;Una «Europa cerrada»
0 una «kEuropa de los
derechos humanos»?

La politica europea de
asilo en la encrucijada

La cuestién decisiva respecto a la Convencién de Asilo de la Comu-
nidad Europea sers naiursimente qué criterio se impondra, sila linea
generosa de orlentacién hacla los derechos humanos, del Parlamen-
to Europeo v del Consejo de Europa, la perspectiva burocratica de
esifechez de miras y té¢nicas de mercado interior de la Comisién
de la Comunidad ¢ 12 de la mentalidad de fortaleza limitada 2 un
absurdo bilindaje de las Instituciones que actiian secretamente y que
no estdn controfadas democraticamente (Comité Rhodos, Grupo
TREVI, Grupo Ad-Hoc «Emigracidn», Acuerdo Schengen).

Por Michael Hainz S. J. *

El creciente numero de solicitudes de asilo y los problemas y medidas
a tornar ligadas a effo es un tema de politica interior muy discutide en la
Republica Federal de Alemania. En contraposicién a esto, fa politica de
asilo tratada en las Instituciones europeas encuentra muy poco €co, y mas
bien se realiza casi a puerta cerrada. Parece incluso gue sea una estrate-
gia consciente de aigunos de los estamentos europeocs que se ocupan
de ia politica de asilo, permitir que salga al exterior la minima informacion
posible sobre el tema y los resultados de sus gestiones. Por ello resulta
dificit incluso a los observadores interesados, conseguir una informacion
exacta sobre las prerrogativas y el estado actual de ia politica de asilo y
etudir la falta de informacién.

* Miembro del «nstitut fir Gesellschaftspolitik» de Munich,
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El fin de este articulo es, por tanto, informar sobre las actividades en
politica de asilo de las instituciones Europeas y extraer de esto algunas
conclusiones.

INICIATIVAS SOBRE ASILO DEL CONSEJO DE EUROPA Y DEL
PARLAMENTO EUROPEQ

Ya mucho antes de que el Presidente de la Comision de ia Comuni-
dad Europea, Delors, hiciera a finales de 1984 la propuesta de completar
el mercado interior de la Comunidad Europea hasta el 1-1-1993, se ocu-
paban dos instituciones europeas de la cuestién de asilo: el Consejo de
Europa, que entretanto ha aumentado a 23 Estadios miembros, vy el Parta-
mento Europeo.

En 1949 fue fundado el Consejo de Europa con el objetivo de impul-
sar el nuevo orden vy la unidad de este continente, partiendo de las bases
fundamentales intelectuales y politicas de Europa (democracia constitu-
cional, observancia de los derechos humanos v libertades fundamenta-
les). La Convencion de Derechos Humanos elaborada por el Consejo de
Europa y firmada en 1950, garantiza respecto al tema dei asilo, derechos
universales a todos los seres humanos, no sélo a los europeos. Prohibe
los tratos inhumanos, protege el derecho de la convivencia familiar, esta-
blece garantias para los procedimientos en la expulsion de extranjeros e
institucionatiza las posibilidades de reclamacién en &l caso de contraven-
cion de los derechos humanos. Desde hace mas de veinte afios invoca
el organismo mas importante del Consejo de Europa, el Comité Ministe-
rigd, los Principios de unas generosas y rigurosas relaciones orientadas
hacia el acuerdo internacional con las solicitudes de asilo: el 29-6-1967
—y enforma similar el 18-11-1877— recomendaba a jos gobiernos de los
miembros respecto a «Personas gue buscan asilo en territorios de sobe-
rania, el tratarles con un especial espiritu liberal y humanitario», Las reco-
mendaciones del 5-11-1981 y del 25-1-1984 establecian claramente indi-
caciones circunscristas, gue exciufan posibles arbitrariedades, para las
autoridades de fronteras y para la tramitacion dsl asilo v que reforzaban
los principios de no expulsion en el caso de temores fundados de perse-
cucion. El acuerdo, que entrd en vigor en 1980 scbre la transmision de
responsabilidades para refugiados y que regula ia distribucion de cargas
de éstos, no ha sido ratificado hasta ahora -—también esto muestra la impo-
tencia del Consejo de Europa~— por la Republica Federal. Un grupo especial
de expertos del Consejo de Europa, denominado CAHAR (Comité crea-
do para los fines de asilo, refugiados y apatridas) presenté en enerc de
1988 tras largos afos de trabajos preliminares, el proyecto de un «Primer
Acuerdo sobre Asilo» para establecer qué Estado serd el encargado del
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control de los solicitanies de asilo, pero este proyecto no recibid, sin embar-
go, la aceptacion del ministro (1).

Los conceptos del Consejo de Europa guedan ampliamente cubiertos
por ios del Parlamento Europeo, el Unico organismo de eleccién directa
de la Comunidad Europea {doce paises miembros). Ya en su primer periodo
de eleccion {1973-1984) hizo referencia varias veces a su posicion res-
pecto a fas cuestiones de asilo. Cuando en el segundo periodo electoral
(1984-1989) empezaron a acumularse las «Ceonclusiones» a este respec-
to, la Comision de Derecho del Parlamento Europeo encomendd en abril
de 1985, a su miembro Heinz Oskar Velter la elaboracion de un informe
sobre «Cuestiones de Derecho de Asilo» en la Comunidad Europea.

Este informe denominado Informe Vetter (2) no sdio analizaba la poiiti-
ca de acogida, cuya restriccion iba en aumente, sobre todo en los paises
mas ricos de Europa, sino gue ademas examinaba las causas de los movi-
migntos de refugiados en todo el mundo. Abogaba por una nueva oriern-
tacion en las ayudas de la Comunidad Europea para el desarrollo de los
paises dei Tercer Mundo para evitar que se produjeran nuevos movimientos
de refugiados. El 11-33-1987, el Parlamento Europeo decreto la resolu-
cién anexa a este informe, en que se citaban dieciocho Principios de una
generosa garantia de asilo, que deberian ser incluidos en las Directrices
sobre Asilo de la Comunidad Europea y en las practicas sobre Asilo de
los paises miembros. Aquf pertenecen entre otros el principio de «No recha-
zo» por parte de la Autoridad de Fronteras, el mantenimiento estricto de
los acuerdos internacionales como el de la Convencién de Ginebra, la tibre
eleccion del pais de asilo, la renuncia a «medidas de flangueo» (como el
internado sin limite en lugares de concentracion, la prohibicion de traba-
jar durante largo plazo, limitacion prolongada a la libertad de movimien-
tos), el derecho a un control legal de las solicitudes de asilo denegadas
y la situacién de igualdad de los refugiados reconocidos como tales, con
los extranjeros de la Comunidad Europea. Las restricciones en {os visa-
dos no deberan impedir ni reducir ias posibilidades de los refugiados (3).

Cuando los paises miembros continuaron con su politica restrictiva,
el Parlamento Europeo confirrnd su postura el 18-8-1987 (4) en forma aun
mas dura. También tras las dltimas elecciones defendio ef Parlamento Euro-

{1) P. Leuprecht: Aspiraciones def Consejo de Furopa en la armonizacion del Derecho
de Asilo, en: «Derecho de asilo en el mercado interior», elaboracion de K. Barwig, K. L.or-
cher, C., Schumacher (Baden-Baden 1988), pags. 237-249.

{2) Edicién resumida en: «Un hombre como & y como yo. Befugiados en la Comuni-
dad Europeas, elaboracion de H. O. Vetter (Bonn 1987).

. (3) Documentado en: «Libro del afio de la Fundacién alemana para ayuda a refugiados
de la O.N.U. 1988+, eiboracion de K. H. Rosen (Baden-Baden 1988), pags. 21-27.

(4) Documentado en: «Refugiados v asilo. Tratamiento politico con responsabilidad cris-

tianan, elaboracién de J. Miller (Franciort 1990}
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peo por una gran maycria la generosa regulacion sobre asilo, pero sin
embargo es demasiado débil institucionalmente para imponerse al egofs-
mo de los pafses miembros en el Consejo de Ministros y a los grupos espe-
ciales de estados intermedios aun para enirar en negociaciones.

POLITICA DE ASILO Y MERCADO INTERIOR PARA 1993

Muchas de ias actividades de la politica de asiio de la Comunidad Euro-
pea y entre i0s palses miembros de la Comunidad, estén o no asentadas
dentro de la competencia de las Instituciones de la Comunidad Europea,
han de ser contempladas desde el fondo del mercado interior de la Comu-
nidad que ha de llegar. ¢ Por qué el mercado interior hace necesaria una
politica de asilo? Dado que hasta ahora las naciones tienen competencia
en la politica de asilo, han desarrollado diferentes métodos para él y han
interpretado los criterios de la Convencion de Ginebra sobre refugiados
de forma diferente. Si se suprimen como una de las condiciones previas
del Mercado Comun los controles de personas en las fronteras del mer-
cado interior de la Comunidad Europea, es de esperar que los soiicitan-
tes de asilo que hayan sido rechazados en alguin pais miembro, soliciten
asilo en algun otro palfs miembro de la Comunidad Europea.

Esto, no solo cargaria de forma especial a los paises miembros con
las practicas de asilo més generosas, sino que también contrariaria el espe-
ritu de la Comunidad.

Ademas, los paises que hasta ahora se muestran dispuestos a la aco-
gida de solicitudes de asilo, se verian obligados a actuar paulatinamente
en forma restrictiva, 1o que daria lugar a una reaccién en cadena hacia
un empeoramiento generalizado de las garantias de asilo en fa Comuni-
dad Europea. La necesidad resultante de esto, de alcanzar una «armoni-
zacion» de la politica de asilo, es al menos tan importante también para
el interés de los refugiados, ya que evitaria que éstos hayan de ir errando
de pais en pais como los liamados «refugiados en drbita» y sentirse ina-
daptados en cualquier pais en su solicitud de asilo. For otra parte, fa armo-
nizacion de la politica europea de asilo también serviria de pretexto para
conseguir und intensificacion no imposible a nivel nacional, de la garantia
de asilo, indirectamente a través de la Comunidad Europea, Por esto es
decisivo en gué forma se puede configurar esta armonizacién: ¢ dasa lugar
a una «Europa cerrada» 0 a una «Europa de los Derechos humanos»?

El «Libro blanco para completar el Mercado interior, publicado en junic
{5) Bac. COM (88) 840 final (Bruselas 7.12.1988); Heide Langguth,: «Fortaleza o cast-

lio para huidos? Para el nuevo desarrcilo de la politica de asiic en la Comunidad Europear,
en: Cuaderno mensual de! Sindicato 40 {1989), pags. 421-435, 431.
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de 1985, prevé hasta 1990 el decreto de las «Directrices para la coordina-
cion de las disposiciones referentes at derecho de asilo y al estatuto de refu-
giados» por parte del Consejo de Ministros de la Comunidad Europea. Ya
el hecho de que la Direccién General Il de «Mercado Interior y Economias
de la Comision de la Comunidad Europea haya elaborado el proyecto de
las directrices, hace aguzar los oidos: ni la emergencia de refugio, ni los
derechos humanos. ni tampoco las propuestas det Parlamento Europeo deter-
minan las directrices de este proyecio, sino que son mas bien las cuestio-
nes técnicas sobre cémo se podria controlar el problema de a libre circu-
lacion de personas a la hora de la supresion de las fronteras de mercado.
Los puntos mas importantes en el anteproyecto presentado para su discu-
sion interna a principios de 1988, fueron, por un lado, el de una regulacion
sobre qué pais miembro seria responsable para el tratamiento de las solici-
tudes de asilo y, por otro lado, la propuesta de determinar fa practica de
asilo de los paises asociados por ia incorporacion de un Comité de Exper-
tos de Asesoramiento, anexo a la Comunidad Eurcpea.

Incluso, el caracter no vinculante legalmente de este Comité iba dema-
siado lejos en la reclamacion de fa soberania nacional de los palses miem-
bros, negando incluso en parte a la Comunidad la competencia de vincu-
lacion legal en este campo. Tras discusiones sin resultado, e} proyecto de
directrices refundido ha quedado bajo lave desde mediados de 1988, Las
declaraciones de fa comision de la Comunidad Europea en diciembre de
1988, en parte contradictorias o al menos de interpretacion errénea, dan
iugar a suponer que la Comunidad Europea instituyd el 2/3-12-88 un gru-
po de 12 coordinadores nacionales, el llamado Comité Ahodos, que debe
abordar, bajo la direccién del Comisario de! Mercado Interior Bangemann,
el problema de la anulacién de los controles de personas. Por las noticias
sobre el primer encuentro, la Comunidad Europea renuncia provisionalmente
a un derecho comun de asilo y extradicién pero si quiere llegar a un acuer-
do sobre unificacion de los procesos de asilo. Segun manifesiaciones de
Bangemann, la competencia de la decisién sobre solicitudes de asilo recas
en los paises miembros, La Comision de la Comunidad Europea sdlo se
ccupara del control de fronteras y al mismo tiempo también de la cuestion
de que pals de la Comunidad pueda ser competente en cada caso para
una solicitud de asilo, para evitar al solicitante de asiio diversas demandas.
La decision de un Estado ha de ser vinculante para todos los demds Esta-
dos miembros. L.a Cumbre de Madrid en junio de 1989 confirmd las reco-
mendaciones elaboradas por los Coordinadores y dio con ello su aproba-
cién a un plan de fechas sobre medidas para la eliminacion de los controles
de fronteras del mercado interior, la introduccion de un visado de entrada
para ciudadanos de 53 paises, la creacion de un visado europeo a partir
de 1992 y la armonizacion de !as leyes de extranjeria (6).

{6) M. Hainz: La discusion actual sobre politica de asilo, en: «Relfugiados y asilon, en
el lugar citado.
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ACTIVIDADES POLITICAS DE ASILO DE LOS ESTADOS
MIEMBROS DE LA COMUNIDAD EUROPEA EN EL MARCO Y
FUERA DE LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD

TREVI, los «ministros de Emigracién» y su grupo Ad-Hoc

Desde noviembre de 1975 discuten los ministros de Justicia y del Inte-
rior de la Comunidad Europea por encargo del Consejo Europeo, esto
es, los Jefes de Estado y de Gobierno de la Comunidad Europes, cues-
tiones de «Orden Publico», en especial aquéllas que tienen que ver con
la lucha contra las drogas y e! terrorismo en un plano policial. Este deno-
minado grupo TREVI responde de las cuestiones de terrorismo, radicalis-
mo, extremismo, violencia internacional y no asesora segln parece en ios
temas de politica de asilo, si bien a nivel ptiblicc se presenta asf la mayo-
ria de las veces (7). De todas formas se reunio varias veces al mismo tiempo
y en & mismo lugar que el grupo Ad-Hoc «Emigracion», que el 20-10-1986
habia emplazado a los ministros de la Comunidad Europea, competentes
en {as cuestiones de emigracion. Un grupo de trabajo particular «Asilo»,
dentro de este grupo Ad-Hoc, se ocupa sobre todo de la cuestion de lo
que sucede con la libre circulacion de personas de ofros paises extranje-
ros o terceros palses y de los solicitantes de asilo, en ef case de la planea-
da supresion de las fronteras de comercio interior y del control de perso-
nas. Los ternas de las reuniones que han tenido lugar hasta ahora fuercn
entre otros las demandas de visado comunes respecto a terceros paises,
los criterics de la competencia para la tramitacién de solicitudes de asilo
y la documentacidn de los solicitantes de asilo rechazados de ia zona de
la Comunidad Europea, el reconocimiento reciproco de las decisiones de
asilo, la supresion del «Principio de no rechazo» en el caso de refugiados
por motivos econdmicos con documentos acreditativos falsificados, san-
ciones conira empresas de transporte que transporten pasajeros sin docu-
mentacion valida, asi como la constitucion de un sistema de informacion
de cobertura. Segun datos de la Comisién de la Comunidad Europea, tanto
el Grupo TREVI como el grupo Ad-Hoc «<Emigracién» se ocupan del <ema
principal preferente», de intensificar los controles de personas en as fron-
teras externas de la Comunidad Europea (8). Estc conlleva, por tanto, que
se compare erroneamente ambas instituciones y que a las dos se las desig-
ne por «TREVIs,

El Grupo TREVI trabajaba hasta ahora fuera de las Instituciones cficia-
les de la Comunidad Europea y sélo fue a partir de la cumbre comunitaria

{7} Asi, por gjemplo: Concilic Mundial de la lglesia, Nueva Carta de Retugiados, «Euro-
pa 1992-. Numero especial (Ginebra, marzo 1989) y en parte también Nueva Hoja de Emi-
gracion (en io gque sigue: MN). Este trabajo sigue al de la colaboracién clentifica de H. O.
Vetter, H. Langguth, en el lugar citado 431

(8) Doc. Com. {88) 640, en el lugar citado 7, 11,
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de Madrid en 1989 cuando se le concedié una Secretaria permanente.
Las negociaciones tienen lugar sin ningln tipo de publicidad e incluso no
se admite la presencia de observadores de la Comisién. Seguln resulta
de ia respuesta de diferentes cuestiones de Diputados del Parlamento Euro-
peo, ni TREVI ni el grupo de ministros de emigracion entran dentro de
la competencia del Consejo de Ministros de la Comunidad Europea ni bajo
el control parlamentario del Parlamento Europeo (9).

El Grupo Ad-Hoc «Emigracion» se redne en turnos cada medio afo
y en igual forma, excluyendo la asistencia pablica. Para su tarea dispone
de la Secretarfa del Consejo, aungue no exista ningun fundamento legal
y no se hayan previsto fondos de gastos de la Comunidad Europea para
esto. A diferencia det Grupe TREVI, la Comision de la Comunidad Euro-
pea si puede participar en las deliberaciones del Grupo Ad-Hoc, pero no
asi los representantes del Alto Comisariado de las Naciones Unidas para
Refugiados ((UNHCR) o del Consejo de Europa. La informacion dada —
mas bien escasa— sobre la reunién del Grupo TREV! y de los Ministros
del Interior de mayo de 1989 en Madrid, da a conocer el avanzado esta-
do de las negociaciones: el nimero de los paises con necesidad de visa-
do se establecio en 59, se decidio la creacion de un Despacho Central
para la lucha antiterrorista y de un sistema de Informacion comun, vy el
asesoramiento sobre «La unidad de las practicas de asilo» hizo buenos
progresos (10).

E! acuerdo Schengen

El 14-6-1985, los gobiernos de los pafses del Benelux, Francia y ia Repu-
blica Federal de Alemania establecieron un acuerdointerestatal en Schen-
gen (Luxemburgo) con el objetivo de ir desmantelando de manera pauia-
tina hasta el 1-1-1990, el control de sus fronteras interiores. Para crear las
condiciones «tecnicas» previas para ello, establecieron las partes del con-
trato los grupos de trabajo «Policla y Seguridad», «Trafico de personas»
(incluyendo asilo), «<Aduanas y trafico de mercancias» y «Transporte».

La solicitud de ltalia, Austria y Espafia de participar lo méas pronto posible
en el acuerdo, fue rechazada para no retrasar las medidas de transforma-
cion. Dado que cinco paises se ponen de acuerdo mas faciimente que
la Comunidad Europea completa, constituyen, también a juicio de fa Comi-
sion de la Comunidad, una especie de guia y modelo para la futura Euro-
pa. Durante un encuentro de los ministros de los paises asociados, los
dias 12y 13-11-1989 en Bonn, que paso desapercibide para los medios

(9) MN No. 65 (1988) 3 y N.° 69 (1988) 3.
(10) H. Langguth, en el lugar citado. 4311,
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de comunicacion alemanes, se aclararon los Ultimos problemas del acuerdo
adicional Schengen y se decidio su firma el 15 de diciembre. Este acuer-
do adicional secreto debe, en lo que se refiere a los refugiados, prever
esencialmente lo siguiente:

— Estricto control de las fronteras exteriores, especialmente en lo que
respecta a no pertenecientes a la Comumdad Europea, pudiéndose tam-
bien denegar el viaje a la frontera.

- Regulacion Unica de visado para todos los paises comunistas y del
Tercer Mundo, asi como multas por la introduccion de personas sin docu-
mentacion valida.

— Reglas categéricas para la competencia y las obligaciones de cada
uno de ios paises firmantes responsables de la solicitud de asilo gue, has-
ta nueva orden, se decidird segun sistema de asilo nacional propio

— La posibilidad de los pafses miembros de denegar asilo, en el caso
que el demandante de asilo hubiera sido rechazado ya en otro de los pai-
ses firmantes.

— El establecimiento de un sistema de informacion Schengen com-
puterizado, que haga posible el intercambio confidencial de informacio-
nes, especialmente entre otras sobre: datos de servicio de identificacion
dei demandante de asilo; solicitudes de asilo anteriores incluyendo la jus-
tificacion de las mismas v las razones de cualquier denegacion; personas
«no gratas», incluso en el caso de que ello sdio haya sido calificado asf
por une solo de los paises del acuerdo Schengen.

— Un Comité ejecutivo debera vigilar gue se cumpie en su totalidad
el acuerdo, en «nterés comun» de los estados miembros, es decir, que
ningun pais firmante debera infringir estos intereses. Contra los mandatos
de este Comité no se admitira ningun recurso de apelacion en el Tribunal
Europeo ni ningun control parlamentario (11).

En el Asesoramiento del Grupo Schengen podra participar un obser-
vador de la Comisién de la Comunidad Europea, que sin embargo debe-
ra también someterse a las normas de confidencialidad. El Comité interno
en el Parlamento aleman pidid incluso el 24-2-1989 en una aclaracion una-
nime al Gobierno Federal que se le informara con caracter inmediato en
el estricto sentido de la palabra, sobre la situacion de las negociaciones.
De otra forma podria ponerse en peligro la posterior aprobacion parla-
mentaria del acuerdo Schengen (12).

En las negociaciones Schengen, como ocurre en las del Grupo TREVI
y en las del Grupo Ad-Hoc «Emigracion», no se admite ningun observa-

(11} MN N.° 81 (1989} of.
(12) «Stiddeutsche Zeitungs (32) det 25./26.2.1989.
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dor del UNHCR ¢ de las organizaciones no gubernamentales que se ocu-
pan de los refugiados. En ellas y en junio de 1989, habian aclarado los
ministros competentes de los paises del acuerdo Schengen, que guerian
cefiirse a la Convencion de Ginebra sobre refugiados. Esto, de hecho,
es evidente, ya que todos los paises de este acuerdo estan ligados por
su firma a ese Tratado. Tanto el articulo 35, parrafo 1 de la Convencion
de 1951 como el Arifculo Il del Protocolo adicional de 1967 compromeaten
expresamente a los paises firmantes al trabajo en colaboracion con el
UNHCR. Por esto reacciond el Parlamento Europeo ante ia noticia de la
ejecucion del texto del contrato Schengen preparado para su firma el
23-11-1889, con una resolucidn, en ia que censuraba las negociaciones
Schengen y las ofras negociaciones sin participacion det UNHCR y reali-
zadas en secreto, sobre cuestiones de refugiados, como atentado contra
las partes citadas de la Convencion de Ginebra sobre refugiados. Al mis-
mo tiempo invitd a los paises miembros y a la Comision de la Comunidad
Europea para incluir ¢ informar a sus respectivos Parlamentos {13). Final-
mente se incluyd al final del texto del acuerdo, un parrafo por el que se
reconocia la preferencia del de la Convencion de Ginebra sobre refugia-
dos y del Protocolo adicional sobre cualquier ley sobre refugiados actual
o iutura.

Debido a la larga duracion de las negociaciones y al retraso sufrido
por las dificultades técnicas en la construccién del sisterna de informacion
Schengen, hubo gue renunciar enseguida al 1-1-1990 como dia de ven-
cimiento para el desmontaje de los controles de las fronteras entre los Esta-
dos del acuerdo Schengen. Entre tanto, las medidas del acuerdo adicio-
nal deben entrar en vigor, lo mas pronto en junio de 1991. Sin embargo
y sorprendentemente, también hubo de desplazarse la firma del conirato
planificada para el 15-12-1989, tras -—adicionalmente a la reserva de otros
estados del acuerdo— haberse negado a la firma ef Gobierno Federal ale-
man, por decision, dos dfas antes, de su Gabinete. Presumiblemente no
podia y no queria garantizar poder controlar ni reducir la afluencia en masa
de personas de la RDA y de Europa del Este temida por los socios del
contrato (15).

SINTOMAS PRECURSORES DE LA FUTURA POLITICA DE ASILO

El 15-12-1986 llegaron a un acuerdo los ministros competentes para
lag cuestiones de emigracion de la Comunidad Europea sobre la crea-
cion de dos Convenciones de ia Cormunidad, que deberan ser desarrolla-

(13} MN N.° 81 (1989} 8.
(14) MN N.° 82 (1990} S. ‘
(15} MN N.® 81 (1889} 9, 8Z del 13.12 y 168./17.12.1889. .
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das por el Grupo Ad-Hoc «Emigracién», y que habra de ser firmada en
la segunda mitad de 1990. Como se desprende de las declaraciones inu-
sitadamente abiertas de jos ministros, debera ser introducido con esto un
visado vélido para todos ios paises de la Comunidad Europea y deberan
unificarse las politicas de asilo. «Todos los paises miembros deben com-
prometerse en la lucha contra la emigracion ilegal y defender los intere-
ses de la zona de los Doce en su totalidad. Al mismo tiempo deben seguir
manteniéndose los derechos y las garantias de los extranjeros que viven
en la Comunidad Europea dentro de la legalidad» (16).

Conviene ser precavido frente a un empleo demasiado a la ligera del
concepto «emigracion ilegal», sobre todo cuando se relega simulténea-
mente a segundo plano el concepto de refugiado. A causa de su aureola
de significado negativo podria motivar a los ciudadanos a una irreflexiva
exclusion de tales «infractores de leyes» e «intrusos ilegales», dando lugar
a que se pase por alto con demasiada ligereza que también los refugia-
dos auténticos puedan ser victimas de una forma de expresion tan indefi-
nida y manipulable politicamente. Si, por ejemplo, en un futuro buscan
asilo en la Comunidad Europea perseguidos poiiticos que no pueden pre-
sentar visados validos o inciuso ninguno, segun la forma de expresion de
los ministros se trata de «emigrantes ilegales», ya que han transgredido
una ley, precisamente el decreto que exige que a la entrada de los territo-
rios de la Comunidad ha de disponerse de un visado. Y contra tal «emi-
gracion ilegal» es contra la que se dirige, segun la interpretacién de la inten-
cién de estos ministros, la «lucha» por medio de «la limitacién de afluencia
masiva» y de medidas de «estadias temporales» a ia que la Convencion
planificada, los paises de la Comunidad Europea vy los paises europeos
vecinos que se adhieran, deberan comprometerse.

Respecto a los contenidos de las Convenciones de la Comunidad Euro-
pea es seguro que ios trabajos preparatorios def Grupo Schengen entra-
ran en el tratado. Naturalmente también existen ciertas probabilidades para
que el ya mencionado Proyecto CAHAR para un «Acuerdo de primer asi-
to» pudiera influir en las Convenciones. A la Convencién sobre Asilo de
la Comunidad Europea también deberan poder afiliarse mas adelante los
otros palses europeos, silo consideran necesario, de forma que ya ahora
pueda ofrecerse el recurso a una propuesta terminada de contrato del Con-
sejo de Europa completo (23 paises miembros). Finalmente, el proyecto
CAHAR tendria fa ventaja de ayudar a los refugiados mas de o que lo
hace el restrictivo acuerdo Schengen, desde el momento en que vuelve
expresamente sobre la tradicién europea de los derechos humanos, con-
tiene determinaciones sobre proteccion de datos en favor de los refugia-
dos y permite una repeticion mas generosa de solicitud de asilo.

(16) SZ dei 16./17.12.1989; MN N.° 82 (1990) 8,
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Langgufh hace un prondstico algo mas pesimista del contenido de la
regulacion prevista de las Convenciones de la Comunidad. Europea:

— Competencia de cada uno de ios paises miembros de la Comuni-
dad para ¢l tratamiento de las solicitudes de asilo.

— Impedimento de solicitudes de tramite paralelo o sucesivo.

— Expulsion inmediata del solicitante de asilo en caso de denegacion
de su solicitud.

— Estrecha colaboracion de fos Consulados y Embajadas de los pai-
ses de origen de los refugiadoes.

— Polftica conjunta de visados vy «visto bueno» de pasaportes.

— ‘Intercambio de informaciones sobre 10s paises de origen, Ia situa-
cién de las solicitudes de asilo y de cada solicitante de asilo.

— Intercambio de nuevos decretos de los paises miembros dentro del
campo del asilo (17).

SIGNIFICADO DE ESTA POLITICA DE ASILO PARA LOS
REFUGIADOS Y PARA LA POLITICA CULTURAL DE EUROPA

Las actividades politicas de asilo expuestas sobre el plano europeo
plantean dos cuestiones ligadas entre si: ¢ Qué probables consecuencias
tendran los resultados de esta politica sobre los refugiados que buscan
proteccién en Europa? ¢Qué dicen los resultados de esta forma de pro-
ceder y los previsibles de esta politica de asilo sobre la cultura politica
de Europa?

1. Es de celebrar la promesa de que los refugiados que fueron reco-
nocidos como tales en un pals miembro, podran disfrutar de la generosi-
dad del mercado interior y podran moverse libremente dentro de todos
los paises de la Comunidad Europea (18). Pero si en el futuro, en lugar
de en las fronteras del mercado interior, se gquiere controlar con mayor
intensidad en los organismos pablicos dentro de los pafses miembros, s
de temer una profunda discriminacién de los refugiados con otro color de
piel.

2. Por otro lado, hay que valorar positivamente que, aparentemente
y seguin la actual situacion de la informacion, han dado resultado las med:-
das para evitar el problema citado de «refugiados en érbita», con el esta-

(17} H. Langguth, en el lugar citadc 4331
(18} Doc. Com. (88) 640, en el lugar citado 24,
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blecimiento de precisiones sobre las correspondientes responsabilidades
para cada pais.

3. Sin embargo y en contraposicién a esto, resulta mucho méas grave
el que las medidas planificadas cierran casi totalmente el acceso fisico al
territorio de la Comunidad Europea a los perseguidos poifticos —condi-
cion previa necesaria: tener realmente la posibitidad de presentar una soli-
citud de asilo. La presion de tener que ponerse de acuerdo en una polfti-
ca de visados comun incrementa la tendencia, segun la ley del minimo
denominador comun, tanto a exigencias para la concesion de visados como
al nimero de paises cuyos ciudadanos necesitan visado para su entrada
en cada uno de los paises de la Comunidad Europea. La Repuiblica Federal,
por ejempio, decidio el 8-3-1989, motivada también por la armonizacidn
prevista para ia Comunidad Europea, la obligacién de visado para nifios
menores de 16 afos que viajen solos y para ios ciudadanos de 14 palses
del tercer mundo que no tenian hasta ahora obligacion de visado. A los
98 paises cuyos ciudadanos necesitan visado de entrada o visado de tran-
Sito se uniran otros 15 paises més (19).

Hasta qué elevado nivel pueda impedir en ef futuro esta restrictiva con-
cesion de visado a los solicitantes de asilo su entrada en los pafses de
la Comunidad Europea, puede desprenderse de una estadfstica francesa
Gue extrae como consecuencia que, los denominados solicitantes de asi-
lo espontaneos, es decir aquéllos que no pudieron obtener ningun papel
de entrada valido y que suponen mas de un 70 por 100, forman la mayo-
ria de los solicitantes de asilo (20).

Si, ademas, al entrar en accién la desaparicion de las fronteras comer-
ciales interiores se controlan con mas rigor las fronteras exteriores y lega
a ser posible la expulsion en las fronteras, disminuirdn adn mas las D0osibi-
lidades de ios perseguidos politicos, de poder pisar suelo europeo.

Esta politica de fronteras cerradas convierte a Europa en una fortaieza
estanco e inalcanzable para los refugiados. E! hormigdn empleado para
esta fortaleza empieza ya a fraguar.

4. Hasta qué punto en el futuro se haran también mas restrictivos los
criterios del reconocimiento de asilo, sera valido de hecho en la practica
del derecho v de la administracion el concepto de refugiado y cambiaran
las condiciones de vida del solicitante de asilo en la Comunidad Europea,
no puede predecirse con detalle en fa actual situacion de las negociacio-
nes y de la informacion. La cuestion decisiva respecto a la Convencién
de Asilo de fa Comunidad Europea serd naturalmente qué criterio se impon-

(19) 37 def 9.3.1989; MN N.© 77 (1989) 10.

{20) A. Lebon, 1986/87. Ef punio sobre la inmigracion v la presencia extranjera en Francia,
elaborado por ef Ministerio de Asuntos Scciales y del Emplec {Parfs, 1988), citado segun
H. Langguth, en & lugar citado. 434. .
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drd, sila linea generosa de orientacion hacia los derechos humanos del
Parlamento Europeo y del Consejo de Europa, la perspectiva burocratica
de estrechez de miras y técnicas de mercado interior de la Comisidn de
ta Comunidad o ia de la mentalidad de fortaleza limitada a un absurdo
blindaje de las Instituciones que actlian secretamente y que no estan con-
{roladas democréticamente (Comité Rhodos, Grupo TREVI, Grupo Ad-Hoc
«Emigracion», Acuerdo Schengen). Segin o que se conoce hasta ahora,
fa Constelacion de Poder mas desfavorable para los refugiados es la que
conseguirfa por amplia ventaja sus fines.

~ 5. Al mismo tiempo se pone de manifiesio en qué forma afrontan los
Gobiernos el desafio, para los que los mas pobres de la Sociedad, los
refugiados, significan como minimo en ese campo un cierto deterioro de
la cultura politica de la Europa en curso de unificacion: la forma de proce-
der en la palitica de asilo suropea, con falta total de transparencia, no legi-
timada ni controlada democraticamente, que excluye de cualquier con-
versacion a tos representantes de los intereses de los refugiados y en que
los elementos administrativos ¢ incluso policiales exageran en su impor-
tancia, tienen los rasgos de un estado autoritario gobernando con un gabi-
nete secreto. Ademads de esto, la renuncia a las directrices sobre asiio,
de la Comision de la Comunidad Europea y la dispersidn de las negocia-
ciones sobre asiio hacia varios gremios especiales que trabajan de forma
incontrolada fuera del marco formal de la Comunidad Europea, denotan
que también en los periodos de preparacion, son los intereses nacionales
propios en el Mercado Interior europeo, muche mas poderosos que e espi-
ritu de comunidad y gue la capacidad de ilegar a un acuerdo en coinci-
dencia con unas reglas de juego estabiecidas en contrato. Como conclu-
sidn, la forma de proceder sefialada y Ios previsibles resultados hacen
despertar la sospecha que la poderosa y cada vez mas rica Comunidad
Europea recurre a un gran repertorio de medios oratorios, administrati-
vos, politicos y legales, Unicamente con el objetivo de no tener que com-
parfir su bienestar con los refugiados, €os mas pobres hijos de Dios», como
ios denomina Pedro Arrupe.

CONSECUENCIAS FARA UNA POLITICA DE REFUGIADOS Y DE
ASILO MAS HUMANA DE LA COMUNIDAD EUROPEA

Crientaciones y propuestas de mejora para una politica de asilo euro-
pea que represente los derechos humanos siendo realista al mismo tiem-
po, pueden encontrarse en los textos mencionados def Parlamento Euro-
peo v del Consejo de Europa, asi como de la UNHCR, las instituciones
no estatales que se ocupan de los refugiados y en los de los cientificos (21).

(21) Ver apéndices 1, 3, 4, 7, Publicaciones «Refugiados» en francés y en aleman de

313




Michae!l Hainz, S.J.
T e

Centrémonos aquf sélo en tres puntos de vista de una politica humanita-
ria de asilo y refugiados de la Comunidad Europea y tratemos de concre-
tar algo:

1. Esde primordial importancia un cambio de perspectiva lejos de un
centralismo europeo, pasando desde ef simple punto de vista del recha-
zo a la emigracion, a un razonamiento que puede establecerse a partir
de la situacion de desamparc de fos refugiados. De esto resulta la priori-
dad de una politica ofensiva y si es posible preventiva para el desarrolio,
la paz y los derechos humanos, que luche a su vez contra las causas de
huida. Asi, la prevista colaboracién de las embajadas y consulados euro-
peos (potenciaies) en los paises de origen de los refugiados, deberia ser-
vir ademas y sobre todo para percibir claramente las violaciones de dere-
chos humanos y ofras estructuras gue favorecen e incitan a la huida,
llevarlas a discusion con valentia, alli y a nivel universal y combatirlas con
firmeza. Por supuesto que una palitica conjunta de Derechos Humanos
de estas caracteristicas solo serd efectiva y digna de creédito si se comple-
menta con la renuncia europea a la exportacion de armamento a los pai-
ses en vias de desarrollo, con pasos decisivos en el propio desarme de
Europa y también permitiendo a los paises del Tercer Mundo participar
en los efectos beneficiosos de la reduccion de tensiones Este-Oeste.

Dentro del marco del didlogo politico conjunto iniciado por la Comuni-
dad Europea con los paises del Sur y también del Este, deberian discutir-
se las estructuras econdmicas que favorecen la huida y promover las medi-
das de ayuda y las reformas politico econémicas. La Comunidad Europea,
que establece sus estructuras de mercado interno para un aprovechamiento
reciproco de sus miembros, habria de intervenir también, en forma analo-
ga en la reforma de estructuras economicas en favor de ios paises en vias
de desarrollo (por ejemplo, eliminacién del Proteccionismo vy de su mag-
nitud escalonada segun grado de elaboracién, condonacion de deudas,
mas participacion en conversaciones de los paises en vias de desarrollo
en las Organizaciones Internacionales como la IWF y el Banco Mundial).
Asimismo, la Comunidad Europea estd comprometida y puede permitir-
selo, a compartir con los pobres y los refugiados de todo el mundo su
crecimiento de nivel de vida obtenido en la actividad del proceso de mer-
cado interior y que se estima en aproximadamente 445 miles de miflones
de DM. Entodo caso es un escandalo que, simultaneamente ta UNHCR,
por un déficit previsto para el afio por un vaior de 85 millones de ddlares,

ta UNHCR; aportacion de ECRE (European Consultation on Refugees and Exiles = Con
clusiones finales del 45 NGO europeo) y R. V. Arnim {(UNHCR) en: Derecho de asilo en
el mercado interior, en el lugar citado 269-288, 239-300: J. Mdller: Apficaciones de solucio-
nes politicas del problema de refugiados y la aportacion de la Iglesia, en: «Refugiados y
asito», en el lugar citado; Memordndum sobre la problemdtica de refugiados en e Mundo,
efaboracion de ta Junta Consultiva Cientifica de BMZ, en: MBZ actual (Bonn, junio 1989).
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ya no pueda atender en forma adecuada su mision de ayuda a los refu-
giados (22). : 3

2. Las Convenciones de la Comunidad Europea previstas para la poli-
tica de visados y de asilo, no deben quedar postergadas por las obliga-
ciones que resultan de las disposiciones de la Convencidn de Ginebra sobre
refugiados, de la Convencidon Eurcpea de Derechos Mumanos vy de la
Declaracion de Derechos Humanos de las Naciones Unidas. Especialmen-
te, ni la politica de visados ni las practicas de acogida y de expulsion de
las autoridades fronterizas, de inmigracién y de emigracion de la Comuni-
dad Europea deberan transgredir el articulo 33 de la Convencién de Gine-
bra sobre refugiados, que prohibe la expulsidn de un refugiado a zonas
«en las gue pudieran verse amenazadas su vida o su libertad a causa de
su raza, religién, nacionalidad o pertenencia a un grupo social determina-
do o también por sus convencimientos politicos». Dado que los motivos
y fundamentos de la época inmediatamente después de la guerra, enque
se baso el concepto de refugiado de la Convencion de Ginebra de 1951,
han cambiado con el tiempo, deberia desarrollarse para las futuras Con-
venciones de la Comunidad Europea una definicidon de refugiados mas
adecuada, algo en el sentido de la Convencion de refugiados de ia Orga-
nizacion de la Unidad Africana (O.U.A.) de 10 de septiembre de 1968.
Esta considera también como tales a las personas que se ven obligadas
a huir como consecuencia de fa guerra, de una ocupacion, de una guerra
civil 0 de situaciones similares.

3. Definitivamente son indispensables modificaciones institucionaies
en la Comunidad Europea, para lo gue afortunadamente ha expresado
su disposicidn, al menos en parte, el ministro de Inmigracion en su mas
reciente intervencién: primero, la opinién publica tiene el derecho de ser
informada detallada y exactamente sobre las tendencias y resultados de
todas las negociaciones europeas en la politica de asilo. L.os refugiados
no son terroristas ni traficantes de droga y por elio no existe ninguna razén .
para excluir la politica de asilo de la practica tradicional de la informacion
de las sociedades democraticas abiertas. Con esto esta ligada en segun-
do lugar la exigencia de retirar la responsabilidad para |a politica de refu-
giados y de asiio de la Comunidad Europea de los gremios independien-
tes interestatales creados para ello, devolviendo su competencia a la
Comunidad Europea y dejando su establecimiento y control de forma razo-
nable en ese terreno de la politica a ios Parlamentos nacionales y sobre
todo al Parlamento Europeo.

Especialmente en las convenciones previstas para visados y asilo de
ta Comunidad Europea, deberfa ser elaborado y decidido con ia partici-
pacion preponderante del Parlamento Europeo, qué debe incluirse para

(22) «Refugiados». N.° 4 (1289), pag. 381.
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los oyentes de la UNHCR y de las organizaciones no estatales que se ocu-
pan de los refugiados. Finalmente, esto exige la ampliacion de los dere-
chos institucionales del Parlamento Europeo.

Un papel méas preponderante de este tinico Gremio de Ja Comunidad
Europea elegido directamente por ef pueblo, no sdlo mejoraria en con-
junto fa legitimacion de las decisiones de la Comunidad Europea, sino que
también garantizaria mejor la vinculacion exigida para la politica de refu-
giados y asilo con la politica de derechos humanos, de la pazy del desa-
rroflo. Al mismo tiempo podria asegurarse cuanto antes que, en la Regla-
mentacion sobre asilo y junto con los intereses particulares 2Uropeos,
tambien se contemplarian los aspectos de los derechos humanos y de
las necesidades mundiales de los refugiados.
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