

El Programa de Estocolmo (2009)

El Programa de Estocolmo®®, que el Consejo adopté en 2009, establece las prioridades de la
Unién Europea (UE) para el espacio de justicia, libertad y seguridad durante el actual
periodo 2010-2014. Este programa, que se basa en los logros de los programas anteriores
de Tampere y La Haya, pretende hacer frente a los retos del futuro y reforzar ain mas el
espacio de justicia, libertad y seguridad mediante acciones basadas en los intereses y
necesidades de los ciudadanos.

El programa establece una serie de prioridades politicas. En lo relativo a la inmigracion, «el
acceso a Europa de los empresarios, los turistas, los estudiantes, los cientificos, los
trabajadores, las personas que necesitan proteccidén internacional, y las deméas que tengan
interés legitimo en acceder al territorio de la Union debe hacerse mas efectivo y eficaz. A la
vez, la Uni6bn y sus Estados miembros tienen que garantizar la seguridad de sus
ciudadanos. Para estos fines debe concebirse una gestion integrada de las fronteras y una
politica de visados».

La solidaridad y la responsabilidad se mencionan expresamente en la prioridad politica
intitulada «Una Europa de responsabilidad, solidaridad y colaboraciéon en los ambitos de

migracion y asilo»®°:

«Un objetivo politico clave para la Union sigue siendo el desarrollo de una politica de
migracion de la Union previsora y global, basada en la solidaridad y la responsabilidad.
Debe acometerse la aplicacion efectiva de todos los instrumentos juridicos
correspondientes, y deben emplearse al maximo las agencias y oficinas correspondientes
que actlan en este ambito. La migracion bien gestionada puede ser beneficiosa para
todos los interesados. El Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo proporciona una base
clara para la evolucion futura en este ambito. Europa necesitara una politica flexible que
responda a las prioridades y necesidades de los Estados miembros y permita a los
inmigrantes desarrollar plenamente su potencial. El objetivo sigue siendo el
establecimiento de un sistema comudn de asilo en 2012 y las personas que necesiten
proteccién internacional deben tener acceso garantizado a procedimientos de asilo
seguros y eficaces desde el punto de vista juridico. Ademas, para mantener unos
sistemas creibles y duraderos de inmigracion y asilo en la Unién, es necesario impedir,
controlar y combatir la inmigracion ilegal, pues la Unidon soporta una presién cada vez
mayor de los flujos de inmigracion ilegal, en particular los Estados miembros de sus
fronteras exteriores, incluidas sus fronteras meridionales, segun las conclusiones del
Consejo Europeo de octubre de 2009x.

Esta descripcion parece confirmar el concepto mas amplio de solidaridad en el ambito del
asilo y la inmigracién, ya que los objetivos de esta politica deben alcanzarse por medio de
una aplicacién eficaz, el uso de agencias y oficinas teniendo en cuentas las prioridades y

97 Conclusiones del Consejo sobre el del Pacto Europeo sobre el curso que debe darse al Pacto Europeo sobre

Inmigracién y Asilo (10674/10).

Consejo, Programa de Estocolmo — Una Europa abierta y segura que sirva y proteja al ciudadano, DO C 115 de
4.05.2010, p. 1.

% Ibid. apartado 1.1.

98

78



Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad
entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

necesidades de los Estados miembros y prestando la debida atenciéon a las presiones
derivadas de los flujos de inmigrantes ilegales que son especialmente agudas en algunos
Estados miembros.

El Programa de Estocolmo también reconoce igualmente la importancia de la dimension
exterior de la politica de la Unién en el &mbito de la libertad, la seguridad y la justicia y
pone de relieve «la necesidad de una mayor integracion de estas politicas en las politicas
generales de la Unidn». Para esta integracion puede también ser necesaria la solidaridad y
el reparto de responsabilidades en el ambito de la politica exterior.

El Programa de Estocolmo enumera las herramientas que son importantes desde una
perspectiva general para aplicar con éxito el programa plurianual.’®. Estas herramientas
apuntan igualmente a la necesidad de una mayor cooperacion y solidaridad en la aplicacion
de las politicas de la UE:

- la confianza mutua entre autoridades y servicios de los diversos Estados
miembros y los responsables de la toma de decisiones es la base para una
cooperacion eficaz en este ambito;

- prestar una atencion creciente en los proximos afios a la aplicacion, ejecucion y
evaluacion completas y efectivas de los instrumentos existentes;

- presentar nuevas iniciativas legislativas Unicamente tras la comprobacion del
respeto de los principios de proporcionalidad y subsidiariedad, una minuciosa
preparacion, que incluya evaluaciones previas de impacto, que implique también
la definicién las necesidades y descripcion de las consecuencias financieras, y
que recurra a la pericia de los Estados miembros;

- ofrecer programas de formacién europeos sistematicos, aunque los Estados
miembros tienen la responsabilidad principal a este respecto, pero la Union debe
respaldar estos esfuerzos, asi como prestar apoyo financiero y asimismo poder
disponer de sus propios mecanismos para complementar los esfuerzos
nacionales.

Mas concretamente, en relacibn con determinados ambitos, el Programa contempla los
siguientes elementos de solidaridad y reparto de responsabilidades.

- La trata de seres humanos exige que la Unidn desarrolle una politica reforzada
«orientada a consolidar alin mas el compromiso contraido y los esfuerzos
realizados por la UE y los Estados miembros para prevenir la trata de seres
humanos y luchar contra ella.

Esto incluye el aumento y el refuerzo de las asociaciones con terceros paises,
mejorando la coordinacién y cooperacion dentro de la Unidon y con los
mecanismos de la dimensién exterior de la Unién como parte integrante de esta
politica»°t.

- En el ambito de la gestion integrada de las fronteras exteriores, el Consejo
Europeo pedia que se siguiera desarrollando la gestion integrada de las
fronteras, incluido el refuerzo de las funciones de Frontex, para aumentar su

100 pid. apartado 1.
101 |bid. apartado 4.2.
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capacidad de responder con mayor eficacia a las variaciones de los flujos
migratorios. El Consejo Europeo esperaba con interés la continuacion del
desarrollo del Sistema Europeo de Vigilancia de las Fronteras (Eurosur) en las
fronteras meridional y oriental, con vistas a establecer un sistema que emplee
tecnologias modernas y apoye a los Estados miembros, promoviendo la
interoperabilidad y normas uniformes de vigilancia de fronteras, y asegurar que
se establece la cooperacidn necesaria entre los Estados miembros y con
Frontex, de forma que los datos necesarios para la vigilancia se compartan sin
demora'®?. El Consejo Europeo invit6 asimismo a los Estados miembros y a la
Comisién a que exploraran la manera en que pueda mejorar la coordinacion,
integracion y racionalizacion de los distintos tipos de controles efectuados en las
fronteras exteriores, con la intencién de lograr el doble objetivo de facilitar el
acceso y mejorar la seguridad.

- En cuanto a la politica de visados, el reparto de responsabilidades podria
fomentarse por medio de la intensificacion de la cooperaciéon consular regional
mediante programas de cooperacion consular regional, en los que se podria
incluir, en particular, la creaciéon, en caso necesario y con caracter voluntario, de
centros comunes de solicitud de visados'®®. Se invité igualmente a la Comisién a
presentar un estudio sobre la posibilidad de establecer un mecanismo comun
europeo de expedicion de visados de corta duracion.

El subtitulo «Una Europa de responsabilidad, solidaridad y colaboracién en los ambitos de
migracion y asilo» pone de relieve la importancia de la responsabilidad y la solidaridad en
este aspecto:

El Consejo Europeo hace un llamamiento para el desarrollo de un marco de la politica de
migracion y asilo de la Unién general y sostenible, el cual, dentro un espiritu de
solidaridad, pueda gestionar de manera suficiente y anticipatoria las fluctuaciones de los
flujos migratorios y dar respuesta a situaciones como la actualmente existente en las
fronteras exteriores meridionales. Son necesarios intensos esfuerzos para construir y
reforzar el didlogo y la colaboracion entre la Unién y los terceros paises, regiones y
organizaciones, a fin de lograr una mejor respuesta, basada en las pruebas, a estas
situaciones, teniendo en cuenta que los inmigrantes ilegales entran en la Unién también
a través de otras fronteras o utilizando visados de manera fraudulenta. Evitar la
repeticiéon de tragedias en el mar es un objetivo importante. Cuando, por desgracia,
acontecen situaciones tragicas, deberian estudiarse modos de registrar mejor y, a ser
posible, de identificar a los migrantes que tratan de llegar a la Unién.

El Consejo Europeo reconoce la necesidad de encontrar soluciones practicas que mejoren
la coherencia entre las politicas de migracién y otras politicas, como la politica exterior y
de desarrollo y las politicas de comercio, empleo, sanidad y educacién en el plano
europeo. En particular, el Consejo Europeo invita a la Comisibn a que explore
procedimientos que vinculen en mayor medida el desarrollo de la politica de migracion al
desarrollo de la estrategia posterior a Lisboa. El Consejo Europeo reconoce la necesidad
de contar con recursos financieros cada vez mas flexibles y coherentes en el ambito de
la Unién, tanto en términos de ambito de aplicaciéon como de aplicabilidad, para impulsar
el desarrollo de politicas en el ambito del asilo y la migracion.

Y se enumera una serie de metas mas concretas:

102 |pid. apartado 5,1.
103 |pid. apartado 5,2.
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- Una politica concertada que tenga en cuenta las necesidades de los mercados
laborales nacionales: la opinion de que la Unidn deberia fomentar la creacion de
sistemas de admision flexibles que den respuesta a las prioridades, las
necesidades, las cifras y los voliUmenes determinados por cada Estado miembro
y permitir a los migrantes aprovechar plenamente sus cualificaciones y su
competencia. A fin de facilitar un mejor ajuste de la mano de obra, se estan
ejecutando politicas de inmigracion coherentes, asi como unas mejores
evaluaciones de integracion de las cualificaciones demandadas por los mercados
laborales europeos. Estos sistemas deberian tener debidamente en cuenta las
competencias de los Estados miembros, en especial para la gestion de sus
mercados laborales, asi como el principio de preferencia de la Union*®*.

- en materia de integracién, se invitaba a la Comisién a que respaldara los
esfuerzos de los Estados miembros mediante el desarrollo de un mecanismo de
coordinacion en el que participen la Comision y los Estados miembros, que
utilice un marco de referencia comun, lo que deberia mejorar las estructuras e
instrumentos para el intercambio europeo de conocimientos®®.

- La Union y los Estados miembros deberian intensificar sus esfuerzos para
repatriar a los nacionales de terceros paises que residen ilegalmente. Se
deberian asignar los medios financieros necesarios para ello'®®. Los Estados
miembros debian aplicar plenamente la normativa de la Unién en virtud de la
cual la resolucion de repatriacion dictada por un Estado miembro se aplica en
toda la Unidn, y la aplicaciéon efectiva del principio de reconocimiento mutuo de
las resoluciones de repatriacion mediante el registro de las prohibiciones de
entrada en el SIS Il y la facilitacién del intercambio de informacion. Asimismo,
los Estados miembros que se enfrenten a presiones especificas y
desproporcionadas pueden recibir asistencia voluntaria de la Comisién, Frontex
y los Estados miembros para garantizar la eficacia de sus politicas de retorno
hacia determinados terceros paises. Un aumento de la cooperacidon practica
entre los Estados miembros, por ejemplo, mediante el flete periédico de vuelos
conjuntos de retorno, financiado por Frontex, también contribuye a conseguir
estos objetivos.

Las referencias méas explicitas a la solidaridad en el Programa de Estocolmo estan
relacionadas con el asilo, dentro de un espacio comun y solidario de proteccion®®’. El
Programa distingue en los conceptos de «espacio comun de proteccién» y «division de las
responsabilidades y solidaridad entre los Estados miembros».

El primero pretende alcanzar un mayor grado de armonizacién. La OEAA serad «un
instrumento importante en el desarrollo y la aplicacion del SECA y deberia contribuir al
refuerzo de todas las formas de cooperacidon practica entre los Estados miembros. Por
consiguiente los Estados miembros deberian desempefar un papel activo en las tareas de
la OEAA'. Se invit6 a la Comisién a que finalizara su estudio sobre la viabilidad y las

104 Ipid. apartado 6.1.3.
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implicaciones juridicas y practicas del establecimiento del tratamiento conjunto de
solicitudes de asilo.

La «division de las responsabilidades y solidaridad entre los Estados miembros»'® en
materia de asilo se considera en un sentido mas estrecho como una respuesta a presiones
excepcionales:

Deberia promoverse la solidaridad con los Estados miembros que se enfrenten a
presiones especificas.

Esto deberia hacerse mediante un planteamiento amplio y equilibrado. Por tanto, se
deberian seguir analizando y desarrollando los mecanismos para distribuir de forma
voluntaria y coordinada las responsabilidades entre los Estados miembros. En particular,
puesto que una de las claves para un SECA creible y sostenible consiste en la creacion
por los Estados miembros de una capacidad suficiente en los sistemas nacionales de
asilo, el Consejo Europeo insta a los Estados miembros a que se apoyen mutuamente en
la creacién de capacidad suficiente en sus sistemas nacionales de asilo. La OEAA deberia
desempefar un papel central en la coordinaciéon de tales medidas de creaciéon de
capacidad.

Por ello, el Consejo Europeo invitd a la Comision a que estudiara las posibilidades de:

- desarrollar el mecanismo mencionado de distribucién de responsabilidad entre
los Estados miembros, garantizando mismo tiempo que no se abuse de los
sistemas de asilo y que no se socaven los principios del SECA;

- crear instrumentos y mecanismos de coordinacién que permitan a los Estados
miembros apoyarse mutuamente en la creacién de capacidad, aprovechando los
propios esfuerzos de los Estados miembros por aumentar su capacidad en
relacidon con sus sistemas nacionales de asilo;

- utilizar de manera mas eficaz los sistemas financieros existentes en la Union
destinados al refuerzo de la solidaridad interna;

que la OEAA evalie y desarrolle procedimientos que faciliten el envio de
funcionarios en comision de servicios para que ayuden a los Estados miembros
que se enfrenten a presiones especificas de solicitantes de asilo.

Tampoco se descuida la dimension exterior del asilo: «Promover la solidaridad en el
contexto de la Unién es crucial, pero no suficiente, para lograr una politica comun creible y
sostenible en materia de asilo. Por tanto, resulta importante seguir desarrollando
instrumentos que pongan de relieve la solidaridad con los terceros paises para promover y
contribuir a la creacion de capacidades con miras al tratamiento de los flujos migratorios y
de las situaciones que se prolongan en relacién con los refugiados en estos paises™*°.

El Plan de accién de la Comision
En su comunicacion intitulada «Garantizar el espacio de libertad, seguridad y justicia para

los ciudadanos europeos - Plan de accidon por el que se aplica el programa de Estocolmo»,
la Comisidn presenta una hoja de ruta para la aplicacion de las prioridades politicas

109 |pid. apartado 6.2.2.
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establecidas en el Programa de Estocolmo para el espacio de justicia, libertad y seguridad
en el periodo 2010-2014'*. La Comisién sefiala que «nuestra respuesta se centra en la
solidaridad y la responsabilidad. (...) En los préximos afios la accion se centrara en la
consolidacién de una auténtica politica comdn de inmigracién y asilo. (...) Es mas necesario
que nunca desarrollar estas politicas, con una visibn a largo plazo del respeto de los
derechos fundamentales, la dignidad humana y una mayor solidaridad, particularmente
entre los Estados miembros, sobre quienes recae la carga de humanizar y garantizar la
eficacia del sistema.

Visiones de las Presidencias

La Presidencia belga y las cuatro posteriores —hungara, polaca, danesa y chipriota—
emitieron el 30 de noviembre de 2010 una Declaracion comun de Bélgica, Hungria, Polonia,
Dinamarca y Chipre sobre Inmigracion y Asilo™*2.

En relacion con el asilo, las Presidencias sefialaban que «es fundamental asegurar una zona
comun de proteccidon basada en la confianza mutua entre los Estados miembros. Para ello,
cada Estado miembro tiene la responsabilidad de ejecutar plenamente el acervo actual de
la UE».

Es necesario un mayor grado de armonizacién de nuestra legislacion. La aplicacién de las
medidas de solidaridad contempladas en el Reglamento de Dublin revisado, que adoptaban
la forma de un mecanismo de suspension, fue objeto de controversia entre los Estados
miembros. La Comisidn debia proponer un nuevo mecanismo que permitiera al Consejo
ejercer una mayor influencia en el proceso decisorio, la duracién del periodo debia
limitarse, y el nuevo mecanismo solamente se activaria en caso de que un Estado miembro
hubiera aplicado el acervo y se enfrentara a presiones extremas debido a circunstancias
imprevistas.

Para avanzar en este ambito se recurriria no solo a iniciativas legislativas, sino también a
una cooperacion practica reforzada y a mecanismos de solidaridad. A este respecto, la
Presidencia belga observé que: «Existen altas expectativas con respecto al establecimiento
de la OEAA, que se espera contribuya al futuro desarrollo de la cooperacion practica entre
los sistemas de asilo y los organismos responsables del asilo en los Estados miembros, para
permitir una mayor alineacidon entre sus practicas respectivas, y prestar el apoyo necesario
a los sistemas nacionales mas expuestos y vulnerables». Asimismo, la OEAA deberia
centrarse ademas en el apoyo a la formacion, la informacion sobre los paises de origen y
las capacidades crecientes, asi como a consolidar la dimensidon exterior de la politica de
asilo de la UE.

La Presidencia belga hacia hincapié en que «los esfuerzos en el ambito de la migracion y el
asilo pueden verse comprometidos por el funcionamiento incorrecto de un sélo eslabén de
la cadena. Por esta razén resulta primordial seguir mostrando una auténtica solidaridad
para apoyar a los Estados miembros que se encuentran sometidos a especial presion». Una
condicion fundamental para que la ayuda se preste es «que todos respetemos el acervo en
materia de asilo». Para que el Sistema Europeo Comun de Asilo funcione con eficacia,
habrd que cumplir cualquier mecanismo de solidaridad con un compromiso claro por parte

111 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, a la Comisién, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones titulada «Garantizar el espacio de libertad, seguridad y justicia para los
ciudadanos europeos — Plan de accion por el que se aplica el programa de Estocolmo, COM(2010) 0171 final.

112 Declaracion comun de Bélgica, Hungria, Polonia, Dinamarca y Chipre sobre Inmigracién y Asilo, 17223/10.
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de los Estados miembros implicados de seguir desarrollando y mejorando su sistema de
asilo, incluso sus procedimientos de primera instancia y de recurso, sus capacidades de
acogida e integracién, asi como sus estrategias para el regreso de los solicitantes no
admitidos».

2.4.2. Otras expresiones de solidaridad y reparto de responsabilidades

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, las instituciones de la UE debian expresar su
opinidn sobre la pertinencia de los conceptos de solidaridad y reparto de responsabilidades,
y el significado del articulo 80 del TFUE. Aunque los pasajes a continuacidn no comprenden
todas las deliberaciones, si ejemplifican algunos de los debates en curso.

Gestion de fronteras

En su reunién de los dias 25 y 26 de febrero de 2010, el Consejo JAl adopté 29 medidas
para reforzar la proteccion de las fronteras exteriores y la lucha contra la inmigracion
ilegal**3. Cinco de estas medidas se referian a la solidaridad*'*:

«En lo que se refiere a la solidaridad y la gestién integrada de las fronteras exteriores por
parte de los Estados miembros, el Consejo conviene en:

17. Pedir a FRONTEX y a los Estados miembros que corresponda que sigan
desarrollando la Red Europea de Vigilancia (REV) con el fin de generalizar las
patrullas maritimas bilaterales conjuntas, especialmente entre Estados
miembros vecinos, en las fronteras maritimas meridionales y orientales,
teniendo presente la experiencia adquirida en materia de patrullas policiales
conjuntas en el contexto de la Decisidn relativa a Prim, y que velen por la plena
integracion de la REV en la red EUROSUR.

18. Animar a los Estados miembros a que aprovechen de manera Optima los
programas anuales del Fondo europeo para las fronteras exteriores para el
periodo 2007-2013 con el fin de mejorar las capacidades de su guardia de
fronteras y el desarrollo de EUROSUR, también mediante la creacion y el
desarrollo de los centros de coordinacion nacionales uUnicos, y atendiendo a la
situacion especifica de cada Estado miembro.

19. Fomentar la solidaridad con los Estados miembros que se enfrentan a presiones
excepcionales, por medio de la mejora de sus capacidades y de la cooperacion
practica en materia de asilo, migraciéon y control de fronteras, partiendo de su
propia responsabilidad en la materia, y en consonancia con las correspondientes
conclusiones del Consejo Europeo.

20. Subrayar, en lo tocante a la introduccién de nuevas tecnologias en las fronteras
exteriores, la necesidad de wuna mayor coordinacién, integraciéon vy
racionalizacion de los diversos tipos de controles, asi como la necesidad de velar
por la interoperabilidad de los sistemas de que se trate, y recurrir a criterios de

113 Consejo JAL.

114 yéase igualmente el documento de trabajo de los servicios de la Comision sobre la ejecucion de las 29 medidas
para reforzar la proteccion de las fronteras exteriores y la lucha contra la inmigracion ilegal adoptadas por el
Consejo de Justicia y Asuntos de Interior, Reunién del Consejo celebrada en Bruselas los dias 25 y 26 de
febrero de 2010, SEC(2010) 1480 final de 26 de noviembre de 2010.
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relacion coste-beneficio para cualquier decisién relativa a la implantaciéon de
sistemas nuevos.

21. Seguir desarrollando las redes de funcionarios de enlace de inmigracion
destinados por los Estados miembros en terceros paises, y mejorar su
coordinacién, cooperando con FRONTEX en funcién de las necesidades.

El 14 de marzo de 2011, el Consejo de Ministros estableci6 la base juridica para los
trabajos practicos sobre este ultimo punto mediante la modificacion de las normas relativas
a LA RED de funcionarios de enlace de inmigracion (OEI) para permitir la cooperaciéon entre
estos y Frontex. Las modificaciones preveian fomentar el intercambio de informaciéon y
experiencias a través de un sistema seguro en Internet denominado ICONet (Information
and Coordination Network for Member States/ migration management services — Red de
informacién y coordinacion para los servicios de gestion de la inmigracion de los Estados
miembros) y permitir el uso de fondos comunitarios. Asimismo, las redes adaptaran su
sistema de informacién para que el Parlamento Europeo pueda estar debidamente
informado de sus actividades™*®.

Asilo

En su resolucién sobre una Politica Comuin de Emigracién para Europa de 2009, el
Parlamento Europeo manifiesta que «lamenta profundamente que los Estados miembros no
hayan mostrado la suficiente solidaridad ante el creciente desafio que plantea la
inmigracion». Y pide «que se revise con urgencia el Programa marco de solidaridad y
gestion de los flujos migratorios para el periodo 2007-2013 y sus cuatro instrumentos
financieros, con el fin de que puedan reflejar las nuevas realidades derivadas de las
crecientes presiones migratorias y se puedan utilizar para tratar las necesidades urgentes,
como en el caso de situaciones de flujos migratorios masivos» (apartado 77).;

Tras tomar nota de los compromisos asumidos por los Estados miembros en el marco del
Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo mencionado mas arriba, en relacion con la
necesidad de solidaridad, «celebra, en particular, la inclusion de un mecanismo voluntario
de reparto de las cargas que permite, dentro de la UE, reasignar a otro Estado miembro a
los beneficiarios de protecciéon internacional en los Estados miembros que se enfrentan a
presiones especificas y desproporcionadas sobre sus regimenes nacionales de asilo, debido
en particular a su situacion geogréafica o demografica y pide a los Estados miembros que
apliquen esos compromisos». Sin embargo, el Parlamento no considera suficiente la
solidaridad voluntaria, ya que «insiste (...) en la introduccion de instrumentos obligatorios»
y «pide a la Comisién que utilice de inmediato este mecanismo y proponga sin demora una
iniciativa legislativa para establecer un mecanismo de este tipo a nivel europeo y de
manera permanente» (apartado 78).

En relaciéon con el mecanismo de Dublin, celebra «la refundicién del Reglamento de Dublin y
las disposiciones propuestas con vistas a un mecanismo que suspenda las transferencias de
Dublin cuando se sospeche que éstas puedan tener como resultado que los solicitantes no
se beneficien de los niveles adecuados de proteccibn en los Estados miembros
responsables, en particular, en lo que respecta a las condiciones de acogida y de acceso al

115 véase CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, VERSION PROVISIONAL, COMUNICADO DE PRENSA, 30752 reunion
del Consejo, Bruselas, 14 de marzo de 2011:
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/envir/119886.pdf

116 Resolucién del Parlamento Europeo de 22 de abril de 2009 sobre una Politica Comin de Emigracién para
Europa: principios, medidas e instrumentos (2008/2331(INI)), P6_TA(2009)0257.
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procedimiento de asilo, asi como en casos en los que esas transferencias de Dublin puedan
aumentar la carga sobre aquellos Estados miembros que se enfrentan a presiones
especificas y desproporcionadas debido, en particular, a su situacién geogréafica o
demografica» (apartado 79); En este aspecto subraya la necesidad de un instrumento
obligatorio, pues «sin la introduccién de un instrumento doblemente obligatorio para todos
los Estados miembros, esas disposiciones supondrian mas una declaracién politica que un
instrumento eficaz de apoyo verdadero a los Estados miembros».

Mas recientemente, en 2011, en respuesta a la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos en el asunto M.S.S. v. Grecia y Bélgica®’ sobre la violacién del Convenio Europeo
de Derechos Humanos en la acogida y traslado de solicitantes de asilo en virtud del
Reglamento de Dublin, el Parlamento Europeo debati6 la situacion del sistema europeo de
asilo y medidas inmediatas de la UE para ayudar a Italia y otros Estados miembros
afectados por flujos migratorios excepcionales*®. La Comisaria Malmstrém pidié la apertura
de negociaciones entre el PE y el Consejo sobre la revision del Reglamento de Dublin y
expresd su esperanza de alcanzar una férmula transaccional equilibrada que incluya un
mecanismo de emergencia para la suspension de los traslados en situaciones
excepcionales.

En sus respuestas, las diputadas y diputados al PE pidieron que se prestara apoyo a Grecia
e Italia, en vista de la crisis humanitaria a la que se enfrentaban en esos momentos.
Recalcaron que se trataba de toda evidencia de «una cuestion europea» y que lItalia y
Grecia soportaban una carga desproporcionada de solicitantes de asilo en comparacion con
el resto de los Estados miembros. Asimismo reconocieron que era necesario mejorar el
sistema de asilo a escala europea y pidieron solidaridad, cooperaciéon y buena comunicacion
entre los Estados miembros de la UE sobre problemas de inmigracion, asi como un apoyo
eficaz para Grecia y otros Estados miembros que hacian frente a una afluencia de personas
extraordinaria.

En la segunda parte del debate sobre las medidas inmediatas de la UE para ayudar a ltalia
ante los flujos migratorios excepcionales, la Comisaria Malmstrém recordé el gran nimero
de inmigrantes ilegales que entraban en Italia. La ayuda para Italia podria proceder de
varias fuentes, como asistencia financiera del Fondo Europeo para los Refugiados y el
Fondo Europeo para las Fronteras Exteriores, asi como asistencia técnica de Frontex y la
Oficina Europea de Apoyo al Asilo. Subrayd que no solo habia que hacer frente rapidamente
a la situaciéon, sino que también la UE deberia abordar temas como las posibilidades de
inmigracion legal a la UE, el apoyo al desarrollo econdmico de Tunez y las actividades para
generar empleo, sobre todo en las partes meridionales de este pais, asi como la ayuda para
su transicibn a la democracia. Dijo que Tunez deberia controlar de forma eficiente sus
fronteras y readmitir a aquellos inmigrantes que habian llegado a la UE, pero que no
necesitan protecciéon internacional.

Las diputadas y diputados al PE pidieron una accién urgente en respuesta a la emergencia
humanitaria. Uno de ellos propuso un Plan Marshall para Tunez y Egipto a cambio de su
plena cooperaciéon en el bloqueo de nuevos éxodos masivos de su poblacion, la
implantacion de una misién RABIT de Frontex y la inmediata repatriacién de las personas
que no cumplen las condiciones para recibir proteccién internacional. Asimismo propuso

117 TEDH, 21 de enero de 2011, M.S.S. v. Grecia y Bélgica, n° 30696/09.

118 yéase Consejo, Nota sobre la sesién plenaria del Parlamento Europeo celebrada en Estrasburgo el 15 de
febrero de 2011: Debate conjunto sobre la situaciéon del sistema europea de asilo tras la reciente resolucién del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, y las medidas inmediatas de la UE para apoyar a ltalia y otros
Estados miembros afectados por flujos migratorios excepcionales, 6788/11.
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que la Comision aplicara el articulo 80 del TFUE, que establece claramente que la politica
de inmigracibn se basa en el principio de solidaridad y el reparto equitativo de
responsabilidades. Otras diputadas y diputados coincidieron en que el Tratado habla de
responsabilidades compartidas en cuestiones de inmigracién y que ningun Estado miembro
deberia ser abandonado a su suerte, o bien pidieron mayores competencias operativas para
Frontex y Europol en materia de inmigracion, el reparto de cargas entre los Estados
miembros y asistencia financiera de emergencia para Italia.

En sus observaciones finales, la Comisaria Malmstrom reiter6 que la Comisién estaba
dispuesta a ayudar a lItalia en esa situacion de emergencia con todos los medios a su
alcance. Coincidié en que el reparto de la carga que representa la inmigracion es de hecho
una responsabilidad europea que exige soluciones europeas.

2.4.3. La solidaridad y el reparto de responsabilidades den la practica: Programa marco
de solidaridad y gestion de los flujos migratorios para el periodo 2007-2013

El Programa marco de solidaridad y gestién de los flujos migratorios para el periodo 2007-
2013 tiene por finalidad mejorar la gestidon de los flujos migratorios a escala de la Unién

Europea y reforzar la solidaridad entre los Estados miembros**®.

El Programa tiene cuatro dimensiones. La primera se refiere a la gestion integrada de las
fronteras exteriores y crea un Fondo para las Fronteras Exteriores. La segunda se refiere a
la politica de asilo y prorroga el Fondo Europeo para los Refugiados. La tercera se refiere a
la integracion social, civica y cultural de los nacionales de terceros paises y crea un Fondo
Europeo de Integracion. La cuarta se refiere a la lucha contra la inmigracion ilegal y al
retorno de los nacionales de terceros paises que residen ilegalmente en la UE y crea un
Fondo Europeo para el Retorno.

El Fondo para las Fronteras exteriores fue creado por la Decisiéon 574/2007/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de mayo de 2007. Cuenta con una dotacion
financiera de 1 820 millones de euros para el periodo 2007-2013. Este Fondo tiene cuatro
objetivos:

- La eficiencia de la organizacién administrativa eficiente, asi como de los
controles, tareas de vigilancia y mecanismos de registro en las fronteras
exteriores;

- La eficiencia en la gestion de los flujos de personas en las fronteras exteriores vy,
en particular, una consulta eficaz de los sistemas de informacion SIS y VIS;

- La aplicacién uniforme de la legislaciéon de la UE;
- La mejora de las actividades de los servicios consulares.

El tercer Fondo para los Refugiados fue creado por la Decisién 537/2007/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo de 23 de mayo de 2007. Cuenta con una dotaciéon financiera de 614
millones de euros para el periodo 2008-2013. Este Fondo esta destinado a las personas que
cuentan con el estatuto de refugiado definido en la Convencién de Ginebra de 28 de julio de

119 yéase la Comunicacién de la Comisiéon al Consejo y al Parlamento Europeo por la que se establece un
Programa marco de solidaridad y gestion de los flujos migratorios para el periodo 2007-2013, Bruselas,
COM(2005) 123 final.
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1951, que gozan de alguna forma de proteccién temporal o subsidiaria o que van a ser
reasentadas en un Estado miembro. Incluye igualmente a las personas que han solicitado el
estatuto de refugiado o alguna de estas formas de proteccion.

El Fondo Europeo para la Integracion fue creado mediante la Decision 2007/435/CE del
Consejo de 25 de junio de 2007. Cuenta con una dotacion financiera de 825 millones de
euros para el periodo 2007-2013. Este Fondo financia las acciones nacionales,
transnacionales y de la UE destinadas a facilitar la integracion de los nacionales de terceros
paises en los Estados miembros de acogida, en particular de los recién llegados.

El Fondo para el Retorno fue creado por la Decision 575/2007/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo de 23 de mayo de 2007. Cuenta con una dotacion financiera de 676 millones
de euros para el periodo 2008-2013. Este Fondo esta dirigido a las personas que gozan
proteccion internacional o temporal (o que la han solicitado) y a aquellas que residen
ilegalmente en un Estado miembro de la Unién Europea.

3. PUNTOS DE VISTA Y VISIONES DE LOS ESTADOS
MIEMBROS, LAS INSTITUCIONES DE LA UE Y OTRAS
PARTES INTERESADAS INTERNACIONALES
IMPORTANTES

3.1. Introduccién

Recurrimos a entrevistas y un cuestionario para identificar los objetivos de los Estados
miembros y las organizaciones interesadas en las deliberaciones sobre la solidaridad y el
reparto equitativo de responsabilidades y su practica, asi como los incentivos para
aumentar estas actividades en dicho &mbito.

En vista de las limitaciones de tiempo del estudio se seleccionaron nueve Estados miembros
que ofrecen una amplia imagen colectiva de los distintos enfoques respecto a la solidaridad,
que representan a su vez un nivel alto, medio y bajo de responsabilidades actuales en el
ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion. Estos Estados miembros
fueron:

o Bélgica

° Finlandia

o Italia

. Letonia

° Malta

° Polonia

° Paises Bajos
° Suecia

° Reino Unido

Se pidi6 a expertos de los Ministerios y organismos gubernamentales competentes de estos
Estados miembros que participaran en entrevistas (telefénicas) para responder a un
cuestionario sobre la aplicacién del articulo 80 del TFUE. La lista de los funcionarios
entrevistados o que presentaron respuestas por escritos al cuestionario figura en el Anexo
I. Cabe sefialar que, en el periodo del estudio, la consulta de los Estados miembros a
menudo permitié identificar a oficiales que se ocupan ante todo de cuestiones relacionadas
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con el asilo, y no tanto de temas relacionados con la gestién de fronteras e inmigracion,
que también son objeto del presente estudio. Este hecho quizas refleja el interés prestado
hasta ahora a los debates sobre la solidaridad en la UE.

Se realizaron otras entrevistas (la mayoria personales) con funcionarios de las siguientes
organizaciones:

o Comision Europea

° Comision LIBE del Parlamento Europeo

. Frontex

o ACNUR

o OIM

° Consejo Europeo sobre Refugiados y Asilados

Todas las personas entrevistadas directamente o por teléfono son expertos, cuyos
conocimientos y opiniones estan influenciados, como es légico, por las experiencias de su
pais u organizacién, pero no representan la posicion oficial de sus Estados miembros u
organismos. En este capitulo no se citan directamente a las personas entrevistadas, pero se
elaboraron informes sobre sus observaciones, y la responsabilidad por los posibles errores
a la hora de presentar dichas observaciones corresponde a los autores del presente
estudio.

Los cuestionarios (cuya version completa figura en los Anexos Il y Il1) incluian los temas
mencionados en los Capitulos 1 y 2 relativos a los aspectos institucionales para garantizar
la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades, los principales aspectos
especificos de las politicas relacionadas con los controles en las fronteras, el asilo, la
proteccion y la inmigracion (legal e ilegal), y las implicaciones financieras de la solidaridad.

3.2. Problemas institucionales para garantizar la solidaridad y el
reparto equitativo de responsabilidades

Se abordaron seis temas clave para evaluar los problemas institucionales relacionados con
la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades en las politicas relativas a
fronteras, asilo e inmigracion, a saber:

° La relacién entre el articulo 80 y los articulos 77 a 79 del TFUE

° El nivel necesario o adecuado de solidaridad, ya sea bilateral, multilateral o a
escala de la UE

o La aplicabilidad del articulo 80 del TFUE a la Unidn y los Estados miembros

° Si la solidaridad y el reparto de responsabilidades deben ser voluntarios u
obligatorios

° El papel de otros actores internacionales
° Los instrumentos que pueden utilizarse para hacer avanzar la solidaridad.

Al examinar la relacion entre el articulo 80 y los articulo 77 a 79 del TFUE, los

funcionarios de los Estados miembros suelen hacer una distincién entre la relacion legal y

literal basada en el texto, y la relacion politica y basada en las politicas que se observa

en la realidad. Los funcionarios de la Comisiobn Europea proponen que se haga una
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distincion entre la solidaridad en el contexto del desarrollo de un sistema comun europeo
de inmigracion y asilo (legal, pero también politica), y la solidaridad ante crisis inmediatas
y las solicitudes de ayuda de los distintos Estados miembros (primordialmente politica y
basada en las politicas). En la situacién actual, la solidaridad estd mas relacionada con la
respuesta a estas Udltimas y hasta ahora se ha tratado sobre todo de cuestiones
relacionadas con la gestiéon de fronteras y el asilo.

Para los funcionarios belgas, letones, polacos y suecos, asi como para el diputado y
miembro de la Comision LIBE del Parlamento Europeo Simon Busuttil, la idea legal se
presenta ante todo como una relaciéon limitada, ya que el articulo 80 relativo a la
solidaridad y el reparto de responsabilidad se limita a las cuestiones contempladas en los
articulo 77 a 79, y podria ampliar la interpretacion de estos articulos. El texto del Tratado
establece claramente un vinculo entre estos articulos, y algunos expertos de los Estados
miembros consideran que dicho vinculo limita el ambito de aplicacion del articulo 80.

Tan solo uno de los entrevistados indic6 que, puesto que los titulos de los Capitulos del
TFUE no imponen limitaciones a los articulos que los forman, no existe un argumento
explicito para limitar el ambito de aplicacion del articulo 80 del TFUE a las cuestiones
mencionadas en los articulos 77 a 79. Por otra parte, el experto del Consejo Europeo sobre
Refugiados y Asilados sefialé que el articulo 80 del TFUE debe interpretarse conjuntamente
con el articulo 4 del TUE (principio de cooperacién leal entre los Estados miembros,
medidas adecuadas para cumplir las obligaciones derivadas del derecho de la UE y
abstenerse de medidas que puedan poner en peligro la realizacion de los objetivos de la
Unién). Este experto cree que la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades se
aplican igualmente a la politica exterior de la UE cuando se trata de cuestiones relacionadas
con la inmigracion, aunque expresa su temor a que la solidaridad en el tratamiento de las
solicitudes pueda ser perjudicial para los refugiados.

Mientras que los funcionarios belgas indicaron que existen limitaciones para aplicar el
articulo 80 de caracter politico y relacionadas con las politicas, asi como de caracter legal,
los funcionarios britanicos sefialaron que, aunque no pretendian ampliar la definicion de
solidaridad, consideraban la aplicacion del articulo 80 de una forma préactica y pragmaética,
y ampliarian la asistencia cuando se considerara util y necesario, independientemente de
que dicha solidaridad y ayuda estén contempladas o no en los articulos 77 a 79. Los
funcionarios neerlandeses adoptaron una posiciéon similar y observaron que la inclusién de
la solidaridad en textos legales no es tan importante como llevar a cabo acciones de apoyo
cuando estas sean en el interés nacional. Los funcionarios polacos indicaron que, aunque
en términos juridicos el articulo 80 se refiere directamente tan solo a los articulo 77 a 79,
la solidaridad en tanto que tal no se limita a estos articulos y deberia haber cierta
flexibilidad, ya que se trata de uno de los principios fundamentales del ordenamiento
juridico de la UE. Este aspecto fue reiterado por el experto del Consejo Europeo sobre
Refugiados y Asilados. Malta expuso que, si bien el articulo 80 se limita a las actividades
enumeradas en los articulos 77 a 79, no debe adoptarse una posicion demasiado restrictiva
al considerar su verdadero significado, puesto que estos articulos incluyen una lista
bastante larga de ambitos, y las implicaciones de la solidaridad para la armonizacién
pueden ser profundas, lo que implica, en su opinién, que el articulo 80 es sumamente
amplio. ltalia sefial6 que la solidaridad es un término mas general que puede abarcar
diversos aspectos de las actividades y cooperacién de la UE, y debe considerarse un
principio béasico que rige las relaciones entre los Estados miembros y contribuye a formular
toda la legislacion de la UE y las legislaciones y politicas nacionales.

Un funcionario belga observé que, un afo después de la entrada en vigor del Tratado, los
Estados miembros sometidos a presiones invocan el articulo 80, no sélo en su aspecto
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legislativo, sino también para pedir a otros Estados miembros que les presten asistencia
practica.

Asimismo, los funcionarios britanicos sefialaron que actualmente no existe una definicion
clara de solidaridad o de reparto de responsabilidades, y que este es uno de los principales
problemas de cualquier debate sobre la aplicacién del articulo 80, en particular porque los
Estados miembros y la Comision Europea utilizan ideas distintas del concepto
«solidaridad». De modo similar, un funcionario neerlandés expresé que el término
«solidaridad» parece un concepto mas moral que juridico, y que en el contexto moral
tienen primordialmente un sentido positivo, mientras que en el juridico constituye mas bien
una obligacién y menos una cuestion de prestar apoyo a los demas Estados miembros.

El experto del Centro Europeo sobre Refugiados y Asilados, manifesté6 que la falta de un
objetivo explicito de solidaridad constituye un importante obstaculo para su realizacion, asi
como de un vinculo explicito entre la solidaridad en diferentes ambitos de las actividades
migratorias (por ejemplo, desde la perspectiva de este Centro, si un Estado miembro
supiera que se va a proceder al traslado de solicitantes de asilo, podria no sellar sus
fronteras y no impedir asi la entrada de refugiados que buscan proteccion).

Un experto propuso una interpretacion legal y lingiistica del articulo 80 que limita su
ambito de aplicaciéon a los temas mencionados en los articulos 77 a 79. No obstante, sefal6
que la aplicacién en la préactica del concepto de «solidaridad» podria y deberia ser mas
amplia e incluir un espectro mas amplio de temas a largo plazo, como las migraciones
provocadas por el desarrollo y el cambio climatico, y la integraciéon. En estos contextos, asi
como en los problemas a los que se enfrentan actualmente los Estados miembros de la UE,
existe una necesidad de solidaridad general o amplia, asi como de solidaridad a nivel
regional y local. Debido a ello, el principio de subsidiariedad desempefia un papel en el caso
de la UE.

En relacion con el nivel necesario de solidaridad y la subsidiariedad en este aspecto,
mientras que algunos funcionarios suecos y neerlandeses indicaron que los principios del
articulo 80 del TFUE se limitan a los &mbitos mencionados en los articulo 77 a 79 y, por
ende, se refieren Unicamente a las acciones de la UE, los funcionarios belgas y britanicos
sefalaron que el reparto de responsabilidades puede ser bilateral, multilateral o a escala de
la UE. Finlandia, Letonia y Polonia expusieron que el articulo 80 en si se aplica solamente a
nivel de la UE, pero no excluye acciones bilaterales o multilaterales entre los Estados
miembros, posicion que compartia un funcionario belga, que observé que algunos Estados
miembros e instituciones no habian logrado que se hiciera referencia al articulo 80 en la
nueva legislacion cuando otros Estados miembros preferian un planteamiento voluntario
para la cooperacion. Sin embargo, en una nota de advertencia se sefialaba que si el articulo
80 se menciona explicitamente en los motivos de la solidaridad, en ese caso la acciéon
deberia ser a escala de la UE, a fin de evitar una UE a varias velocidades y la creacion de
subgrupos en la zona en que se han suprimido las fronteras interiores. La posicion de Malta
era que, si bien la solidaridad bilateral y multilateral puede resultar atil, el articulo 80
impone una obligaciéon al conjunto de la UE, lo que significa que dichas actividades
bilaterales y multilaterales no cumplirian las obligaciones contempladas en el Tratado. El
enfoque de Italia respecto a si las medidas bilaterales y multilaterales de solidaridad son
aceptables consistié en indicar que todo lo que no sea solidaridad a escala de la UE seria
contrario al Tratado.
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Segun un funcionario de la Comisidon Europea, el articulo 80 del TFUE establece una base
juridica para las medidas contempladas en los articulos 77 a 79, pero a condicién de que
sean necesarias. Sin embargo, la idea segun la cual las nuevas medidas de la UE en
materia de asilo solo pueden adoptarse si todos los Estados miembros estan en condiciones
de asumir las obligaciones que conllevan, no fue bien recibida. Esta idea es sostenida
actualmente no solo por los Estados miembros mediterraneos, sino también por Estados
miembros septentrionales y occidentales mas conservadores. Para la Comisién Europea, la
«mutualizacién» de la politica de asilo se deriva del Tratado de Amsterdam, y los Estados
miembros deben aceptar las responsabilidades que se desprenden de este. De forma
similar y de acuerdo con el mismo funcionario de la Comisiéon Europea, la posiciéon de Malta,
de acuerdo con la cual todas las medidas en el ambito del asilo deben tener en cuenta la
solidaridad, no se aplica en la actualidad. Todas las medidas deben examinarse de forma
general y, en caso necesario, deben adoptarse mecanismos de solidaridad. En este sentido,
el articulo 80 puede ser una base juridica para los programas de traslado o para introducir
la posibilidad de suspension contemplada en el mecanismo de Dublin. La necesidad de
solidaridad (o el riesgo de sufrir efectos negativos si no se incluyen medidas de
compensacion) en todos los instrumentos legislativos no puede emplearse para detener
avances (un ejemplo de ello es la objecion de Malta a la extensién de la Directiva sobre
residencia de larga duracién a las personas que necesitan protecciéon subsidiaria debido a
sus posibles repercusiones negativas).

Segun el diputado europeo Simon Busuttil, los principios del articulo 80 deberian aplicarse
igualmente a las acciones de los Estados miembros a nivel nacional en el ambito de los
controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion, debido a que las acciones de los
Estados miembros pueden tener efectos en otros Estados miembros. Todo ello es
compatible con la interpretacion del articulo 4 del TUE relativo al principio de cooperacion
leal, que establece que los Estados miembros se deben prestar asistencia mutua al realizar
tareas derivadas de los Tratados.

Algunos funcionarios belgas presentaron diversos puntos de vista respecto a si el articulo
80 es aplicable a los Estados miembros o a la UE, y los puntos de vista de los
funcionarios de los Estados miembros también estan divididas en este aspecto. El
funcionario letén indicé que el &mbito de la Justicia y Asuntos de Interior es una materia de
responsabilidades compartidas en la que los Estados miembros conservan competencias, de
modo que, desde un punto de vista juridico, los Estados miembros no tienen obligacion
alguna en virtud del articulo 80. En cambio, la Unién si las tiene, aunque los Estados
miembros podrian tener una obligacion politica de unirse a estas actividades. Los
funcionarios del Reino Unido sefialan que el articulo 80 va dirigido a la Unién y a los actos
de esta y no a los Estados miembros, pero reconocen que en la practica pueden decidir no
hacer tal distincion. Un funcionario belga declaré que el articulo 80 va dirigido a la Unién y
por ende se aplica a esta, pero también o, de hecho, por ello a los Estados miembros al
aplicar la legislacion de la Unién, punto de vista compartia el funcionario neerlandés
entrevistado. Los funcionarios suecos consideran que los principios del articulo 80 solo son
aplicables a los Estados miembros al aplicar las politicas y actos de la Unidén. Italia
considera que este articulo va dirigido tanto a los Estados miembros como a la UE. Por otra
parte, Polonia indic6 que pueden existir obligaciones para la UE y para los Estados
miembros en funcién de las medidas adoptadas en virtud del articulo 80 del TFUE. Malta
estima igualmente que se aplica tanto a la UE como a los Estados miembros, pero observa
que las iniciativas requieren coordinacion de la UE y un papel activo de esta ultima.

Dos expertos piensan que el articulo 80 se aplica a los Estados miembros y a la UE, y
observan que la palabra «aplicacién» es un argumento textual a favor de esta posicion.
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Los funcionarios malteses consideran que la cuestion del caracter obligatorio o
voluntario de la solidaridad contemplada en el articulo 80 resulta bastante complicada, ya
que impone a la UE la obligacion de coordinar, pero también impone obligaciones a los
Estados miembros. En su opinidn, las instituciones de la UE deben fomentar y promover el
concepto, aunque la participaciéon de los Estados miembros podria ser voluntaria. Por ello,
en algunos casos, la no participacion en una actividad coordinada en virtud del articulo 80
podria no constituir un incumplimiento de las obligaciones del Tratado. Para ltalia, esta
situacion debe cambiar, pues la participacibn en el reparto de responsabilidades es
voluntaria actualmente, pero deberia ser mas obligatoria a fin de no perder la esencia
misma de la UE, ya que cuando la participacion es voluntaria, no hay verdadera solidaridad.
De igual forma, los funcionarios polacos consideran que la solidaridad deberia ser
obligatoria, aunque con cierta flexibilidad respecto a las obligaciones precisas. Para Letonia,
todo depende del contexto y contenido de los acuerdos celebrados. Los funcionarios belgas
consideran que la solidaridad por parte de los Estados miembros es voluntaria, a menos
que se contemple especificamente en la legislacion acordada, pero incluso en ese caso
plantean la importante cuestion de las sanciones que deberian o podrian aplicarse.

En opinién de los funcionarios britanicos, para determinar si la solidaridad tiene caréacter
obligatorio o voluntario es necesario definir lo que es realmente la solidaridad, algo que
todavia no se ha hecho. Si el articulo 80 contempla una obligacién, esta es de caracter legal
y deja cierto margen para la incertidumbre y la adaptaciéon politica debido a la vaguedad
del texto. Asi pues se podria decir que los Estados miembros tienen una obligacién moral
de hacer mas a nivel nacional, es decir, las obligaciones pueden corresponder a ambas
partes de la cuestion de la «solidaridad», ya que los Estados miembros tienen una
obligaciobn moral de desarrollar sus propios sistemas y estructuras en el ambito de la
inmigracion, las fronteras y el asilo, y si después de ello tienen necesidad de asistencia a
través de la solidaridad, otros Estados miembros podrian tener una obligacion legal o
normativa de ayudarles. De modo similar, ambas partes de esta cuestion pueden incumplir
las obligaciones del Tratado, ya que los Estados miembros tienen que hacer lo dispuesto en
las directivas y la legislacion y, en algunos casos, su incumplimiento es lo que provoca los
llamamientos a la solidaridad. Sin embargo, dichos incumplimientos no deben
recompensarse. El funcionario neerlandés sefialé que la solidaridad puede entenderse de
distintas maneras en relacion con las actividades de la UE en este ambito, pues la
solidaridad es, en esencia, un acto voluntario; sin embargo, los Estados miembros incluyen
voluntariamente obligaciones en el acervo por motivos de solidaridad, con lo que eliminan
de la ecuacion otras cuestiones de solidaridad, y adoptan obligaciones legales para aplicar
la legislacion.

Los funcionarios suecos tienen una opinidén similar, pero hacen mayor hincapié en el
caracter obligatorio de la solidaridad, ya que los Estados miembros tienen la obligacion de
respetar los principios del articulo 80 a la hora de aplicar las politicas y la legislacion de la
Unién, y la no participacion por parte de algin Estado miembro en el reparto de
responsabilidades y la expresion de solidaridad al ejecutar las politicas de la Unién podria
constituir un incumplimiento de un acto vinculante de la Unién, si dicha solidaridad
constituye una obligaciéon del Tratado.

Segun el diputado europeo Simon Busuttil, todos los Estados miembros tienen la obligaciéon
de respetar el principio de solidaridad consagrado en el Tratado. Asimismo, los retos y
problemas relacionados con las fronteras, la inmigracién y el asilo no son exclusivos de
algunos Estados miembros, sino que son un desafio europeo que exige soluciones europeas
y, por consiguiente, todos los Estados miembros tienen la obligacion de hacer lo que les

93



Departamento Tematico C: Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales

corresponde. Si bien la consideracion mas importante es que deberia existir una voluntad
politica para obtener resultados, la experiencias nos muestra que los Estados miembros no
siempre han cumplido sus obligaciones con mecanismos voluntarios.

Segun un funcionario de la Comisién Europea, esta puede abrir un procedimiento de
infraccién contra muchos Estados miembros, pero resulta discutible que dicho enfoque sea
beneficioso o incluso imaginable, sobre todo en épocas de crisis. Por ello, el planteamiento
de la Comisién ha consistido en prestar asistencia financiera y, al mismo tiempo, ejercer
presion sobre los Estados miembros para que asuman las responsabilidades que les impone
la legislacibn europea en materia de asilo. Paralelamente, la Comisién trabaja en la
adopcion de la segunda generacion de instrumentos de asilo, que debera tener en cuenta
las necesidades de los Estados miembros. Por otra parte, podria introducirse un mecanismo
de evaluacion de la actuacion de los Estados miembros parecido al de Schengen a fin de
comprobar la correcta aplicaciéon de las politicas de la UE y de detectar necesidades de
solidaridad. Este mecanismo podria evaluar, por ejemplo, a través de la OEAA, la forma en
que los Estados miembros aplican la politica de asilo de la UE (por ejemplo, los medios que
ponen a su disposicién) y someterlos a una «presion horizontal». Sin embargo, esta
cuestion sigue siendo objeto de polémica.

Las opiniones divergen una vez mas entre los funcionarios de los Estados miembros en
cuanto a si es necesario incluir la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades en
toda la legislacion. El texto del articulo 80 incluye la frase «cada vez que sea necesario», de
modo que algunos funcionarios de los Estados miembros sefialan que no es obligatoria su
inclusién. Otros, como los letones, adoptan una posicion mas flexible e indican que la
solidaridad deberia incluirse, pero en lugar de permitir su no inclusién para impedir que se
llegue a acuerdos, podria incluir medidas de compensacion en otro instrumento a fin de
permitir la adopcidon de decisiones politicas. El enfoque pragmatico de los funcionarios
neerlandeses y britanicos consiste en decir que la solidaridad deberia incluirse de ser
necesario, pero que habria que tener en cuenta al mismo tiempo que los Estados miembros
deben aplicar todos los acuerdos para alcanzar la armonizacion y la solidaridad en tanto
que cuestiones interrelacionadas entre si, algo que es obligatorio. Los Estados miembros
que podriamos denominar de «primera linea» adoptan una posicion mas firme, pues ltalia
considera que el principio de solidaridad debe necesariamente intervenir en toda la
legislacion de la UE y las actividades nacionales. Por otra parte, Malta estima que el articulo
80 exige la inclusién de la solidaridad, de modo que los Estados miembros y la UE en su
conjunto tienen la obligacion de incluirla en todas las medidas pertinentes (articulos 77 a
79) con muy poco margen para interpretaciones. Los funcionarios suecos observaron que si
las propuestas no recogen medidas adecuadas de solidaridad, las obligaciones
contempladas en el articulo 80 podrian implicar que dichas propuestas no pueden
aprobarse. Los funcionarios de los Estados miembros sefialan igualmente que el Parlamento
Europeo debe exigir la inclusidon de la solidaridad en los nuevos actos legislativos, lo que
significa que su no inclusién podria constituir un impedimento para la aprobacién de los
instrumentos.

Varios funcionarios de los Estados miembros estiman que el papel de otros actores
internacionales resulta muy Util e importante para la aplicar en la practica los programas,
politicas y proyectos de reparto de responsabilidades y de solidaridad, y muchos de ellos
recalcan la necesidad de cooperar. El funcionario neerlandés sefiala la posicion especial que
ocupa el ACNUR con arreglo a una Declaracién del Tratado de la Union Europea, que
impone a la Comisiéon la obligacion institucional de consultar al ACNUR sobre cuestiones
relacionadas con el asilo. Los funcionarios suecos sefialaron que los actores internacionales,
como el ACNUR y la OIM, no solo ayudan a la realizacion de los proyectos, programas y
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politicas de la UE, sino que también influyen en el contexto en que tiene lugar la solidaridad
y contribuyen a definir las condiciones necesarias para lograrla. Algo que también confirma
el diputado europeo Simon Busuttil, que sefiala en particular que los actores
internacionales pueden ayudar a determinar qué inmigrantes deben beneficiarse del
mecanismo de reasentamiento propuesto. Estos actores también pueden ofrecer
asesoramiento acerca de la forma de aplicar la solidaridad entre los Estados miembros. Sin
embargo, la experiencia nos muestra que los actores internacionales suelen conceder
mayor prioridad al reasentamiento en terceros paises y no al interior de la UE.

Por lo general y con las excepciones ya mencionadas, todos los entrevistados solo
contemplaban como mucho un papel consultivo en el proceso de formulacion de politicas.

De acuerdo con un funcionario de la Comisidon Europea, la consolidaciéon de la Convencién
de Ginebra y del principio de no devolucién en la legislacion de asilo de la UE justifican las
aportaciones del ACNUR. EI ACNUR es también un socio privilegiado en materia de
reasentamiento, traslado, tratamiento conjunto (externo) de las solicitudes y la OEAA, y
aun desempefia un papel importante en los procesos sobre la concesidon del estatuto de
refugiado en importantes Estados miembros.

El experto del Consejo Europeo sobre Refugiados y Asilados sefiala que las ONG
desempefian un papel en la integracién, reasentamiento, traslado, acogida y asistencia
juridica, en particular en los nuevos Estados miembros, pero también que a menudo
dependen de la financiacién del Fondo Europeo para los Refugiados y de la voluntad de sus
gobiernos para subvencionar sus actividades. En relacién con la inmigracién, los expertos
opinan que la UE no siempre reconoce plenamente las posibilidades que ofrecen las
organizaciones internacionales. Aunque se reconoce el papel de las organizaciones
internacionales en el proceso legislativo (por ejemplo, en las consultas, audiencias del PE,
etc.), no se incluyen en la formulacién de politicas (aunque intervienen con frecuencia en
su aplicacidon) y sus conocimientos técnicos en estos ambitos solo se utilizan parcialmente.
Se propuso que el hecho de que los Estados miembros y la Unién hagan contribuciones a
organizaciones como la OIM y el ACNUR se utilizara de forma mas estratégica como un
beneficio general y una contribucién a la solidaridad. Los funcionarios suecos sefialan que
estas organizaciones pueden hacer que todos sus Estados miembros participen para crear
las condiciones necesarias para una solidaridad méas amplia y eficaz, incluso a través del
Planteamiento global de la migracién de la UE.

Por otra parte, el ACNUR tiene un mandato y funcién especificos relacionados con la
Convencidon de Ginebra sobre el estatuto de los refugiados y en virtud de la Directiva sobre
procedimientos, en la que participa en las comunicaciones con las autoridades de los
Estados miembros (considerando 13) y con los solicitantes de asilo (articulo 10), asi como
en relacion con la informacioén sobre los paises de origen (articulo 8) y para acceder a los
solicitantes y presentar sus observaciones (articulo 21). Asimismo desempefia un papel
practico a través de las relaciones de trabajo y la financiacion de proyecto, asi como un
acuerdo de trabajo con Frontex (funcionario de enlace en Varsovia, intercambios informales
de informacion) para prestar asistencia a esta agencia de la UE a integrar las obligaciones
de proteccion. EI ACNUR lamenta, sin embargo, no tener acceso a los recursos del Fondo
para las Fronteras y del Fondo Europeo para el Retorno, y que este ultimo no financie al
funcionario de enlace del ACNUR en Malta.

Por ultimo y en relacion con las cuestiones institucionales, los Estados miembros y las
instituciones consideran que existe una amplia serie de herramientas que podrian
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utilizarse para hacer avanzar la solidaridad. El experto de Letonia sefial6 que, en vista de
que la inmigracion, el asilo y la gestion de fronteras son cuestiones complejas, requieren un
planteamiento exhaustivo, es decir, toda una serie de herramientas. Otros, como el
funcionario italiano, sefialaron que se requieren diferentes herramientas para los distintos
casos o retos, asi como evaluaciones de las necesidades para determinar la mas adecuada.

Como manifesté un experto, todas estas herramientas se refieren esencialmente a la
construccion de capacidades, ya sea a nivel colectivo o nacional. Los funcionarios
finlandeses sefalaron igualmente que el intercambio mutuo de buenas practicas constituye
una parte fundamental de los esfuerzos para lograr una mayor solidaridad.

Segun un funcionario de la Comisién Europea, existe toda una serie de ideas para
garantizar la solidaridad, como el tratamiento conjunto de solicitudes o la revision del
Reglamento de Dublin para incluir el reparto de responsabilidades. Sin embargo, en
ocasiones se producen tensiones con algunos Estados miembros cuando se trata de adoptar
y aplicar estas medidas. Las razones de ello son variadas. Los Estados miembros pueden
expresar publicamente su solidaridad, por ejemplo, con Italia por la afluencia masiva de
inmigrantes del Norte de Africa y, al mismo tiempo, exigir a este pais que ejerza un control
mas riguroso de sus fronteras. Algunos Estados se oponen al traslado, porque temen que
actie como efecto llamada para otros solicitantes de asilo. Por ello, estos Estados
miembros prefieren expresar su solidaridad con los paises que sufren una gran afluencia de
solicitantes de asilo Unicamente a través de medidas financieras. Otros manifiestan que los
Estados miembros que piden solidaridad y apoyo primero deberian velar por el
cumplimiento de las normas de la UE. La solidaridad no debe ser una recompensa para
aquellos Estados miembros que no ejecutan correctamente las politicas de la UE. Asimismo
existen obstaculos legales a la solidaridad y el reparto de responsabilidad, pues el traslado
sélo es posible para las personas que piden protecciéon subsidiaria, ya que a los solicitantes
del estatuto de refugiado se les aplica el Reglamento de Dublin, el cual limita los traslados.

Segun este funcionario de la Comision Europea, existe el riesgo de que los Estados
miembros reaccionen con medidas proteccionistas si consideran que la politica de la UE no
da resultados. Las propuestas para volver a introducir controles en las fronteras exteriores
0 para establecer excepciones a la politica de visados también pueden influir en la
evolucion futura de las politicas de la UE. Por ello, es necesario encontrar soluciones para
los casos en que las politicas de la UE se topan con dificultades, por ejemplo, mediante la
posibilidad de suspender temporalmente la aplicacibn del Reglamento de Dublin vy
mecanismos para reducir la carga de los Estados miembros competentes.

En varias entrevistas se sefalé que debe concederse una mayor importancia a la
geografia a la hora de entender los problemas y elaborar herramientas. Los funcionarios
britanicos, por ejemplo, indicaron que se requiere ayuda y solidaridad para mejorar la
capacidad de los Estados miembros para asumir su funcion en cuestiones relacionadas con
las fronteras, el asilo y la inmigracion, que a menudo estan determinadas por factores
inmutables, como la geografia.

En las entrevistas se abordaron la legislacion, los programas financieros, las agencias
y las operaciones centralizadas.

Los funcionarios belgas y suecos consideraban que la legislacidon para mejorar el Sistema
Comun Europeo de Asilo (SECA) y la armonizacion esta entrelazada con la solidaridad, y
que una no puede existir sin la otra, y, a su vez, cada una da lugar a mas de la otra. Por
otra parte, los funcionarios malteses sefialaron que la armonizacion por si misma no implica
la existencia de solidaridad y, de hecho, la armonizacién de la legislacion puede aumentar
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la carga que soportan algunos Estados miembros, pues se les puede pedir que hagan un
mayor esfuerzo. Los funcionarios britanicos observaron que el contenido de la legislacion
determina si esta puede ser una herramienta eficaz de solidaridad. No obstante, uno de los
expertos manifestdé que la legislacién rara vez avanza con suficiente rapidez como para
ofrecer una respuesta inmediata adecuada a los nuevos problemas que surgen en este
ambito. Los funcionarios suecos sefialaron que la adopcion y aplicacion comun de la
legislacion constituye la principal herramienta para desarrollar la solidaridad. El experto del
Centro Europeo sobre los Refugiados y Asilados indicé que incluso cuando se acuerda una
legislacion, su aplicacidn a menudo no es armoniosa, de modo que la solidaridad no solo
seria mayor con una mejor legislacién, sino también con una aplicacibn mejor y mas
coordinada. El ACNUR destac6d las grandes diferencias en el porcentaje de refugiados
reconocidos, a pesar de que los Estados miembros utilizan las mismas directivas de
cualificacion y procedimiento.

Segun el diputado europeo Simon Busuttil, la legislacién es el instrumento mas importante.
La UE necesita un instrumento legislativo que pueda regular el reparto de cargas a nivel
europeo al interior de la UE. Sin embargo, las agencias también desempefian un papel
importante, en particular la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (OEAA), en la coordinacion
del traslado de refugiados dentro de la UE, y Frontex en el salvamento de inmigrantes y la
coordinacion del desembarque de los solicitantes de asilo rescatados. Los mecanismos de
financiaciéon también son importantes para ayudar a los Estados miembros que soportan
cargas desproporcionadas en la gestion de los flujos migratorios, y los Estados miembros
que aceptan inmigrantes a través del mecanismo de traslado.

La solidaridad y el reparto de responsabilidades presentan varios aspectos financieros.
Los costes pecuniarios pueden ser un motivo para pedir o acordar solidaridad, pues puede
resultar mas eficiente actuar de forma conjunta o, al menos, no duplicar o multiplicar el uso
de recursos. De este modo, uno de los objetivos de la solidaridad podria ser distribuir de
forma mas uniforme de los costes de las politicas de gestibn de fronteras, asilo e
inmigracion y su aplicacion, o bien una reduccién general de estos costes, ya sea para el
conjunto de la UE o para los distintos Estados miembros.

Aunque se preguntd a los entrevistados acerca del coste de sus sistemas, sobre los costes
asociados a la solidaridad y los beneficios o costos financieros del reparto de
responsabilidades observados hasta ahora, asi como sobre cuestiones similares, ninguno de
ellos pudo ofrecer respuestas concretas, ni siquiera estimaciones. Muchos de ellos
sefalaron que seria imposible determinar donde comienzan y terminan estos gastos, ya sea
para situaciones de emergencia o para cuestiones relacionadas con las fronteras, el asilo y
la inmigracion en general. Incluso si se intenta evaluar el impacto de la solidaridad
comparando los costes de esta con los costes que se habrian producido sin ella, serian
necesarias estimaciones de lo que podria haber sucedido, es decir, de lo incognoscible.
Algunos sefialaron que sus dependencias financieras o presupuestarias podrian tener mas
ideas al respecto, pero lo dudaban y consideraban poco probable que existiera el tipo de
contabilidad que contemplaba nuestro cuestionario.

En cuanto a los instrumentos financieros, mientras que uno de los funcionarios de la
Comisidn observo que estos son los elementos mas eficaces de solidaridad existentes hasta
ahora, los Estados miembros destacaron en general que los recursos de los distintos
Fondos de este ambito son reducidos, se basan mas en la motivacion que en la
compensacion, son insuficientes para satisfacer las necesidades y la burocracia hace que
resulten poco atractivos. Un funcionario sefial6 que existe un cierto tira y afloja entre la
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Comision que gestiona estos fondos y los Estados miembros respecto al alto nivel de
burocracia en su administraciéon, ya que mientras que el personal que trabaja en cuestiones
de inmigracion, asilo e integraciéon en los Estados miembros considera que las labores
administrativas son excesivas, el personal de la Comision indica que los Ministerios de
Hacienda de los Estados miembros han establecido las normas y procedimientos estrictos.
Parece dificil encontrar un equilibrio entre ambas posiciones.

Asimismo, los funcionarios sefialaron la interaccién entre las medidas financieras y las
medidas de orden mas practico, como por ejemplo, el traslado. Algunos consideraron que
la solidaridad puede expresarse mediante cualquiera de ellas, y algunos funcionarios
avanzaron que los Estados miembros que se enfrentan a una afluencia importante de
inmigrantes por lo general tienen menor interés en recibir fondos para ayudarles con su
problemas (solidaridad financiera) y mas en resolver el problema por medios practicos. Los
funcionarios malteses confirmaron este aspecto y sefialaron que para ellos la solidaridad
practica, como en el caso del proyecto piloto para el traslado de inmigrantes desde Malta
(EUREMA) vy la labor de control en las fronteras de Frontex, reviste una importancia
primordial. Para Malta, el principal problema es el de la integracién a largo plazo, el cual no
puede resolverse Unicamente con dinero.

Segun el diputado europeo Simon Busuttil, la solidaridad no puede consistir simplemente
en ayudas financieras. Sin embargo, dichas ayudas son esenciales para los Estados
miembros que soportan cargas desproporcionadas debido a las obligaciones que les impone
la legislacion de la UE en materia de asilo (por ejemplo, normas sobre acogida). Las ayudas
financieras también pueden ofrecer un incentivo a los Estados miembros para que
participen en la solidaridad y acojan solicitantes de asilo a través de los programas de
traslado al interior de la UE.

Actualmente existen cuatro fondos (el Fondo Europeo para los Refugiados, el Fondo para
las Fronteras Exteriores, el Fondo Europeo para el Retorno y el Fondo Europeo para la
Integracion), pero los instrumentos financieros, su enfoque y aplicacion eran objeto de
revision en el momento de redactar el presente informe. La Comisidén ha puesto en marcha
un proceso de reflexion sobre la forma y contenido de los futuros instrumentos financieros
para este ambito, ha publicado un documento de consulta y estudia las principales ventajas
de los actuales instrumentos de reparto de responsabilidades. La dotacion total de los
Fondos para este ambito, como sefialé uno de los entrevistados, actualmente se sitla entre
el 0,7 % y el 0,8 % del presupuesto general de la UE.

Mé&s aun, los recursos para emergencias del Fondo para las Fronteras y del Fondo Europeo
para los Refugiados solamente pueden cubrir un nimero limitado de emergencias en un
ejercicio, y los Estados miembros que hagan frente a situaciones de emergencia una vez
agotados los fondos no tendran acceso a fondos similares o se agotaran los recursos para
proyectos no urgentes.

Si bien las agencias que facilitan la cooperacion o solidaridad a escala de la UE, como
Frontex o la OEAA, son relativamente nuevas, se considera que las acciones realizadas por
Frontex hasta ahora resultan muy prometedoras y que se podria hacer mas. Los
funcionarios britanicos sefialaron que su pais desea desempefiar un papel mas destacado
en Frontex del que se le permite actualmente, y subrayaron que estas agencias tienen un
importante papel que cumplir para aumentar la solidaridad.

Por otra parte, Frontex se mostr6 muy satisfecha con las aportaciones que hacen los

Estados miembros a sus operaciones y actividades, aunque esta agencia en ocasiones debe
llevar a cabo gestiones prolongadas y dificiles para recibir los recursos materiales, en
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particular equipos, que considera necesarios para determinadas operaciones. Es por ello
que la propuesta para modificar el Reglamento de Frontex contempla la posibilidad de que
esta agencia pueda adquirir sus propios recursos a fin de darle una mayor autonomia.
Actualmente, Frontex debe informar al final de cada afio a los Estados miembros sobre el
tipo de operaciones previstas para el afio siguiente a fin de permitir que los Estados
miembros planifiquen por anticipado sus aportaciones (se llevan a cabo reuniones
bilaterales con los Estados miembros). Sin embargo, se presentan situaciones imprevisibles
(por ejemplo, la actual situaciéon en el Norte de Africa), que no pueden planificarse y
requieren una accion inmediata.

Las actividades que lleva a cabo Frontex son una expresion de solidaridad con los Estados
miembros que la necesitan, por ejemplo Italia, en vista de la llegada a este pais de un gran
ndamero de ciudadanos tunecinos en los meses de febrero y marzo de 2011. Sin embargo,
las actividades de Frontex no se basan en el articulo 80 del TFUE, que entré en vigor
cuando la agencia ya existia.

Las agencias operativas, como Frontex y la OEAA, cuentan con presupuestos a los que
contribuyen los Estados miembros, lo que representa un coste de la solidaridad, pero no
uno que los Estados miembros puedan comparar con los beneficios, y la opinidn general es
que, hasta ahora, las aportaciones son las adecuadas. Uno de los entrevistados que
manifestd su insatisfaccion con Frontex dijo que las actividades de esta agencia dejan que
desear y son sufragadas por la Unién sin que se obtengan bienes comunes.

En cuanto a las operaciones centralizadas, el experto del Consejo Europeo sobre
Refugiados y Asilados manifesté que resulta dificil pensar en su realizacion, y las reacciones
de los Estados miembros reflejan este punto de vista. Los oficiales belgas no se mostraron
seguros de que estas operaciones aumentan necesariamente la «solidaridad» o si habria
que desarrollar mas el SECA y crear una mayor integracion politica o incluso un sistema
federal. Los funcionarios britanicos consideraban que las operaciones centralizadas van
demasiado lejos, ya que la finalidad de la solidaridad, en su opinién, deberia ser mejorar
las capacidades nacionales de modo que, tras recibir ayuda en los casos necesarios, cada
Estado miembro sea capaz de hacer frente a sus propios problemas.

Los funcionarios belgas manifestaron que podria ser interesante dejar de pensar en
herramientas para lograr una mayor solidaridad y hacerse una mejor idea de la «carga» y
los factores que intervienen en ella, y desarrollar una férmula analitica para esta evaluacion
que establezca hasta donde debe llegar la solidaridad para reducir esta carga.

3.3. Gestion de fronteras

Algunos argumentaron que la necesidad de solidaridad en la gestién de fronteras se deriva
de forma implicita y natural de la construccidon del espacio de Schengen y la supresion de
las fronteras interiores, y que de dicho argumento puede desprenderse que la politica en
este ambito es directa y no necesita en realidad una legislacion explicita. La supresion de
las fronteras interiores y el consiguiente interés por las fronteras exteriores de la UE
implican, como es natural, que algunos Estados miembros tengan mayores
responsabilidades que otros, pues sus fronteras terrestres o maritimas son mas extensas,
un mayor niumero de personas las cruza, tienen fronteras con terceros paises mas o menos
dificiles, etc. Esos Estados miembros tienen que continuar con sus medidas de gestion de
fronteras incluso si un menor nidmero de personas cruza las fronteras, ya que las rutas
migratorias sufren constantes cambios.

99



Departamento Tematico C: Derechos de los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales

Este razonamiento implica igualmente que, mientras que muchos prestan especial atencién
a la solidaridad en el ambito del asilo por ser una cuestibn que a menudo ocupa los
titulares de los periédicos y exige reparto de responsabilidades, para algunos funcionarios,
la gestion de fronteras es de hecho la prioridad al pensar en solidaridad. Schengen es una
realidad y, por consiguiente, la necesidad de cooperar y repartir cargas y responsabilidades
también lo es, en tanto que si no hubiera solidaridad en materia de asilo, todos se las
arreglarian de alguna manera.

Para los Estados miembros que no tienen fronteras exteriores importantes, el beneficio de
que los Estados miembros de «primera linea» lleven a cabo una gestién de fronteras eficaz
se refleja en la llegada de un menor nimero de inmigrantes ilegales que cruzan una Unién
sin fronteras. Como sefalaron algunos funcionarios suecos, el hecho de tener una extensa
frontera exterior y de recibir un gran nimero de personas no se traduce necesariamente en
mayores problemas de inmigracién, asilo o asistencia social para el Estado miembro que
tiene una responsabilidad nacional de vigilar esa frontera. Las presiones migratorias y de
otro tipo a menudo se sienten en paises mas lejanos, pues aproximadamente un 95 % de
los solicitantes de asilo que llegan a Suecia entran a la UE por otro Estado miembro.

Un funcionario belga manifesté que las ventajas de la solidaridad en el ambito del control
en las fronteras forman una cadena, pues una mayor uniformidad en dichos controles y en
la gestion de fronteras significa mayor seguridad en las fronteras exteriores; como
consecuencia de una mayor seguridad en los «bordes» exteriores se puede garantizar
mejor la seguridad interna, y los recursos que los Estados miembros dedicaban
anteriormente al control y proteccion de sus fronteras y territorio ya no tienen que
utilizarse a tal fin y pueden emplearse para otras cosas. Se trata de un proceso que lleva
unos veinte afos, cuyos resultados ya pueden observarse, y uno de los beneficios para los
ciudadanos y otras personas que residen legalmente en el espacio de Schengen de la UE es
la libre circulacion. Sin embargo, el coste de ello lo soportan los Estados miembros
meridionales, que sufren una presidon migratoria mucho mayor, a la que deben hacer frente
en nombre de toda la UE.

Sin embargo, segun un funcionario de la Comisidon Europea, la solidaridad en el control de
fronteras implica igualmente la correcta aplicacion de las normas. Malta, por ejemplo, no
ha solicitado aun una accion RABIT, pero tendra que cumplir las normas en materia de
busqueda, rescate y desembarque del Cédigo de Schengen si desea gozar del apoyo de
Frontex.

Para que la solidaridad continde y mejore en el futuro cabe preguntarse como repartir las
necesidades, ya que muchos estiman que la necesidad de hacerlo es algo natural, en vista
que las fronteras exteriores de la UE son las de toda la UE y no sélo las del Estado miembro
por las que se entra en ella. Como es obvio, la geografia desempefia un papel importante
en este A&mbito.

Sin embargo, también puede considerarse que las implicaciones del articulo 80 y de la
solidaridad para la gestion de fronteras son politicamente sensibles y, por consiguiente, un
terreno delicado, pues resulta dificil, por ejemplo, elaborar un «sistema matematico» o una
clave precisa para establecer un reparto «equitativo» de responsabilidades en la frontera.
Los Estados miembros pueden intervenir en ello al identificar y definir las necesidades para
sus propias fronteras. En las entrevistas se sefialdé que, en el ambito de la gestion de
fronteras, aquellos a los que se pide que contribuyan a la solidaridad y las medidas de
apoyo no deberian cuestionar el sistema de asilo e inmigraciéon mas alla de la frontera, sino
que deberian hacer frente a los problemas reales de la llegada de inmigrantes a las
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fronteras o de su intercepcion antes de llegar a estas. En otras palabras, deberian hacer
frente a las realidades y después examinar si el Estado miembro que necesita ayuda en la
gestion de sus fronteras es «culpable» de algin modo de estimular el problema debido a
las deficiencias de sus politicas de inmigracién y asilo o su aplicacién. En algunos casos se
produce simplemente una emergencia provocada por factores externos y geogréficos; en
otros, la forma en que un Estado miembro gestiona todas las cuestiones relacionadas con la
inmigracion y la proteccion presenta problemas estructurales. Un programa de asistencia a
corto plazo para la gestibn de fronteras podria incluir condiciones a largo plazo, por
ejemplo, para mejorar los sistemas de asilo, o0 medidas para regular el retorno de los
inmigrantes ilegales.

Las claves de la solidaridad en la frontera se consideran un «reparto» politico de las cargas
y de la solidaridad financiera.

Un funcionario italiano indic6é que la solidaridad podria en algunos sentidos resultar el
ambito mas facil o al menos mejor definido de los tres que contempla el articulo 80. En
efecto, la gestion de un cruce fronterizo, considerada simplemente como la llegada y
entrada o no al territorio (incluida la intercepcién), implica la misma actividad en todos los
Estados miembros de la UE (y fuera de ella). Otros se preguntan qué tan sencilla es esta
gestion en vista de la cadena de consecuencias. Sin embargo, si el punto de partida es una
cooperacion simple y practica, se puede ofrecer ayuda a un buque o al personal, por
ejemplo, a través de Frontex. Asimismo, los beneficios puede observarse de inmediato, a
través de la reduccion de las llegadas o la mejora de los controles, durante una operacion
conjunta. Por otra parte, como consecuencia de la supresion de las fronteras interiores en
todo el espacio de Schengen, los Estados miembros se dan cuenta de que el control de las
fronteras exteriores no es simplemente un asunto nacional, sino una tarea que se lleva a
cabo en nombre del conjunto de la UE. Por ello existe un amplio consenso en que esta
tarea puede llevarse a cabo de forma colectiva o conjunta.

No obstante, la solidaridad en el a&mbito de la gestion de fronteras, en particular por medio
de patrullas conjuntas e intercepciones maritimas, nos lleva a preguntarnos como podemos
extender la solidaridad al ambito del asilo y la inmigracién. Por ejemplo, si se intercepta a
personas durante una patrulla maritima conjunta, ¢(qué Estado miembro es responsable de
las personas rescatadas? Estas cuestiones requieren directrices claras por anticipado para
llevar a cabo con éxito el reparto de los elementos de la gestion de fronteras, que en
apariencia parece sencillo. Podria decirse igualmente que con ello se logra un «efecto de
bola de nieve» en la préactica de la solidaridad, pues la accibn en un ambito genera la
necesidad de actuar en otros.

Esta puede ser una de las razones por la que los funcionarios suecos subrayan que el
control en las fronteras sigue siendo una cuestién nacional de cada Estado miembro, y que
la forma mas eficaz de solidaridad y reparto de responsabilidades en este ambito es a
través del desarrollo y la aplicaciéon de la legislacion.

En lo que se refiere a la cooperacion a través de la creacion de agencia a nivel de la UE, la
mayoria de los funcionarios de los Estados miembros parecen satisfechos con la labor de
coordinaciéon que ha realizado Frontex hasta ahora, dentro de las limitaciones de su
mandato actual (que se revisa en estos momentos). Frontex brinda asistencia centralizada
y coordina recursos proporcionados en su totalidad por los Estados miembros, aunque se
ha propuesto que esta agencia pueda adquirir su propio material en el futuro (por ejemplo,
buques o helicopteros) y lo ponga a disposicién de los paises que lo necesitan, en lugar de
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depender de las aportaciones de material de los Estados miembros. Esta es una de las
formas en que se podria reforzar a Frontex como actor de pleno derecho, pues esta agencia
fue creada para desempefiar un papel de coordinacién centrado en la gestién de fronteras,
en el que los Estados miembros tuvieron que tomar previamente la delantera, y su
capacidad para hacerlo se ha visto comprometida a menudo por la necesidades de
establecer un equilibrio entre las cuestiones relacionadas con las fronteras y otras
preocupaciones de caréacter politico. Al mismo tiempo, la agencia no puede asumir por si
sola la responsabilidad de la gestidon de fronteras, que es tarea de los Estados miembros, y
las aportaciones de Frontex solo pueden basarse en la labor de estos ultimos.

Frontex realiza evaluaciones de riesgos y cursos de formacion de guardias de fronteras, y
es un foro para la colaboracidon y cooperacion entre los Estados miembros; asimismo tiene
la funcién de coordinar operaciones en caso necesario, en particular en aquellos en que
grandes flujos de inmigrantes (ilegales) y solicitantes de asilo se dirigen a uno o mas
Estados miembros cuyos sistemas no pueden hacer frente a dichos flujos.

Los Estados miembros que tienen motivos validos para pedir ayuda a Frontex presentaron
propuestas de mejora. Una propuesta italiana sefialaba que se requeria mas flexibilidad en
la forma en que Frontex trabaja a nivel operativo a fin de reducir los tiempos de respuesta
y lograr una mayor eficiencia. Malta observé que Frontex podria desempefiar un papel en
algunas areas relacionadas con la gestion de fronteras, pero que aun no ha asumido. La
expedicion de documentos a las personas indocumentadas podria ser una de ellas, para
ayudar a rastrar su origen y facilitar el retorno de inmigrantes irregulares. Un experto belga
observé igualmente que, a pesar de la labor y esfuerzos de Frontex, sus acciones no
siempre sirven de forma 6ptima a los intereses comunes de los Estados miembros. Algunos
expertos suecos sefialaron que, en vista de que su pais ha tenido muy pocas razones para
recurrir a Frontex, los principales beneficios en su opinién son la creaciéon de redes y el
intercambio de conocimientos y experiencias.

Cabe sefalar igualmente que, a principios de marzo de 2011, la Comision de Libertades
Civiles, Justicia y Asuntos de Interior del Parlamento Europeo aprobd un informe del
diputado Simon Busuttil sobre el Reglamento de Frontex. Esta Comisién aprobd, en
particular, una propuesta para crear un sistema europeo de guardias de frontera, asi como
un aumento sustancial de los recursos humanos y técnicos de que dispone Frontex.

En relacién con los instrumentos financieros, los fondos disponibles no son suficientes
para satisfacer las necesidades reales en situaciones de emergencia, por lo que deben
aumentarse y ser mas flexibles para el Estado miembro que tiene motivos para recurrir a
ellos. Uno de los funcionarios de la Comisibn Europea entrevistados sefial6é que es
importante reforzar la solidaridad financiera. El Fondo para las Fronteras Exteriores
ofrece recursos para inversiones fundamentales (vehiculos, edificios); sin embargo, no
incluye al personal, lo que puede resultar problematico si el personal nacional encargado de
la gestion de fronteras recibe salarios bajos, por ejemplo, lo que podria repercutir en la
ejecucion de la politica en esta materia. La pregunta es como controlar este aspecto y
cOmo podria aceptarse un analisis del fondo y su funcionamiento, incluida la adecuaciéon de
sus recursos. La Comisién asigna una parte de los Fondo para las Fronteras en funcién de
los analisis de riesgo de Frontex para el afio siguiente, asi como de las operaciones en
curso sobre el terreno. Como es natural, los Estados miembros meridionales y orientales de
la UE son los que mayores presiones sufren y, por consiguiente, los que reciben mas
fondos. El Fondo para las Fronteras y el presupuesto de Frontex representan los principales
costes financieros para la Unién, y, por ende, para los Estados miembros en su calidad de
contribuyentes al presupuesto de la Unién. Evidentemente, la gestion de fronteras también
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conlleva costes no financieros. Desde la Optica politica se plantean preguntas e
incertidumbres politicas respecto a si los problemas que provoca la gran afluencia de
inmigrantes estan relacionados con el hecho de formar parte de la UE, por ejemplo; aunque
en la mayoria de los casos, quienes los reciben consideran que estos flujos se deben mas a
factores que llevan a los inmigrantes a salir de su pais de origen que a factores de
atraccion por ser los Estados fronterizos de la UE. Asimismo cabe preguntarse cual seria o
podria ser el coste de no demostrar solidaridad, ya que tras su supresion, no resultaria
sencillo volver a levantar las fronteras interiores, ya sea desde un aspecto practico o en
vista de que se daria marcha atras a uno de los mayores éxitos de toda la Union; por lo
que la solidaridad en el &mbito de la gestidon de fronteras, independientemente de su coste,
deberia evitar los gastos de este paso atras.

De forma similar existen beneficios no financieros, pues aunque actualmente no existe una
verdadera responsabilidad compartida en los controles en las fronteras, el mandato de
Frontex contempla la posibilidad de operaciones conjuntas. En el marco de estas
operaciones, los guardias de fronteras de los Estados miembros de la UE o de los paises
asociados a Schengen prestan apoyo al Estado miembro de acogida que sufre presiones en
sus fronteras exteriores. Los costes financieros derivados de este reparto de
responsabilidades corresponden al envio de personal a otro Estado miembro que lo necesita
y no utilizar sus capacidades en casa durante ese periodo. Sin embargo, el intercambio de
experiencias entre los guardias de fronteras, el aprendizaje muto, el conocimiento de las
realidades en otras fronteras, podrian considerarse una compensacién por dicho envio, pero
no un beneficio financiero. Los funcionarios que participan en estas actividades tienen un
valor afiadido por si mismos al regresar al servicio de su Estado miembro de origen. Los
funcionarios suecos sefalan que al trabajar a favor de la solidaridad habria que buscar un
valor afiadido europeo y de preferencia uno que pueda medirse.

3.4. Asilo y proteccion

Al ser similares hasta cierto punto a la cooperacion fronteriza, podria decirse que, ante la
inexistencia de fronteras interiores, las medidas relativas al asilo y la proteccién de los
refugiados dentro de la UE y la participacion mas amplia en la proteccién humanitaria en
otros lugares deberian ser necesariamente objeto de solidaridad. Todos los Estados
miembros son parte en la Convencion de Ginebra sobre el estatuto de los refugiados de
1951 y su Protocolo de 1967, por lo que todos ellos tienen obligaciones internacionales en
lo relativo al examen de la solicitudes de asilo y la protecciéon de las personas a las que
concedan este estatuto.

Durante varias décadas, la practica ha puesto de relieve importantes diferencias en la
manera en que los Estados miembros cumplen estas obligaciones, y con el fin de armonizar
e intentar equiparar la situacion de los solicitantes de asilo y refugiados en los Estados
miembros se han adoptado Directivas sobre requisitos para el reconocimiento del estatuto
de refugiado y de proteccidon subsidiaria, sobre procedimientos para determinar el estatuto
de refugiado y sobre la acogida de solicitantes de asilo y proteccion temporal. Algunos
funcionarios, en particular britanicos y finlandeses, manifiestan que estas medidas
aplicadas correctamente constituyen una forma de solidaridad. Otros indican que la
solidaridad y esta armonizacion legislativa son inseparables, pues la armonizacién no
constituye solidaridad en su opinién, sino que, al tener la misma legislacion y, en principio,
el mismo tipo de operaciones y enfoque, los Estados miembros pueden ofrecerse
solidaridad mutualmente en pie de igualdad, y al haber méas cooperacion puede haber una
creciente armonizacion.
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Un funcionario neerlandés destac6 las grandes diferencias en el porcentaje de refugiados
reconocidos dentro de la UE y sefalé que las diferencias parecen deberse a las distintas
politicas de los Estados miembros hacia terceros paises por motivos, como los lazos
historicos o culturales, y la existencia de comunidades (minoritarias), y no a una aplicaciéon
sistematica de la legislacion, por ejemplo. El Sistema Comun Europeo de Asilo deberia
hacer que todos los solicitantes de asilo tuvieran las mismas oportunidades de que se
reconozca su solicitud de proteccién en cada uno de los Estados miembros. Una fase para
llegar a esa situacion es la armonizacién de la legislacion; sin embargo, como dicha fase ya
ha concluido en los temas clave y siguen existiendo divergencias obvias, la siguiente fase
deberia concentrarse no solo en la informacién sobre el pais de origen, sino también en las
actitudes hacia estos paises a fin de eliminar diferencias de enfoque.

Las Directivas vigentes han logrado diversos grados de éxito en su aplicacion y préctica, y
los Estados miembros tienen diferentes opiniones acerca de su éxito. Un funcionario
britanico sefiala, por ejemplo, que se considera que la Directiva sobre requisitos ha hecho
una contribuciébn mas atil que la Directiva sobre acogida, en tanto que los estudios del
ACNUR sefialan que la Directiva sobre procedimientos no se aplica de forma uniforme en
los Estados miembros, lo que es motivo de preocupacion.

Los vinculos entre la aplicacion de las Directivas (que podriamos denominar el
cumplimiento de las responsabilidades acordadas mutuamente para con los demas Estados
miembros y los solicitantes de asilo y refugiados) y la solidaridad son muy profundos. Hasta
ahora, las principales solicitudes de solidaridad han estado relacionadas con situaciones de
emergencia o han sido formuladas por Estados miembros que por alguna razén no aplican
plenamente lo dispuesto en las Directivas.

La solidaridad en casos de emergencia parece mas viable, en particular cuando varios
Estados miembros se enfrentan al mismo tiempo a dicha emergencia o bien cuando ésta
esta relacionada con una crisis humanitaria importante a nivel mundial o forma parte de
ella.

Las solicitudes de solidaridad en situaciones en las que no se han cumplido las
responsabilidades por medio de la aplicacién de las Directivas plantean preguntas respecto
a la eficacia con la que la UE y sus Estados miembros han logrado desarrollar su Sistema
Europeo Comun de Asilo. En las entrevistas, los funcionarios de los Estados miembros
cuestionaron abiertamente la buena fe de los Estados miembros que no cumplen sus
obligaciones y, sin embargo, piden solidaridad, como ya se ha mencionado. Un funcionario
sefiald, no obstante, que aunque existe el deseo de reprender a estos Estados miembros
por no cumplir el acervo de la UE, a fin de cuentas es en interés de todos los Estados
miembros que dicho acervo se aplique y por ello ofrecen solidaridad financiera y asistencia
operativa. De modo similar, el experto del Consejo Europeo sobre Refugiados y Asilados
manifesté que, al parecer, para algunos Estados miembros, el reparto de responsabilidades
y la solidaridad son una herramienta que les permiten no asumir responsabilidades. En
tales casos, no parece existir el elemento principal para la cooperacion y la solidaridad en
una UE sin fronteras, a saber, la confianza.

Sin embargo, incluso si se aplican las Directivas, siguen existiendo diferencias importantes
en los resultados, como la gran variacién en los porcentajes de beneficiarios de proteccion
reconocidos, por ejemplo, como sefalé el entrevistado del ACNUR. Por otra, el miembro del
personal del Consejo Europeo sobre Refugiados y Asilados entrevistado indicé que, en
algunos casos, los Estados miembros han elaborado medidas nacionales para eludir la
aplicacion de las Directivas, como formas nuevas o adicionales de proteccidon nacional con
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procedimientos de terminacién poco severos para evitar tener que conceder el estatuto de
refugiado o la proteccién subsidiario con arreglo a la Directiva sobre requisitos.

Al mismo tiempo, una medida, el Reglamento de Dublin, que asigna la responsabilidad a un
Estado miembro determinado —por lo general el Estado miembro al que llegé primero el
solicitante de asilo— viene a complicar el debate, puesto que no se trata exactamente de
una medida de reparto de responsabilidades, sino de una medida de asignacion de
responsabilidades. En su version actual, la geografia constituye el factor para determinar
a quién corresponde la responsabilidad principal de las solicitudes, procedimientos,
proteccion e integracion de los solicitantes de asilo. Asi pues, los actuales debates sobre la
solidaridad en el ambito del asilo estan dominados por la cuestion de si el Reglamento de
Dublin requiere algun tipo de mecanismo compensatorio de «reparto», y de ser asi, si dicho
mecanismo debe ser un instrumento financiero o practico, como el traslado.

Ademas, mientras que en ocasiones se considera que el Reglamento de Dublin constituye la
piedra angular del Sistema Europeo Comun de Asilo, al menos uno de los entrevistados
indic6 que no puede ser el fundamente de este sistema en la préactica, ya que no es
suficientemente eficiente y resulta muy costoso en relacion con sus contados resultados
benéficos, y que en estos momentos trabaja precisamente en contra de los esfuerzos para
aumentar la solidaridad. No obstante, el problema fundamental del Sistema Europeo
Comun de Asilo sigue siendo que, independientemente del Estado miembro que tramite una
solicitud de asilo, esta debe recibir la misma respuesta. Y no puede decirse que hasta ahora
haya sido asi. Los funcionarios suecos sefialaron igualmente su preocupacion de que la
aplicacion de un efecto suspensivo en el sistema de Dublin dé lugar a una mayor afluencia
de solicitantes de asilo hacia los Estados miembros a los que no se devuelven los casos
tramitados con arreglo al Reglamento de Dublin, asi como un incremento de los
movimientos secundarios de los solicitantes de asilo.

El traslado ha surgido como la medida de solidaridad destinada a ofrecer una
compensacion por las repercusiones del Reglamento de Dublin, asi como para su uso en
emergencias o situaciones en que las capacidades de un Estado miembro se ven superadas.
Los entrevistados sefialaron la existencia de una clara distincion entre el traslado de
solicitantes de asilo (como seria el caso de un programa vinculado con el Reglamento de
Dublin) y el de refugiados (como el proyecto piloto EUREMA que presta asistencia a Malta).
Se considera que existe una distinciéon entre aceptar la responsabilidad de examinar el
expediente, pero no poder integrar el nimero de refugiados admitidos, por una parte, y
negarse a asumir la responsabilidad de examinar los expedientes, por la otra. Los
funcionarios suecos declararon que no existen pruebas fehacientes de que el sistema de
Dublin en si mismo contribuya de modo significativo a la desigualdad en la distribucion de
los solicitantes de asilo entre los Estados miembros, y que los problemas de afluencia a los
que se enfrentan algunos Estados miembros pueden resolverse mejor por medios distintos
al traslado.

Los funcionarios polacos indicaron que participan en el EUREMA, pero también que, por lo
general, los refugiados no quieren trasladarse a Polonia, sino a paises de Europa
Occidental. Mas a largo plazo, los funcionarios britanicos sefialaron que para los traslados
deberia utilizarse un sistema con apoyo bilateral para cada caso y no a nivel de la UE, el
cual no deberia ser obligatorio para los Estados miembros. Los funcionarios belgas se
mostraron receptivos a esta idea, pero sefialaron que en el contexto actual cualquier
traslado a Bélgica seria politicamente inaceptable.
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Los expertos tanto del ACNUR como del Consejo Europeo sobre Refugiados y Asilados
destacaron los problemas que puede provocar el traslado. El experto del Centro Europeo
sobre Refugiados y Asilados manifestdé que, si bien el traslado podria ser beneficioso para
las personas, puede crear tensiones entre los Estados miembros, en particular en caso de
que los Estados miembros mas grandes y prosperos tengan que asumir responsabilidades
de los Estados miembros mas pequefios que no desean invertir en el establecimiento de
una politica o sistema de asilo adecuado. Por otra parte, la funcionaria del ACNUR resalté el
papel que su organismo ha desempefiado en el analisis y facilitacion de los traslados. Sin
embargo, sefialé6 que entre los problemas se encuentra el hecho de que solo pueden
encontrarse soluciones duraderas para un numero reducido de refugiados, que se basa en
la participacion voluntaria y que los requisitos practicos (relaciones familiares, conocimiento
de la lengua) pueden Ilimitar su alcance. Tras indicar que seria conveniente un
planteamiento mas sistematico, la funcionaria del ACNUR indic6 la decepciéon de su
organismo debido a que cuando se habian realizado traslados de refugiados dentro de la
UE, no se habia procedido al consiguiente refuerzo de las posibilidades de integraciéon de los
refugiados que habian permanecido en el primer Estado miembro. Una vez realizado el
traslado, a un Estado miembro le puede resultar dificil invertir en sus sistemas y
capacidades, en lugar de esperar que continden los traslados, incluso si agradece la
asistencia y solidaridad mostradas.

El tratamiento conjunto, que algunos relacionan con el traslado y que para otros es algo
que solo puede tener lugar si no existe un vinculo explicito con este ultimo, figura desde
hace tiempo en el orden del dia, sobre todo desde la creacién del Programa de Estocolmo.
El ACNUR sostiene, como hace desde 2003, que el tratamiento conjunto debe
examinarse y debatirse con seriedad, y que debe reconocerse que quedan muchas
preguntas sin responder respecto al lugar en que debe realizarse el tratamiento y el
mecanismo de recurso. Los funcionarios de los Estados miembros manifestaron su
inquietud por el hecho de que el tratamiento conjunto implica asumir la responsabilidad de
los solicitantes de asilo a los que los funcionarios competentes concedan el estatuto de
refugiado con arreglo a un sistema de tratamiento conjunto, y por qué estos funcionarios
deban examinar solicitudes de acuerdo con los procedimientos de otro Estado miembro
debido a que, a pesar de las Directivas, estos no son idénticos, asi como por considerar
dificil de admitir que funcionarios extranjeros, aunque sean nacionales de la Unién, adopten
estas decisiones legales en nombre de un Estado miembro.

Asimismo, la idea del tratamiento conjunto podria socavar la cuestion fundamental de que
cada Estado miembro debe asumir sus propias responsabilidades en el ambito del asilo, y
hacer que los Estados miembros eludan las obligaciones que les imponen los acuerdos
internacionales, a pesar de que un planteamiento diferente, como la realizacion de
entrevistas o la aportacién de otros recursos, como informacion sobre el pais de origen o
intérpretes, pueda ganar adeptos. Al parecer no habia un consenso amplio sobre lo que
significa o deberia significar el término «tratamiento conjunto». Incluso se avanzo que en la
actualidad mas parecia una consigna que algo concreto o significativo.

Segun un funcionario de la Comisidon Europea, el Programa de Estocolmo contempla el
tratamiento conjunto (interno o externo). Sin embargo, su implantacion podria resultar
complicada. Los Estados miembros expresan a menudo preocupacion por su soberania. La
forma en que la OEAA trabaja actualmente en Grecia permitira a la Comisiébn conocer
cudles son los problemas en la practica. Por otra parte, cabe observar que, en materia de
control de fronteras, los Estados miembros interesados no consideran un obstaculo que
guardias de fronteras de otro Estado miembro les ofrezcan asistencia y participen en la
identificacion de los inmigrantes.
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Aunque los Estados miembros tienen puntos de vista encontrados en relacién con el
traslado como expresion de solidaridad, un creciente numero de los funcionarios
entrevistados, entre ellos los de Bélgica, Finlandia, los Paises Bajos, Polonia, Suecia y el
Reino Unido, son favorables a una expresion de solidaridad en general por medio del
reasentamiento, incluso a nivel de la UE. Sin embargo, un programa de reasentamiento
podria no formar parte del ambito de aplicacion del articulo 80. La respuesta de Finlandia al
cuestionario indica, sin embargo, que al ser un Estado miembro que tiene un ndmero
relativamente reducido de solicitantes de asilo, considera que los recursos del Fondo para
los Refugiados y otras medidas de ayuda (por ejemplo, del Fondo Europeo para la
Integracion) le ayudan a llevar a cabo su programa de reasentamiento.

En relacién con las agencias operativas y las ayudas, la Oficina Europea de Apoyo al
Asilo acaba de ser creada y las opiniones acerca de su posible contribucién a la solidaridad
en materia de asilo oscilan entre la esperanza y el escepticismo. Los funcionarios de los
Estados miembros buscan diversos beneficios adicionales de la OEAA, como la difusion de
sus conocimientos en materia de informacion sobre el pais de origen en el caso de los
funcionarios belgas o la formacion, el control de calidad y la puesta en comun de recursos,
como los intérpretes. Los funcionarios suecos sefialaron con satisfaccion que la OEAA ha
decidido concentrarse en la reforma del sistema de asilo griego como una de sus primeras
tareas, esfuerzo que consideran importante para el conjunto de la UE. EI ACNUR destac6
todas estas posibles tareas y las ambiciones de la OEAA, pero también el reducido
presupuesto y escasos recursos previstos para llevarlas a cabo.

Un funcionario neerlandés resalto las grandes expectativas que despierta la OEAA, en unos
momentos en que solo tiene literalmente una oficina y un director. Aunque existen motivos
para esperar que la OEAA tenga éxito, habria que gestionar estas expectativas, pues de lo
contrario, al menos a corto plazo, parecera haber fracasado cuando no pueda alcanzar todo
lo que se considera posible. La situacion con Frontex era similar, ya que tras dos afios de
funcionamiento, muchos consideraban que no habia cumplido las (grandes o excesivas)
expectativas. Se sefialé que ahora existe una satisfaccion generalizada con Frontex.

Por otra parte, el experto del Centro Europeo sobre Refugiados y Asilados manifesté que un
motivo de preocupaciéon reside en el nivel de independencia de la OEAA respecto a los
Estados miembros y en que, independientemente de las herramientas que esta ofrezca a
los Estados miembros, sus decisiones en materia de asilo seran objeto en Ultima instancia
de una interpretacion nacional. Los funcionarios malteses indicaron igualmente que la OEAA
podria ofrecer un planteamiento mas estructurado para el traslado. Sin embargo, uno de
los expertos sefial6 que la cuestibn de quién debe dirigir la solidaridad (la Comision
Europea como sucede actualmente o los Estados miembros) es importante. Cuando Malta e
Italia pidieron solidaridad en momentos de un aumento de la afluencia de inmigrantes, se
les escuch6 y se adoptaron medidas eficaces. Cuando Grecia se enfrentaba a una crisis de
acogida, la Comision (y no Grecia) hizo un llamado a la solidaridad sin resultado alguno. Se
indicé que quizas las organizaciones internacionales estén en mejores condiciones de llevar
a cabo la solidaridad en estas circunstancias.

A nivel financiero, el Fondo Europeo para los Refugiados es el instrumento permanente
de mayor antigiiedad, pero, como ya se ha mencionado, los funcionarios de los Estados
miembros indican que la financiacién que ofrece no es suficiente para tener un verdadero
impacto y que sus tramites administrativos resultan desalentadores. Actualmente, este
fondo no se usa necesariamente para estimular la solidaridad en tanto que tal, sino para
ofrecer financiacién colectiva para proyectos nacionales. Los funcionarios suecos, por
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ejemplo, manifiestan que, si bien los proyectos especificos estan relacionados con
determinados Estados miembros, sus resultados pueden ser usados por la UE y en
beneficio de esta ultima. En relacion con los aspectos financieros de la solidaridad, las
entrevistas con funcionarios de los Estados miembros indican que el objetivo seria reducir
los gastos del asilo para el conjunto de la CE, por medio de una mayor eficiencia de los
sistemas y operaciones, asi como una reduccién general del niumero de llegadas,
procedimientos y, por ende, necesidades de acogida y asistencia social a largo plazo.

3.5. Inmigracion

La inmigracidon parece ser el ambito en el que ha habido una menor tendencia hacia la
solidaridad en toda la UE y el menor interés o necesidad aparente de cooperaciéon entre los
Estados miembros, en particular en el caso de la inmigracion legal, como se indica en el
Capitulo 1 del presente estudio, que se ocupa de los origenes de la solidaridad en estos
ambitos en el TFUE. No obstante, uno de los entrevistados recordd oportunamente los
vinculos entre la inmigracion legal y otros canales de entrada de personas, ya que sin
compromisos, por ejemplo, a través de la solidaridad, para permitir la inmigracion legal, el
comportamiento «desleal» de algunos Estados miembros podria tener por resultado un
aumento de los solicitantes de asilo, lo que plantearia problemas para los sistemas de
procedimiento y los derechos de aquellas personas que necesitan proteccion. Por otra
parte, un funcionario de la Comisidon resalté los vinculos en la direccibn opuesta, por
ejemplo, podria estudiarse la posibilidad de una regularizacién de los solicitantes de asilo
rechazados para cubrir vacantes en el mercado laboral, aunque una regularizacion
generalizada seria contraria al Pacto europeo sobre inmigracion y asilo.

Uno de los funcionarios de la Comisién entrevistados sefialé6 que los Estados miembros
tienen la competencia para determinar las cuotas de trabajadores inmigrantes y que la
Unidn solo puede actuar en el marco de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.
La historia nos muestra que fue muy dificil adoptar las Directivas en materia de
inmigracion, ya que la aceptacion de muchas de sus clausulas facultativas requeria
unanimidad. Incluso con el actual procedimiento de codecision y mayoria cualificada, la
adopcion de nuevas directivas (por ejemplo, sobre el permiso Unico, trabajadores
estacionales) resulta algo muy delicado. La introduccion de la solidaridad en las directivas,
definida como un concepto mas amplio que el reparto de cargas, exige un punto de vista
general comldn sobre una politica europea comun de inmigracion. Las dificultades de la
adopcion (y posterior retirada) de la Directiva sobre inmigracién de mano de obra en 2001
vienen a demostrar cuan problematica es esta introduccion. Por ello cabe ser escéptico
acerca de las posibilidades de alcanzar una politica en este ambito que incluya el principio
de solidaridad.

Una de las implicaciones que tiene la solidaridad sobre centros de inmigracion econémica
para la cuestion de la «fuga y recepcidon de cerebros» y mas aun para la competencia entre
los Estados miembros es que atrae los mejores inmigrantes para sus necesidades
econdmicas. Un funcionario de la Comision manifestd que esta competencia no resulta
necesariamente negativa y, en cualquier caso, que existe y dificilmente puede evitarse
entre los principales paises de inmigraciébn que utilizan inmigrantes para contribuir al
avance de sus economias. Asimismo, las Directivas en materia de inmigracion recogen
varias disposiciones optativas que dejan un amplio margen de maniobra a los Estados
miembros, mientras que la aplicacibn comun de las normas es importante para la
solidaridad.
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En relacion con el tema de los visados, un funcionario belga indic6é que la adopcién de
normas comunitarias en esta materia ha finalizado en gran parte, por medio mas de
reglamentos que de directivas, lo que deja muy poco margen de maniobra a los Estados
miembros. En aquellos ambitos en que existe la posibilidad de variaciones, a menudo figura
una cladusula relativa a préacticas comunes, lo que hace innecesaria cualquier forma de
solidaridad en ellos. Por otra parte, los Estados miembros pueden representarse
reciprocamente en asuntos consulares en terceros paises, lo que implica que los Estados
miembros mas pequefios pueden ahorrar personal y otros recursos. Sin embargo, los
beneficios no son tanto financieros como juridicos; por ejemplo, el Centro Comun de
Solicitudes de Kinsahsa ha permitido reducir considerablemente la presentacion de
solicitudes de visado en varios consulado, lo que resulta ventajoso no sélo para los Estados
miembros, sino también para garantizar los derechos de las personas que solicitan un
visado. No obstante, los Estados miembros no estan dispuestos (por el momento) a que la
Comisién o una autoridad centralizada adopte todas las decisiones en materia de visados.

Desde una perspectiva financiera, los Estados miembros que reciben un mayor niamero
de solicitudes de visado, por ejemplo, porque tienen oficinas consulares en mas paises, no
deberian soportar gastos mas elevados, ya que los solicitantes pagan una cuota
administrativa por los visados. Existen al menos dos casos a este respecto: los rusos que
solicitan un visado especial a Lituania para visitar Kaliningrado, visados que son gratuitos
para los solicitantes por razones politicas, pero los Estados miembros sufragan
colectivamente los costes de Lituania a través del Fondo para las Fronteras. Y en segundo
lugar, el Centro Comudn de Solicitudes de Kinshasa que es financiado en gran parte por
dicho Fondo.

La solidaridad por medio de la financiacion también es importante para la integracion, a
través del Fondo Europeo para la Integracion. Cabe sefialar que otros fondos sociales de la
UE se aplican a los nacionales de terceros paises (recién llegados) si tienen necesidades
especificas. Las autoridades locales que se enfrentan a grandes problemas relacionados con
la integracion en la préactica han indicado que necesitan ayuda de la CE en vista de los
presupuestos nacionales para medidas de integracion. Exigir y promover la integraciéon sin
ofrecer las oportunidades para ello (como cursos de lengua) resulta inutil.

Un funcionario de la Comisién sefialé que la integracién no es solamente una relacion entre
el inmigrante y el Estado miembro, sino que también interviene un tercero, a saber, el pais
de origen. No cabe duda de que cuando ese pais promueve el mantenimiento de la
identidad cultural nacional (por ejemplo, el llamamiento de Turquia para que sus
ciudadanos residentes en Alemania aprendan primero el turco y luego el aleméan) se
plantea un problema de solidaridad con el pais de origen.

En opiniébn de los funcionarios suecos, las actividades relacionadas con la solidaridad en
materia de inmigracion se concentran en la expulsion y retorno de inmigrantes
ilegales, ambito en el que se han registrado avances, incluso con las operaciones de
Frontex. La OIM desempefia un papel en la organizacion de retornos voluntarios que
cumplen importantes criterios de calidad, como la reintegracién y la sostenibilidad. El
experto de la OIM sefald que, en este contexto, su organizacion tiene un nivel de
capacidad diferente al de los gobiernos nacionales al tratarse de una organizacion
internacional, lo que ilustra la importancia que tienen la construccion de capacidades y la
interaccion entre las ventajas comparativas para la solidaridad.
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En relaciéon con el retorno se sefialé igualmente que se observa un mayor impulso hacia la
solidaridad en los retornos forzosos que en estimular el retorno voluntario. Un raro ejemplo
del segundo caso es un programa mediante el cual Noruega financia, a través de la OIM,
retornos voluntarios desde Grecia. Esta inclinacion por la solidaridad en el retorno forzoso
viene a ilustrar la idea segun la cual es mas facil pedir solidaridad para hacer frente o llevar
a cabo una accién negativa que una positiva.

Entre las medidas de solidaridad para el retorno de inmigrantes ilegales se encuentran los
vuelos conjuntos y los acuerdos de readmision. Un funcionario maltés indicé que se
utilizaria un mayor niamero de vuelos conjuntos si los inmigrantes que Malta desea retornar
tuvieran la documentacion necesaria.

En cuanto a la readmision, este funcionario maltés manifesté que la UE en su conjunto
podria aplicar con mayor rigor los acuerdos existentes y tomarselos mas en serio. Un
funcionario italiano expres6 su insatisfaccion con el planteamiento utilizado por la UE para
los vuelos conjuntos y la readmisiéon, y sostuvo que era mas facil actuar a nivel bilateral
con el pais tercero interesado. Por otra parte, un oficial britanico indicé que la UE tiene mas
peso que los Estados miembros por separado para celebrar acuerdos de readmision,
aungue en relacion con su aplicacion, en ocasiones un Estado miembro puede preferir
recurrir a un acuerdo bilateral anterior e introducir los cambios necesarios para seguir con
las practicas de readmisidon ya utilizadas, sin por ello incumplir el nuevo acuerdo de la UE.
Por otra parte, el funcionario britanico indicé que con los vuelos conjuntos se obtienen
eficiencias de costes.

El retorno conlleva igualmente aspectos financieros, que corresponden principalmente al
Fondo Europeo para el retorno. Uno de los entrevistados belgas sefialé que, aunque el
Fondo Europeo para la Integracion y el Fondo Europeo para el Retorno son y deben seguir
siendo independientes entre si, puede producirse cierto solapamiento en el caso de los
proyectos destinados a promover la integracién de los solicitantes de asilo durante el
procedimiento de asilo en caso de que se acepte su solicitud de proteccion, pero también
para aumentar las posibilidades de retorno si se deniega la solicitud de asilo, como ofrecer
durante dicho procedimiento educacion, formacion o experiencia que sea Uutil para ellos tras
Su retorno.
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4. CONCLUSIONES

En esta cuarta y ultima parte del estudio sacaremos las conclusiones de sus elementos
tedricos y empiricos que figuran en los capitulos 1, 2 y 3, para formular ideas para aplicar
(nuevos) mecanismos de solidaridad en el &mbito de las politicas europeas de inmigracion,
control de fronteras y asilo, teniendo en cuenta el marco legislativo de la UE, los posibles
mecanismos para el reparto de cargas o responsabilidades, las implicaciones financieras y
las visiones de los Estados miembros y principales instituciones.

4.1. Principios generales

La definicion de «solidaridad» o de la falta de ella ha sido uno de los temas de los tres
capitulos del presente estudio. En el Capitulo 1 se exponen los antecedentes de la inclusion
de la solidaridad en el TFUE y los debates sobre su amplitud y significado que tuvieron
lugar durante el proceso que dio lugar a este Tratado, al igual que las distintas opiniones
sobre lo que significa la solidaridad para los diferentes Estados miembros e instituciones.
En el Capitulo 2 se formulan varias preguntas sobre la forma que puede adoptar la
solidaridad o el reparto de responsabilidades: si tienen en cuenta causas o efectos, si se
basan en la justicia o los resultados, si emplea la redistribucion o la cooperacion, y se
abordan las cargas, responsabilidades u objetivos mas amplios de la solidaridad y la
cooperaciéon. En el Capitulo 3 se sefiala que algunas entrevistas con funcionarios de los
Estados miembros indican que es necesario un debate sobre la definiciéon de «solidaridad»
para poder responder de forma realista a las preguntas formuladas para este estudio.

En resumen, existe al parecer muy poco consenso sobre el significado de solidaridad. Sin
embargo, la pregunta sobre la finalidad de este estudio es: ¢hasta qué punto es necesario
un acuerdo explicito sobre el significado de este principio basico para la correcta aplicacion
del articulo 80?

De cierta forma, todo ello nos lleva al proverbio de la gallina y el huevo, pues es evidente
que los autores del Tratado consideraron 6ptimo o conveniente no definir plenamente la
solidaridad, incluso si algunos indicaron y siguen indicando que una definicibn podria
facilitar en teoria la realizacién de este principio. O quizas supusieron que una definicion
demasiado precisa de solidaridad podria impedir el desarrollo de esta. Como se explica en
el Capitulo 1, no se han adoptado modificaciones para incluir una definicibn o excluir
algunos aspectos de la solidaridad.

En vista de que «la solidaridad y el reparto de responsabilidades» se han dejado como
conceptos amplios, en el Capitulo 1 del presente estudio se llega a la conclusion de que los
autores tenian la intencién de que el articulo 80 se aplicara a todas las cuestiones
relacionadas con la gestion de fronteras, del asilo y de la inmigracion. Aunque la historia de
estos conceptos se remonta al «reparto de cargas» en la legislacion de asilo, y su
pertinencia para la gestibn de fronteras se reconoce explicitamente, actualmente se
considera que estos principios pueden aplicarse de forma general. Las propuestas de
enmienda para limitar la solidaridad a cuestiones méas concretas del &mbito de la gestion de
fronteras, el asilo y la inmigracién no fueron aprobadas. No obstante, quedan preguntas sin
responder sobre su aplicabilidad en un contexto institucional, como se indica con mas
detalle a continuacion.
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De forma similar, la naturaleza de la solidaridad y de las responsabilidades que deben
compartirse es mas amplia que la de la distribucién de las cargas financieras derivadas de
las politicas de gestion de fronteras, asilo e inmigracién. Es probable que la idea del reparto
de las cargas financieras se haya considerado una de las formas mas obvias para mostrar
solidaridad y compartir responsabilidades, pero sin duda no es la Unica via para alcanzar
esta meta. También son posibles otras formas de cooperacién, ayuda material e incluso
acciones de la Union.

Cabe preguntarse qué parte de la solidaridad debe definirse mejor para que todos los
Estados miembros e instituciones de la UE lo comprendan con claridad y lleguen a un
acuerdo para promoverlo: el propio principio, su contenido, sus objetivos. ¢Es preferible
dejar que algunos elementos de la definiciéon dependan del contexto —tanto temporal como
de la situacion— (como la geografia, el ambito de aplicacion, el nimero de Estados
miembros que necesitan solidaridad y el alcance de ésta, politicos, etc.)?

¢Se observa realmente una progresion en los temas y la semantica de este enfoque en el
ambito de la justicia y los asuntos de interior de la UE?

En el ambito del asilo se observa desde hace mucho tiempo una tendencia consistente en
hablar de «reparto de cargas»; el término se convirtié en «reparto de responsabilidades»,
en parte para promover connotaciones mas positivas, pero esta terminologia se ajusta
mejor a la extension de la cooperacién y la confianza a cuestiones relacionadas con la
gestion de fronteras. La «solidaridad» es un concepto de un alcance y aplicacibn mas
amplios para la UE en toda una serie de actividades, y afiade el aspecto de la cooperacion y
la unidn que resultan adecuados para una Unién de Estados miembros que actian como
uno solo.

La solidaridad en tanto que cooperacidon para satisfacer las necesidades y alcanzar los
objetivos del conjunto de la Union en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y
la inmigracién sigue siendo un concepto amplio que, no obstante, ofrece un amplio margen
para la contextualizacion y el debate acerca de las formas de cooperacion, las necesidades
y los objetivos de todos los Estados miembros o un grupo de ellos.

Dentro de cualquier debate para concebir o definir el contenido y los objetivos de la
«solidaridad», las aportaciones basadas en las necesidades y los resultados posiblemente
se reduzcan a la cuestion fundamental de la «confianza», que presupone lealtad. Se
necesita solidaridad porque la supresiéon de las fronteras interiores implica tener confianza
en los vecinos, confianza en que aquellos que tienen fronteras exteriores las gestionaran
con eficacia y confianza en que aquellos que no tienen extensos puntos de entrada a la
Unién contribuirdn de forma adecuada a esta gestidon; confianza en que todos los Estados
miembros cumplirdn los reglamentos y directivas, de modo que las necesidades de
solidaridad, en particular en el ambito del asilo, se basen en factores exégenos.

Una condicién minima para tener confianza es la lealtad de los Estados miembros a la hora
de aplicar las politicas de la UE a fin de garantizar la lealtad, solidaridad y reparto de
responsabilidades en caso necesario. Como muestra la reciente sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos en el asunto M.S.S. c. Grecia y Bélgica, no basta con
confiar ciegamente en que otros Estados miembros aplicaran correcta y lealmente las
politicas de la UE. La solidaridad puede ser una herramienta para ayudar a otros Estados
miembros a cumplir las normas establecidas a nivel de la UE o incluso para compensar su
incumplimiento.
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A este respecto resulta conveniente reflexionar sobre el cuadro que se presenta en el
Capitulo 1 del presente estudio: la funcién de la solidaridad contemplada en el articulo 80
es promover la confianza a fines de (un sentido de) libertad, seguridad y justicia dentro de
un espacio sin fronteras interiores, y su expresion e importancia residen en la cooperacion
a) para que todos los Estados miembros apliquen todas las directivas y reglamentos
acordados, y b) para ayudar a los Estados miembros a desarrollar sus sistemas de gestion
de fronteras, asilo e inmigracion para que trabajen en beneficio del conjunto de la UE.

Resulta mas complicado determinar el alcance de la solidaridad y del reparto de
responsabilidades cuando se trata de formular las implicaciones particulares de estos
conceptos. Ello se debe en parte a los diversos objetivos de las propias politicas de
inmigracion y asilo de la UE. Estos objetivos van desde la obtencion de beneficios
macroecondmicos para la Unidn, como en el caso de la regulacion de la inmigracion de
nacionales de terceros paises por motivos econdémicos, hasta la proteccion de los derechos
individuales de los refugiados, las victimas de la trata de seres humanos o de los
inmigrantes que desean integrarse. Asimismo, estas politicas tienen efectos secundarios
reciprocos y requieren un planteamiento de caracter universal, como se explicita en la
identificacion de los motivos de la solidaridad en el Capitulo 2.

La elucidaciéon del concepto de solidaridad requiere a largo plazo la formulacion del nivel de
confianza que debe alcanzarse en cuestiones de inmigracion y asilo dentro de la Unién
Europea y los medios para alcanzar dicha confianza, teniendo en cuenta igualmente los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad a la hora de determinar los papeles y
jurisdiccion respectivos de la Union y los Estados miembros.

Entretanto y a corto plazo, lo que se entiende por solidaridad, sus objetivos, contenido y
resultados previstos puede detallarse caso por caso en los acuerdos que invoquen el
articulo 80.

4.2. Aspectos institucionales

En el Capitulo 3 se abordan seis ambitos relacionados con el contexto institucional de la
solidaridad en las politicas de control de fronteras, asilo e inmigraciéon desde la perspectiva
de los Estados miembros, los 6érganos de la UE y otras organizaciones. No se observd un
verdadero consenso entre los entrevistados para este estudio sobre ninguno de estos
temas, aparte de que los actores no pertenecientes a la UE y sus Estados miembros, es
decir, las organizaciones internacionales, con excepcion del ACNUR en un grado ya
definido, no desempefian papel alguno en la toma de decisiones relativas a la solidaridad,
sino tan solo un papel consultivo e intervienen Gnicamente como socios de ejecucion.

En lo referente a la relacidn entre el articulo 80 y los articulos 77 a 79 del TFUE se sefiald
que debe hacerse una distincion entre la relaciéon legal (que considera que la solidaridad se
limita a los &mbitos mencionados en los articulos 77 a 79) y la relaciéon politica o basada en
las politicas, segun la cual los Estados miembros pueden pedir solidaridad para problemas
inmediatos, lo que ampliaria el &mbito de aplicacién del articulo 80. En estas solicitudes no
se menciona necesariamente este articulo, sino que esta implicito en cualquier vinculo
entre la solidaridad y estas cuestiones. No obstante, el analisis legal que figura en el
Capitulo 1 del presente estudio indica que podria ser conveniente examinar si el articulo 80
puede utilizarse para ir mas all4 del ambito de aplicacion explicito de los articulos 77 a 79 y
extender la solidaridad y el reparto de responsabilidades a otras cuestiones relacionadas
con la gestion de fronteras, el asilo y la inmigracion. La Unién ha reconocido la importancia
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que tiene la politica exterior para la inmigracion y el asilo, lo que plantea la pregunta de
saber hasta qué punto los elementos de la solidaridad y del reparto de responsabilidades
deberian ser igualmente los principios rectores de esa politica. De modo similar, cabria
esperar que los Estados miembros se abstengan de adoptar medidas que puedan afectar
las politicas de la UE y la solidaridad necesaria para estas en los ambitos de su
competencia.

Se considerd que el nivel en que la solidaridad es necesaria o conveniente, ya sea bilateral,
multilateral o a escala de la UE, depende en gran parte de la cuestion de la que se trate vy,
hasta cierto punto, de si el articulo 80 se menciona o no explicitamente en la solicitud de
solidaridad, lo que supondria que cualquier vinculo con el articulo 80 implica una actividad
a escala de la UE.

Las opiniones basadas en entrevistas que se expresan en el Capitulo 3 divergen igualmente
respecto a si el articulo 80 del TFUE es aplicable tan solo a la Uniébn o también a los
Estados miembros. En el analisis del Capitulo 1 se muestra que una solidaridad mas amplia,
contemplada en el articulo 4 del TUE, se aplica tanto a la Unibn como a los Estados
miembros.

En el Capitulo 3 se expone que la voluntariedad u obligatoriedad de la solidaridad y el
reparto de responsabilidades depende, en opinidén de los expertos, de la materia de que se
trate (finanzas, formacién, patrullas, traslado, etc.) y de la naturaleza de los acuerdos.
Muchos Estados miembros no se mostraron de acuerdo con que algunas facetas de la
solidaridad en el ambito del asilo y la inmigracion fueran obligatorias, por ejemplo, el
traslado en estos momentos, lo que significa que si se adoptaran directivas o reglamentos
en estos ambitos la participacion tendria que ser voluntaria.

Los actores internacionales, como el ACNUR, la OIM y posiblemente las ONG, son
considerados importantes para la aplicacién de las politicas contempladas en los articulos
77 a 79 del TFUE y, por consiguiente, para una solidaridad activa, asi como asesores
naturales en todas las fases. Sin embargo, no se considera que tengan un papel en los
procesos decisorios o legislativos.

Los instrumentos financieros, la legislacién y en particular su correcta aplicacion, al igual
que las agencias como Frontex y la OEAA, se consideran herramientas Utiles para
promover la solidaridad. Sin embargo, algunos entrevistados se preguntan si las
operaciones centralizadas constituyen una herramienta adecuada, como se demuestra en el
Capitulo 3. Asimismo se recalcé la necesidad de diversas herramientas que sean
complementarias.

En cuanto al aspecto institucional, se cree que existen muy pocos consensos sobre el
alcance y las posibilidades de la solidaridad. Las investigaciones realizadas para este
estudio indican que en cada nuevo instrumento en que se invoque la solidaridad
contemplada en el articulo 80 es necesario establecer claramente:

a) El caracter que debe tener la participacion de los Estados miembros —voluntario u
obligatorio— y de ser voluntario, se debe acordar si la accién ha de ser a escala de la
UE o de un grupo de Estados miembros;

b) Las herramientas que deben emplearse para lograr la solidaridad;
c) El papel de los actores internacionales que participaran en la aplicacién de la politica o

legislacion de que se trate.
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Asimismo, los Estados miembros y las instituciones de la UE que participen en el proceso
decisorio relativo a la legislaciéon de la UE en este ambito deben considerar detenidamente
en cada acto legislativo si realmente se requiere solidaridad, pues esta no es automatica,
habida cuenta de que es necesario un texto explicito en cada acto legislativo con arreglo a
los articulos 77 a 79 del TFUE. No obstante, si se requiere solidaridad, deben enumerarse
todos sus aspectos indicados mas arriba, y es necesario concebir con claridad su relacion
con otros actos legislativos y actividades, y explicitarla. A medida que avance la
armonizacién es probable que también lo haga la solidaridad concebida como cooperacion,
al igual que la confianza. Estos tres factores: armonizacion, solidaridad y confianza, deben
mantenerse en equilibrio tanto en las politicas como en las instituciones interesadas a fin
de que sean mas eficaces.

4.3. Ambitos politicos concretos

En cuanto a los ambitos especificos de los articulo 77 a 79 se sacaron las siguientes
conclusiones y se hicieron las siguientes propuestas basadas en las investigaciones
efectuadas para este estudio:

4.3.1. Control de las fronteras

Un sistema de responsabilidad en materia de control de fronteras deberia basarse en el
deseo de estabilidad colectiva, prevencién y seguro, y deberia tener por principal objetivo
evitar las causas (y no las consecuencias) de la entrada irregular.

De forma similar, el principio de distribucion deberia basarse en la reduccidon del nimero de
entradas irregulares (y en menor grado en compensar a los paises por motivos de
equidad). Deberia incluir inicamente los costes directos de la gestién de fronteras y no los
costes ulteriores de acogida, etc. (excepto en caso de una repentina afluencia masiva).

En relacion con los aspectos financieros, la solidaridad en el ambito de los controles en la
frontera podria contemplar:

a) Un fondo, como un Fondo para las Fronteras revisado, o
b) Transferencias en especie, incluida la construccién de capacidades.

En cuanto las operaciones conjuntas, estas deberian ser coordinadas por Frontex.

Aunque el principio y los objetivos de la distribucién se centran exclusivamente en la
entrada de inmigrantes, la solidaridad en materia de control de fronteras tiene que guardar
relacion con la solidaridad en otros ambitos del asilo y la inmigraciéon, entre otras cosas,
con el examen de las solicitudes, el retorno de los inmigrantes ilegales que no han
presentado una solicitud de proteccién, la integracién de los inmigrantes legales cuando su
ndamero supere la capacidad reconocida o habitual de un Estado miembro, y la asistencia a
Estados miembros en zonas fronterizas que registren cambios subitos en el niumero de
inmigrantes llegados a ellas en lo referente a sus capacidades para gestionar los controles
de entrada y los procedimientos de examen de las solicitudes.

Uno de los problemas mas urgentes de la gestion de fronteras en el momento de elaborar
el presente informe era la llegada de inmigrantes procedentes del Norte de Africa. Con la
aparicion de los movimientos de protesta a favor de la democracia en todo el Norte de
Africa y Oriente Proximo se ha producido la llegada un gran namero de inmigrantes, sobre
todo de Tunez, a la isla italiana de Lampedusa. Como sefial6 uno de los entrevistados,
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estas llegadas se producen en primavera desde hace casi diez afios, y muchos barcos se
han perdido en el mar. La pregunta a la que deben responder colectivamente los Estados
miembros de la UE en 2011 es si las llegadas, intercepciones y partidas desde Africa de
este afio representan la misma situacion o una nueva. ltalia sefialé que la llegada de casi
16 000 tunecinos hasta finales de marzo de 2011 es al menos cuatro veces superior que el
ndamero total de inmigrantes que llegaron a Lampedusa en 2010, afio en el que solamente
se registr6 la llegada de 25 tunecinos'®®. Tras anunciar un acuerdo con Tdnez para
«bloquear a los refugiados que se dirigen a Italia y convencer a aquellos que se encuentran
en lItalia para que regresen®®!. El Ministro del Interior italiano, Roberto Maroni, dijo:
«Estamos preparados en caso de que el terremoto que tiene lugar en Libia produzca un
tsunami humano», utilizando la metafora del terremoto y tsunami de Tohoku de marzo de
2011.

Este ejemplo tan concreto e inmediato viene demostrar las complejidades de la solidaridad,
pues las intercepciones (con fines de control y para salvar vidas) son un problema de
gestion de fronteras que se concentra en ltalia, pero que puede tener repercusiones en
todo el espacio sin fronteras de Schengen y en la UE en general. Por ello, Frontex participa
en la coordinacién de las operaciones y la situacién es objeto de una gran atencion. Italia
pide ayuda y que el Consejo se relna para debatir la llegada desde inmigrantes desde su
propio punto de vista al encontrarse en primera linea. Una pregunta mas cinica (como la
formulada por un experto en las entrevistas) podria ser si Italia no se aprovecha de esta
crisis para obtener mas ayuda y repartir las responsabilidades de manera mas amplia que
en afos anteriores.

Sin embargo, las complejidades van mas alld y habria que preguntarse si esta nueva
«crisis» migratoria y fronteriza del Norte de Africa no puede convertirse también en una
crisis de proteccion. Ahora que los paises de la OTAN, entre ellos numerosos Estados
miembros de la UE, aplican la resolucion 1973 del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas e imponen una zona de exclusion aérea sobre Libia, la situacion humanitaria sobre
el terreno ocupa un primer plano en los debates y los motivos para actuar. En una crisis
humanitaria, un problema de gestibn de fronteras se convierte rapidamente en un
problema de asilo o proteccién temporal, y Europa se enfrenta a una forma de solidaridad
con mayores consecuencias financieras y sociales a largo plazo.

Asilo y proteccion

Aunque el asilo y la proteccion estan en el origen y constituyen el nlcleo central de las
ideas y acciones en materia de solidaridad en este ambito, las investigaciones realizadas
para este estudio desembocan en la conclusién de que actualmente se ha llegado a un
punto muerto.

La combinacion de dos cuestiones han generado este punto puerto: el traslado y las
propuestas de tratamiento conjunto.

La inquietud que despierta el traslado se debe en parte a una confusién sobre las personas
que deberian ser objeto de dicho traslado: los refugiados o solicitantes de asilo, y puede
resumirse del siguiente modo: 1) La idea de «recompensar» a un Estado miembro que
tiene dificultades para tratar a los solicitantes de asilo y que no ha aplicado la serie de

120 yéase «Lampedusa migrant numbers prompt UN crisis warning», The Guardian, 21 de marzo de 2011,
consultado el 26 de marzo de 2011, http://www.guardian.co.uk/world/2011/mar/21/lampedusa-migrant-italy.

121 Funcionarios italianos citados en Italy, Tunisia reach pact on refugees UPI, 26 de marzo de 2011, consultado el
26 de marzo de 2011, http://www.upi.com/Top_News/World-News/2011/03/26/1taly-Tunisia-reach-pact-on-
refugees/UP1-40691301185779/#ixzz1HIDRCsQ7.
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directivas ya acordadas, o a un Estado miembro que no trabaja de forma eficaz a favor de
la integracion al retirar refugiados de su territorio, y 2) la idea de que los Estados
miembros y los refugiados o solicitantes de asilo tienen la «obligacion» de aceptarse
mutuamente.

Por otra parte, las preocupaciones y confusiones acerca del tratamiento conjunto parecen
deberse una vez mas al uso de este término para designar cosas diferentes, de modo que
algunos se preguntan si se trata de un tratamiento en un Estado miembro o fuera de la
Unién, de un tratamiento realizado bajo la jurisdiccion del Estado miembro de «acogida» o
del Estado miembro de los funcionarios que llevan a cabo el tratamiento, de un tratamiento
que da lugar a la aceptacion de refugiados o personas protegidas cuando corresponden a
las definiciones de la Directiva sobre requisitos por parte del Estado miembro de «acogida»,
del Estado miembro del funcionario o del conjunto de la UE, en cuyo caso, estas dos
ultimas posibilidades vuelven a plantear la cuestion del traslado.

Una propuesta para resolver estas cuestiones podria ser elaborar de antemano sistemas
bien concebidos, aunque basados en experiencias pasadas, en lugar de trabajar caso por
caso (como sucedia en el proceso que dio lugar a la Directiva sobre proteccion temporal).

Por ejemplo, se podrian considerar dos sistemas que, es cierto, requeririan la modificacion
del actual marco legislativo a nivel europeo y nacional.

El primero se aplicaria a los casos en que el sistema de asilo no funciona y un Estado
miembro tiene demasiados solicitantes de asilo para su capacidad o no aplica o puede
aplicar las directivas debido a problemas de capacidad y numero. Debido a ello, los
solicitantes de asilo se trasladan a otro pais, lo que lleva a la aplicacién del Reglamento de
Dublin, pero la devolucion de estos solicitantes de asilo al primer Estado miembro en virtud
de este Reglamento resulta dificil de mantener.

En este supuesto podria aplicarse un sistema mediante el cual el Estado miembro
interesado pediria a la OEAA y, a través de esta, a otros Estados miembros, asistencia para
el tratamiento. En tal caso, los funcionarios de asilo de diversos Estados miembros
tratarian, bajo la égida de la OEAA, las solicitudes de acuerdo con el procedimiento
acordado por la UE para estos casos, en los que los funcionarios de distintos Estados
miembros llevarian a cabo procedimientos para el conjunto de la UE para conceder o
denegar el estatuto de proteccion de la UE. En el caso de las personas a las que se haya
concedido este estatuto. el Estado miembro de «acogida» tendria la obligaciéon de aceptar
un numero de refugiados equivalente a la media de las solicitudes aceptadas en los tres
afios precedentes, mas un porcentaje predeterminado del resto (por ejemplo, un 30 %). Y
los demas Estados miembros que intervengan en el tratamiento de solicitudes aceptarian al
70 % restante de acuerdo con una clave de reparte acordada previamente.

El segundo sistema se aplicaria cuando el régimen de asilo funciona normalmente, pero el
ndamero de solicitantes de proteccién aceptados supera la capacidad de un Estado miembro
(pequeno). En dicho sistema se podria llevar a cabo un programa de traslado, como el
EUREMA; sin embargo, también habria que trabajar para aumentar la capacidad de
integracion a fin de limitar el nUmero de personas trasladadas y de resolver gradualmente
la situacion.

Estos sistemas propuestos se encuentran actualmente en una fase tedrica, y constituyen un
punto de partida para las deliberaciones. Sin embargo, como se sefiala en la seccién sobre
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la gestion de fronteras, existe una necesidad potencial de solidaridad debido a la salida de
emigrantes del Norte de Africa.

En caso de producirse una afluencia masiva de proporciones realmente significativas que
represente un reto para los sistemas de decision en materia de asilo de los Estados
miembros mediterraneos de la UE, se podria invocar la Directiva sobre proteccion temporal,
algo que no se ha hecho desde su adopcién en 2011.

La Directiva sobre proteccién temporal contempla una forma de solidaridad bastante
flexible. El articulo 25 de esta Directiva dispone que «los Estados miembros acogeran con
espiritu de solidaridad comunitaria a las personas que pueden optar al régimen de
proteccion temporal. Indicaran sus disponibilidades de acogida de manera numérica o
general». Pondran estas indicaciones en una Decision del Consejo y transmitiran al Consejo
y a la Comision la existencia de disponibilidades suplementarias de acogida y se informara
rapidamente al ACNUR de dichas indicaciones. Admitiran a las personas elegibles
procedentes de terceros paises, en su caso, y los Estados miembros cooperaran en el
«traslado, de un Estado miembro a otro, de la residencia de las personas acogidas a la
protecciéon temporal», en virtud del articulo 26, cada Estado miembro dara a conocer las
solicitudes de traslado a los restantes Estados miembros e informara de ello a la Comision y
al ACNUR.

La Directiva sobre proteccién temporal se aplicaria mediante la adopcion, a propuesta de la
Comision, de una Decision del Consejo relativa a una situacion determinada, en la que se
debe especificar el grupo o grupos afectados y el tamafio estimado de los flujos.

Las Conclusiones del Consejo Europeo de los dias 24 y 35 de marzo de abril**® recogian la
siguiente declaracion:

26. El Consejo Europeo espera también con interés que la Comision presente, con
anterioridad al Consejo Europeo de junio, un Plan en materia de desarrollo de las
capacidades para gestionar la migraciéon y los flujos de refugiados. ElI Consejo Europeo
espera también con interés que la Comisidon presente, con anterioridad al Consejo
Europeo de junio, un Plan en materia de desarrollo de las capacidades para gestionar la
migracion y los flujos de refugiados. Entretanto, la Comisién proporcionara recursos
adicionales para apoyar las operaciones Hermes y Poseidén de la Agencia en 2011, y se
insta a los Estados miembros a facilitar recursos humanos y técnicos adicionales.
Entretanto, la Comision proporcionara recursos adicionales para apoyar las operaciones
Hermes y Poseidén de la Agencia en 2011, y se insta a los Estados miembros a facilitar
recursos humanos y técnicos adicionales.

Hasta el 25 de marzo de 2011, la mayoria de los inmigrantes llegados a Lampedusa eran
tunecinos. A principios de marzo, las fuerzas italianas habian hecho que algunos barcos
dieran vuelta atras, pero informaciones aparecidas en los medios de comunicacion indican
que un primer barco procedente de Libia, que transportaba a 300 personas, sobre todo
etiopes, eritreos y somalies, se aproximé a la isla el 26 de marzo*®. Esta primera llegada
de inmigrantes indica que los problemas de proteccién para las personas llegadas de Libia
no solo afectaran a nacionales libios, sino que también incluird a personas que se
encontraban en transito por este pais cuando estallé el conflicto, a nacionales de terceros

122 conclusiones del Consejo Europeo , Bruselas, 25 de marzo de 2011:
http://register.consilium.europa.eu/pdf/es/11/st00/st00010.es11.pdf.

123 «First boat from Libya nears Italian shores» 9news, 27 de marzo de 2011, consultado el 27 de marzo de 2011,
http://news.ninemsn.com.au/world/8229177/first-migrant-boat-from-libya-nears-italian-shores.
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paises que residian en Libia y no querian o podian regresar a su pais de origen, y
posiblemente a otras personas que aprovechan la situacibn para hacer una precaria
travesia hacia la UE con la esperanza de obtener un estatuto que no podrian haber recibido
en otras circunstancias.

Segun uno de los funcionarios de la Comisién Europea entrevistados para este estudio, los
Estados miembros mas afectados por la afluencia masiva no siempre son los que solicitan
que se active la proteccion temporal debido a que ello implica respetar los derechos
minimos concedidos a las personas que gozan de dicha proteccién. En la practica, la
proteccion temporal también requeriria una doble solidaridad: solidaridad por parte de los
Estados miembros para ofrecer proteccion temporal, y solidaridad por parte de las personas
interesadas para trasladarse a los Estados miembros que ofrecen esta protecciéon. Segun
este funcionario en referencia a los sucesos ocurridos en el Norte de Africa en la primavera
de 2011, no puede considerarse que el éxodo tunecino forme parte del ambito de aplicaciéon
de la proteccion temporal, pues se trata ante todo de una cuestién de inmigracién ilegal.
Aunque muchas de estas personas podrian eventualmente solicitar asilo, no cumplen los
criterios de los grupos a los que estd destinada la proteccion temporal. Sin embargo, en
caso de un éxodo masivo de personas que huyen del conflicto libio o a través de Libia,
procedentes de paises subsaharianos, podrian cumplirse las condiciones para la proteccion
temporal.

Aparte de la proteccion temporal y el uso del sistema de asilo, incluidas las condiciones de
cifras, lugares y finanzas para la solidaridad, la historia reciente nos ofrece otro ejemplo de
la proteccién que puede ofrecer la UE —en el que los Estados miembros actuaron de forma
solidaria entre si— a terceros paises y personas con necesidades humanitarias, asi como
una historia algo mas lejana que se combina con sucesos mas recientes para proponer una
soluciéon a medio plazo.

Durante la intervencion de la OTAN en Kosovo y Serbia a principios de marzo de 1999, un
millén de personas fueron desplazadas (ya sea por fuerzas serbias antes y durante la fase
inicial de los ataques serbios contra posiciones serbias o por los propios bombardeos) y la
mayoria de ellas buscé refugié en las vecinas Albania y ARYM. Los Estados miembros
prestaron ayuda a estos paises en sus esfuerzos para proteger a los refugiados y, en el
caso de Macedonia, evacuaron a unos 55 000 kosovares en el marco del Programa de
evacuacion humanitaria (que forma parte de los motivos que dieron lugar a la Directiva
sobre protecciéon temporal).

Ciudadanos libios y de terceros paises han buscado proteccién en Tunez y Egipto. Estos
paises han sido testigos recientemente de revoluciones pacificas y necesitan ayuda para
alcanzar una nueva estabilidad. Una ayuda significativa a estos paises (con la precaucion
necesaria por parte de la politica exterior debido a la relativa novedad de sus gobiernos y
los cambios en curso de sus sistemas politicos) y al ACNUR y sus socios para establecer,
gestionar y proteger campamentos de refugiados en ellos podria ayudar a contener la
situacion humanitaria y a reducir la salida de personas a corto plazo. Esta ayuda, junto con
la actual intervencion de la OTAN basada en el principio de proteccién de la poblacién civil
dentro de Libia, podria ofrecer una asistencia y proteccion suficientes a corto plazo a estas
personas para que retrasen cualquier tentativa peligrosa de atravesar el mar, en particular
en el caso de aquellos para los que el regreso a Libia seria la mejor solucién duradera.

Si se concede una ayuda significativa a los paises vecinos para proteger a las personas
desplazadas y se hacen todos los esfuerzos posibles para defender a la poblacién libia, y
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aun asi no se alcanza una situacién segura a corto plazo, podria ser necesario un programa
de evacuacién humanitaria. Si el conflicto se prolonga a medio o largo plazo habria que
recurrir a alternativas para resolver la situacion de las personas y paises afectados. En este
caso, la solucion convencional utilizada en los ultimos 60 afios ha sido el reasentamiento.
La mayoria de los Estados miembros dejaron de tener una participacion importante en los
reasentamientos a nivel mundial entre mediados de los afios ochenta y el principio de este
siglo. Sin embargo, se ha observado un creciente interés y participacion de los Estados
miembros, y las entrevistas realizadas para este estudio ponen de manifiesto un amplio
apoyo para el desarrollo de un programa de reasentamiento de la UE y una expresion de
solidaridad entre los Estados miembros y a nivel internacional por medio de actividades de
reasentamiento. En los casos de desplazamientos mas prolongados, en los que la vida en
un campamento, por bien atendida y segura que sea, no es una solucion, el
reasentamiento es una de las tres soluciones convencionales duraderas. Si los sucesos
apuntan en esa direccion, la UE podria eventualmente participar en el reasentamiento de
ciudadanos libios, aunque dentro de algunos afios.

En resumen, la situacién inmediata exige que la UE examine la necesidad de aplicar la
Directiva sobre proteccién temporal en funcion de las presiones que soportan los Estados
miembros mediterrdneos desde la primavera de 2011. A corto plazo, la Directiva sobre
proteccion temporal puede ser la «solucién» mas util, pues no solo permitiria a los Estados
miembros proteger a personas que no pueden ser enviadas de regreso a su pais de origen
o de residencia habitual a corto plazo, sino que también seria una extension de los
principios humanitarios en los que se basa la resoluciéon 1973 del Consejo de las Naciones
Unidas y serviria como prueba de la primera Directiva de la UE en el &mbito de asilo, la cual
no se ha aplicado todavia.

Habria que ofrecer una ayuda seria y considerable a Tunez y Egipto, y no «bloquear» a los
refugiados, sino proteger a las personas desplazadas.- A mas largo plazo, la UE tendra que
estudiar si tiene un nuevo interés en el reasentamiento.

4.3.2. Derechos de los nacionales de terceros paises que residen legalmente en los
Estados miembros

El sistema deberia basarse en el deseo de estabilidad colectiva y mejora de las relaciones
interétnicas, y de limitar que los nacionales de terceros paises se trasladen de un pais a
otro en busca de mayores derechos y prestaciones, en caso de contar con derechos de
movilidad méas amplios.

La solidaridad en el ambito de la politica de inmigraciéon e integracion deberia estar dirigida
primordialmente a las causas de las diferencias entre las disposiciones de los Estados
miembros y a elevar el nivel de las normas a fin de garantizar la estabilidad. Asi pues, su
principal instrumento seria la convergencia de la legislacion (para alcanzar un nivel mas
alto). Todo ello se basa en argumentos similares a los aplicables a la armonizacion del asilo
(establecer igualdad de condiciones, en particular en vista de las posibilidades de circular
libremente entre los Estados miembros).

Puede existir un argumento a favor de conceder ayudas complementarias a los paises que
tienen estructuras menos desarrolladas para garantizar los derechos y prestaciones de los
nacionales de terceros paises. Estas ayudas podrian incluir costes directos y contemplar la
distribucion a través de un fondo (actualmente el Fondo Europeo para la Integracién) para
financiar programas concretos.
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No existe un argumento convincente a favor de un reparto de responsabilidades basado en
el nimero de nacionales de terceros paises (en vista de la responsabilidad del pais de
acogida y de que los inmigrantes pueden representar un beneficio, aparte de un coste).

Sin embargo, la solidaridad puede entrar en escena si se considera la inmigracién a una
escala mas amplia. En particular, la solidaridad entre la UE y los Estados miembros puede
ser necesaria en el contexto de las relaciones exteriores y para atraer inmigrantes a la
Unidn Europea.

Por ultimo, las politicas formuladas en un espiritu de solidaridad dentro de la UE y entre los
Estados miembros tienen que seguir siendo justas para los nacionales de terceros paises y
los ciudadanos de la Unién por igual.

4.3.3. Inmigracion y residencia ilegales

El sistema deberia basarse en el objetivo colectivo de reducir la inmigracion ilegal, en
particular en los «nuevos» paises de inmigracion que tienen politicas y practicas menos
desarrolladas para el control de las migraciones. Los argumentos que sefalan que la
armonizaciéon reducira las diferencias en el nivel de inmigracién ilegal entre los distintos
Estados miembros resultan menos convincentes.

El reparto de responsabilidades deberia referirse a los costes de hacer mas estrictas las
medidas nacionales para sancionar a los empleadores a fin de que sean conformes a las
normas minimas de la UE que figuran en la Directiva 2009/52/CE o en una legislacion
futura que introduzca medidas mas severas).

Es menos probable que un sistema de reparto de responsabilidades resulte adecuado para
otras areas del control interno (acceso a la educacion, la salud, las prestaciones sociales,
etc.), ya que estas cumplen un papel mas importante para el bienestar basico y los
derechos humanos y, por consiguiente, las medidas para intensificar el control podrian
resultar problemaéticas.

El sistema de solidaridad en este ambito deberia incluir los costes directos incurridos por
los Estados miembros al aplicar sanciones, aunque también podria reconocerse de forma
explicita que existe una serie mas amplia de costes relacionados con la reduccién del
empleo ilegal (aunque este no seria un motivo legitimo para recibir compensacion).

El sistema podria adoptar la forma de una redistribucién de recursos financieros a las
autoridades que impongan sanciones a los empleadores o bien de una asistencia «en
especie» para la construccion de capacidades.

4.3.4. Lucha contra la trata de personas

El reparto de responsabilidades podria ofrecer asistencia tanto a las victimas, como para
identificar y procesar a los autores de este delito. El torcer ambito que identificamos en el
Capitulo 2, el de la prevencion, se ajusta mas al modelo clasico de financiaciéon colectiva de
la UE para medidas pertenecientes a la politica exterior.

En ambos casos (victimas y autores), la razén principal del reparto de responsabilidades
seria alcanzar los objetivos comunes de la UE, a saber, el trato humano de las victimas de
violaciones de los derechos humanos y reducir los casos de trafico en toda la UE. No
existen argumentos plausibles basados en una pdéliza de seguro o con el fin de evitar la
busqueda de las mejores condiciones en distintos paises. En el caso de la asistencia a las
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victimas, cualquier reparto de costes deberia tener por objetivo maximizar el bienestar de
las victimas.

En el caso de la identificacibn y procesamiento judicial de los autores, los criterios para
canalizar recursos deberian basarse en el objetivo de maximizar el nimero de detenciones
y de procesamientos contra los autores de estos delitos. Sin embargo, podria prestarse
especial atencidon a los problemas a los que se enfrenta el Estado miembro y los recursos
con los que cuenta (por ejemplo, su vulnerabilidad debido a su situacién geografica de pais
de transito y un PIB per céapita reducido). Asi pues se puede contemplar una mezcla de
criterios basados en los resultados y en la justicia para repartir la carga.

En ambos casos es probable que los costes sean directos. Actualmente no se plantea la
cuestion de costes adicionales y minimos, pero podria hacerlo en caso de que la legislacion
de la UE conceda ayudas a las victimas del trafico.

La asistencia a las victimas de este trafico puede prestarse por medio de transferencias
financieras destinadas a organismos gubernamentales u ONG. La ayuda para luchar contra
los traficantes puede adoptar la forma de transferencias financieras o en especie.

4.3.5. Integraciéon de nacionales de terceros paises

Las medidas de integracién no son un candidato obvio para el reparto de cargas o la
solidaridad por varias razones. En primer lugar, resulta dificil cuantificar los costes
derivados de la integracién o cuantificar las diferencias entre los costes que sufragan los
distintos paises. Por ello es conveniente tener en cuenta las posibles fluctuaciones en la
distribucion de los costes que tienen lugar en determinados Estados miembros a lo largo
del tiempo, por lo que no es un candidato obvio para una poéliza de seguro. En segundo
lugar, es poco probable que las transferencias de recursos entre Estados miembros en
apoyo de medidas de integracion tengan un impacto significativo en la magnitud del
problema en los paises de acogida. De hecho, los efectos de estas medidas en la
integraciéon pueden ser indirectas y difusas, y constituyen tan solo uno de los factores que
intervienen en los procesos de integraciéon. En tercer lugar, las politicas comunes de la UE
no se encuentran suficientemente desarrolladas para imponer costes adicionales a los
Estados miembros, de modo que no esta claro que deba introducirse un sistema de reparto
de responsabilidades para mitigar las cargas derivadas de las medidas de la UE.

Ahora bien, pueden existir buenos argumentos a favor de un (mayor) reparto de los costes
de los programas de integracibn como medio para promover el objetivo colectivo de
mejorar las relaciones interétnicas en toda la UE. Este motivo implicaria prestar apoyo a
programas de integracion en toda la UE a fin de lograr el objetivo compartido de la
cohesidn social. Los sistemas de distribucidon también podrian tener por finalidad compensar
a los paises que se enfrentan a problemas especiales de integracién debido a la falta de
infraestructuras o de experiencia, o que tienen un PIB per capita reducido.

Este sistema de reparto de responsabilidad adoptaria la forma de transferencias financieras
para sufragar los costos directos derivados de toda una serie de posibles medidas y
programas. Estas posibles medidas y programas serian conformes a las directrices
establecidas por la UE (aunque con posibilidades de variacion en funcion de las
caracteristicas socioculturales nacionales).

Es posible que los Estados miembros apoyen a largo plazo alguna forma de convergencia

de politicas (que trascienda las que se adoptan en los ambitos de la lucha contra la
discriminacién y de los derechos de los nacionales de terceros paises). En tal caso, los
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Estados miembros podrian proceder a una armonizacién (ascendente) de determinadas
disposiciones como medio de establecer las mismas condiciones en todos los Estados
miembros en lo relativo al trato concedido a los nacionales de terceros paises.

4.3.6. Observaciones finales

La finalidad de este informe es identificar y evaluar las implicaciones, ambito de aplicacion
y perspectivas del articulo 80 del TFUE.

Hemos visto que actualmente existe un consenso muy reducido en relacion con las
implicaciones, ambito de aplicacién y perspectivas de este articulo, si bien estos son objeto
de una gran reflexion y examen detenido, y en el sentido de que la cooperacion en estas
materias es vital no solo para las politicas de fronteras, asilo e inmigracién, sino para la UE
en general. La supresion de las fronteras interiores es uno de los mayores logros de la UE
para sus ciudadanos y empresas. El lubricante que mantiene en funcionamiento este
mecanismo es la capacidad de cooperar y confiar en los demas Estados miembros en la
gestion de las fronteras, el examen de las solicitudes de asilo y la integraciéon de los
nacionales de terceros paises que residen legalmente en ellos, por lo que la implicaciéon y
perspectivas del articulo 80 del TFUE en dltima instancia es que es necesario hacer
funcionar el principio en el que se basa: la solidaridad.
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Justicia y Asuntos de Interior, Malta

e Los funcionarios entrevistados para este estudio hablaron en su calidad de expertos y
Nno necesariamente presentaron la posicion de su pais, la del actual gobierno o la
politica de su organizacion.
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Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad
entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

ANEXO Il: CUESTIONARIO PARA LOS FUNCIONARIOS DE LOS ESTADOS
MIEMBROS

Introduccién e instrucciones

El articulo 8o del TFUE establece que la politica comin sobre asilo e inmigraciéon y su
aplicacion se regira por el principio de solidaridad y de reparto equitativo de la
responsabilidad entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero;

El presente cuestionario se divide en cuatro secciones: 1) Asuntos institucionales generales,
2) Controles en las fronteras, 3) Asilo y proteccion, e 4) Inmigraciéon. La finalidad de las
preguntas es conocer las opiniones de su Estado miembro u organizacion o al menos las
tendencias existentes en ellos.

Las preguntas sobre el marco institucional se refieren a la importancia del articulo 80 para
la UE y los Estados miembros, las herramientas para la solidaridad y el reparto de
responsabilidades, y el papel de otros actores internacionales.

Las preguntas de las tres secciones posteriores abordan las implicaciones y ambito de
aplicacion de articulo 80 del TFUE (objetivos, finalidades, costes y beneficios), su alcance
en lo que se refiere a la relacion entre las acciones nacionales, multilaterales y europeas, la
posicion sobre las medidas de la politica actual, las perspectivas de nuevas medidas y las
implicaciones tanto presentes como futuras de la aplicacion del articulo 80.

1. Marco institucional

1.1 ¢Cual es la importancia del articulo 80 y su relacidén con los articulos 77 a
79 del TFUE?

P1: ¢Se limitan estos principios a los ambitos y materias mencionados en los
articulos 77 a 79 o podrian servir para ampliar la aplicacion de estos articulos
o tener una aplicacidon auténoma?

P2: ¢Constituye el articulo 80 un impedimento para la adopcién de legislacion de
la UE o el establecimiento de programas de la UE si las medidas propuestas
no toman en cuenta la solidaridad y el reparto equitativo de
responsabilidades o no lo hacen de forma suficiente?

P3: ¢Pueden la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidad utilizarse
también a nivel bilateral o multilateral?

1.2 ¢Cudles son las obligaciones del Estado en virtud del articulo 80 del TFUE?

P4: ¢Son aplicables estos principios Unicamente a la Union o también a los
Estados miembros en materias que formen parte de las politicas de la UE
sobre controles en las fronteras, asilo e inmigracién, o que puedan afectar a
dichas politicas?

P5: ¢Hasta qué punto considera su Estado miembro que los Estados miembros
tienen la obligacién de respetar estos principios y de participar o contribuir a
su aplicacion? ¢Deberian ser la solidaridad y el reparto de responsabilidades
voluntarios u obligatorios?
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P6:

¢Considera su Estado miembro que la no participacién (de jure o de facto)
por parte de un Estado miembro en el reparto de responsabilidades o la
solidaridad constituye un incumplimiento de las obligaciones que el TFUE
impone a los Estados miembros?

1.3 ¢ Qué herramientas pueden garantizar la solidaridad y el reparto equitativo

P7:

de responsabilidades?

¢Cudl de las siguientes herramientas se consideran beneficiosas en general
para garantizar la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades y
en qué medida?

. la adopcién y aplicaciéon en comun de normas y practicas;
- la solidaridad financiera (directa o indirecta);

- el apoyo central;

- las operaciones centralizadas.

1.4 ¢, Cual es el papel de otros actores internacionales?

P8:

¢Pueden alcanzarse la solidaridad y un reparto mas equitativo de
responsabilidades por medio de acciones de otros actores internacionales,
como el ACNUR y la OIM? (Existe un papel para estos actores en la
formulacién de las politicas de la UE? ¢Hasta qué punto forman parte la
solidaridad y el reparto de responsabilidades de las relaciones exteriores de la
UE?

2. Controles en las fronteras

2.1 Implicaciones del articulo 80: finalidades y objetivos del reparto equitativo

P9:

P10:

P11:

P12:

P13:

P14:

de responsabilidades y de la solidaridad

¢Considera su Estado miembro desde su propia perspectiva que las
responsabilidades relacionadas con la politica de fronteras se reparten
equitativamente a través de la UE y, de no ser asi, significa esto que su
Estado miembro deberia hacer mas o bien menos? (definida «reparto
equitativo»)

¢Cudl es la finalidad del articulo 80 en relacién con los controles en las
fronteras: la redistribucién de costes, la reduccidon de costes y otras?

¢Cuales han sido hasta ahora los principales beneficios del reparto de cargas
en materia de fronteras en general y para su pais en particular?

¢En qué contextos concretos se han observado estos beneficios?

¢Han sido los beneficios obtenidos por su pais financieros, politicos o de otro
tipo?

¢Se obtienen estos beneficios a nivel nacional o para su pais en sus acciones

a nivel de la UE o los considera beneficios generales para la UE,
independientemente de que tengan o no un impacto directo en su pais?
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2.2

2.3

2.4

2.5

P15: (Cudales han sido hasta ahora los principales costes (no necesariamente
financieros) del reparto de cargas en general y para su pais en particular?

P16: ¢En qué contextos concretos se han registrado estos costes?

P17: ¢Son los costes que sufraga su pais principalmente de caracter, politico o de
otro tipo?

P18: (Se generan estos costes principalmente a nivel nacional o en las acciones de
su pais a nivel de la UE o los considera costes generales para la UE,
independientemente de que tengan o no un impacto directo en su pais?

Ambito de aplicacion del articulo 80, acciones nacionales, bilaterales,
multilaterales y de la UE

P19: (Considera su Estado miembro que el articulo 80 implica la necesidad de
solidaridad a escala de la UE o bien que, debido al principio de
subsidiariedad, los Estados miembros que se enfrenten a lo que consideran
cargas O responsabilidades poco equitativas deben recurrir, tras haber
intentado hacerles frente por si solos, primero a medidas multilaterales con
grupo reducido de Estados miembros voluntarios, de ser posible en
cooperacion con otras organizaciones internacionales?

P20: (Considera su Estado miembro desde una perspectiva institucional que la
mejor manera de ofrecer solidaridad es a través de la adopcion y aplicacion
en comun de actos legislativos, a través de decisiones del Consejo, a través
de agencias como Frontex, a través de la coordinacion, a través de la
Comision?

Medidas de la politica actual en materia de controles en las fronteras

P21: (Esta satisfecho su pais hasta ahora con el funcionamiento de Frontex?

P22: Qué medidas de solidaridad de la politica actual en materia de controles en
las fronteras son satisfactorias para su Estado miembro?

Perspectivas de nuevas medidas

P23: (Cuales son las necesidades de su Estado miembro en relacién con la
solidaridad y el reparto de responsabilidades en materia de controles en las
fronteras?

P24: Qué opinidn tiene su Estado miembro sobre la evolucién de los medios (mas
medios, personal y equipo) y autonomia de Frontex?

Implicaciones financieras de la solidaridad vy el reparto de
responsabilidades
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P25:

P26:

p27:

p28:

P29:

P30:

P31:

3. Asilo

3.1

¢Mantiene su Estado miembro registros especificos de las implicaciones
financieras del reparto de las cargas derivadas de los controles en las
fronteras?

En caso afirmativo, ¢cual es el balance?

En caso negativo ¢coOmo se perciben actualmente las implicaciones financieras
de las medidas de solidaridad?

¢Estéd su Estado miembro satisfecho con Frontex, el Fondo para las Fronteras
Exteriores y otros mecanismos financieros a nivel de la UE para la gestion de
fronteras?

¢Qué expectativas tiene su Estado miembro respecto a las implicaciones
financieras de la solidaridad y el reparto de responsabilidades en materia de
protecciéon de fronteras? ¢Espera usted beneficios netos o pérdidas netas en
general?

¢COlmo evallda su Estado miembro los actuales criterios de financiacion?
¢Qué tanto pesan las implicaciones financieras en la decision de su pais de

continuar o evitar determinadas politicas a nivel de la UE en materia de asilo
y proteccion?

Implicaciones del articulo 80: finalidades y objetivos del reparto equitativo
de responsabilidades y de la solidaridad

P32:

P33:

P34:

P35:

P36:

P37:

P38:

¢Considera su Estado miembro desde su propia perspectiva que las
responsabilidades relacionadas con Ila politica de asilo se reparten
equitativamente a través de la UE y, de no ser asi, significa esto que su
Estado miembro deberia hacer mas o bien menos?

¢Cudl es la finalidad del articulo 80 en relacién con el asilo: la redistribucién
de costes, la reduccion de costes y otras?

¢Cudles han sido hasta ahora los principales beneficios del reparto de cargas
en materia de asilo en general y para su pais en particular?

¢En qué contextos concretos se han observado estos beneficios?

¢Han sido los beneficios obtenidos por su pais financieros, politicos o de otro
tipo?

¢Se obtienen estos beneficios a nivel nacional o para su pais en sus acciones
a nivel de la UE o los considera beneficios generales para la UE,

independientemente de que tengan o no un impacto directo en su pais?

¢Cuales han sido hasta ahora los principales costes (no necesariamente
financieros) del reparto de cargas en general y para su pais en particular?
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3.2

3.3

3.4

P39: (¢En qué contextos concretos se han registrado estos costes?

P40: ¢(Son los costes que sufraga su pais principalmente de caracter, politico o de
otro tipo?

P41: ;Se generan estos costes principalmente a nivel nacional o en las acciones de
su pais a nivel de la UE o los considera costes generales para la UE,
independientemente de que tengan o no un impacto directo en su pais?

Ambito de aplicacion del articulo 80, acciones nacionales, bilaterales,
multilaterales y de la UE

P42: (Considera su Estado miembro que el articulo 80 implica la necesidad de
solidaridad a escala de la UE o bien que, debido al principio de
subsidiariedad, los Estados miembros que se enfrenten a lo que consideran
cargas o0 responsabilidades poco equitativas deben recurrir, tras haber
intentado hacerles frente por si solos, primero a medidas multilaterales con
grupo reducido de Estados miembros voluntarios, de ser posible en
cooperacién con otras organizaciones internacionales?

P43: (Considera su Estado miembro desde una perspectiva institucional que la
mejor manera de ofrecer solidaridad es a través de la adopcion y aplicacion
en comun de actos legislativos, a través de decisiones del Consejo, a través
de agencias como Frontex, a través de la coordinaciéon, a través de la
Comision?

Medidas de solidaridad de la politica actual en materia de asilo y proteccion
P44: Esta satisfecho su pais hasta ahora con el funcionamiento de la OEAA?

P45: ;Qué medidas de solidaridad de la politica actual en materia de asilo y
proteccién son satisfactorias para su Estado miembro?

Perspectivas de nuevas medidas

P46: EIl Plan en materia de politica de asilo sefiala que existen diferencias en el
porcentaje de refugiados reconocidos que son resultado de las divergencias
en las practicas, a pesar de un cierto grado de armonizacion legislativa. ¢Esta
dispuesto su Estado miembro a considerar medidas de solidaridad en el caso
del examen de solicitudes, como el tratamiento conjunto? De ser asi, ¢por
qué?, y de no serlo, ¢por qué no y qué grado de solidaridad seria aceptable
en este &mbito?

PA47: ¢Qué grado de solidaridad considera adecuado su Estado miembro en relacion
con la propuesta de reasentamiento?

P48: (Considera adecuado su Estado miembro afadir al Reglamento de Dublin
(que no pretende ser un sistema de reparto de responsabilidades) un sistema
de reparto de cargas? ¢Deberia contemplar dicho sistema el traslado de
solicitantes de asilos o de personas que gocen de proteccion? De ser asi,
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3.5

4.

4.1

¢qué criterios desearia su pais: qué tan voluntarios (u obligatorios) deberian
ser para los interesados y los Estados miembros?

P49: ;Hasta qué punto le preocupa a su Estado miembro que la extension de la
solidaridad y el reparto de responsabilidades haga que la UE y su pais en
particular resulten un destino mas (0 menos) atractivo para los solicitantes
de asilo, es decir, que el reparto de mecanismos por medio de cualquier
mecanismo (traslado, medidas financieras, tratamiento conjunto) aumente la
carga a repartir o la carga y el papel de su pais?

Implicaciones financieras de la solidaridad vy el reparto de
responsabilidades

P50: ¢Mantiene su Estado miembro registros especificos de las implicaciones
financieras del reparto de las cargas derivadas del asilo y la proteccion
(gastos, ingresos o ahorros)?

P51: En caso afirmativo, ¢cual es el balance?

P52: En caso negativo (como se perciben actualmente las implicaciones financieras
de las medidas de solidaridad?

P53: (Estad su Estado miembro satisfecho con el actual Fondo Europeo para los
Refugiados y otros mecanismos financieros a nivel de la UE para el asilo y la
protecciéon?

P54: ;Qué expectativas tiene su Estado miembro respecto a las implicaciones
financieras de la solidaridad y el reparto de responsabilidades en materia de
asilo y proteccion? ¢Espera usted beneficios netos o pérdidas netas en
general?

P55: (Se han adoptado, propuesto o planteado medidas concretas que su Estado
miembro considere que pueden generar beneficios o pérdidas financieras
para su presupuesto?

P56: ¢Cémo evalla su Estado miembro los actuales criterios de financiacion?
P57: ¢Qué tanto pesan las implicaciones financieras en la decisidon de su pais de

continuar o evitar determinadas politicas a nivel de la UE en materia de asilo
y proteccion?

Inmigracion: visados, condiciones de entrada y residencia, derechos de los
nacionales de terceros paises, lucha contra la inmigracion y residencia
ilegales, incluida la expulsidon y repatriacion de residentes ilegales, lucha
contra la trata de seres humanos, en particular de mujeres y nifios

Implicaciones del articulo 80: finalidades y objetivos del reparto equitativo
de responsabilidades y de la solidaridad

P58: (Considera su Estado miembro desde su propia perspectiva que las
responsabilidades relacionadas con la politica de inmigracién se reparten

132



Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad

entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero,
en el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion

4.2

4.3

P59:

P60:

P61:

P62:

P63:

P64:

P65:

P66:

P67:

equitativamente a través de la UE y, de no ser asi, significa esto que su
Estado miembro deberia hacer mas o bien menos?

¢Cual es la finalidad del articulo 80 en relacibn con los ambitos antes
mencionados de la politica de inmigracién: la redistribucion de costes, la
reduccién de costes y otras?

¢Cuales han sido hasta ahora los principales beneficios del reparto de cargas
en materia de inmigracion en general y para su pais en particular?

¢ENn qué contextos concretos se han observado estos beneficios?

¢Han sido los beneficios obtenidos por su pais financieros, politicos o de otro
tipo?

¢Se obtienen estos beneficios a nivel nacional o para su pais en sus acciones
a nivel de la UE o los considera beneficios generales para la UE,
independientemente de que tengan o no un impacto directo en su pais?

¢Cuales han sido hasta ahora los principales costes (no necesariamente
financieros) del reparto de cargas en general y para su pais en particular?

¢En qué contextos concretos se han registrado estos costes?

¢Son los costes que sufraga su pais principalmente de caracter, politico o de
otro tipo?

¢Se generan estos costes principalmente a nivel nacional o en las acciones de
su pais a nivel de la UE o los considera costes generales para la UE,
independientemente de que tengan o no un impacto directo en su pais?

Ambito de aplicacion del articulo 80, acciones nacionales, bilaterales,

P68:

P69:

multilaterales y de la UE

¢Considera su Estado miembro que el articulo 80 implica la necesidad de
solidaridad a escala de la UE o bien que, debido al principio de
subsidiariedad, los Estados miembros que se enfrenten a lo que consideran
cargas o0 responsabilidades poco equitativas deben recurrir, tras haber
intentado hacerles frente por si solos, primero a medidas multilaterales con
grupo reducido de Estados miembros voluntarios, de ser posible en
cooperacion con otras organizaciones internacionales?

¢Considera su Estado miembro desde una perspectiva institucional que la
mejor manera de ofrecer solidaridad es a través de la adopciéon y aplicaciéon
en comun de actos legislativos, a través de decisiones del Consejo, a través
de agencias como Frontex y la OEAA, a través de la coordinacién, a través de
la Comisién?

Medidas de solidaridad de la politica actual de inmigracion
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P70: ;{Qué medidas de solidaridad de la politica actual en materia de inmigraciéon son

satisfactorias para su Estado miembro?

4.4

4.5

Perspectivas de nuevas medidas

P71: (Cuales son las necesidades de su Estado miembro en relacién con la
solidaridad y el reparto de responsabilidades en materia de inmigracién?

P72: ¢(Qué opina su Estado miembro del desarrollo del Fondo Europeo de
Integracién y del Fondo Europeo para el Retorno en lo referente a sus medios
y autonomia?

Implicaciones financieras de Ila solidaridad vy el reparto de
responsabilidades

P73: ¢Mantiene su Estado miembro registros especificos de las implicaciones
financieras del reparto de las cargas derivadas de la inmigracion (gastos,
ingresos o ahorros)?

P74: En caso afirmativo, ¢cual es el balance?

P75: En caso negativo ¢como se perciben actualmente las implicaciones financieras
de las medidas de solidaridad?

P76: ¢Esta satisfecho su Estado miembro con el Fondo Europeo de Integracion, el
Fondo Europeo para el Retorno y otros mecanismos a nivel europeo
relacionados con los &ambitos antes mencionados de Ila politica de
inmigracion?

P77: ¢(Qué expectativas tiene su Estado miembro respecto a las implicaciones
financieras de la solidaridad y el reparto de responsabilidades en materia de
inmigracion? ¢Espera usted beneficios netos o pérdidas netas en general?

P78: ¢Se han adoptado, propuesto o planteado medidas concretas que su Estado
miembro considere que pueden generar beneficios o pérdidas financieras
para su presupuesto?

P79: ¢Coémo evalla su Estado miembro los actuales criterios de financiacion?

P70: ¢Qué tanto pesan las implicaciones financieras en la decisién de su pais de

continuar o evitar determinadas politicas a nivel de la UE en materia de asilo
y proteccion?
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ANEXO I1l: CUESTIONARIO PARA LAS INSTITUCIONES DE LA UE Y
ORGANIZACIONES INTERNACIONALES

Principios de solidaridad y reparto equitativo de responsabilidades del articulo 80
del TFUE

El articulo 80 del TFUE establece que la politica comin de la Unidén sobre control de
fronteras, asilo e inmigracion, asi como su aplicacibn se regira por el principio de
solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros,
también en el aspecto financiero;

La cuestion de la solidaridad y el reparto equitativo de fronteras se plantea con frecuencia,
en particular para los Estados miembros que tienen fronteras al este y al sur de la Uni6n
Europea. Debido a la inexistencia de controles en las fronteras interiores, los inmigrantes —
tanto legales como ilegales— pueden circular libremente una vez que se encuentran dentro
de la UE. Las deficiencias en las fronteras exteriores o las medidas unilaterales, como las
regularizaciones masivas, tienen consecuencias para el resto de la Uni6bn Europea. La
accion concertada y el reparto de cargas tienen sus causas.

El estudio encargado por el Departamento Temético «Derechos de los Ciudadanos y
Asuntos Constitucionales» de la DG IPOL del Parlamento Europeo intenta examinar las
implicaciones y perspectivas del nuevo articulo 80 y avanzar ideas sobre posibles
modalidades de aplicacion para dar cumplimiento al principio de solidaridad.

A. Problemas institucionales para garantizar la solidaridad y el reparto
equitativo de responsabilidades

e El articulo 80 del TFUE es aplicable a todos los ambitos de inmigracién, asilo y
control de fronteras mencionados en los articulos 77 a 79.

— ¢Se limitan estos principios a los ambitos y materias mencionados en los
articulos 77 a 79 o podrian servir para ampliar la aplicacion de estos
articulos?

— ¢Son aplicables estos principios Unicamente a la Unidn o también a los
Estados miembros en materias que formen parte de las politicas de la UE
sobre controles en las fronteras, asilo e inmigracion, o que puedan afectar a
dichas politicas?

e (;/Qué herramientas pueden utilizarse para garantizar la solidaridad y el reparto
equitativo de responsabilidades? En la bibliografia actual se avanzan diversas
propuestas:

— aplicacidon en comdn de normas o practicas
— solidaridad financiera (directa o indirecta)
— apoyo central

— operaciones centralizadas.

¢Cual de ellas podria ser util para la UE?

e Hasta qué punto tienen los Estados miembros la obligacion de respetar estos
principios y de participar o contribuir a su aplicacién? ¢;Deberian ser la solidaridad y
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el reparto de responsabilidades voluntarios u obligatorios? ¢Qué viabilidad tienen,
en su opinidn, estas opciones?

e (;Cuédles son las herramientas mas prometedoras a nivel de la UE para garantizar la
solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades?

— los instrumentos legislativos
— el uso de agencias
— la financiaciéon de programas

e ;Cudl puede ser el papel de otros actores internacionales (OIM, ACNUR, ONG) en el
ambito de la inmigracién y el asilo para contribuir a una mayor solidaridad y un
reparto de responsabilidades més equitativo?

B- Ambitos politicos concretos

e (Qué oportunidades y necesidades de solidaridad y reparto de responsabilidades
observa usted en los siguientes ambitos de las politicas contempladas en el TFUE?

— Politica de visados y documentos

— Control y gestion de las fronteras exteriores

— Procedimientos de asilo y proteccion subsidiaria

— Acogida de solicitantes de asilo y de proteccion subsidiaria

— Cooperacion exterior en materia de asilo y protecciéon subsidiaria y temporal
— Medidas provisionales en caso de afluencia repentina

— Entrada, residencia, residencia de larga duracion, reunificacion familiar,
derechos de los NTP

— Prevencién de la inmigracion ilegal

— Politica de expulsion y repatriacion

— Lucha contra la trata de seres humanos
— Politicas de integracion

C. Aspectos financieros
e ;Cuales son, en su opinién, las necesidades financieras de las politicas de fronteras,
asilo o inmigracion? (Se necesita un nuevo planteamiento basado en la solidaridad y
el reparto de responsabilidades?

D. Otros problemas

e ;Existen otros problemas que quiera sefalar?

136






PARLAMENTO EUROPEO

DIRECCION GENERAL DE POLITICAS INTERIORES

DEPARTAMENTO TEMATICO
DERECHOS DE LOS CIUDADANOS Y ASUNTOS CONSTITUCIONALES

Cometido

Los departamentos tematicos son unidades de analisis que prestan asesoramiento
especializado a comités, delegaciones interparlamentarias y otros érganos parlamentarios.

Areas tematicas

© Asuntos Constitucionales
¥ Justicia, Libertad y Seguridad
" Igualdad de Género
Asuntos Juridicos y Parlamentarios
I Peticiones

Publicaciones

Visite la web del Parlamento Europeo: http://www.europarl.europa.eu/studies

CREDITOS DE LAS FOTOGRAFIAS:
iStock International Inc.

ISBN




	INTRODUCCIÓN
	1. ANÁLISIS DEL ÁMBITO DE APLICACIÓN DEL ARTÍCULO 80 DEL TFUE
	1.1. La solidaridad y la cooperación en el derecho de la Unión Europea
	1.2. Orígenes del artículo 80 del TFUE
	1.3. Ámbito de aplicación del artículo 80 del TFUE

	2. LA SOLIDARIDAD, DE LA TEORÍA A LA REALIDAD 
	2.1. Motivos para el reparto de responsabilidades y la solidaridad
	2.2. Tipos de reparto de responsabilidades 
	2.3. Ámbitos incluidos
	2.3.1. Control de las fronteras exteriores
	2.3.2. Política de inmigración

	2.4. Solidaridad y reparto de responsabilidades en las políticas de la UE
	2.4.1. Solidaridad y reparto de responsabilidades en los instrumentos de las políticas
	2.4.2. Otras expresiones de solidaridad y reparto de responsabilidades 
	2.4.3. La solidaridad y el reparto de responsabilidades den la práctica: Programa marco de solidaridad y gestión de los flujos migratorios para el periodo 2007-2013


	3. PUNTOS DE VISTA Y VISIONES DE LOS ESTADOS MIEMBROS, LAS INSTITUCIONES DE LA UE Y OTRAS PARTES INTERESADAS INTERNACIONALES IMPORTANTES
	3.1. Introducción
	3.2. Problemas institucionales para garantizar la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades
	3.3. Gestión de fronteras
	3.4. Asilo y protección
	3.5. Inmigración

	4. CONCLUSIONES 
	4.1. Principios generales
	4.2. Aspectos institucionales
	4.3. Ámbitos políticos concretos
	4.3.1. Control de las fronteras
	4.3.2. Derechos de los nacionales de terceros países que residen legalmente en los Estados miembros
	4.3.3. Inmigración y residencia ilegales
	4.3.4. Lucha contra la trata de personas
	4.3.5. Integración de nacionales de terceros países
	4.3.6. Observaciones finales


	ANEXO I: LISTA DE LAS PERSONAS ENTREVISTADAS*
	ANEXO II: CUESTIONARIO PARA LOS FUNCIONARIOS DE LOS ESTADOS MIEMBROS
	ANEXO III:  CUESTIONARIO PARA LAS INSTITUCIONES DE LA UE Y ORGANIZACIONES INTERNACIONALES
	A.  Problemas institucionales para garantizar la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades
	¿Cuál de ellas podría ser útil para la UE?
	B- Ámbitos políticos concretos






