La posicion de Macedonia
en la crisis de los refugiados de 2015

Irina Chudoska Blazhevska

Carlos Flores Juberias

Resumen. Los flujos de refugiados, que en los ultimos afios han
adquirido una dimension y una complejidad considerables debido a
una serie de conflictos —particular, pero no exclusivamente, activos y
violentos en el Oriente Medio y en algunos paises africanos—,
afectaron a los Balcanes Occidentales con una inesperada intensidad
durante el afio 2015. La Republica de Macedonia, que ya habia sido
un pais receptor de refugiados en el pasado, se convirtié en uno de los
principales paises de transito para aquellos refugiados que, huyendo
de la guerra en Siria e Iraq, eligieron como punto de destino los
paises de la Union Europea que se habian declarado dispuestos a
aceptarlos. Este trabajo proporcionard algunas cifras fiables que
permitan una evaluacion rigurosa de la magnitud de los desafios a los
que Macedonia se tuvo que enfrentar durante la llamada "crisis de los
refugiados"; y utilizard estas cifras como punto de partida para una
enumeracion de los actores nacionales e internacionales que
intervinieron en este proceso ayudando a hacer frente a la crisis
humanitaria generada por el flujo de refugiados; brindard una
enumeracion de las prioridades politicas y una caracterizacion del
marco juridico sobre el que se bas6d la actuacion del Gobierno
macedonio durante esta crisis; y llevard a cabo una evaluacion del
grado de éxito de Macedonia en esta coyuntura, asi como de las
consecuencias que esta crisis ha generado para el pais, en términos de
su estabilidad interna y su imagen internacional.
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1. Introduccion y contexto

Los flujos de refugiados, que en los ultimos afios han adquirido una
dimensiéon y una complejidad considerables debido a una serie de
conflictos —particular, pero no exclusivamente, activos y violentos en
el Oriente Medio y en algunos paises africanos—, afectan ahora
practicamente a todos los paises del mundo. Algunos de ellos (como
Siria, Afganistan, Iraq, Libia o Somalia) en su calidad de generadores
de emigracion y refugiados; muchos otros (como Alemania, Austria y
los paises nordicos, pero también la mayoria de los restantes Estados
miembros de la Union Europea) en su calidad de paises receptores de
los flujos de refugiados y la migracion; y algunos (como Serbia,
Croacia, Hungria, Eslovenia o Macedonia) principalmente en su
condicidn de paises de transito.

A pesar de su corta existencia, la Republica de Macedonia ya se vio
obligada en el pasado a convertirse en pais receptor de refugiados: fue
en 1999, con ocasion del conflicto de Kosovo, cuando esta ex
Republica Yugoslava tuvo que proporcionar ayuda humanitaria y
refugio a mas de 400.000 albaneses que huian de la violencia
desatada en la entonces provincia serbia. Los ataques aéreos de la
OTAN contra el régimen de MiloSevi¢, que comenzaron el 24 de
marzo de 1999, tenian por objeto poner fin a la violencia en Kosovo y
hacer que las autoridades de Belgrado aceptaran los términos del Plan
de Paz de Rambouillet. Pero éstos provocaron una escalada de
violencia en el terreno, lo que a su vez generd un enorme éxodo de
refugiados que incluyd la expulsion organizada de los kosovares a
Albania y Macedonia. Como consecuencia de ello, cerca de una
cuarta parte de la poblacion total del territorio huy6 o fue expulsada,
en buena medida hacia Macedonia, en el muy corto periodo de
tiempo de once semanas. La afluencia de refugiados no s6lo generd
una gran crisis humanitaria, en buena medida resuelta por la
solidaridad de las familias de etnia albanesa en Macedonia, sino que
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también suscitd cuestiones fundamentales de seguridad nacional que
amenazaron seriamente el delicado equilibrio étnico del pais (Drezov,
2001). La valoracién mas comunmente aceptada es que el gobierno
de Macedonia canalizé adecuadamente el flujo de refugiados y que, a
pesar del desafio que planteaban, sus necesidades bésicas fueron
satisfechas: no hubo epidemias serias, ni muertes a gran escala, y la
tasa de mortalidad entre refugiados estuvo muy por debajo del umbral
generalmente aceptado para emergencias de este tipo (UNHCR
EPAU, 2000). Sin embargo, también se asume que algunas de las
tensiones generadas por este episodio se replicaron dos afios después,
en el conocido estallido de violencia de la primavera de 2001, que
puso a Macedonia al borde de un conflicto armado a gran escala y
que s6lo pudo resolverse mediante el acuerdo de paz impulsado por la
comunidad internacional y concluido entre los partidos eslavo- y
albano-macedonios, conocido como el Acuerdo Marco de Ohrid
(Flores Juberias, 2002/2003).

Sin embargo, la posicion de Macedonia en la reciente crisis de los
refugiados en los Balcanes fue completamente diferente. A partir de
octubre de 2014, durante todo el afio 2015, y hasta el primer trimestre
de 2016, Macedonia se convirtié en un pais de transito, especialmente
para los refugiados de la guerra en Siria e Iraq, que eligieron como
punto de destino diversos paises de la Union Europea que se habian
mostrado inclinados a acogerles. Ello fue consecuencia directa de la
posicion geografica de Macedonia como parte de la "ruta de los
Balcanes Occidentales" (véanse las figuras 1 y 2) que unia los
escenarios de conflicto anteriormente mencionados con los refugios
seguros en Europa occidental y septentrional a través de Turquia y
Grecia en primer lugar, y de Serbia, Croacia, Eslovenia o Hungria en
sus ultimas escalas (Mandi¢, 2017). Ello enfrentdé a Macedonia a los
numerosos y complejos desafios derivados de la necesidad de
proporcionar proteccion, tratamiento y cuidados apropiados, asi como
transito rapido hacia sus puntos de destino, a un flujo sin precedentes
de refugiados que accedieron a su territorio, y que para finales de afio
2015 sumaba ya varios cientos de miles.

Este complejo escenario sorprendié a la Republica de Macedonia en
una situacioén interna ya compleja, que la crisis de los refugiados
ciertamente contribuy6 a agravar. Durante mucho tiempo, Macedonia
habia sido considerada una relativa "historia de éxito" en la region de
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los Balcanes Occidentales: no habia padecido enfrentamientos
politicos importantes ni disputas interinstitucionales graves,
disfrutaba de relaciones interétnicas tensas pero pacificas —so6lo
bruscamente interrumpidas, pero rapidamente reanudadas en 2001—,
experimentaba un progreso econdémico lento pero constante, y se
habia embarcado en una ruta prometedora hacia la integracion de la
UE y la OTAN; elementos todos ellos que se convirtieron
rapidamente en la tarjeta de visita preferida de este pequeno pais de
los Balcanes Occidentales que en diciembre de 2005 recibio el estatus
de candidato de la UE, y ya en el afio 2008 cumplia los criterios para
ingresar a la OTAN (Flores Juberias y Atanaskova, 2011). Sin
embargo, a raiz de las controvertidas elecciones de 2014, Macedonia
se sumergié en una grave crisis politica, a la que no falté ningun
ingrediente: resultados electorales disputados, escuchas telefonicas
ilegales de altos funcionarios del gobierno, manifestaciones callejeras
masivas, reiteradas acusaciones de corrupcion y clientelismo,
continuas interferencias por parte de las embajadas de la Unidn
Europea, EEUU y Rusia y, por si ello no bastase, un nuevo estallido
de violencia (Vankovska, 2015). Los acontecimientos de mayo y
junio de 2015 sirvieron para recordar que Macedonia tenia el
potencial para convertirse en un terreno fértil para la violencia
politica y la movilizacion étnica, mientras que la alta tasa de
desempleo del pais —cerca de una cuarta parte de su poblacion activa
sigue sin encontrar trabajo— ofrecia motivos adicionales para malestar
social.

En este contexto, este trabajo comenzard tratando de proporcionar
algunas cifras fiables que permitan una evaluacion rigurosa de la
magnitud de los desafios a los que se enfrentd el Gobierno macedonio
durante la llamada "crisis de los refugiados"; en segundo lugar,
enumerard a los actores nacionales e internacionales que se
comprometieron en el proceso de hacer frente a la crisis humanitaria
generada por el flujo de refugiados; en tercer lugar, definira el marco
juridico que encuadro, y las prioridades politicas sobre las que se
basd la actuacion el Gobierno macedonio durante esta crisis; y
finalmente, evaluard el grado de éxito de Macedonia frente a este
desafio y las consecuencias que esta crisis generd para el pais, en
términos de su estabilidad interna y de su imagen internacional.
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2. Las dimensiones de la crisis

La crisis de refugiados de 2015 empez6 a adquirir gravedad en el
verano de ese afio, y se hizo cada vez mas seria en los tltimos cuatro
meses de ese afio, perdiendo gradualmente su intensidad durante los
primeros meses de 2016.

Antes de 2015, la inmigracion irregular habia sido un problema
relativamente menor para Macedonia: el numero de personas
detectadas habia sido de 682 en el afio 2012 (European Commission,
2014); cifra que aumento6 en un 66% en 2013, hasta un total de 1.132;
y alcanzd la cifra de 1.750 en 2014, pero que en todo caso se movio
en magnitudes bastante manejables (European Commission, 2015).

FIGURA 1: PRINCIPALES RUTAS DE TRANSITO HACIA LOS
PAISES DE LA UNION EUROPEA DURANTE LA CRISIS DE
LOS REFUGIADOS DE 2015
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FIGURA 2: LA RUTA DE LOS BALCANES (HASTA MARZO DE
2016)

M Passed european countries
— Closed border
-==- Fence under construction
~~~~~ Border controlls

FRANCE HUNGARY

ITALY

Source: DW, Eurostat, Frontex

(Fuente: Mandi¢, 2016)

FIGURA 3: LLEGADAS DE REFUGIADOS A MACEDONIA
(JUNIO 2015-MARZO 2016)
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Sin embargo, todo cambid en 2015 (ver Figura 3). El mayor flujo de
refugiados hacia Macedonia tuvo lugar especialmente durante los
meses de septiembre, octubre y noviembre de 2015: durante este
periodo el nimero de nuevas llegadas alcanz6 cifras superiores a
150.000 refugiados por mes, mas de 5.000 diarios (European
Commission, 2015) . A partir de 2016, sin embargo, esas cifras
disminuyeron drésticamente hasta situarse alrededor de 1.500 nuevos
refugiados por dia e incluso en cifras mds bajas en los meses
siguientes de 2016. A fines de marzo de 2016, s6lo 1.223 refugiados
y migrantes estaban registrados para permanecer en el pais: 1.033 en
el Centro de Recepcion de Tabanovce, 135 en Vinojug, 43 en el
Centro de Recepcidn para Solicitantes de Asilo de Vizbegovo y 12 en
la Casa Segura del JRS. En enero de 2017 —y segtn los ltimos datos
disponibles— habia aproximadamente 200 refugiados en Macedonia,
en su mayoria ciudadanos de Iraq, Afganistan y Siria (Macedonian
Young Lawyers Association, 2017), de los cuales 84 se hallaban en
Tabanovce y 69 en Vinojug (UNHCR, 2017 a, 2017 b).

Cabe sefialar que la cantidad total de migrantes que transitaron por
Macedonia —estimada en 800.000 entre junio de 2015 y marzo de
2016— representd aproximadamente un tercio de la poblacion total del
pais; cifra que bien puede describir la carga sin precedentes que esta
crisis representd para las estructuras administrativas macedonias.

3. El manejo de la crisis: las instituciones macedonias, las ONGs y
las organizaciones internacionales

El flujo masivo de migrantes y refugiados hacia territorio macedonio
por su frontera meridional gener6 problemas de seguridad y
humanitarios que, en primer lugar, recayeron dentro del d&mbito de
competencia del Ministerio de Defensa y de la Unidad Especial de
Asuntos Fronterizos y Migracion del Ministerio del Interior,
responsable de la seguridad y la gestion de las fronteras de
Macedonia. Una wunidad especializada del Departamento de
Criminalidad Grave y Organizada se hubo de ocupar de la lucha
contra la trata de personas y el trafico ilegal de migrantes; y se cred
un Centro de Gestion de Crisis, ya en 2015, con el fin de gestionar el
flujo de refugiados y coordinar las necesidades en materia de
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infraestructura de los centros de transito. El Ministerio de Trabajo y
Politica Social se encargo6 del acceso de los migrantes y refugiados a
los servicios basicos, y de su integracion socioecondmica en el
territorio macedonio. También se ocupd de aquellos menores que
carecieran de padres o de un tutor legal, de los solicitantes de asilo y
de los necesitados de alimentos o de ayuda humanitaria no
alimentaria. El Ministerio del Interior —y especialmente su Seccion de
Asilo— se ocupd de los problemas de seguridad, y gestiond los
procesos de identificacion y documentacion, mientras que el
Ministerio de Salud fue el encargado de proporcionar atencion
médica adecuada a las personas necesitadas. Para ello, se cre6 un
Coordinador Nacional para la Crisis de los Inmigrantes dentro del
Gobierno de Macedonia, si bien la Oficina del Ombudsman también
participd en la coordinacion de la proteccion.

La asistencia humanitaria a migrantes y refugiados también fue
facilitada por wvarias organizaciones no gubernamentales e
internacionales, la mayoria de ellas operando sobre el terreno. En
concreto, el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) y Habitat para la Humanidad proporcionaron
refugio; alimentos y agua fueron facilitados por el ACNUR, la
UNICEF, la Cruz Roja, La Strada y Caritas; las intervenciones
médicas primarias corrieron a cargo de la Cruz Roja, la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS), el ACNUR y el FNUAP (Fondo de
Poblacion de las Naciones Unidas); la proteccion fue proporcionada
por el ACNUR, La Strada, Terre des Hommes y la GIZ (Gesellschaft
fiir Internationale Zusammenarbeit), entre otros. UNICEF y La
Strada se ocuparon especificamente de los nifios desplazados y la
OIM (Organizacion Internacional para las Migraciones) tuvo un papel
limitado en la vigilancia y recopilacién de datos generales, incluidos
los correspondientes a repatriaciones y devoluciones de migrantes.
Voluntarios y activistas locales de grupos como Legis, the
Macedonian Young Lawyers Association or el Comité Helsinki-
Macedonia también acudieron a los campos de refugiados para
proporcionar alimentos, ayuda humanitaria y otros tipos de asistencia,
asi como asesoramiento juridico para la documentacion, el registro y
la iniciacién de los procedimientos de asilo. También se ocuparon
activamente de la prevencion de las violaciones de los derechos
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humanos y de la garantia de unas buenas condiciones de vida en los
campamentos (UNHCR, 2015).

Finalmente, tras su reunion en Belgrado, la OSCE (Organizacion para
la Seguridad y la Cooperacion en Europa) decidié desplegar cerca de
400 representantes de la mision de las fuerzas fronterizas europeas
Frontex, que llegaron a la frontera greco-macedonia en diciembre de
2015. Para asegurar las fronteras de Macedonia también fueron clave
los efectivos de las unidades de control fronterizo de varios paises de
la UE —como Austria, Croacia, Hungria, Polonia, Eslovaquia y
Eslovenia— y Serbia, que fueron desplegados en apoyo de la policia
macedonia (Beuep, 2015; JlokanHo, 2015).

4. El marco normativo existente y su actualizacion

Con el fin de dotar a las instituciones macedonias del marco juridico
necesario para la prestacion de la ayuda humanitaria requerida por los
refugiados en territorio macedonio, el 16 de enero de 2015, la
Asamblea Nacional aprobd la Resolucion sobre la Estrategia de
Politica Migratoria y el Plan de Accion para 2015-2020, basado en
parte en el Plan ya existente para 2009-2014 (Cobpanue Ha
Peny6nuka Maxkenonwuja, 2009, 2015 a). Posteriormente, se desarrollo
un plan de respuesta de emergencia en caso de flujo continuo de
migrantes, y en noviembre de 2015 se adopté un Procedimiento
Operativo Estandar, que establecia un enfoque integral respecto de
los menores extranjeros no acompafnados. En julio de 2016 se
adoptaron también procedimientos operativos normalizados
adicionales respecto de otras categorias vulnerables de migrantes.

Asimismo, al objeto de abordar el creciente nimero de solicitudes de
asilo en la Republica de Macedonia, en junio de 2015 la Asamblea
Nacional aprob¢6 la Ley de Reforma y Adicion de la Ley de Asilo y
Proteccion Temporal. Esta reforma legal permitié a los refugiados
comunicar su intencion de solicitar asilo a un oficial de policia dentro
de las 72 horas de su llegada al pais, y les concedié temporalmente
libre circulacion y uso del sistema de transporte publico. Estos
cambios legales pretendieron reducir significativamente las
posibilidades de que los grupos delictivos organizados especializados
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en el trafico de migrantes obtuvieran beneficios de la situacion, asi
como reducir el riesgo de accidentes (European Commission, 2015).
Macedonia es parte en la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de
los Refugiados de 1951 y de su Protocolo de 1967. Las enmiendas a
la ley también prescribieron que una solicitud presentada por una
persona de un pais tercero seguro seria considerada como
manifiestamente infundada, lo que parece ser incompatible con la
Directiva sobre procedimientos de asilo (Helsinki Committee for
Human Rights of the Republic of Macedonia, 2017). Por un lado, los
cambios trajeron mejoras en el area de acceso al territorio estatal y los
procedimientos de asilo, asi como en las condiciones de detencion de
las personas que buscaban proteccion internacional (CoOpanue Ha
Peny6nuka Maxkenonwuja, 2016 a). Pero, por otra parte, la ley permitio
restricciones a la reunificacion familiar, al establecer que la
reagrupacion familiar s6lo pueda ejercerse tres afios después de
obtener el estatuto de refugiado, lo que es incompatible con la
Directiva de reagrupacion familiar.

La Ley de Extranjeria fue reformada en diciembre de 2015 para
abordar la complejidad y la excesiva duracion de los procedimientos
para la obtencién de permisos de trabajo y de residencia para obtener
empleo o trabajar como auténomo (CobOpanme Ha Pemybnuka
Maxkenonuja, 2015 b). Se introdujo un procedimiento Unico para
solicitar el permiso de residencia para hallar trabajo (European
Commission, 2016 a). Esta reforma pretendia también alinear la
legislacion macedonia con el acervo comunitario en lo relativo al
derecho a la reagrupacion familiar, el estatuto de los nacionales de
terceros paises residentes de larga duracion, las condiciones de
admision de los nacionales de terceros paises a efectos de estudios, y
la de los nacionales de terceros paises en situacion irregular
(European Commission, 2016 a). En 2014 se habian emitido 4.219
permisos de residencia temporales.

A dia de hoy, el pais todavia tiene que concluir acuerdos de
readmision con varios paises de origen de la migracion irregular, al
tiempo que poner en marcha una politica de no devolucion de los
solicitantes de asilo. Sin embargo, en 2014, 1.213 personas fueron
devueltas a su pais de origen debido a un acuerdo de readmisiéon con
la UE, y de enero de 2015 a finales de enero de 2016, 15.496
migrantes fueron devueltos al territorio de Grecia debido a que
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portaban documentos de viaje falsificados o como consecuencia de
restricciones basadas en la nacionalidad del migrante impuestas a lo
largo de la ruta de los Balcanes Occidentales. En 2015, 1.832
personas fueron devueltas a su pais, principalmente procedentes de
los Estados miembros de la UE, y se han llevado a cabo 23
procedimientos de devolucion voluntaria asistida.

A pesar de los avances legislativos, y aunque el pais cuenta con las
instituciones y los procedimientos imprescindibles para tramitar las
solicitudes de asilo que se le presenten, sigue existiendo el problema
de la falta —o de la aplicacion inadecuada— de las disposiciones
legales necesarias. Es por ello que varios actores nacionales e
internacionales, entre ellos la Comision Europea y el ACNUR, creen
que "el Estado [macedonio] todavia no cumple las normas
internacionales para la proteccion de los refugiados y no puede ser
considerado un tercer pais seguro" (European Council, 2013), e
incluso han aconsejado a los Estados vecinos que se abstengan de
retornar o enviar a los solicitantes de asilo a Macedonia hasta que las
mejoras en la legislacion y la practica no satisfagan las normas
internacionales.

5. Las prioridades y las politicas del Gobierno de Macedonia
durante la crisis

La posicion de Macedonia en relacién con la crisis de refugiados,
puesta de manifiesto en una interminable serie de declaraciones
oficiales y entrevistas con medios occidentales como la CNN, la
BBC, Bild o el Wall Street Journal, realizadas principalmente por el
Ministro de Asuntos Exteriores Nikola Poposki (2016), podria
sintetizarse principalmente en los siguientes cinco puntos:

1.- Que el nimero de migrantes que ingresen en territorio de
Macedonia deberia ser "determinado por el nimero de los que
puedan ser aceptados en las naciones de Europa Occidental".

2.- Que el concepto de "fronteras abiertas" que fue dado por
valido durante los ultimos afios, tiene sus limites, ya que "es
evidente que las capacidades de absorcion de los migrantes en
los Estados miembros de la UE, principalmente Alemania,
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Austria, Suecia y otros, ha alcanzado cierto limite que hace
inviable su continuidad durante el préximo afio al mismo
ritmo".

3.- Que "debe hacerse una distincion entre los que huyen de un
conflicto, a los que debemos proporcionar un refugio seguro, y
los que simplemente van a Europa para encontrar un trabajo
mejor. Esta también es una razon legitima para hacerlo, pero ha
quedado claro a través de los afios que ningln pais europeo es
capaz de absorber a millones de migrantes que podrian
simplemente venir por razones economicas".

4.- Que es preciso "poner fin a la migracion ilegal y asegurarse
de que existe un registro a la salida de Grecia de los que pueden
ser elegibles para una solicitud de asilo" con el fin de
asegurarse de que "existe un 100% de registros de solicitantes
de asilo legitimos a los que se les permitira continuar su ruta y
transito por Macedonia, Serbia, Croacia y eventualmente llegar
a Alemania".

5.- Y, finalmente, que aunque el interés de Macedonia no sea
cerrar la frontera con Grecia, ya que "lo Gltimo que nos gustaria
ver seria una situacion de hacinamiento al otro lado de la
frontera con Grecia", ésta puede acabar convirtiéndose en la
unica solucidon posible si los paises al norte de Macedonia,
como Serbia, Croacia, Eslovenia y Austria, decidieron no abrir
sus propias fronteras.

Como consecuencia de este conjunto de prioridades, las medidas
adoptadas por el Gobierno de Macedonia en relacion con la crisis de
los refugiados podrian bésicamente incardinarse en las siguientes
cinco categorias:
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1.- Medidas para garantizar la proteccion de las fronteras
nacionales y para la prevencion de las entradas ilegales. Con el
fin de desalentar las entradas ilegales en territorio macedonio,
controlar el flujo de migrantes y canalizarlos hacia pasos
fronterizos y de registro legales, se construy6 (o se reforz6) una
valla de seguridad en sectores de la frontera greco-macedonia
proclives a permitir cruces ilegales, lo que aument6 el nimero
de personas interceptadas mientras intentaban un cruce
fronterizo ilegal. Ademas, el 9 de marzo de 2016, Macedonia
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cerrd6 completamente su frontera con Grecia, en respuesta al
anuncio hecho publico por Austria, Eslovenia, Serbia y Croacia
de nuevas restricciones respecto de quiénes serian autorizados a
cruzar sus fronteras. Se documentaron 240 dafios de la valla de
seguridad fronteriza.

2.- Medidas para el fomento de la cooperacidon con otros paises
europeos, especialmente en orden a la recepcion de asistencia
bilateral en cuestion de equipos de vigilancia fronteriza y de
desplazamiento de guardias fronterizos para ayudar a la policia
macedonia al establecimiento de patrullas, y en tareas de
registro e identificacion. En respuesta a esta solicitud, Hungria,
Croacia, Serbia, Eslovenia, la Republica Checa, Eslovaquia y
Austria decidieron trasladar a Macedonia efectivos y equipos de
sus unidades de guardias de fronteras para trabajar en turnos
rotatorios junto con las fuerzas de seguridad macedonias. La
coordinacién y cooperacion con las autoridades policiales
griegas también se establecio a diferentes niveles. El Gobierno
de Skopje acogi6 con agrado la decision adoptada a principios
de diciembre de 2015 de desplegar efectivos de Frontex en la
frontera greco-macedonia.

3.- Medidas para proporcionar ayuda humanitaria a migrantes y
refugiados en suelo macedonio. Con este propdsito, se crearon
dos Centros de Ayuda de Trénsito: uno en Vinojug (en la
frontera sur con Grecia, no lejos del principal cruce fronterizo
de Gevgelija), con una capacidad oficial de 1.500 personas, y
otro en Tabanovce (junto a la frontera norte con Serbia, cerca
de Kumanovo) con capacidad para 500 personas. Ademas de
estos dos lugares, algunos refugiados también se alojaron en el
Centro de Asilo de Vizbegovo, la Casa de Seguridad y el
Centro de Extranjeros en Gazi Baba, todos los lugares en o
alrededor de Skopje (European Commission, 2015). Estos
centros fueron adaptados para proporcionar acogimiento
temporal para migrantes en transito durante estancias de corta
duracion. Su capacidad, en torno a las 2.000 personas, se
comparaba favorablemente con centros existentes en paises
como Rumania, que en ese momento tenia capacidad para
albergar solo 1.200 refugiados, Bulgaria, 5.100 y Albania, s6lo
300). Seguin el informe de la Comisién Europea, al comienzo de
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la crisis migratoria la situacion en los centros de transito era
pobre, pero mejor6 con el tiempo (European Commission, 2016
a). Sin embargo, estas instalaciones no eran las adecuadas para
estancias prolongadas. En estrecha cooperacion con el ACNUR,
la. Cruz Roja y otras organizaciones internacionales
competentes en la materia, el Ministerio de Salud de Macedonia
logré proporcionar servicios para prevenir enfermedades,
brindando tratamiento sanitario a los refugiados alojados en los
centros de transito. El Ministerio de Trabajo y Politica Social
también emprendi6 medidas concretas que incluyeron la
provision y distribucion de alimentos, agua, ropa, mantas y
otros materiales de primera necesidad a los refugiados. El
Centro de Trabajo Social designo tutores (refugiados adultos) a
los menores no acompafiados.

4.- Medidas para ayudar a los refugiados a atravesar el territorio
macedonio hacia su destino final. El Gobierno de Macedonia
proporcion6 a los emigrantes un documento que les autorizaba
a permanecer 72 horas en el pais antes de solicitar formalmente
el asilo o salir de su territorio, asi como acceso al transporte
publico y ayuda médica dentro de ese plazo de 72 horas.

5.- Medidas para luchar contra la delincuencia organizada,
especificamente contra las mafias activas en la trata de personas
y la falsificacion de documentos. El Gobierno de Macedonia
actud en respuesta al constatable aumento en la circulacion de
documentos falsificados, en su mayoria pasaportes y
documentos de identidad falsos de Siria, Iraq y Afganistan, pero
también documentos falsificados de Frontex y del Gobierno
griego. Como resultado de este esfuerzo, la policia macedonia
se incauto, solo en enero de 2016, de 2.979 documentos falsos.

6. Las fases de la crisis

Desde la perspectiva de Macedonia, la crisis de refugiados de 2015
podria de alguna manera dividirse en tres periodos o fases diferentes.
El primer periodo estuvo caracterizado por el inesperado,
incontrolado e ilegal cruce de sus fronteras y el consiguiente acceso a
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su territorio de numerosos contingentes de refugiados e inmigrantes
llegados a las fronteras meridionales de Macedonia desde Oriente
Medio, tras haber atravesado Turquia y Grecia; el segundo periodo
fue el de la transferencia sistemdtica de refugiados e inmigrantes a
terceros paises, merced al establecimiento sobre el territorio
macedonio de una suerte un corredor Sur-Norte, bajo la supervision
de las autoridades macedonias y de las organizaciones
internacionales; y el ultimo periodo fue el del cierre de las fronteras
macedonias y europeas y la retencion de refugiados durante periodos
prolongados en puntos de concentracion predeterminados. Por lo
tanto, el contexto en el que se desarrollaron los hechos fue cambiando
significativamente de uno a otro periodo y fue marcado por los
siguientes acontecimientos.

6.1 La fase de cruce ilegal de las fronteras

El registro de los migrantes por las autoridades de Macedonia
comenzd so6lo en junio de 2015. Desde entonces y hasta finales de
2015, se registraron 388.233 refugiados que pasaron por territorio
macedonio (International Organization for Migration, 2015), mientras
que desde principios de 2016 hasta marzo de ese afio (cuando, como
consecuencia del acuerdo entre la UE y Turquia del 18 de marzo de
2016, se cerraron oficialmente las fronteras de la ruta de los
Balcanes) se registraron 89.623 refugiados mas (MuHucTEepcTBO 32
BHaTpeIIHu pabotu Ha PemyOnuka Makenonuja, 2016). Teniendo en
cuenta el tiempo transcurrido desde el comienzo de la crisis hasta el
inicio del proceso de registro, se puede suponer que un gran nimero
de refugiados cruzé Macedonia sin haber quedado registrados y, en
consecuencia, que el nimero real de refugiados y migrantes que
llegan a la UE entre 2014 y 2016 fue muy superior a lo que denotan
los datos oficiales, probablemente superando la cifra de un millén de
personas.

Durante 2014 y 2015, 5.267 migrantes y 5.740 refugiados fueron
dados por desaparecidos o hallados muertos. La Organizacion
Internacional para las Migraciones informoé de que en el afio 2016 se
alcanzo6 un niimero récord de 7.189 inmigrantes y refugiados muertos
o desaparecidos en el mundo (Telegraf.mk, 2016). Segun el
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Ministerio del Interior de Macedonia, 40 inmigrantes perdieron la
vida en 2014. Para el 2015/16 no hay datos oficiales, pero segin el
informe de la Comision Europea, el nimero de muertos fue de 24 en
2015, s6lo en Macedonia (European Commission, 2015, Aljazeera
América, 2015).

6.2 La fase de cruce organizado del territorio macedonio

El 19 de agosto de 2015, el Parlamento de Macedonia adoptd por
primera vez la decision de declarar el estado de crisis en las fronteras
sur y norte del pais, en respuesta al flujo masivo de refugiados. Esta
primera declaracion debia tener una duracion de 30 dias (CoGpanue
Ha Penybnuka Maxkenonuja, 2015 c), pero el 18 de septiembre de
2015, el estado de crisis se prolongd hasta el 15 de junio de 2016
(Cobpanne Ha Pemybnmuka Makenonuja, 2015 d). Por decisiones
sucesivas de la Asamblea Nacional, el estado de crisis se amplid dos
veces: el 28 de marzo de 2016 hasta el 30 de diciembre de 2016
(Cobpanne Ha PemyGnuka Makenonuja, 2016 b) y el 13 de octubre
de 2016 hasta el 30 de junio de 2017 (CobOpanue Ha PemyGnuka
Makenonuja, 2016 c). El objetivo de la declaracion del estado de
crisis y sus sucesivas ampliaciones era "asegurar la continuidad de la
ejecucion de las tareas por el Ejército y las fuerzas de seguridad del
Ministerio del Interior en un intento de salvaguardar y proteger la
frontera estatal" (MIA, 2016) .

En noviembre de 2015, una primera valla de alambre se construy6 en
la frontera con Grecia después de que agentes de policia resultaran
heridos al tratar de impedir un intento de los inmigrantes para entrar
por la fuerza en Macedonia (Bect, 2015). Una segunda linea de la
valla fue construida en febrero de 2016 en la misma frontera,
mientras que en marzo de ese afio se construyo otra valla de alambre
de tres metros de altura en la frontera entre Macedonia y Serbia, esta
vez como respuesta al creciente nimero de cruces fronterizos ilegales
desde Serbia hacia territorio macedonio generado por el cierre de las
fronteras de la ruta balcanica (Tasev, 2017).

En septiembre de 2015 se empezo a organizar el transito regulado de
refugiados a partir de los campamentos de Vinojug y Tabanovce. Los
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campamentos se hallaban instalados lejos de zonas pobladas, a lo
largo de vias de comunicacidn principales, y cerca de las fronteras
con Grecia y con Serbia. Pese a que sus instalaciones se ampliaban
diariamente, el transito devino impostergable: se realizd de manera
organizada, empezando con un registro de los refugiados en
Gevgelija, y llevando a cabo su traslado mediante una linea de
emergencia de trenes propiedad de los ferrocarriles macedonios.
Después de cerrar las fronteras el 9 de marzo de 2016, en el pais
quedaron unos 1.400 refugiados (UNHCR, 2016), la mayoria de ellos
en estos dos campos. Para ellos se decret6 un régimen cerrado, lo que
significa que no se les permitid abandonar el campamento. Esta
retenciébn en Vinojug durdé casi nueve meses hasta que, como
resultado de una presion significativa por parte de las ONG y del
Ombudsman, se permitido a los refugiados visitar las ciudades mas
cercanas, siempre acompafados por representantes de la Cruz Roja.

6.3 La fase de cierre de fronteras

La frontera entre Grecia y Macedonia no tardd en convertirse en un
area muy conflictiva. Con el fin de acabar de cerrar la llamada "ruta
de los Balcanes Occidentales", Macedonia tuvo que imitar la medida
adoptada por sus vecinos del norte, y cerrar sus propias fronteras al
paso de refugiados. Como consecuencia de ello, Grecia se vio
obligada a aceptar el despliegue de guardias fronterizos de la UE para
impedir que éstos se acabaran acumulando en su propio campo de
refugiados de Eidomeni.

Este cierre fue, no obstante, gradual. En diciembre de 2015, el
Gobierno de Macedonia adopto la decision de que s6lo los nacionales
de Siria, Iraq y Afganistan pudieran cruzar la frontera estatal y, en
febrero de 2016, extendid esta limitacion para prohibir el paso a los
refugiados de Afganistan. A principios de marzo de 2016, y debido a
las decisiones adoptadas por otros paises en la ruta de los Balcanes y
al contenido del acuerdo entre la UE y Turquia, el gobierno decidio
cerrar las fronteras completamente a cualquier persona que no
poseyera residencia legal en el pais, clasificaindola automaticamente
como "migrante" (Collett, 2016, European Commission, 2016 b)
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Estas acciones disminuyeron el nimero de nuevas llegadas, al coste
de exponer a los migrantes a un empeoramiento de sus condiciones de
vida y a nuevos riesgos, tales como los que se derivaban de la accién
organizada de contrabandistas y bandas criminales locales, o de la
violencia policial desatada para hacer frente a los intentos de entrada
irregulares. La policia macedonia, en cooperacion con las fuerzas
policiales de Austria, la Republica Checa, Eslovaquia, Polonia,
Hungria, Eslovenia, Croacia y Serbia, desarticul6 numerosas bandas
que se habian dedicado al contrabando de miles de refugiados y
migrantes. En 2016, estas politicas cada vez mas restrictivas
culminaron con el fin de la oleada de refugiados mediante su
canalizacion a través de puntos de cruce designados y de una drastica
reduccion en el nimero de recién llegados. Como consecuencia de
ello, hacia el 9 de marzo de 2016 apenas unos 1.400 refugiados y
migrantes permanecian aun en el pais; cifra que para septiembre de
2016 habia disminuido a menos de 200 como resultado de su traslado
a Serbia.

Con todo, muchos refugiados entraron y aun entran ilegalmente en el
pais, cayendo victimas de contrabandistas y demostraciones de
xenofobia. Los intentos de contrabando comenzaron a aumentar a
partir de 2014, cuando se incrementaron un 44% en comparacion con
el afio anterior (European Commission, 2014). De enero a agosto de
2016, se detectaron 84 casos de intentos de contrabando, afectando a
un total de 1.480 migrantes. En consecuencia, se presentaron cargos
penales por contrabando de migrantes contra 72 personas, entre ellas
12 extranjeros. En los afios siguientes los cuerpos encargados de
hacer cumplir la ley han tratado de ser mas proactivos en la
prevencion y el arresto de contrabandistas de personas.
Aproximadamente 100 de esas victimas fueron ciudadanos de Siria,
Afganistan y Marruecos. Muchos migrantes fueron también victimas
de ataques fisicos que resultaron en lesiones, y también fueron
robados o engafados por personas que les ofrecian un transporte
fraudulento (Helsinki Committee for Human Rights, 2017).
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7. El coste econéomico de la crisis

Seglin el viceprimer ministro de Macedonia para la integracion en la
UE (Besimi, 2016), en 2015 Macedonia recibié alrededor de 20
millones de euros en apoyo a las politicas desplegadas con ocasion de
la crisis de refugiados, de los cuales 10,5 millones procedian de la
UE, 5,3 millones de diversas organizaciones internacionales
dedicadas a la asistencia humanitaria, y 5,2 millones de euros fueron
destinados a la adquisicién de equipamientos y otras necesidades
sobre el terreno. En 2016 se esperaban unos 40 millones de euros de
asistencia, de los cuales 10 se recibirian como un apoyo especial para
la acogida de refugiados por parte de la UE. 50 millones de euros
adicionales de los fondos IPA 1 y 2 para el periodo 2007-2020 se
dedicaran a la gestion integrada de fronteras, el control de fronteras y
la politica de asilo. Todos estos fondos seran muy utiles en esta crisis,
pero también permitirdn implementar soluciones sistematicas para
que Macedonia se convierta en parte de Schengen, con un sistema de
control integrado y plena aplicacion de la politica de asilo como en
los paises de la UE.

En 2016 se adopto el Plan Regional de Respuesta a Refugiados y
Migrantes para Europa que abarca el periodo de enero a diciembre de
2016. De los informes del ACNUR de agosto y noviembre de 2016 se
puede ver que Macedonia recibid6 en noviembre un nivel de
financiacion de $ 20.575.461, que cubrio el 79% de las necesidades
totales de $ 26.014.080, mientras que en agosto el monto de la
financiacion recibida fue de $ 18.605.788, que fue el 72% del total
solicitado de $ 26,014,080. Los gobiernos de diferentes paises y los
donantes privados cubrieron toda esta financiacion (UNHCR, 2016 c,
d).

Segin la Organizacion Internacional para las Migraciones, las
donaciones de los gobiernos de Canada, Australia y Nueva Zelanda se
utilizardn para lograr una mejor gestion del impacto de la movilidad
de la poblacion en la salud publica en los paises receptores, incluida
Macedonia, asi como para proporcionar informacion sobre las
condiciones médicas de los migrantes. Por su parte, los Gobiernos de
Suiza, Finlandia, Noruega, Bélgica, Alemania, Italia y Paises Bajos
financiaron un programa de retorno voluntario asistido. El objetivo de
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estas medidas era permitir un regreso ordenado y humano de los
refugiados a sus hogares en el supuesto de que tal regreso no fuera
susceptible de amenazar sus vidas. Ello incluia su recepcion en el
aeropuerto, el transporte hasta su destino final, el asesoramiento y la
remision a los servicios de asistencia, la reinstalacion, el apoyo a la
vivienda, la reinserciéon educativa, la formacion profesional, la
obtencion de empleo y la creacion de microempresas. Los potenciales
receptores serian solicitantes de asilo rechazados, retornados
vulnerables (personas con problemas médicos, menores no
acompafiados, victimas de la trata de personas, etc.), tanto a nivel
individual como con sus familias.

8. La Union Europea y su valoracion del papel de Macedonia
durante la crisis

En sus informes sobre la candidatura macedonia a la adhesion
correspondientes a los afios 2015 y 2016, la Comisiéon Europea
proporcion6 una evaluacion general de la respuesta de Macedonia a la
crisis de los refugiados. La opinion de la Comision en estos dos
informes concluyé que las autoridades macedonias habian adoptado
medidas positivas, aunque quizas insuficientes, para hacer frente a las
consecuencias humanitarias de la crisis de los refugiados. Con la
diferencia de que en 2015 las autoridades estuvieron abrumadas por
el creciente nimero de éstos, mientras que en 2016, cuando
disminuyeron las urgencias en materia de asistencia humanitaria, las
autoridades macedonias pudieron gestionar mejor las consecuencias
de la crisis y al mismo tiempo aumentar la presion sobre las
actividades de contrabando ilegal a través de sus fronteras norte y sur.

Las recomendaciones de la Comision se resumen en tres puntos, dos
de los cuales se explicitan en términos idénticos en ambos informes.
El primero es la necesidad de garantizar una gestion eficaz de las
fronteras y de intensificar la lucha contra el contrabando de personas
y la trata de seres humanos como una prioridad. La segunda es que el
pais debe perseverar en el desarrollo y en el fortalecimiento de su
capacidad de gestion de los flujos migratorios; si bien en el informe
de 2015 se hace hincapié en la identificacion temprana de los grupos
vulnerables, mientras que en el de 2016 se pone el foco sobre todo en
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el asilo. Por su parte, la tercera recomendacion difiere en sus términos
entre uno y otro informe: mientras que en el de 2015 se centra en la
adopcion y aplicacion de la nueva estrategia y plan de accidon contra
el terrorismo, con especial atencion hacia las medidas de prevencion
de la radicalizacion, en el Informe de 2016 se hace hincapié en el
alojamiento adecuado y en la consideracion especial de las categorias
vulnerables, como los menores no acompafiados y las mujeres con
hijos (European Commission, 2015, 2016).

Mas concretamente, el Informe de la Comision correspondiente a
2016 reconocié que la situacion humanitaria en Macedonia se habia
estabilizado, que se habian establecido suficientes Organos
interinstitucionales para hacer frente a emergencias futuras y que los
centros de acogida de inmigrantes irregulares cumplian ya las normas
basicas para estos casos. Pero también subray6 una serie de aspectos
negativos, entre ellos: (1) que persiste la falta de claridad sobre la
division de poderes, la coordinacion y las responsabilidades entre
ellos; (2) que en buena medida faltan todavia datos fiables sobre el
alcance y la estructura de los flujos migratorios; (3) que la
verificacion, la identificacion y el registro de migrantes, atin no
cumple con las normas de la UE; 4) que la capacidad institucional y
los recursos humanos siguen siendo insuficientes en el Centro de
Gestion de Crisis; (5) que los centros de acogida de migrantes
irregulares no estdn todavia adaptados para el alojamiento de
categorias de personas vulnerables, ni para estancias de larga
duracion, y que la falta de seguridad sigue siendo un problema debido
a la persistencia de grupos delictivos organizados; (6) que persiste la
necesidad de celebrar acuerdos de readmisién con varios paises de
origen de la migracion irregular -especialmente con Turquia—
mientras la politica de no devolucion de los solicitantes de asilo aun
no ha sido plenamente adoptada; y (7) que la gestion eficaz de las
fronteras y la intensificacion de la lucha contra el contrabando y la
trata de seres humanos deben seguir siendo una prioridad.

Ademas, el informe de la Comisidon critico6 en gran medida la
legislacion macedonia en materia de asilo, alegando que subsistian en
ella importantes deficiencias. En particular resultaba criticable (1) que
la solicitud presentada por un nacional de un pais tercero seguro fuera
considerada como manifiestamente infundada, toda vez que resultaba
incompatible con la Directiva sobre procedimientos de asilo; (2) que
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el principio de reagrupacion familiar sdlo pueda ejercerse tres afios
después de obtener el estatuto de refugiado, lo que supone un periodo
de tiempo excesivamente largo; (3) que el procedimiento para la
concesion del asilo siga teniendo carencias en lo tocante a la
apreciacion de los méritos individuales de cada solicitante, ya que la
Seccion de Asilo no cuenta con personal suficiente y no puede hacer
frente a las solicitudes de asilo de manera rapida; (4) que se carezca
de suficientes capacidades de interpretacion; (5) que a menudo se
considere que el proceso de toma de decisiones en los procedimientos
de asilo no es transparente; (6) que las decisiones de los tribunales a
menudo no se tomen sobre la base de un examen minucioso del fondo
del asunto y que rara vez contengan una clara motivacion; (7) que el
recurso a la seguridad nacional se utilice como el motivo mas comun
para la denegacion de las solicitudes de proteccion internacional; (8)
que se hayan notificado casos de devolucion en las fronteras dirigidas
a un numero no identificado de migrantes; y (9) que hayan
mecanismos limitados de deteccidon para identificar y tratar
adecuadamente a aquéllos que puedan necesitar de una proteccion
especial. En conjunto, la Comision concluyé que Macedonia sigue
necesitando un presupuesto suficiente para facilitar la integracion
efectiva de los refugiados (Chudoska Blazhevska, 2016).

9. Conclusiones

En términos generales, la situacion de los paises de transito es en gran
medida menos compleja que la de los paises de destino vy,
evidentemente, menos dramatica que la de los paises de origen de los
refugiados. A diferencia de estos Ultimos, los paises de transito no
estan afectados por violentos conflictos armados y, a diferencia de los
primeros, no estdn obligados a prestar asistencia a largo plazo y
garantizar la integracion social de un gran niimero de refugiados. Pero
esto no significa que su posicion esté desprovista de cierta
complejidad.

Para empezar, los paises de transito estdn obligados a afrontar un
problema que les es esencialmente ajeno, ya que —por definicion— no
son ellos los que provocan el flujo de refugiados, ni son el punto final
de destino donde los refugiados planean quedarse. A pesar de ello, se
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espera que los paises de transito dispongan de infraestructuras
temporales pero costosas para hacer frente a los flujos de refugiados,
cuando muchos de ellos simplemente carecen de esas infraestructuras,
ni tienen la capacidad econdémica para costearlas y mantenerlas
activas durante periodos de tiempo que no pueden prever, ni mucho
menos determinar. Los paises de transito estan obligados a coordinar
sus politicas con las de los paises de destino o a depender de las
decisiones que éstos adopten, lo que limita severamente su capacidad
para decidir sobre sus propias politicas y les coloca en una posicion
claramente subordinada. Para empeorar las cosas, los paises de
transito suelen estar bajo el foco de la atencion de los medios de
comunicacion internacionales por ser un punto de entrada o de paso
de los flujos de refugiados, por no mencionar las responsabilidades
que tienen que enfrentar como primer punto seguro de destino de esos
refugiados. Por ultimo, los paises de transito corren a menudo el
riesgo de ver como la opinidon publica internacional subestima
injustamente la magnitud de los desafios que deben enfrentar, como
consecuencia de la percepcion de que sus responsabilidades en la
asistencia a los refugiados son de alguna manera menos exigentes que
las de los paises de destino.

La posicion de Macedonia en la crisis de refugiados de 2015 presentd
todas las caracteristicas de un pais de transito, por lo que el pais
sufrio todas las consecuencias que acabamos de mencionar.
Macedonia se vio obligada —en gran medida por su posicion
geografica— a manejar una situaciéon compleja y sin precedentes que,
desde luego, no habia provocado ni ayudado a crear; se vio obligada a
dotarse de costosas infraestructuras y a movilizar sus propias fuerzas
policiales y militares en toda su capacidad; no tuvo mads alternativa
que actuar de acuerdo con las decisiones de los paises de destino de
las rutas migratorias, decisiones sobre las cuales tuvo muy poca
influencia, o ninguna; y se le exigido que se condujera en todo este
proceso con pleno respeto a los valores y estdndares de la UE.
Adicionalmente, Macedonia se vio obligada a hacer frente a criticas
generalizadas a como su gobierno manejo la situacion por parte de los
medios de comunicacion internacionales y de varios gobiernos
europeos —especialmente Grecia— que repetidamente
responsabilizaron al pais de la dramatica situacion de los refugiados —
incluso de los que todavia estaban en territorio de la UE—. Este retrato
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de Macedonia como un pais hostil para los refugiados, que denegaba
egoistamente la entrada a una multitud de personas en grave riesgo,
resultd en un dafio significativo a su imagen internacional.

Sin embargo, lo cierto es que, con ocasion de la crisis de refugiados
de 2015, la Republica de Macedonia realiz6 un esfuerzo logistico de
enorme magnitud —tanto en términos absolutos como en términos
relativos— a fin de canalizar adecuadamente el flujo de refugiados que
trataban de cruzar su territorio hacia los paises de acogida de su
eleccion, proporciondndoles ayuda humanitaria, transporte, seguridad
y documentacion. Ademds, introdujo cambios significativos en el
marco juridico existente para el trato de los refugiados, solicitantes de
asilo y personas necesitadas de proteccion internacional. También
cabe destacar los esfuerzos del Gobierno de Macedonia para
aumentar las capacidades de acogida disponibles y mejorar la
infraestructura existente para el tratamiento de estas personas. Pero
sobre todo, habiéndole sido confiada la tarea de mantener una suerte
de colchoén entre los paises de Oriente Medio origen de los refugiados
y los paises europeos receptores —o no— de éstos, la Republica de
Macedonia se convirtid en uno de los elementos clave de la
geopolitica europea y, segun las palabras del presidente Gjorje Ivanov
(2016), termin6 "defendiendo a la UE de si misma".

Con todo, y en un contexto en el que la mayor parte de las
legislaciones nacionales se han armonizado ya con el Derecho
internacional, es inevitable observar la subsistencia de
contradicciones entre la legislacion interna de Macedonia y las
normas internacionales en cuestiones tales como los motivos para la
denegacion de asilo, los requisitos para la reagrupacion familiar, o las
consideraciones de terceros paises seguros, entre otras; asi como
algunas deficiencias en las instalaciones disefiadas para el
alojamiento de los refugiados. Deficiencias y disfunciones que cabe
esperar puedan ser resueltas en un escenario nacional e internacional
menos exigente que el experimentado en la peninsula balcanica
durante el afio 2015.
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