COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO Y AL PARLAMENTO
EUROPEO RELATIVA A UNA POLITICA COMUN DE INMIGRACION
ILEGAL
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1. RESUMEN

En visperas del Consejo Europeo de Laeken, se ha alcanzado un momento crucial en la
implementacion del Tratado de Amsterdan y las conclusiones de la cumbre de Tampere. Una
vez que la Comisién ha presentado la mayor parte de las propuestas relativas al asilo y la
inmigracioén legal hay que regular también la inmigracién ilegal como el eslabén perdido de una
politica de inmigracion y asilo exhaustiva. La Comision transmite ahora al Consejo y al
Parlamento Europeo esta Comunicacion relativa a una Politica comun sobre inmigracion ilegal.
La Comisidn ha destacado seis materias de posibles acciones destinadas a prevenir y
combatir la inmigracion ilegal

1. Politica de visados

2. Infraestructura para intercambio de informacion, cooperacién y coordinacion

3. Gestion de fronteras

4. Cooperacion policial

5. Ley de extranjeria y Derecho penal

6. Politica de repatriaciéon y readmision

Partiendo de los actuales instrumentos y medidas nacionales, la Comision pretende progresar
mas creando una sinergia de los esfuerzos nacionales al afiadir la dimensién europea.
Ademas, la comision desea enriquecer los debates actuales a escala europea:

- Considerando que toda accion destinada a contrarrestar los flujos migratorios irregulares
debe llevarse a cabo lo mas cerca posible de las personas en situacion irregular concernidas,
la UE debe promover y apoyar acciones en los paises de origen y transito, teniendo en cuenta
la politica europea de derechos humanos. Estas acciones deben incluir un intenso intercambio
de informacion, transmisién de conocimientos y ayuda financiera de los esfuerzos de control
justificados.

- Sin perder de vista que es necesario respetar las normas comunes existentes, en especial las
que se refieren a la expedicion de visados y controles de fronteras, la UE debe intensificar sus
esfuerzos de vigilancia.

- Debe impulsarse la cooperacion administrativa, p. e. desarrollando mas la red de funcionarios



de enlace o promoviendo la idea de equipos conjuntos en los controles de fronteras.

- Con vistas a potenciar la cooperacion y coordinaciéon de las agencias de los Estados
miembros responsables de la aplicacion de la Ley, hay que crear un servicio permanente de
asistencia técnica dedicado a favorecer la recogida, andlisis y difusion de la informacion, a
coordinar la cooperacion administrativa y a administrar la base de datos comun de gestion de
la migracién.

- Deberian utilizarse todas las nuevas posibilidades de las modernas tecnologias y
telecomunicaciones par mejorar la cooperacion operativa, p, €. en el caso de Sistema de Alerta
sobre flujos migratorios irregulares.

- El intercambio de informacion, incluidas estadisticas y analisis, deberia promocionarse
mediante varias acciones tales como la mejora de la calidad de las estadisticas o la creacion
de un Observatorio europeo de migracion.

- Hay que elaborar y armonizar mas el concepto de sanciones adecuadas y comparables
contra los promotores de inmigracion ilegal. Esto incluye en especial penar gravemente las
actividades delictivas. La confiscacion de las ganancias financieras obtenidas es también un
factor clave.

- El trabajo no declarado de residentes ilegales es otra preocupacién grave, que requiere una
accién que reduzca su atraccién cara a los empleadores y a los potenciales inmigrantes
irregulares.

- La cooperacién policial dando a Europol un papel mas importante

- Hay que continuar el desarrollo de una politica comunitaria de readmision y deben finalizarse
sin tardanza las negociaciones con terceros paises.

Ademas, la Comisién quiere lanzar debates sobre varios conceptos nuevos e innovadores a
cerca de la lucha contra la inmigracién ilegal:

- La politica de repatriacion debe desarrollarse mas poniendo énfasis en la coordinacion
interior, como por ejemplo la instauracion e iniciacion de normas comunes y medidas
comunes. La comisién quiere, por tanto, presentar un Libro verde sobre la politica europea de
repatriacion, en un futuro préximo.

- Se van a tomar las primeras medidas con el objeto de facilitar la creaciéon de una guardia de
fronteras europea. La Comision presentara proximamente mas detalles en una Comunicacién
relativa a la gestion de las fronteras exteriores.

- La UE debe reflexionar a cerca de la creacién de Sistema europeo de identificacion de
visados, que permitiria un intercambio de informacién entre los Estados miembros sobre la
expedicion de visados. A este efecto la Comision va a emprender un estudio de viabilidad
sobre la creacion de un Sistema europeo de identificaciéon de visados.

2. Parte | - introduccion

La prevencion y la lucha contra la inmigracion ilegal son partes esenciales de la politica comun
y exhaustiva de asilo e inmigracién de la Unidn Europea [1]. Con la entrada en vigor del
Tratado de Amsterdam se han creado nuevas competencias con la inclusion del Titulo IV en el
Tratado CE. Mientras que el art. 62 TEC es la base juridica de los reglamentos relativos a los
controles fronterizos y la politica de visados, el apartado 3 del art. 63 TEC hace referencia
explicita a medidas relativas a la inmigracion y la residencia ilegales, incluida la repatriacion de
residentes ilegales Por otra parte, puesto que facilitar la inmigracién ilegal implica, en la
mayoria de los casos, redes criminales organizadas que funcionan a escala internacional,
también se aplican las disposiciones del titulo VI del Tratado de la Union Europea relativas a la
cooperacion policial y judicial en materia penal (articulos. 29, 30, 31 TUE).

[1] Cf. COM(2000)755 final; COM(2000)757 final.

El plan de accion de Viena del Consejo y de la Comision relativa a la mejora de la aplicaciéon
de las disposiciones del Tratado de Amsterdam en un espacio de libertad, de seguridad y de
justicia, de diciembre de 1998 [2], estipulaba que conforme a la prioridad que debia darse al
control de los flujos de migracién, habia que presentar rapidamente propuestas practicas para
combatir méas eficazmente la inmigracion ilegal.

[2] Cf. DO C 23 de enero de 1999, p. 1.

Ademas, el Consejo Europeo subrayé en las conclusiones de su cumbre de Tampere de
octubre de 1999 [3] la necesidad de una gestion mas eficiente de los flujos de migracion en
todas las etapas y de combatir la inmigracion ilegal en sus fuentes. Por otra parte, el Consejo
Europeo pidié una mas estrecha colaboracion entre los Estados miembros y confirmo el
requisito de que los nuevos Estados miembros acepten integramente el acervo pertinente



incluidas las normas establecidas en la cooperacion de Schengen [4]. En el marco del
Consejo, el interés comun por la lucha contra la inmigracion ilegal, la necesidad de
cooperacion y la determinacion de combatir las redes quedd subrayado de nuevo por el
reciente acuerdo alcanzado sobre la Directiva que define la facilitaciéon de la entrada no
autorizada, el movimiento y la estancia, y la decisién de acompafiamiento marco relativa a la
consolidacion del marco penal para prevenir la facilitacién de la entrada y de residencia no
autorizadas, asi como la Directiva referente a la armonizacion de sanciones pecuniarias
impuestas a transportistas que conduzcan en el territorio de los Estados miembros a
ciudadanos de terceros paises que carezcan de los documentos necesarios para la admision.
[3] Cf. apartados 22 - 25.

[4] Cf. DO 239, 1 de septiembre de 2000, p. 1.

La Comisién ha consolidado un primer grupo de objetivos para mejorar la lucha contra la
inmigracion ilegal en el tablero marcador que da cuenta del progreso registrado relativo a la
creacion de un espacio de "libertad, de seguridad y de justicia" en la Unién Europea [5].
Ademas de las mejoras en el intercambio de informacion y de estadisticas, se menciona la
mejora de la lucha contra la trata de seres humanos y la explotacion econémica de emigrantes,
asi como la cooperacion con los paises de origen y el establecimiento de una politica comun
coherente de readmision y de retorno.

[5] Cf. COM (2000) 782 final. ; COM (2000) 167 final.

En su Comunicacion relativa una politica de inmigracién comunitaria [6], adoptada en
noviembre del 2000, la Comisién subrayo6 la necesidad de una exhaustiva politica de migracion
comun, que tenga en cuenta las cambiantes necesidades econdmicas y demograficas de la
Union Europea. La inmigracion debe existir enmarcada en un procedimiento juridico
transparente que gestione eficazmente los flujos migratorios y evite cualquier distorsién de la
competencia: La entrada o la residencia ilegales no deberia conducir a una forma atractiva y
estable de residencia. Hay una necesidad creciente en el mercado laboral legal no sélo de
especialistas muy cualificados sino también de trabajadores menos cualificados. De todas
formas no se puede considerar que los residentes ilegales son un grupo para paliar la escasez
de mano de obra, aunque hay que reconocer que la posibilidad de tener acceso al trabajo no
declarado puede percibirse como el "factor iman" mas importante de potenciales emigrantes.
Sin embargo, la apertura o la reapertura de canales legales para la migracién no puede verse
como la panacea contra la inmigracion ilegal.

[6] Cf. Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo relativa una politica
de inmigracion comunitaria, COM (2000) 757 final.

En julio de 2001 la Comisién adoptd otra comunicacion con sus propuestas relativas a un
método abierto de coordinacién de la politica comunitaria en materia de inmigracién como
complemento al marco legislativo [7]. Esta contiene la definicién de las directrices europeas
que los Estados miembros ejecutaran en el ambito nacional. En esta Comunicacion la
Comision sugiere que se establezcan inicialmente seis directrices en los ambitos
fundamentales identificados ya por el Consejo Europeo en Tampere. La tercera directriz
presentada por la Comisidn, en cuanto a la gestién de flujos de migracion, se refiere al
refuerzo de la lucha contra la inmigracion ilegal, el trafico ilicito y la trata.

[7] COM (2001) 387 final.

La comision esta considerando abordar el problema de la inmigracién ilegal con un enfoque
global, que hara el mejor uso posible de las diferentes posibilidades institucionales contenidas
en los Tratados. Sin embargo, habra que tener en mente diversas nociones, como trafico y
trata de seres humanos descritas mas abajo en el punto 4. 7.

Teniendo en cuenta las directrices europeas pertinentes sobre la inmigracién, que necesitan
aplicarse a escala nacional, queda por definir detalladamente, lo que debe comprender la
lucha contra la inmigracion ilegal en la UE. Muchos aspectos pueden reconocerse en cuanto
estan vinculadas a los movimientos irregulares de personas hacia la UE vy la residencia ilegal
en la UE. El propdsito de esta comunicacién es recoger en un marco coherente los progresos
actuales, que sdélo pueden considerarse como los primeros pasos, y las posibles futuras
iniciativas en el ambito de la UE. Se propone identificar los elementos fundamentales de tal
politica (parte 1) y resumir, de una manera estructurada, qué medidas y formas futuras de
cooperacion pueden conducir al desarrollo adecuado de una lucha comun eficaz contra la
inmigracion ilegal (parte lll).

3. Parte Il - directrices, objetivos y requisitos
3.1. Comprension del fenémeno
La inmigracion ilegal es polifacética en cuanto a los individuos implicados y los modelos de su



entrada y residencia ilegales. Primero estan los que entran ilegalmente en el territorio de un
Estado miembro. Esto puede ocurrir cruzando las fronteras de forma ilegal o utilizando
documentos falsos o falsificados en un puesto fronterizo. A menudo estas entradas ilegales se
hacen de forma individual e independiente. Sin embargo, cada vez en mayor medida, las
entradas ilegales son organizadas por intermediarios, que proporcionan transporte, refugio
temporal, documentos de viaje, informacién, vigilancia u otros servicios de apoyo que
empiezan en los paises de origen, contindan en los de transito y finalizan en el pais del
destino. Los precios de estos servicios de trafico son muy altos, de modo que muchos
inmigrantes ilegales tienen que entregar la mayoria o todos sus ahorros. En caso de que los
inmigrantes ilegales no sean capaces de pagar el precio, se convierten a menudo en victimas
de los traficantes, que recurren a su explotacion para obtener el "reembolso" del coste del
viaje.

Un gran numero de residentes ilegales en la Union Europea han entrado con un visado o
permiso de residencia validos quedandose una vez expirado éstos. Otros entran simplemente
con documentos validos de viaje, cuando su nacionalidad no necesita de un requisito de
visado para una estancia de corta duracién. Esta estancia legal, sin embargo, deja de serlo,
cuando la persona concernida emprende actividades por cuenta propia o ajena no autorizadas
para las personas exentas de visado o cuyo visado no lo permite. En muchos casos las
personas con un permiso apropiado de residencia y trabajo simplemente se quedan una vez
superado su periodo de residencia legal o violan normativas de residencia de otras maneras.
Debido a la propia naturaleza de la residencia indocumentada es imposible determinar las
proporciones exactas entre las diversas categorias de residentes ilegales. Parece claro, sin
embargo, que cada una de ellas representa una parte significativa del fendmeno total de la
inmigracion ilegal y que cualquier accién futura necesita abordar adecuadamente cada
categoria. El hacer esto de manera eficaz, sin embargo, requiere analizar profundamente el
fenémeno, a fin de poder determinar mejor los instrumentos adecuados para las diversas
categorias de residentes y tipos de residencia ilegales.

La Comisidn incentiva otros esfuerzos para analizar los modelos de residencia ilegal en la
Union Europea con el objeto de ajustar las medidas futuras mas especificamente a los
problemas reales que hay que abordar para prevenir y combatir con eficacia la inmigracion
ilegal. Con este fin la Comisién aboga en la parte Il por el establecimiento de instrumentos y
estructuras apropiados para hacer el analisis a la mas amplia escala comunitaria posible.

3.2. Respeto de compromisos internacionales y derechos humanos

Las medidas relativas a la lucha contra la inmigracion ilegal deben mantener el equilibrio entre
el derecho a conceder o rechazar la admision en su territorio de ciudadanos de un tercer pais y
el deber de proteger a aquéllos que realmente necesitan proteccion internacional. Esto se
refiere, en especial, a la obligacion de prestar proteccidon contenida en el Convenio europeo de
derechos humanos, particularmente su articulo 3, y el Convenio de Ginebra sobre los
refugiados, especialmente sus articulos 33 y 31. El ultimo articulo establece que: "los estados
no impondran sanciones penales, por causa de su entrada o presencia ilegales, a los
refugiados que, llegando directamente del territorio donde su vida o libertad estuviera
amenazada en el sentido previsto por el articulo 1, hayan entrado o se encuentren en el
territorio de tales Estados sin autorizacién, con la condicion de que se presenten sin demora a
las autoridades y aleguen causa justificada de su entrada o presencia ilegales".

La accion efectiva contra la inmigracion ilegal es una pieza esencial para contribuir a la
aceptacion publica de la admisién por razones humanitarias previniendo abusos en el sistema
de asilo. Sin embargo, hay que combatir la inmigracion ilegal con sensibilidad y de una manera
equilibrada. Los Estados miembros deben, por lo tanto, explorar posibilidades de ofrecer la
proteccién de forma rapida de modo que los refugiados no necesiten recurrir a la inmigracion
ilegal o a los traficantes de seres humanos. Esto podria suponer un mayor uso de la
discrecionalidad de los Estados miembros en cuanto a aceptar mas solicitudes de asilo del
extranjero o tramitar peticiones de proteccion en la region de origen y facilitar la llegada de
refugiados al territorio de los Estados miembros mediante programas de reinstalacion. Tales
planteamientos podian asegurar la suficiente proteccion de refugiado en el interior y ser
compatible con un sistema de contramedidas eficientes contra los flujos migratorios
irregulares. Finalmente, cualesquiera que sean, las medidas que se disefien para luchar contra
la inmigracion ilegal, tienen que respetar las necesidades especificas de los grupos
potencialmente vulnerables, como menores y mujeres.

Segun lo establecido en la Comunicacion hacia un procedimiento de asilo comun y un estatuto
uniforme, valido en toda la Union, para las personas a las que se concede asilo, de noviembre



de 2000 [8], la Comisién considera que la tramitacion de la solicitud de proteccion en las
regiones de origen y la facilitacién de la llegada de refugiados al territorio de los Estados
miembros mediante un mecanismo de reinstalacion constituyen medios de ofrecer acceso
rapidamente a la proteccion sin que los refugiados tengan que ser victimas de la inmigracion
ilegal o a las bandas de traficantes. Con este fin la Comisién ha encargado dos estudios sobre
este nuevo planteamiento de proteccién.

[8] Cf. n° 2.3.2. de COM (2000) 755 final.

3.3. Planteamiento teniendo en cuenta los diferentes eslabones de la cadena

El impacto de los esfuerzos en la gestion de la migracion no puede ser completo, si las
medidas no se aplican al principio de la cadena, es decir, la promocién de la paz, la estabilidad
politica, los derechos humanos, los principios democraticos y el desarrollo sostenible
econdmico, social y medioambiental de los paises de origen. Con este fin, los aspectos de la
inmigracion deben integrarse en las asociaciones existentes que constituyen el marco general
de nuestras relaciones con los terceros paises.

El paso siguiente, deberia ser la cooperacién con los paises de transito. Los traficantes de
seres humanos utilizan diversos modos de transporte y diversas rutas para sus actividades
ilegales. Generalmente, no existen conexiones directas desde los principales paises de origen.
Asi pues, la norma es el transito a través de terceros paises. Los emigrantes ilegales
aprovechan lagunas y otras deficiencias en los controles fronterizos. Algunos paises de
transito muestran cierta renuencia a tratar correctamente los flujos irregulares de migracion
debido a su interés en no convertirse en el pais de destino. Es necesario, por lo tanto, entablar
un dialogo con los paises de transito para ayudarles a tratar el problema. Por ejemplo en esos
paises podria apoyarse sustancialmente el establecimiento de estructuras de determinacién y
recepcioén de refugiados.

En el contexto de la ampliacién, los paises candidatos tienen que adoptar en su legislacion y
practicas nacionales, el vigente acervo UE relativo a la lucha contra la inmigracion ilegal. Esto
supone la total aceptacién del acervo Schengen tal y como se estipula en el articulo 8 del
Protocolo Schengen; los paises candidatos estan obligados también a establecer detallados
planes nacionales para implementar el acervo Schengen.

Es importante reconocer que, a pesar de las medidas de control in situ, los flujos irregulares de
migracion pueden continuar en las fronteras exteriores de la UE, pues los migrantes ilegales
intentan llegar a su Estado miembro preferido transitando por otros Estados miembros. A pesar
de las medidas ya existentes para gestionar la migracion ilegal y la cooperacién entre los
Estados miembros, hay que continuar vigilando y reprimiendo los movimientos ilegales incluso
dentro del territorio de los Estados miembros, haciendo hincapié en la distribucion de la
informacion y una mayor cooperacion.

La UE y sus Estados miembros deben continuar participando activamente en otros foros
internacionales y concluyendo acuerdos multilaterales sobre el tema. Una mayor cooperacion
internacional puede también impulsar y promover la cooperacion de terceros paises y otras
campafias que aspiran a luchar contra la inmigracién ilegal. En especial cuando las medidas
relativas a la migracion ilegal se lleven a cabo en terceros paises, puede ser muy interesante
en muchos aspectos la experiencia de organizaciones internacionales tales como el ACNUR o
la OIM. Primero, tales organizaciones pueden confirmar que las medidas se ajustan
completamente a las necesidades de proteccidon. En segundo lugar, pueden conseguirse
efectos de sinergia utilizando las infraestructuras existentes en vez de establecer nuevas.
Finalmente, tal participacion puede lograr una mayor comprension mutua entre los
participantes.

Una gestion eficiente de los flujos de migracion tiene que estar presente en todas las etapas
para vigilar movimientos irregulares. Para la adopcién de normas futuras, la Comisién aplicara
el planteamiento de actuar en todos los eslabones de la cadena para supervisar y reprimir los
movimientos irregulares desde los paises y regiones de origen via los paises de transito a los
paises de destino. Por tanto, la lucha contra la inmigracién ilegal requiere movilizar aspectos
de la politica exterior.

3.4. Prevencion de la inmigracion ilegal

En Europa se ha reconocido ya que atacar de forma eficiente y coherente el trafico de seres
humanos, requiere un enfoque pluridisciplinar que combine represion y prevencion. El
desarrollo de una politica equilibrada en el campo de la inmigracion ilegal debe también
abarcar la prevencion como elemento crucial en la estrategia de la Unién Europea. La
prevencion en el campo de la inmigracion ilegal debe incluir la investigacion sobre sus causas,



para entender mejor el fendmeno y descubrir nuevas tendencias, campanas de informacion asi
como el fomento de nuevas asociaciones y el desarrollo de redes existentes. En este campo
se debe también prestar atencion a las regiones ultraperiféricas de la Union teniendo en
cuenta su situacion geografica que las hace muy sensibles a estos movimientos migratorios.

El foro europeo sobre la prevencion de la delincuencia organizada, que fue iniciado por la
Comisién en mayo de 2001 y se ha ocupado ya de la prevencion de la trata de seres humanos,
puede servir de catalizador para la promocion de tales iniciativas.

3.5. Aplicacion de normas existentes

Como es evidente, en todos los Estados miembros de la UE existe ya un marco juridico para
luchar contra la inmigracion ilegal, al igual que regulaciones sobre la emision de visados,
controles fronterizos, entrada y estancia ilegales, el trafico ilicito, trata, empleo ilegal y
responsabilidad de los transportistas. En varias recomendaciones conforme al Tratado de
Maastricht, se han fijado algunos principios comunes a estos problemas [9] . Ademas, lo cual
es mas importante, se han establecido un gran numero de normas vinculantes en el marco de
Schengen.

[9] Cf. por ejemplo DO C 5, 10 de enero de 1996, p. 1; DO C 5, 10 de enero de 1996, p. 3; DO
C 304, 14 de octubre de 1996, p. 1; DO L 342, 31de diciembre de 1996, p 5.

No tiene ningun sentido introducir nuevas normas o armonizar las existentes en la UE, si no se
hacen cumplir los actuales reglamentos dotandoles de suficientes recursos y, mas importante,
con la voluntad de hacerlo. Los esfuerzos comunes estan condenados al fracaso, si los
servicios y practicas de los Estados miembros no cumplen las normas adoptadas en comun,
por ejemplo, las relativas a la expedicion de visados y los controles de las fronteras exteriores.
Tanto como paises de transito o destino, los Estados miembros deben, por lo tanto, trabajar
intensamente hacia una auténtica asociacién basada en la confianza mutua en cada una de
las actividades de aplicacién de la legislacion.

La creacion de un espacio de libertad, de seguridad y de justicia requiere que todos los
Estados miembros apliquen efectivamente las normas comunes. La fuerza del sistema comun
de seguridad esta determinada por su punto mas débil. Por lo tanto, como prioridad principal,
es crucial hacer cumplir correctamente las normas existentes.

Salo la puesta en practica y la aplicacion eficiente de las normas existentes asi como de las
futuras acciones comunes asegurara la credibilidad del Estado de Derecho en el espacio de
libertad, de seguridad y de justicia segun lo previsto en el Tratado de Amsterdam. Por lo tanto
debe consolidarse el seguimiento de la aplicaciéon de las normas comunes existentes, llevando
a cabo, por ejemplo examenes conjuntos regulares de los puestos consulares y las fronteras
exteriores.

3.6. Sanciones adecuadas para actividades delictivas

Las actividades delictivas, que generalmente estan conectadas con flujos irregulares de
migracién, son motivo de grave preocupacion comun en todos los Estados miembros. Se
consideran totalmente inaceptables la trata y el trafico de seres humanos. Por lo tanto hay que
adoptar disposiciones penales apropiadas. En la UE, ningun Estado miembro deberia ser
considerado como un "coladero" para cometer delitos por los potenciales delincuentes. Esto
consolidaria la justicia en la UE y enviaria un mensaje claro de que los Estados miembros
estan dispuestos a imponer sanciones severas. En el nUmero 23 de las conclusiones de
Tampere, el Consejo Europeo, consiguientemente, ha exhortado a que se adopte
disposiciones que prevean sanciones severas para los delitos graves.

En septiembre de 2001 el Consejo JAI logré un acuerdo politico sobre una Decision marco
relativa a la lucha contra la trata de seres humanos [10]. . que establece en especial una
definicion comun del trafico que puede contribuir a facilitar la aplicacion de ley y a la
cooperacion judicial en materia penal. Ademas de los articulos sobre la responsabilidad y
sanciones de las personas juridicas, jurisdiccidon y procesamiento, la Decisién del marco
también prevé una cuantia comun minima de encarcelamiento de al menos de ocho afos si el
delito se encuadra en circunstancias especificamente definidas.

[10] COM (2000) 854 final.

Tras el acuerdo politico alcanzado en el Consejo en mayo de 2001 sobre la propuesta de
decision marco relativa al trafico de emigrantes, hay que seguir trabajando con objeto de
armonizar la legislacion penal de los Estados miembros y asegurar cuanto antes su aplicacién
en el ambito nacional. Ademas, las normas comunes son importantes para tratar el empleo
ilegal, la responsabilidad de los transportistas y reglamentos sobre la entrada y la estancia
ilegales.



Por otra parte, deberia tenerse en cuenta que las ganancias financieras son el incentivo
fundamental para casi todos los actores que promueven la inmigracion ilegal. La sancion penal
por si sola no es una medida efectiva. El coste de la inmigracion ilegal deberia ser
incrementado mediante varias medidas con impacto financiero contra los tratantes y
traficantes, y también contra los empleadores de residentes ilegales. El grupo de medidas
deberia comprender en primer lugar la confiscacion del dinero obtenido por los tratantes y
traficantes. La obligacion de reembolsar todos los costes relacionados con el retorno de los
residentes ilegales deberia repercutirse en tratantes, traficantes y empleadores de
trabajadores ilegales. Ademas, las ventajas competitivas disfrutadas por los empleadores de
trabajadores ilegales podrian ser anuladas mediante sanciones fiscales.

Considerando la implicacion cada vez mayor de organizaciones delincuentes internacionales
en la migracién ilegal y la trata de seres humanos, en la aplicacion del plan de accién de 1997
relativo a la delincuencia organizada, el Consejo debe determinar medidas importantes y, en
su caso, dar prioridad a su adopcién o puesta en practica. En un contexto mas ampilio la
Convencién de la ONU contra la delincuencia organizada transnacional celebrada en Palermo
los dias 12 - 15 de diciembre 2000 y sus dos protocolos adjuntos sobre la trata de personas y
el trafico de emigrantes [11] constituye actualmente la base de un reconocimiento global del
problema y de un planteamiento comparable para abordarlo. Es, por lo tanto, esencial
asegurar la rapida ratificacion de estos instrumentos asi como una aplicacion coordinada de
sus disposiciones en la UE.

[11] Cf. doc. ONU A /55/383 de 2 de noviembre de 2000 y COM (2000) 760 final.

4. Parte lll Plan de accion

4.1. Politica de visados

Conforme al articulo 61 TCE, la politica de visados es una medida de acompafiamiento
directamente relacionada a la libre circulacion de personas en cuanto a controles en las
fronteras exteriores. Al mismo tiempo que facilita la libre circulacién de personas, la politica de
visados puede también contribuir perceptiblemente a la prevencion de la inmigracién ilegal. La
politica de visados por si sola no puede, sin embargo, contrarrestar la inmigracion ilegal que se
relaciona, por ejemplo, con ciudadanos de terceros paises que entran legalmente pero
permanecen aunque sus visados hayan caducado.

4.1.1. Listas de visados

La adopcion del Reglamento del Consejo por el que se establece la lista de terceros paises
cuyos ciudadanos estan sometidos a la obligacion de visados para cruzar las fronteras
exteriores y la lista de aquéllos cuyos ciudadanos estan exentos de esa obligacion,
proporciona el futuro desarrollo de una politica de visados armonizada y el instrumento para
prevenir la entrada de personas no autorizadas en el territorio de los Estados miembros. [12]
[12] DO L 81, 21 de marzo 2001, p. 1.

4.1.2. Normas uniformes de visado y seguridad

La seguridad e identificacion han estado resueltos por el uso de documentos seguros, capaces
de identificar claramente a la persona concernida. Ademas, los documentos de viaje estan
destinados a probar que el tenedor tiene derecho a ejercitar ciertos derechos. Desde que han
existido, los documentos de viaje han sido objeto de falsificacion y uso espureo por razones
obvias. Los Estados, por lo tanto, han intentado continuamente aumentar la seguridad de estos
documentos. Un ejemplo de una cooperacion muy acertada en el campo de seguridad de
documentos es la evolucién de la etiqueta adhesiva de visado de la UE / Schengen. Basada en
el Reglamento (CE) n° 1683 /95 del Consejo del 29 de mayo de 1995 que establece un
formato uniforme de visado, se ha convertido en un documento de la mas alta calidad, efectivo
contra la imitacioén o tentativas de falsificacion. Los terceros paises deben también ser
animados e incluso ayudados a consolidar sus esfuerzos para hacer mas seguros sus
documentos de viaje.

La mejora de la seguridad del visado es un proceso en curso. A este respecto, hay que
desarrollar soluciones nuevas e innovadoras, que conduzcan a nuevas mejoras en la
seguridad del uso de documentos. Uno de los aspectos es la conexion clara de la identidad de
las personas con la etiqueta adhesiva de visado. Esto se ha tenido en cuenta por la propuesta



de la Comision de modificacion del Reglamento 1683/95 de 9 de octubre 2001 [13] que prevé
la inclusion de una fotografia de acuerdo con normas de seguridad reforzadas en el modelo
uniforme de visados. Se trata sélo del primer paso concreto hacia la integracion de otras
medidas de seguridad reforzadas, que deben elaborarse utilizando las nuevas tecnologias.
[13] COM (2001) 577 final.

4.1.3. Creacion de estructuras administrativas comunes

Las conclusiones de Tampere (Nr.22) subrayan que "deberia seguir desarrollandose una
activa politica comun en materia de visados y documentos falsos, incluidas una colaboracion
mas estrecha entre los consulados de la UE en terceros paises y, cuando sea necesario, la
creacion de oficinas de expediciéon del visado comun de la UE."

El intercambio de informacion sobre la practica de la expedicion de visados y las tendencias en
la falsificacion de documentos tiene lugar ya tanto formal como oficiosamente. Esta util
cooperacién deberia ser impulsada y reforzada mediante la ayuda mutua en la formacién del
personal. Es también practica comun en varios lugares el representar a otros Estados
miembros en los paises, en que un Estado miembro no tiene su propia representacion.

En este contexto, se ha planteado de vez en cuando la idea de oficinas conjuntas de visado,
pero desafortunadamente sin ningun resultado concreto hasta ahora, debido a dificultades
practicas, legales y de participacion en los gastos.

Sin embargo, parece bastante obvio que una de las ventajas de las oficinas conjuntas de
visados seria reducir sus costes de emision. La idea de compartir estas cargas podria
proporcionar los medios financieros que necesitan los Estados miembros para mejorar el
equipo técnico utilizado para expedir visados (la deteccidon de documentos falsificados u objeto
de imitacién fraudulenta, acceso en linea a bases de datos de modelos de documentos de
viaje, condiciones seguras de almacenamiento de etiquetas de visado adhesivas en blanco
etc.). Ademas, compartir personal también significaria la poner en comun la experiencia y los
conocimientos técnicos en el campo de la evaluacion del riesgo de la inmigracién ilegal o de
los potenciales residentes con visado caducado. En una perspectiva a medio o largo plazo, un
resultado positivo mas sustancial de las oficinas conjuntas de visados consistiria en aplicar de
forma més uniforme las normas comunes y reducir el "shoping de visados".

El establecimiento de oficinas conjuntas de visados debe llevarse a cabo empezando por un
proyecto experimental en un lugar propicio. Para superar las dificultades legales, financieras vy,
hasta cierto punto, psicolégicas que puedan surgir, la Comisién recomienda un planteamiento
gradual: para empezar, el uso de edificios e instalaciones comunes, mas tarde compartir el
equipo técnico y finalmente intercambiar personal con vistas a crear equipos comunes.

4.1.4. Desarrollo de un sistema europeo de identificacion de visados

La creacion de estructuras administrativas comunes puede, en si misma, ser un paso adelante
importante en la armonizacion de las politicas y practicas de los Estados miembros en cuanto
a visados. Sin embargo, un planteamiento alternativo y complementario podria ser hacer uso
de las modernas posibilidades de la comunicacion y de la informatica.

Es evidente que, ni siquiera el visado con la etiqueta adhesiva, que tiene un alto nivel de
seguridad, puede ser completamente eficaz, si el pasaporte al cual esté adherida no tiene
niveles similares. Los documentos seguros son inutiles cuando el tenedor los ha ocultado o se
ha desprendido de ellos para ocultar su identidad, la ruta de viaje o la fecha de vencimiento del
visado. Ademas es muy dificil identificar y controlar incluso a los viajeros bona-fide con un
visado valido, cuando no llevan consigo sus documentos de viaje.

En el contexto de la prevencion de la amenaza terrorista, las conclusiones del Consejo JAI del
20 de septiembre invitan a la Comisién a que haga propuestas relativas a la creaciéon de un
sistema para intercambiar informacién sobre los visados expedidos. La experiencia y los
estudios de viabilidad que deben ponerse en marcha pueden analizar si un simple sistema
electrénico en linea podria complementar el concepto de documentos seguros creando un
proceso doble de identificacién basado en documentos seguros y una base de datos
correspondiente.

Tal sistema puede incluir informacién, que ya se recopila o se pide al solicitante de un visado,
por ejemplo detalles personales. Ademas, puede tomarse y almacenarse una foto digital. Los
documentos de viaje deben también escanearse y almacenarse, lo que tendria una doble
ventaja. Primero, las manipulaciones subsiguientes del documento de viaje pueden ser
detectadas facilmente comparando el documento de viaje con su facsimil. En segundo lugar, la



copia almacenada de los documentos de viaje puede utilizarse para obtener rapidamente otros
nuevos, cuando se obliga a salir del pais a una persona, que intenta ocultar su identidad. De
todas formas, el desarrollo de tal sistema debe basarse en una definicion clara de las
necesidades y objetivos asi como una evaluacion completa de las iniciativas existentes
(incluidas las posibilidades ofrecidas ya por SIS y VISION) y de los recursos que deben
movilizarse. Todo sistema de este tipo debe ser disefiado conforme a las normas vigentes
relativas a la proteccion de los datos personales.

La Comisioén propone evaluar la viabilidad de un Sistema de identificacion europeo de visados
para establecer un instrumento temporal que para estancias a corto plazo garantice la
admision apropiada y la salida después de la expiracién del visado. Ulteriormente, puede
preverse probar la posibilidad de la creacion tal sistema, en una fase inicial, para algunos
paises o regiones de origen.

4.2. Intercambio y analisis de informacion

4.2.1. Estadisticas

Es una opinion ampliamente compartida que el nivel de inmigracion ilegal es significativo y no
puede subestimarse debido a sus implicaciones sociales, econémicas y politicas en los paises
de destino. Sin embargo, por definicion, es imposible tener una imagen clara de la escala del
fendmeno de la inmigracion ilegal en los Estados miembros de la Unién Europea. Un calculo
del nivel de la migracion ilegal s6lo puede deducirse de los datos objetivos existentes que
tienen relacion por ejemplo con entradas rechazadas, aprehensiones de ilegales en la frontera
o dentro del pais, solicitudes rechazadas de proteccion internacional, solicitudes de
procedimientos nacionales de regularizacion y retornos escoltados o forzados.

El Consejo de mayo de 2001 decidio introducir un informe anual publico consistente en una
descripcién estadistica y un analisis con el fin de discutir las tendencias de los flujos de asilo y
migracioén y los progresos politicos relativos en la Unidn Europea. Este incluird una seccion
que analiza los datos sobre la inmigracion ilegal.

La Comisidn presentara un plan de accion para aplicar la decision del Consejo y otras
acciones necesarias con objeto de mejorar la recopilacién de datos sobre el asilo y la
migracion conforme lo establecido en el documento de trabajo de los servicios de la Comision
de abril de 2001 [14].

[14] Cf. SEC (2001) 602, de 9 abril 2001.

4.2.2. Recopilaciéon de informacion, inteligencia y analisis

Sin embargo, las simples cifras no son suficientes para comprender el fenémeno y elaborar
decisiones a efectos operativos. Esto requiere un analisis profundo ulterior de sus causas,
métodos de entrada y consecuencias para nuestras sociedades. Los Estados miembros han
recopilado una considerable informacién y han adquirido experiencia en este &mbito, pero no
se ha explorado todavia suficientemente la dimension europea del fendmeno. Aunque con este
fin se hayan desarrollado afio tras afio redes formales e informales, hay que modernizar el
intercambio de informacioén en el ambito europeo para permitir que la Comunidad desarrolle
politicas comunes adecuadas.

Para establecer el intercambio de informacion constante entre los Estados miembros, se ha
creado un centro de intercambio de informacion, CIREFI [15],. con una periodicidad casi
mensual, expertos de los Estados miembros comparten la informacién, en especial sobre
tendencias actuales en flujos migratorios irregulares. Sin embargo, esta forma de cooperacion
puede consolidarse, mediante el establecimiento de una red mas intensa entre los servicios
operativos de los Estados miembros, especialmente en el campo del analisis.

[15] Centro de informacion, de reflexion y de intercambio en materia de cruce de fronteras
exteriores y de inmigracion, cf. DO C 274, 19 septiembre 1996, p. 50.

La Comisidén esta examinando la creacion de un observatorio europeo de la migracién, capaz
de supervisar y llevar a cabo el analisis comparativo tanto de flujos migratorios legales como
irregulares. Por otra parte la Comisién subraya la necesidad de desarrollar mas estructuras
adecuadas a nivel comunitario para permitir una accién mas coordinada de los organismos de
aplicacion de los Estados miembros.

4.2.3. Desarrollo del Sistema de Alerta

Con una resolucion del Consejo de mayo de 1999 se ha introducido un sistema de control
preventivo para la transmision de informacion relativa a la inmigracion ilegal y las redes de
intermediarios. El objetivo era crear un marco estandarizado y permanente de comunicacién



que permita a un Estado miembro informarse inmediatamente de fendmenos ilegales de
migracién. Sin embargo, el sistema de control preventivo esta aun en una fase rudimentaria.
Los principales problemas son su insuficiente uso, una falta de distribucién de informacién en
los respectivos servicios de los Estados miembros y una pobre infraestructura técnica. En una
primera etapa deberian elaborarse mas las directrices comunes, referentes a los casos en que
el sistema debe utilizarse. Sin embargo, el obstaculo fundamental es, en principio, la
infraestructura administrativa y técnica. Los servicios operativos deben poder entregar y
obtener informacion tan facilmente como sea posible, siete dias a la semana, 24 horas al dia.
Por esta razon el SA debe desarrollarse en Internet como sitio intranet seguro. Obviamente, el
éxito de este planteamiento depende muchisimo de la posibilidad de que los servicios
operativos tengan acceso al sistema sin dificultad.

La Comisién enviara una propuesta sobre como puede ejecutarse y administrarse un sistema
de alerta tan avanzado.

4.3. Medidas previas al cruce de fronteras

4.3.1. Consejo y apoyo por funcionarios de enlace

Ya se han dado los primeros pasos en el desarrollo del concepto de funcionarios de enlace en
los paises de origen y transito y en la coordinacién de dichos esfuerzos entre los paises
miembros [16]Siguiendo las lineas de las conclusiones, aprobadas por el Consejo en
noviembre de 2000 y mayo de 2001, el establecimiento de una red se esta intensificando entre
los funcionarios de enlace de los Estados miembros, por ejemplo en la cooperacion en los
Balcanes occidentales.

[16] En el marco de Schengen estos conceptos se han creado ya en el campo de los
consejeros documentales y fronteras exteriores, cf. SCH/Comex (98) 59 rev = DO L 239 de 22
de septiembre 2000, p. 308 y.SCH/Comex (99) 7 Rev 2 = DO L 239 de 22. Septiembre 2000 p.
411

En el futuro, la UE deberia seguir aumentando la red de funcionarios de enlace de inmigracion
y transporte aéreo fomentando una colaboracién mas estrecha. Deberia garantizarse un
intercambio de informacién permanente entre funcionarios de enlace de inmigracion y
transporte aéreo asi como de la policia y otros funcionarios de inteligencia de los Estados
miembros. Deberia llevarse a cabo regularmente una formacion comun sobre la base de
tareas y asignaciones previamente definidas. Deberia fomentarse el apoyo mutuo de los
funcionarios de enlace.

Deberia haber una coordinacién eficiente relativa a las tareas, formacion y puestos de enlace.
Ademas, la coordinacién ad hoc en el area de objetivo parece ser util, por ejemplo para
establecer contactos con otros actores in situ.

4.3.2. Ayuda financiera de acciones en los terceros paises

Aplicando al mismo tiempo el planteamiento de eslabén de la cadena, es esencial apoyar
medidas destinadas a los paises de origen y transito. Algunas de estas formas de ayuda se
establecieron ya en las conclusiones del Consejo Europeo de Tampere para, en especial,
ayudar a estos paises a consolidar su capacidad de combatir la trata de seres humanos, y de
hacer frente a sus obligaciones de readmision (véase 4.8.). En este marco, pueden financiarse
proyectos en los siguientes campos:

* Apoyo de la infraestructura de solicitantes de asilo;

* Desarrollo de estructuras publicas de registro;

* Campanas de sensibilizacion;

* Mejoras de la seguridad de los documentos;

* Despliegue de funcionarios de enlace;

* Reuniones de expertos, formacion y seminarios;

Por lo que se refiere a la situacién especifica en paises de transito pueden financiarse los
siguientes elementos adicionales :

* Ayuda a la repatriacion de emigrantes irregulares;

* Mejora de la gestion de control y equipo fronterizos .

Para complementar las acciones nacionales llevadas a cabo en el marco de las directrices
europeas sobre la inmigracion, la Comision propondra un nuevo programa con este fin basado
en la experiencia obtenida con la aplicacién de los planes de accion elaborados por el Grupo
de trabajo de alto nivel sobre inmigracion y asilo y adoptados por el Consejo. Este programa
complementara otros programas regionales existentes, que, aunque tengan un alcance mas
amplio, pueden también utilizarse, cuando sea posible, a efectos de gestién de migracién. En
cualquier caso, debe prestarse una atencion particular a la coherencia general de nuestras



acciones exteriores

4.3.3. Campanas de aumento de la sensibilizacion

En la conclusion numero 22 de Tampere, el Consejo Europeo se refirié a las campanas de
informacion en los paises de origen como otro instrumento para influenciar la migracién
irregular. El concepto de campafias de informacion como tales debe interpretarse en sentido
amplio. Pueden considerarse iniciativas dirigidas a la toma de conciencia de la gente sobre los
problemas y los riesgos relacionados con la migracion ilegal, asi como iniciativas dirigidas a
grupos especificos tales como parados, mujeres o estudiantes. Las iniciativas pueden utilizar
diversos medios para transmitir los mensajes tales como seminarios, mesas redondas, la
prensa escrita y hablada y espacios de television.

La preparacion de campanas de informacion requiere una solucion hecha a medida para cada
pais origen o incluso region. La dimension cultural es un elemento fundamental de estas
campahas. Por lo tanto, la elaboraciéon de campanas de informacion tiene que llevarse a cabo
con mucho cuidado, para estar seguros de que tengan el efecto deseado en la region y
audiencia a que se destina.

La Comisién desarrollara mas el concepto de campafias de sensibilizacién tomando en
consideracion las particularidades regionales y culturales para crear un instrumento eficiente y
concentrado en los paises de origen.

4.4. Gestion aduanera: Hacia el desarrollo de una guardia de fronteras europea

Los controles fronterizos exteriores de calidad contribuyen de forma importante a la prevencién
de la inmigracion ilegal. Hay que resaltar igualmente que la gestidon de fronteras no se centra
s6lo en la inmigracion sino que tiene también otros cometidos: aduaneros, seguridad de trafico,
prevencion de la entrada de mercancias peligrosas o ilegales, identificacion de personas en
orden de detencion o extradicion a peticion de una autoridad judicial competente etc....

Todos estos elementos deben integrarse en una estrategia coherente. La creacion de una
guardia de fronteras europea como elemento de base de tal estrategia ha recibido ya un fuerte
apoyo politico, y se esta realizando el trabajo exploratorio, financiado por el programa
ODYSSEUS. Esto quiere decir que pueden tomarse a corto plazo las primeras medidas, que
formaran el ndcleo de tal planteamiento global.

4.4.1. Plan de estudios y formacién comunes

Como ya se ha puesto de relieve, los controles en las fronteras se llevan a cabo de
conformidad con principios uniformes basados en una norma comun. Sin embargo, hay que
desarrollar mas estos elementos. Un factor fundamental para aumentar la calidad de la
cooperacion puede ser elaborar un plan de estudios armonizado destinado a los funcionarios
de la guardia de fronteras teniendo en cuenta las particularidades de las tradiciones nacionales
de formacion.

Otra medida para consolidar la cooperacion entre autoridades de control fronterizo es la
armonizacion de la formacion de los funcionarios de la guardia de fronteras. Las primeras
tentativas se estan haciendo en la prevista escuela de policia (CEPOL). Sin embargo, hay que
subrayar en ese contexto, que debe trazarse una distincion clara entre la inmigracion y
respectivamente los problemas de control de fronteras y la cooperacion policial . Los controles
de fronteras deben ser llevados a cabo por un servicio especializado, que requiere
conocimientos técnicos especificos. Una gestion profesional de la policia de fronteras requiere
ensefianza y formacién ad hoc. Ademas no hay que olvidar, que los marcos juridicos son
diferentes .

Deberia por lo tanto considerarse si estas necesidades especificas no se podrian satisfacer
mejor creando un instrumento independiente y especifico basado en una red de las
organizaciones de formacion nacionales existentes y ofrecer servicios apropiados y
especializados como el disefio del programa, seminarios, talleres etc.... Esto a su vez podia
convertirse en el germen de una escuela europea de guardia de fronteras . Esta escuela
podria ofrecer también formacion al personal de los paises de transito que mantienen algun
tipo de cooperacién con la Union.



4.4.2. Controles y vigilancia de fronteras por equipos conjuntos

Los articulos 7 y 47 del Convenio de Schengen que aplica el Acuerdo de Schengen estipulan
una mas estrecha colaboracién en cuanto a los controles en las fronteras. Tal cooperacion
puede tomar la forma de un intercambio de funcionarios de enlace. Sobre la base de acuerdos
bilaterales, tiene lugar ya comisiones de servicio reciprocas de funcionarios de enlace . Estos
funcionarios de enlace pueden ser destinados a los servicios encargados de las fronteras
exteriores. No llevan a cabo ninguna tarea relacionada con la soberania de los Estados sino
que aconsejan y apoyan las autoridades competentes de la guardia de fronteras. Deberia
examinarse cédmo un intercambio de esta clase se puede mejorar y desarrollar mas, no sélo
mediante la cooperacion bilateral de los Estados miembros, sino también por un planteamiento
comunitario coherente. Los servicios técnicos de apoyo de cooperacién mencionados en el
punto 4.5. pueden ser Utiles a este fin.

La Comisidon se propone desarrollar mas estas ideas en una comunicacion sobre la gestion
aduanera europea que se hara publica en un futuro proximo. Un elemento clave de este
planteamiento global sera analizar la necesidad y viabilidad de una guardia de fronteras
europea.

4.5. Mejora de la cooperacion y de la coordinacion al nivel operativo

Como resultado de intensos esfuerzos comunes, las acciones de los Estados miembros
podrian ajustarse y coordinarse mejor en muchos casos:

* Coordinacion de la utilizacion de funcionarios y expertos de enlace (véase 4.3.1.);

* Coordinacién de la accién entre los funcionarios y los expertos de enlace asi como otros
actores en este campo (véase 4.3.1.) ;

* Creacion y conexion de servicios operativos de los Estados miembros (véase 4.4.2.).

Hasta ahora, muchas iniciativas valiosas han sido tomadas por Estados miembros de forma
unilateral o desarrolladas en el Consejo, muy a menudo con el apoyo de la financiacion
comunitaria ofrecida por el programa ODYSSEUS. Sin embargo, ha llegado el momento de
abandonar un planteamiento tan fragmentario y asegurar la coherencia y la consistencia.

La Comisién ha tomado en consideracion debidamente esta necesidad de mayor cooperacion
al elaborar su propuesta [17] el sucesor del programa ODYSSEUS, que ha llegado al fin su
vida. Deberia pensarse también en establecer un servicio técnico permanente de apoyo de
cooperacion, que podia contribuir a iniciar, canalizar y coordinar acciones concretas.

[17] Cf. Propuesta de Decision del Consejo por la que se adopta un programa de accion
relativo a la cooperacion administrativa en los campos de fronteras exteriores, visados, asilo e
inmigracion (ARGO), COM (2001) 567 final

En la actual comunicacion se identifican otros campos donde las mejoras de coordinacién y
cooperacion pueden implicar la creacion de nuevos instrumentos o estructuras, con miras, por
ejemplo, a la recogida, analisis y difusion de datos y de informacion (véase 4.2.), administrar
sistemas electronicos existentes o futuros (véase 4.1.4.y 4.2.3.) o formacion (véase 4.4.1.). Si
el Consejo sigue estas recomendaciones para evitar una proliferacién desorganizada, la
Comisién recomendara un enfoque paulatino, escalonado construido en torno a la reflexién en
curso sobre la externalizacion que a medio plazo conducira a la creacion de una unica agencia
de soporte técnico. Posteriormente podria ocuparse de las tres funciones basicas: recopilacion
y difusion de informacion (Observatorio europeo de migracion, Sistema de Alerta),
coordinacion de la cooperacion administrativa (formacion, Escuela europea de guardia de
fronteras, coordinacion y planificacion de la cooperacion operativa) y sistemas de gestion (SIS,
Eurodac, Sistema europeo de identificacion de visados) con vistas a la gestion de la migracion
en general.

Como sucesor del programa ODYSSEUS, la Comisién propone un nuevo programa plurianual,
ARGO, que aspira a apoyar la cooperacion administrativa necesaria para una puesta en
practica apropiada de las politicas y de los instrumentos basados en los articulos. 62 y 63
TEC. Muchos de los objetivos previamente mencionados se tomaran en consideracion en este
marco. Se invita por lo tanto al Consejo a que adopte su base juridica cuanto antes.

Por otra parte, debe preverse la creacion de estructuras adecuadas en el ambito comunitario
teniendo en cuenta asegurar la coordinacion y la eficiencia en la realizacion de tareas
operativas que se generan de la cooperacion reforzada. Esto deberia hacerse de una manera
coherente, basada en una evaluacion compartida de las necesidades existentes y de los
recursos disponibles a nivel nacional y comunitario, asi como evitar duplicaciones y
coincidencias.



4.6. El papel avanzado de Europol

La deteccidn y el desmantelamiento de redes criminales son prioridades en la lucha contra la
inmigracion ilegal. Esta accién se favorece por la cooperacion de policia, en la que Europol
podria tener un papel mas importante.

El propésito del trabajo de Europol en el campo de la lucha de la inmigracién ilegal es, como
en otros aspectos, proporcionar apoyo a los Estados miembros en la prevencién, la
investigacion y el analisis de los delitos concretos. Europol proporciona los productos
estratégicos, que comprenden no sélo elementos descriptivos sino también previsiones. Estos
permiten una apropiada evaluacién del riesgo y de la amenaza . Europol lleva a cabo el apoyo
operativo con boletines de inteligencia y ficheros de trabajo de andlisis. También apoya
investigaciones y operaciones conjuntas. Las operaciones conjuntas, que se realizado ya, han
permitido el desarrollo de investigaciones de seguimiento y el arresto, detencién y condena de
varios sospechosos.

El grupo de trabajo operativo de los jefes de la policia de la UE invité a Europol a organizar
reuniones de los expertos, evaluar las amenazas y elaborar ficheros de analisis en el trafico
ilicito de emigrantes y la trata de seres humanos, y a informar de nuevo al grupo de trabajo.
Con este fin, el grupo de trabajo invité a Estados miembros a que proporcionaran a Europol la
informacion requerida. También se invité a Europol a elaborar un documento de estrategia
sobre la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos.

Para consolidar su papel, se deberia conceder a Europol mas poderes operativos para poder
trabajar junto con las autoridades nacionales en la trata o el trafico ilicito de seres humanos, en
la linea también de las conclusiones del grupo de trabajo operativo de jefes de la policia de la
UE en marzo de 2001.

Con este fin, hay que aplicar en su totalidad el articulo 30 del Tratado UE y Europol deberia
poder de manera juridicamente vinculante:

* facilitar y apoyar la preparacion, coordinacion y realizacidén de acciones investigadores
especificas por las autoridades competentes de Estados miembros, incluidas las acciones
operativas de los equipos conjuntos de investigacion, con representantes de Europol con fines
de apoyo;

* pedir a las autoridades competentes de los Estados miembros que lleven a cabo
investigaciones en casos especificos y desarrollar investigaciones especificas que puedan
ponerse a la disposicidon de los Estados miembros para ayudarles a investigar casos de trata o
trafico ilicito de seres humanos;

* participar en el cotejo e intercambio de informacion de los organismos de aplicacion de leyes
relativas a transacciones financieras sospechosas relacionadas con la trata y el trafico de
seres humanos. La direccion de administracién de Europol ha sido invitada a que prevea el
establecimiento de acuerdos con los paises de transito para favorecer el intercambio de
informacion.

4.7. Ley de extranjeria y Derecho penal

Un planteamiento "clasico" de la lucha contra la inmigracién ilegal es adoptar disposiciones
reglamentarias conforme a la ley de extranjeria, tales como sanciones al transportista o
medidas contra el empleo ilegal. En resumen, todos los reglamentos basados en la ley de
extranjeria comprenden un grupo de medidas, que tienen un efecto preventivo interno asi
como externo, si se hace cumplir correctamente.

Muchos instrumentos legales y practicos que la UE esta incorporando progresivamente
relativos a materias estrechamente relacionadas, tales como la cooperacion policial y judicial,
deben también movilizarse de una manera concreta para encontrar un planteamiento completo
en la lucha contra tratantes y traficantes de seres humanos. Los magistrados de enlace,
cuando los haya, la red judicial europea, y especialmente Eurojust, deben ser mas activos para
centrarse en este tipo de ofensa. Ademas, la adopcion del Convenio sobre asistencia judicial
de 29 de mayo de 2000, asi como los recientes extensiones de su protocolo relativas a la
mejora de la ayuda mutua en materia penal, en especial en el campo de la lucha contra la
delincuencia organizada, el blanqueo de los productos de delitos y el delito financiero,
constituiran herramientas importantes para aumentar la eficiencia de la cooperacion judicial en
la lucha contra el trafico y la trata de seres humanos. Es necesario pedir que se ratifique
rapidamente el convenio y mas tarde su protocolo.



4.7 1. Tréfico ilicito de seres humanos

* Distincion entre trafico ilicito y trata de seres humanos

Se utilizan a menudo como sinénimas las expresiones "trafico ilicito" y "trata", aunque debe
establecerse una distincion pues hay diferencias sustanciales. Esto es también necesario en la
perspectiva de la aplicacion de la ley. Se ha hecho una clarificacion de la terminologia y de
definiciones en el Convenio de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada
transnacional y en sus dos protocolos de acompafamiento sobre el trafico y la trata , que se
firmaron en Palermo el 15 de diciembre de 2001 [18] .

[18] Arte. 3 Del protocolo contra el trafico ilicito de emigrantes por tierra, mar y aire estipula
que por "tréfico ilicito de migrantes" se entendera "la facilitacion de la entrada ilegal de una
persona en un Estado Parte del cual dicha persona no sea nacional o residente permanente
con el fin de obtener, directa o indirectamente, un beneficio financiero u otro beneficio de orden
material".

Estas definiciones dejan claro que el trafico va unido a la ayuda para el cruce de fronteras y la
entrada ilegales. El trafico, por lo tanto, siempre tiene un elemento transnacional. Este no es
necesariamente el caso de la trata, cuyo elemento fundamental es el propdsito de explotacion.
La trata implica la intencion de explotar a una persona, independientemente de como la victima
llega al lugar donde la explotacion se realiza. Esto puede implicar, en caso de que se crucen
fronteras , la entrada legal o ilegal en el pais del destino. La inmigracion ilegal puede también
contener aspectos de la trata, pero tiene efectivamente un alcance mas amplio y se relaciona
mas con la entrada y residencia ilegales de personas. Los inmigrantes ilegales en un sentido
mas amplio no son, por lo tanto, necesariamente victimas de tratantes.

* Medidas contra el trafico de seres humanos

Por lo que se refiere al problema del trafico ilicito de emigrantes, el art. . 27 del Acuerdo de
ejecucion de Schengen requiere "establecer sanciones adecuadas contra cualquier persona
que con fines lucrativos, ayude o intente ayudar a un extranjero a entrar o permanecer en el
territorio de una Parte Contratante quebrantando la legislacion de dicha Parte Contratante
sobre entrada y estancia de extranjeros".

El Consejo adoptd recientemente una Directiva que define la ayuda a la entrada , la circulaciéon
y la estancia irregulares una Decision marco de acompafamiento relativa a reforzar el marco
penal para la represion la ayuda la entrada y la estancia irregulares [19].

[19] La adopcién formal no se ha producido todavia debido a necesidades de procedimiento
(situacién a principios de noviembre 2001) Iniciativa francesa de una Directiva destinada a
definir la ayuda a la entrada , la circulacién y la estancia irregulares, y una Decision marco
destinada a reforzar el marco penal para la represién de las mismas acciones; DO C 253, 4 de
septiembre de 2000, p, 6.

Sobre la base del resultado de este acuerdo, hay que evaluar, si sigue habiendo necesidad de
armonizar mas las normas relativas al trafico ilicito de seres humanos. El resultado minimo
debe ser un marco obligatorio para el procesamiento de las personas que favorecen las
entradas ilegales o de sus instigadores y complices. En este sentido debe incluir no sélo
definiciones comunes y requisitos basicos para la condena maxima sino también nuevas
sanciones minimas para estos delitos.

4.7.2. Trata de seres humanos

Segun lo indicado en el punto 3.6 el Consejo alcanzé el acuerdo politico sobre una Decision
marco que aborda los aspectos sustanciales de Derecho penal de la trata de seres humanos.
Ademas, en el campo de las medidas legislativas contra la trata de seres humanos, es también
importante subrayar que hay que prestar una atencién especial a las victimas. La adopcion de
la Decision marco relativa al estatuto de la victima en el proceso penal de 15 de marzo de
2001 es especialmente pertinente en este caso. Proporciona medidas para salvaguardar por
ejemplo el derecho de las victimas a la informacion y a la proteccion en relacion con el
procedimiento penal. Es, sin embargo, también importante aclarar la situacion de las victimas
de la trata en términos de su derecho de residencia si estan dispuestas a cooperar en las
investigaciones contra sus explotadores. Por una parte, tal clarificacién proporcionaria una
plataforma para una ayuda y una proteccién mas estructuradas centradas directamente en la
situacién y las necesidades individuales de las victimas, y, por otra parte, en la necesidad de la
aplicacion de la ley y de un procedimiento judicial capaz de llevar a cabo con eficacia las
investigaciones contra traficantes.

Después de la adopcion y de la evaluacion finales de la aplicacion de la Decision marco
relativa a la lucha contra la trata de seres humanos, la necesidad de aproximar otras normas
minimas relativas a los elementos constitutivos de delito y las penas en este campo debe



evaluarse con el respeto debido al principio de subsidiariedad. Ademas la Comisidn presentara
una propuesta legislativa sobre los permisos de residencia a corto plazo para las victimas de la
trata que estan dispuestas a cooperar en las investigaciones y el procedimiento criminal contra
sus explotadores.

4.7.3. Empleo ilegal

Un numero significativo de emigrantes ilegales ha entrado en el pais del destino legalmente,
pero sobrepasan los plazos maximos de residencia debido a la posibilidad de continuar
trabajando. Desde la Recomendacién del Consejo del 27 de septiembre de 1996 relativa a la
lucha contra el empleo ilegal de nacionales de terceros Estados [20], el sensible problema del
empleo ilegal de ciudadanos de terceros paises no se ha abordado de nuevo en el Consejo
[21]. La Comision adoptd en 1998 una Comunicacion relativa al trabajo ilegal que trata también
del empleo de residentes de terceros paises en situacion irregular.

[20] DO C 304, 14 octubre de 1996, p. 1;

[21] Pero cf. Decisién del Consejo 19 de enero de 2001 relativa a las directrices relativas a las
politicas de empleo de los Estados miembros para 2001 y las directrices de empleo para 2001,
DO L 22 de 24 de enero de 2001, p. 18/23 relativas a la lucha contra el trabajo no declarado en
general.

Parece evidente que para abordar el problema de la inmigracion ilegal en su totalidad, debe
ponerse en el orden del dia politico el empleo ilegal de las personas cuya residencia es
irregular. La demanda de trabajadores ilegales esta provocada especialmente por sus
patronos. Deben armonizarse las sanciones contra el empleo ilegal para eliminar todas las
ventajas competitivas, lo cual es un principio basico del Derecho comunitario [22]. Esto incluye
sanciones penales minimas. Ademas, los beneficios econdmicos deberan reducirse, segun lo
descrito mas adelante.

[22] COM(1998) 219 final.

La Comisién examinara detenidamente la oportunidad de presentar una propuesta de Directiva
sobre el empleo de residentes irregulares de terceros paises que se centrara en los requisitos
especificos necesarios para abordar este problema.

4.7.4. Inmigracion ilegal y ventajas financieras

La adopcion de la Decision marco relativa al blanqueo de capitales y la identificacion,
seguimiento, embargo, incautacion y decomiso de los instrumentos y productos del delito
representa un instrumento importante para la prevencioén y represion del trafico de emigrantes
y de la trata de seres humanos.

Debe darse prioridad, como principio comun, a la incautacion de todas las ganancias
financieras producto de actividades delictivas relativas a la inmigracion ilegal . Por lo tanto, los
reglamentos sobre la incautacién tienen que establecerse y hacerse cumplir adecuadamente,
si es que todavia no es el caso. Esto debe incluir disposiciones sobre la responsabilidad de las
personas juridicas, que participen en estas actividades. Las penas para personas juridicas
podrian ser, por ejemplo, la exclusion del derecho a beneficios publicos o la descalificaciéon
para practicar actividades comerciales. Ademas, los tratantes, los traficantes o las personas
juridicas responsables deberian hacerse cargo de la totalidad de los costes relacionados con
la repatriacion, incluidos los costes de la asistencia social y otros gastos publicos durante la
estancia.

Los empleadores de trabajadores ilegales crean la demanda de migracién laboral irregular. El
factor iman para inmigrar ilegalmente se debilitaria si fuera dificil encontrar un trabajo y ganar
dinero. Este nexo causal justifica tomar medidas efectivas con considerables consecuencias
financieras. Tales medidas también contribuirian a evitar la competencia desleal.

Sobre una base subsidiaria los empleadores de trabajadores ilegales podrian también correr
integramente con los costes de la repatriacion de sus trabajadores ilegales, incluidos todos los
costes de su estancia hasta la vuelta, que, actualmente, por regla general estan cubiertos por
la asistencia social u otros medios publicos. Podrian establecerse sanciones fiscales para los
empleadores de trabajadores ilegales para reducir la atraccion financiera del empleo ilegal.
Estos sanciones fiscales pueden evaluarse calculando el ahorro conseguido con el empleo
ilegal. Los recursos obtenidos con las sanciones fiscales podrian utilizarse para programas
voluntarios de repatriacion, creando asi una perspectiva para los emigrantes repatriados a sus
paises de origen. Estas medidas financieras disminuirian perceptiblemente el interés por
promover la inmigracion ilegal. Los Estados miembros deberian asegurarse de que esta
actividad empresarial no compense.

En el ambito de la UE, la Comisién recomienda abordar el embargo de las ventajas financieras



mas intensamente con el objetivo de desarrollar un marco juridico y normativo comunes. Como
un primer paso, mas concreto, un grupo de sanciones minimas obligatorias y un catalogo de
sanciones opcionales referentes a medios de transporte y a los costes relacionados con la
repatriacion deberia adoptarse sobre la base de una propuesta presentada por la Comisién.

4.7.5. Responsabilidad de transportista

Los transportistas son hoy ya responsables del regreso de los extranjeros a los que les niega
la entrada sobre la base del arte. 26 del Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengen del
14 de junio de 1985. Ademas, los transportistas estan obligados a tomar todas las medidas
necesarias para asegurarse de que un extranjero esté en posesion de documentos validos de
viaje. El Consejo adoptd en junio de 2001 una Directiva que complementaba lo previsto en el
articulo 26, que contiene tres modelos opcionales de sanciones para los transportistas, que no
cumplan sus obligaciones.

Sin embargo, deberia haber un reflejo en reglamentos futuros, mas armonizados por lo que se
refiere a la responsabilidad del transportista en una discusion pormenorizada entre todas las
partes interesadas. Con este fin se llevaran a cabo negociaciones trilaterales entre los Estados
miembros, la industria de transporte y la Comision.

Estas negociaciones pueden ayudar a encontrar un equilibrio que asegure la responsabilidad
necesaria de los transportistas reconociendo sus dificultades en el aplicacion de las medidas
de control. En el contexto de dichas conversaciones, habra que tomar en consideracion las
diferentes caracteristicas del transporte de pasajeros y el de mercancias Ademas, los
transportistas comerciales deberian ser apoyados por medio de formacion y asesoramiento
técnico para que puedan asumir correctamente sus responsabilidades.

4.8. Politica de readmisién y repatriacion

Una politica comunitaria de repatriacion deberia basarse en tres elementos: principios
comunes, hormas comunes y acciones comunes. Los principios comunes importantes son, por
ejemplo, la prioridad de la repatriacion voluntaria sobre la forzada y la consolidacion de la
obligacién conforme al derecho internacional de readmitir a los ciudadanos propios. Sobre la
base de tales principios, pueden desarrollarse normas comunes relativas a la expulsion, la
detencion y la deportacion. Otro tema digno de atencion es el de las consecuencias de la
entrada y de la estancia ilegales respecto a cada residente ilegal individual, incluida la
viabilidad de los controles de salida.

Acciones comunes y reglamentos deben abordar la cooperacion administrativa de los Estados
miembros. Por ejemplo, hay que tener en cuenta que un sistema europeo de identificacion de
visados, segun lo descrito anteriormente, podria facilitar perceptiblemente el proceso de
identificacion de residentes ilegales y de expedicion de documentos de viaje a efectos de
retorno. Sobre la base de la experiencia acumulada en la aplicacién del Fondo europeo para
los refugiados, puede también analizarse, si habria que prever un instrumento financiero
especifico a efectos de retorno para crear un incentivo para que los Estados miembros
consoliden sus esfuerzos.

Es también necesaria una mas estrecha colaboracion respecto a los aspectos del transito y de
la readmisién. Hay que desarrollar el concepto de acuerdos de readmisién, que ha sido
recogido en la conclusion n° 27 del Consejo Europeo de Tampere,. Sin embargo, antes de la
negociacion de cualquier acuerdo de readmisién, debe tenerse en cuenta la situacion politica y
el respeto de los derechos humanos en el pais de origen o transito. Cuando se concluyan y
apliquen los primeros acuerdos comunitarios de readmision , habra que evaluar y analizar sus
efectos. Puede también ofrecerse, en su caso, asistencia técnica financiada por la Comunidad,
si fuera necesario . La UE deberia también hacer uso de su peso politico para animar a los
terceros paises, que muestran cierta renuencia a cumplir sus obligaciones de readmision.
Ademas los Estados miembros también deben prever regular los procedimientos para la
readmision entre si. Estrechamente relacionado con la readmisién esté el problema de transito.
En el ambito de la UE, al igual que con terceros paises, deben establecerse, si fuera
necesario, normas relativas al transito de repatriados .

La politica de la repatriacion es también una parte integral y crucial de la lucha contra la
inmigracion ilegal. Debido a su importancia independiente, sera tema de una reflexién mas
profunda en un Libro Verde dedicado a la politica comunitaria de la repatriacién. El amplio
debate de los problemas enumerados en este documento constituira la base por ejemplo de la
preparacion por la Comisién de un proyecto de Directiva del Consejo o de normas minimas
para procedimientos de repatriacion.



5. Conclusiones

En Tampere, el Consejo Europeo requirié a la Unidén a que desarrollara politicas comunes de
asilo y de inmigracion, teniendo en cuenta al mismo tiempo la necesidad de un control estricto
de las fronteras exteriores para poner fin a la inmigracion ilegal y combatir a los que la
organizan y cometen delitos internacionales relacionados. Los controles fronterizos deben
responder a los desafios de una lucha eficaz contra las redes de delincuentes, de una
auténtica accién contra la amenaza terrorista y crear confianza mutua entre aquéllos Estados
miembros que han abandonado controles fronterizos en sus fronteras interiores. La accién
eficiente en la prevencion y lucha contra de la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos es
por lo tanto un elemento fundamental para la realizacion acertada del ambicioso programa
creado por estas conclusiones asi como por el Tratado. Es también crucial aumentar la
confianza y el apoyo necesarios de la opinidn publica a cerca la gran necesidad de un régimen
comun de asilo basado en las mas altas normas humanitarias, asi como una auténtica politica
de inmigracion , conforme a la tradicién de Europa de la hospitalidad y de la solidaridad,
teniendo en cuenta las nuevas dimensiones del fendmeno de la migracién a escala mundial y
asegurando una integracion apropiada en nuestras sociedades de los migrantes legales.

La sociedad civil debe también ser implicada intensamente en los esfuerzos para prevenir y
para luchar contra la inmigracién ilegal. Hay que oir a los actores pertinentes tales como
partidos politicos, sindicatos, representantes de la industria y de la economia asi como de las
respectivas organizaciones no gubernamentales para desarrollar un conjunto ampliamente
aceptado de medidas. Este método integrador debe aplicarse tanto a escala nacional como de
la UE en el marco del método abierto de coordinacién propuesta para la politica de inmigracion
comun.

Se invita al Consejo a que apruebe el plan de accioén, si fuera posible antes de finales de afo,
al objeto de asegurar un rapido desarrollo, indicando cuales de las potenciales acciones deben
elaborarse con prioridad. Para su parte, la Comision tendré en cuenta los principales
elementos de este planteamiento en la elaboracion del primer grupo de directrices que deben
proponerse al Consejo a principios de 2002 teniendo en cuenta la iniciacion de una politica
abierta de coordinacion en el campo de la inmigracion.



