ANALISIS DE LA NUEVA POLITICA MIGRATORIA Y DE COOPERACION DE
ESPANA HACIA AFRICA SUBSAHARIANA Y SU INCIDENCIA EN LA
ARTICULACION DE LA POLITICA DE INMIGRACION DE LA UNION EUROPEA
DE 2004 A 2009.

INGRID KATHERINE CELY TORRES

UNIVERSIDAD COLEGIO MAYOR DE NUESTRA SENORA DEL ROSARIO
FACULTAD DE RELACIONES INTERNACIONALES
BOGOTA D.C, 2011



“Analisis de la nueva politica migratoria y de cooperacion de Espafia hacia Africa Subsahariana
y su incidencia en la articulacién de la politica de inmigracion de la Uniéon Europea de 2004 a

20097

Monografia de Grado
Presentada como requisito para optar al titulo de
Internacionalista
En la Facultad de Relaciones Internacionales

Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario

Presentada por:
Ingrid Katherine Cely Torres
Dirigida por:

Anne Beatrice Gincel Collazos

Semestre I, 2011



A mis padres, por su apoyo y cariiio incondicional, por darme la confianza y fuerza
necesaria que me permitid llegar hasta este punto de mi vida.
A mi hermano, por siempre creer en i,

A Anne, por sus consejos y por toda su ayuda para la realizacion de este Trabajo.



“Seguiran viniendo y seguiran muriendo, porque la historia ha demostrado
que no hay muro capag de contener los suesios”

Rosa Montero



CONTENIDO

INTRODUCCION

1. LA POLITICA MIGRATORIA DE ESPANA

1.1 LA EVOLUCION DE LA POLITICA MIGRATORIA DE ESPANA

1.2 LA POLITICA MIGRATORIA Y DE COOPERACION DE ESPANA
HACIA AFRICA SUBSAHARIANA

1.2.1 El fenémeno de la inmigracién subsahariana.

1.2.2 El tema de la inmigracion en el Gobierno de José Marfa Aznar (2000-2004)
1.2.3 Un nuevo giro: La politica de inmigracioén y de cooperacion al desarrollo
hacia Africa Subsahariana del Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero

(2004-2009).

2. EL. PROCESO DE CONSTRUCCION DE LA POLITICA DE
INMIGRACION COMUN DE LA UNION EUROPEA

2.1 LA EVOLUCION DE LA POLITICA DE INMIGRACION DE LA
UNION EUROPEA

2.1.1 De Maastricht a Amsterdam (1992 — 1997)

2.1.2 Del Consejo Europeo de Tampere al Programa de la Haya (1999-2004)

2.1.3 El Enfoque Global de Migraciones (2005)

Pag.

10

10

15

20

20

20

22

24



2.1.4 El Pacto Europeo de Inmigracién y Asilo (2008) y El Programa
de Estocolmo (2009)

2.2 ASPECTOS TEMATICOS DE LA POLITICA DE INMIGRACION
DE LA UNION EUROPEA

2.2.1 La Politica de Control y Seguridad Fronteriza

2.2.2 La Politica de Integracién

2.2.3 La Politica de Cooperacién al Desarrollo con Terceros Paises

3. LA INFLUENCIA DE LA POLITICA MIGRATORIA Y DE
COOPERACION DE ESPANA HACIA AFRICA SUBSAHARIANA
EN LA ARTICULACION DE LA POLITICA DE INMIGRACION
DE LA UNION EUROPEA

3.1 EL PAPEL DE ESPANA EN MATERIA DE MIGRACION
DENTRO DEL MARCO EUROPEO

3.2 LA EUROPEIZACION DE LA POLITICA MIGRATORIA
ESPANOLA Y SU PROCESO DE TRANSFERENCIA A LA
AGENDA POLITICA COMUN DE LLA UNION EUROPEA.

4. CONCLUSIONES

BIBLIOGRAFIA

26

27

28

30

31

34

34

40

47



INTRODUCCION

El tema de la politica migratoria espafiola s6lo hasta ahora ha adquirido gran relevancia en
los estudios de politica exterior a nivel europeo. Tradicionalmente, Espafia se habia
caracterizado por ser un actor pasivo en lo referente a la formulacion de politicas europeas
y de accién exterior. No obstante, este papel cambié drasticamente gracias a los eventos
ocurridos en 2005 en las ciudades de Ceuta y Melilla y en 2006 con la llegada de miles de
inmigrantes a las costas espanolas, lo que se denominé la Crisis de los Cayneos. Estos sucesos
no solo acapararon la atencién de los medios de comunicaciéon europeos sino que
impulsaron a que Espafia reconsiderara su rol en la Unién Europea. Logrando asi
convertirse en un actor fundamental en lo referente a la consolidacién de una politica
migratoria comuin europea y en la creacién de espacios euroafricanos de migraciones, por
medio de la reincorporacién del enfoque global de migraciones a la agenda politica
europea.

Esta nueva diplomacia migratoria llevada a cabo por el gobierno de José Luis
Rodriguez Zapatero, dista mucho de la ejecutada por el gobierno anterior de José Maria
Aznar, caracterizada por ser muy restrictiva, enfoque que se alejaba de la vision de los
demas miembros de la Unién. Esta nueva perspectiva buscéd superar el ausentismo espafiol
en el continente africano por medio de un enfoque preventivo, dirigido a vincular las
politicas orientadas a la gestion de flujos migratorios con politicas de desarrollo en los
paises de origen y transito de los mismos.

De igual forma, el Gobierno espanol al caer en cuenta de la imposibilidad de
contrarrestar por si mismo estos flujos migratorios provenientes de Africa Subsahariana,
decide incorporar sus preocupaciones en materia de inmigracion a la agenda politica
europea, con el objetivo de crear mecanismos comunes de accién exterior en materia de
inmigracién. Para ello, Espafia empieza a crear y aprovechar los espacios de negociacion
multilateral europeos con el fin de obtener el apoyo de los demas paises miembros de la
Unién Europea, logrando con ello convertirse en un actor importante en esta materia,

especialmente en los escenarios euroafticanos.



A partir de lo anterior, la presente monografia tiene como objetivo general analizar
la influencia de la nueva politica migratoria de Espafia dirigida hacia Africa Subsahariana en
la construccién de la dimension exterior de la politica de inmigracion de la Uniéon Europea
entre los afios 2004 - 2009.

Asf{ mismo, para lograr entender de manera integral esta nueva politica migratoria
impulsada por Espafia y su influencia a nivel comunitario, es necesatio plantear como
objetivos particulares: describir la evolucion de la politica migratoria de Espafia y su nueva
politica migratoria hacia Africa Subsahariana; explicar el proceso de construccion de la
politica de inmigracion de la Unién Europea y finalmente analizar el proceso de
trasferencia de la politica migratoria y de cooperacion al desarrollo de Espafia a la agenda
politica comuin europea y cémo ésta ha influido en la articulacién de la politica de
inmigracién de la Unién Europea de 2004 a 2009.

Los anteriores objetivos muestran que el tipo de investigacion utilizado para tal
efecto es de tipo cualitativo, en el sentido que estd encaminado a describir de manera
detallada las caracteristicas particulares de la nueva politica de migracién y cooperacion
para el desarrollo de Espafia. Ademas busca exponer cual fue el ambiente en el cual esta
politica fue creada y cudl es su objetivo principal. Igualmente, busca explicar los esfuerzos
e iniciativas que Espafia ha llevado a cabo para que la Uniéon Europea adopte dentro de su
politica de inmigracién el enfoque global de migraciones y asi mismo, que se acepte de
manera conjunta una solucién para contrarrestar de manera efectiva estos flujos
migratorios.

Vale mencionar que aunque el presente trabajo tiene como principal objetivo
establecer cual ha sido la influencia de la politica migratoria y de cooperacion de Espafia en
la construccion de la politica de inmigracion de la Unidén Europea, también es necesatio
resaltar que las dinamicas comunitarias han permeado y moldeado a lo largo de los afios las
decisiones y resultados en materia migratoria de Espafia. Por ende, podemos decir que es
un proceso de europeizacion en doble sentido, en el cual “los Estados miembros no sélo

ajustan los arreglos domésticos para acomodarlos a las influencias europeas, sino que



también tratan de influir en el nivel supranacional para que éste sea receptivo a los
intereses nacionales™'.

Igualmente, las razones por las cuales Espafia ha logrado una participacion activa a
nivel europeo en materia de inmigraciéon se debe a que este pafs ha aprovechado las
oportunidades que la Uniéon Europea ha dispuesto para que los Estados miembros puedan
insertar sus politicas domésticas en las prioridades comunitarias, por medio del derecho de
iniciativa que fue establecido en el Tratado de Amsterdam en 1999. Este tratado tenfa
dentro de sus objetivos crear mecanismos para coordinar proyectos cooperativos en
materia de inmigracién y control de fronteras.

A pesar que el tema sobre la politica migratoria espafiola es un tema que ha
adquirido gran relevancia en el ambito académico, son pocos los estudios que se han
centrado en los medios y herramientas que Espafia ha empleado para incorporar este tema
en la agenda politica exterior de la Unién Europea. Por consiguiente, esta investigacion
busca complementar los estudios preexistentes dentro de la disciplina de las Relaciones
Internacionales y brindar una mirada diferente en cuanto al analisis y comprension del
tema.

Principalmente, el interés de este estudio radica en entender de manera global la
politica migratoria de Espafia hacia Africa Subsahariana y los esfuerzos que ha llevado a
cabo el gobierno de Rodriguez Zapatero para su aceptacion regional. Asi mismo, pretende
generar interrogantes en cuanto a su continuidad y efectividad a largo plazo, dado que una
de las caracteristicas de las politicas migratorias es tener un efecto fluctuante en el tiempo
de acuerdo al devenir de los acontecimientos internacionales y también a su caracter
sensible dentro de las agendas politicas internas de cada Estado.

El presente trabajo se ha desarrollado en tres capitulos. El primer capitulo titulado
La Politica Migratoria de Espania, se concentra en describir la evolucion y principales
caracteristicas de la politica migratoria de Espafia desde 1985, afio en el cual se cred la
primera Ley de Extranjerfa del pafs, hasta llegar a la Ley de extranjerfa vigente en la

actualidad aprobada en 2003. De la misma forma, se expone de manera detallada la politica

1 . L Sy . C N .

Ver Duro Mansilla, Matfa. “La europeizacion de la politica de inmigracion espafiola: las relaciones con los
paises emisores de la frontera sut”. Revista de investigaciones politicas y socioldgicas, Num. 001. Vol. 6 (2007).
p.56. Documento electrénico.



migratoria y de cooperacion de Espafia dirigida a Africa Subsahariana, las causas del
fenémeno de la inmigracién subsahariana y como éste es manejado por el Gobierno de
José Luis Rodriguez Zapatero.

En el segundo capitulo titulado E/ Proceso de Construccion de la Politica de Inmigracion
Comiin de la Unidn Eurgpea, se expone la evolucion de la politica de inmigracion de la Unidon
Europea y los aspectos tematicos mas relevantes de esta politica, con el fin de establecer
cuales han sido los principales obstaculos que se han presentado y hacia donde han sido
dirigidos todos los esfuerzos por parte de los Estados miembros para lograr consolidar una
politica integral en materia de inmigracion.

Finalmente, el tercer capitulo se titula Iz Influencia de la Politica Migratoria y de
Cooperacion de Esparia hacia Afvica Subsahariana en la Articulacion de la Politica de Tnmigracion de la
Unién Eurgpea. Fste analiza el papel que Espafia ha desempefiado en materia de
inmigraciéon dentro del marco europeo, por medio del estudio de la teorfa del
intergubernamentalismo institucional de Andrew Moravscik, la cual resalta la importancia
del proceso de negociacion intergubernamental para lograr la cooperacion entre dos o mas
Estados miembros dentro de la Unién Europea, a través de un proceso de negociacion y
regateo. También se buscara analizar el proceso de transferencia de la politica migratoria
espafiola a la agenda politica comun europea, a través del concepto de Europeizacion de
Tanja A. Borzel, quien se enfoca en explicar la manera como los gobiernos de los Estados

. . , . . 2
miembros modifican las politicas europeas y a la misma vez se adaptan a ellas.

2Comparar Boérzel, Tanja. “Pace-setting, foot-dragging, and Fence-sitting: member state responses to
Europeanization”. 2002. pp. 193 — 194. Documento electrénico.
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1. LA POLITICA MIGRATORIA DE ESPANA

1.1 LA EVOLUCION DE LA POLITICA MIGRATORIA DE ESPANA

La politica migratoria espafiola es un tema relativamente reciente con relacién a otros
paises europeos, tales como Francia y Alemania. Esto se debe a que Espafia anteriormente
se caracterizaba por ser un pafs principalmente agrario y de emigraciéon con destino a
América Latina, el Protectorado Espafiol del Norte de Marruecos y el norte de Europa.

No obstante, durante el periodo de 1950 a 1975 se produjo un importante
desarrollo econémico al intetior del pais que permitié el crecimiento del sector industrial y
de servicios provocando consecuentemente la disminucién de la poblacién agraria.” En
materia migratoria los flujos hacia América Latina se empezaron a reducir, desapareciendo
en su totalidad en la década de los setenta, mientras que la entrada y establecimiento de
extranjeros al pafs se incrementé a causa del desarrollo econémico de la época, del
insuficiente control de sus fronteras terrestres y maritimas y la inexistencia de una politica
migratoria que regulara dicho fenémeno.’ Lo antetior, produjo que Espana dejara de ser
un pafs de emigracién y se consolidara como un pais de continua recepcién de inmigracion
proveniente principalmente de América Latina y Marruecos por su proximidad geografica
e histoérica.

La primera regulacién de la inmigracién en Espafia se materializ6 con la Ley
Organica 7/1985, sobte los Detrechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia. Esta ley
fue creada como requisito de entrada a la Unién Europea, dado que Espafia representaba
para los demas pafses pertenecientes a la Unidon un factor de preocupaciéon en materia
migratoria y su entrada suponfa un incremento en los flujos migratorios dentro del

. . 5 . ,
territorio europeo.” De acuerdo con Belén Fernandez:

Esta norma [Ley Organica 7/1985] interpretaba la presencia de extranjeros como algo temporal,
su visién de la inmigracién era ciertamente restrictiva y las posibilidades para la entrada como

3Comparar Pereda, Carlos; Actis, Walter y Prada, Miguel Angel. “Politica migratoria espafiola en el marco
europeo”. 2001, p.1 Documento Electrénico.
*Comparar Pereda; Actis y Prada. “Politica migratoria espafiola en el marco europeo”. pp.1-2. Documento
Electrénico.
5 Comparar Pinyol, Gemma. “Espafia en la construccioén del escenario euroafricano de migraciones” En
Revista CIDOB d’Aafers Internationals. Ntum. 79-80, 2007 (Diciembre). p.89 Documento Electrénico.
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trabajador legal eran minimas en un intento de contentar a los paises europeos, sin embargo, para

paliar los efectos de esta ley se llevaron a cabo cuatro procesos de regulatizacion en Espafia (1986,

1991-92, 1996 y 2000) durante su larga vigencia.®

Esta ley y su correspondiente reglamento de 1986 garantizaban unos derechos
limitados a los residentes legales, dentro de los cuales no se contemplaba la estabilidad
Juridica’, el derecho de permanencia indefinida, el de reagrupacion familiar ni la integracion
social’ de los inmigrantes.9 Asf mismo, a pesar que el reglamento prohibia la discriminacion
laboral, éste “negaba el acceso a programas de fomento del empleo (...) cuando el puesto
lo desempenaban trabajadores con permisos iniciales (que todavia a comienzos de los

. , , . . . . . 10
noventa inclufan a méas de la mitad de los inmigrantes no comunitarios)”

. A partir de la
introduccién de dicha ley, se empezaron a presentar graves problemas con relacién al
acceso a la autorizacion de residencia, en el sentido que los extranjeros que desempefiaban
trabajos temporales o de informalidad no pudieron obtener un contrato laboral en regla,
generando con ello el incremento de la inmigracion irregular.'!

Entre 1991 y 1992 se llev6 a cabo la aprobacion del Tratado de Maastricht por
parte de los paises pertenecientes a la Union Europea, en el cual se establece la idea de una
ciudadania europea y la distincion juridica y jerarquica entre los inmigrantes comunitarios y

extra-comunitarios o de terceros pafses. A partir de lo anterior, Espafia empez6 el disefio

de su politica de inmigraciéon introduciendo dicha distincion pero conservando el marco

¢ Ver Fernandez Suarez, Belén. “La politica migratoria espafiola: La evolucién del modelo de integracion
para la poblacién extranjera (1994-2007)”. (Abril de 2008), pp. 4-5. Documento Electrénico.

7 Al hacer referencia al concepto de estabilidad juridica, hablamos de la posibilidad que el inmigrante tiene
para poderse insertar dentro del mercado laboral legal del pais receptot, por medio de la obtencién de
permisos de trabajo.

8 La integracion social busca garantizar a los inmigrantes las condiciones necesarias contempladas dentro
del Estado de Derecho, asi como la prevencién de la marginalizacién, la obtenciéon y mejora de la
cobertura sanitaria, educativa y de seguridad social y la igualdad de derechos y deberes. Comparar Gémez,
Amalia. “Inmigracion e integracion social” En Coleccidn Mediterraneo Econdmico: Procesos migratorio, economiay
personas. Num. 1, 2002. pp. 308-309. Documento Electrénico.

9 Comparar Pereda; Actis y Prada. “Politica migratoria espafiola en el marco europeo”. p.5. Documento
Electrénico.

10 Ver Pereda; Actis y Prada. “Politica migratoria espafiola en el marco europeo”. p.5. Documento
Electrénico.

11" Comparar Pereda; Actis y Prada. “Politica migratoria espafiola en el marco europeo”. pp.5-6.
Documento Electrénico.
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juridico ya establecido en la Ley de Extranjerfa de 1985." En palabras de Catlos Pereda (et.
al):

La nueva otientacién politica puso en marcha una operaciéon de regularizacién de extranjeros
(1991) que incorporé a mas de 100.000 inmigrantes a la situacion de regularidad; se cre6 un ente
administrativo (Direccién General de Migraciones) en el que se prestaba especial atencién a esta
cuestion y se estableci6 la coordinacion entre diversos departamentos de la administracion central
(Comisién Interministerial de Extranjerfa, en 1992); se puso en marcha una politica de
contingentes laborales a pattir de 1993 con el fin de regular las nuevas entradas de trabajadores no
comunitarios, se aprob6é un Plan de Integracion Social de Inmigrantes en 1994 y se cre6 un
organismo de participacién social (Foro de la Inmigracién, con representantes de la
administracion, sindicatos y ONG espafiolas y asociaciones de inmigrantes).!?

Mas adelante en 1996 se reformé el Reglamento de la Ley de 1985, lo cual senté
las nuevas bases de la politica de inmigracién que empez6 a distanciarse cada vez mas de
los lineamientos establecidos por la Ley Organica original. Entre los principales cambios se
resalta el aumento de los perfiodos de vigencia de los permisos de residencia, se cre6 un
nuevo periodo de regularizacion al cual podian acceder todos los extranjeros que habfan
ingresado al pais antes de enero de ese afio y que tuvieran un permiso de trabajo o
residencia propio o de algtin familiar."*

Entre 1996 a 2000 se desarrollaron varias iniciativas que pusieron en evidencia la
necesidad de modificar la Ley Organica de 1985 por una nueva, mucho mas acorde con las
dindmicas del momento. Entre las iniciativas parlamentarias se resalta la mocion del Pleno
del Congtreso de Diputados de 1997 y las conclusiones del Informe de la Comision de Politica
Social y Ocupacion del Congreso sobre la situacion de los esparioles que viven fuera y de los inmigrantes y
refugiados que han llegado a Espasia de 1998. Los anteriores estaban a favor de la elaboracion
de una nueva ley que facilitara la integracion de los inmigrantes extracomunitarios,

convirtiéndose asi en una de las leyes mas progresistas de la Uniéon Europea, capaz de

. . . 15
influir en la futura normativa europea.

12 Comparar Pereda; Actis y Prada. “Politica migratoria espafiola en el marco europeo”. pp.5-6.
Documento Electrénico.

13 Ver Pereda; Actis y Prada. “Politica migratoria espafiola en el matco europeo”. pp.6-7. Documento
Electrénico.

14 Comparar Pereda; Actis y Prada. “Politica migratoria espafiola en el marco europeo”. p.7. Documento
Electrénico.

15 Comparar Relafio Pastor, Eugenia. “Los continuos cambios de la politica de inmigracién en Espafia”.
En Revista Migraciones Internacionales. Vol. 2, Num. 3, 2004 (enero-junio). pp. 111-112. Documento
Electrénico.
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La Ley Organica 4/2000 sobre los Detrechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia y su Integracién Social se distanciaba radicalmente de su predecesora, en el sentido
que la Ley de 1985 estaba orientada a regular los requisitos de entrada, residencia, trabajo y
expulsiéon, mientras la que la nueva mejord el tratamiento de los derechos de los
extranjeros y buscé igualatlos para efectos constitucionales con los espafioles.'’

Las principales modificaciones de la nueva Ley de 2000 fueron: i) El derecho de
asistencia juridica gratuita, incluyendo a los inmigrantes en situacion irregular como sujetos
de este derecho. ii) El derecho de acceso a la salud para los inmigrantes regulares y los
irregulares que estén empadronados en el municipio de residencia. iii) El reconocimiento
expreso del derecho de huelga, sindicacién, asociacion y reunion. iv) El reconocimiento
expreso del derecho de todos los menores a la educacién. v) El reconocimiento del
derecho de reagrupacién familiar para los inmigrantes en situacion regular que cuenten con
los medios de vida para mantener a la familia. vi) L.a denegacion expresa y motivada de
visados. vii) La regularizaciéon permanente para los inmigrantes irregulares que lleven dos
afios empadronados y cuenten con medios de vida suficientes. viii) La residencia
permanente después de cinco afios de haber vivido en el pais y ix) La sancién con multa a
los inmigrantes que no tengan en regla sus documentos."”

No obstante, esta Ley Organica 4/2000 no conté con el apoyo del Partido
Popular, el cual incluy6 ciertas reformas en su programa electoral de las elecciones
generales de ese afio, argumentando que esta Ley 4/2000 estaba teniendo un ¢fecto de
llamada a la inmigracion. Es sobre este punto que el gobierno de José Marfa Aznar presento
un proyecto de ley de extranjerfa en junio de 2000, denominada Ley Organica 8/2000."
Segin Eugenia Relafio:

La ley 8/2000 suspende el mecanismo de regularizacién automatica, elimina las motivaciones en
las denegaciones de visado, recorta los derechos de los inmigrantes indocumentados, incluyendo
los derechos de reunién, manifestacién, asociacion, sindicacién y huelga, y modifica el régimen
disciplinario para poder internar y expulsar a extranjeros sin permiso de residencia. El acceso al

16 Comparar Relafio Pastor. “Los continuos cambios de la politica de inmigtacién en Espafia”. p.112
Documento Electrénico.
17 Comparar Relafio Pastor. “Los continuos cambios de la politica de inmigracién en Espafia”. p.112
Documento Electrénico.
18 Comparar Relafio Pastor. “Los continuos cambios de la politica de inmigracién en Espafia”. p.112
Documento Electrénico.
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mercado de trabajo continda con el sistema de cupos o contingentes anuales y sigue vigente la
clausula de prioridad nacional.!”

Esta ley como anteriormente se expuso, tuvo un déficit de legitimidad y
presentaba graves incoherencias con los principios del Estado de Derecho en la medida
que se establecieron diferentes categorfas de ciudadanos (espafioles, extranjeros
comunitarios, extranjeros extracomunitarios, inmigrantes ilegales) a los que se les
asignaban derechos diferenciados. Tiempo después de haber entrado en vigor esta ley, el
Tribunal Supremo a través de la sentencia del 20 de marzo de 2003, reconoci6 la fuerte
improvisacion en la elaboracion de la esta ley de extranjerfa y establece la necesidad de
corregir tres aspectos fundamentales: i) las limitaciones introducidas en relacion con la
reagrupacion familiar de los ciudadanos extranjeros; ii) el derecho a la libre circulacion vy iii)
la abusiva regulacion de las relaciones entre la administracion y los administrados
extranjeros™.

A partir de estas reformas, el gobierno dio paso a la creaciéon de un nuevo
proyecto de ley que buscaba corregir las insuficiencias técnicas de la anterior, logrando con
ello la aprobacién de la Ley Otrganica 14/2003, actual Ley de extranjerfa que rige en
Espafia. Las principales modificacién que introduce ésta ley son: 1) El reforzamiento del
control de entradas; 2) las modificaciones que facilitan el procedimiento de expulsion; 3) El
endurecimiento del control policial a través del empadronamiento; 4) El cumplimiento de
la sentencia del Tribunal Supremo del 20 de marzo de 2003 y 5) Mejoras en los tramites
administrativos.” Lo que permite ver que esta Ley no se aparté mucho de la vision

restrictiva sobre la inmigracion, en la cual su componente fundamental es la seguridad.

19 Ver Relafio Pastor. “Los continuos cambios de la politica de inmigracién en Espafia”. pp.113-114
Documento Electrénico.

20 Ver Relafio Pastor. “Los continuos cambios de la politica de inmigracién en Espafia”. p.127 Documento
Electrénico.

21 Comparar Relafio Pastor. “Los continuos cambios de la politica de inmigracién en Espafia”. p.130
Documento Electrénico.
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1.2 LA POLITICA MIGRATORIA Y DE COOPERACION DE ESPANA HACIA
AFRICA SUBSAHARIANA

1.2.1 El fenémeno de la inmigracion subsahariana. A pesar que la nueva Ley de
Extranjerfa espafiola tiene un fuerte caracter restrictivo, que ha llevado a un continuo
endurecimiento de los controles fronterizos tanto terrestres como matitimos, es necesatio
resaltar que estos esfuerzos se han quedado cortos a la hora de contrarrestar la inmigracion
proveniente de pafses subsaharianos. Esta debilidad qued6 evidenciada tras los
acontecimientos ocurridos entre septiembre y octubre de 2005 en las ciudades de Ceuta y
Melilla, en el que se presentd el asalto masivo a las vallas de proteccion fronteriza de estas
dos ciudades por parte de inmigrantes principalmente subsahatianos que terminé con la
muerte de 14 personas y que ocuparon las primeras paginas de los principales medios de
comunicacién espafioles y europeos.”

Asi mismo, otro suceso fue el ocurtido en el 2006 denominado /z crisis de los
cayneos, que consistié en la llegada de miles de embarcaciones clandestinas provenientes de
las costas senegalesas, argelinas y de Mauritania, abarrotadas de inmigrantes principalmente
senegaleses, a las costas de las islas Canarias (especialmente a la Isla de Gran Canaria y a
Tenerife). Estas embarcaciones antes de llegar a su destino tenfan que atravesar una
distancia entre 800 a 1500 kilémetros y el recorrido podia extenderse entre de tres o cuatro
dias hasta una semana dependiendo del puerto de donde zarpaba (desde Senegal el
recorrido dura al menos una semana, mientras que desde Mauritania el recorrido se gasta al
menos tres dias debido a su cercanfa).”

Este evento al igual que el sucedido en 2005, irrumpi6 en todos los medios de
comunicacion, quienes alertaron sobre la forma tan deshumanizante de la llegada de estos
inmigrantes a las islas espafiolas y de los peligros que tenfan que afrontar en su travesia.
Tanto asi que segun un informe publicado por Ahmeau Uld Haye, Presidente de la Media

Luna Roja en Nuadibu (Mauritania), plantea que “a principios de marzo de 2000 [...] unas

22 Comparar Soddu, Pietro. “Ceuta y Melilla: gestion fronteriza, derechos humanos y seguridad”. En:
Anuario del Mediterraneo 2006. p.216. Documento Electrénico.
23 Comparar Naranjo, José. “El afio de los cayucos” En: Cayucos. 2006. pp. 102-103
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1.200 personas habian fallecido en sélo cuatro meses intentando llegar a Canarias. Segin
sus calculos, una tercera parte de los que zarpaban no lograban alcanzar las islas”

Estos dos eventos produjeron un aumento histérico de las cifras de inmigrantes
provenientes de este continente, en la medida que durante el periodo de 2000 a 2005 la
cifra pasé de 229.000 inmigrantes a 705.900, de los cuales la mayorfa son provenientes de
la region subsahariana. Asi mismo, es necesario resaltar que durante 2004 y 2005 el
aumento de inmigrantes africanos de un afio a otro fue de aproximadamente el 22%.”

A partir de lo anterior, surge la pregunta ¢Cuales son las razones por las que estas
personas se ven impulsadas a emigrar de sus pafses de origen? Para explicar dicho
fenémeno es preciso retomar la teorfa econémica y demografica que busca explicar la

migracién como el resultado de los factores de atraccion o factores pull 'y de los factores de

empuje o factores push. Segun Rickard Sandell:

Los factores de “empuje” estan presentes cuando las perspectivas presentes y futuras de conseguir
ganarse la vida en el pafs de origen cada vez se hacen mas dificiles, impulsando asi a las personas a
tomar la decisién de emigrar. Un factor importante de “empuje” es el aumento de la competencia
en el mercado laboral. Desde un punto de vista demografico, el potencial de un aumento de la
competencia en el mercado laboral es especialmente fuerte cuando el nimero de personas activas
en el mercado laboral aumenta a un ritmo mayor que la creacién de oportunidades de trabajo, o
cuando se produce un cambio estructural, como cuando se esta experimentando una transicion de
una sociedad rural hacia una urbana.?

Los factores de ezzpuje pueden provenir de diversos ambitos, como por ejemplo: a
nivel econémico es necesario considerar el bajo nivel de renta en comparacion al nivel de
los paises de destino, la inestabilidad econémica y las escasas expectativas y oportunidades
para la movilidad econémica. A nivel ecolégico se pude presentar la escasez o el deterioro
de los recursos no renovables, fendmenos medioambientales de gran impacto regional o
catastrofes naturales. A nivel social puede presentarse la alta presion demografica, en
especial el aumento de poblacién joven que no encuentran formas de sustento suficiente,
la mala distribucion de la poblacién con una alta concentracion en las zonas urbanas, los
grandes niveles de pobreza e insatisfaccion de las necesidades humanas bésicas. Finalmente

a nivel politico, los procesos de desintegracion total o parcial del Estado, el estado de

24 Ver Naranjo. “El afio de los cayucos”. p.101

2Comparar datos con el Cuadro 1 “Total de Inmigrantes por regiéon” En: Sandell, Rickard. “sSaltaron o
les empujaron? El aumento de la inmigracién subsahariana” 2005. p. 4. Documento Electrénico.

26 Ver Sandell. “¢Saltaron o les empujaron? El aumento de la inmigracién subsahariana” p. 5. Documento
Electrénico.
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inseguridad institucional a causa de la presencia de terrorismo de Estado, corrupcion, falta
de proteccién a los derechos humanos y la existencia de dictadura o totalitarismo en el
Estado de origen, influyen considerablemente en la decisién de una persona a emigrar.”’

Siguiendo con lo anterior, algunos factores de empuje presentes en la region de
Africa Subsahariana son: la recesién econdémica, el desempleo, el bajo nivel de renta y la
falta de perspectivas profesionales especialmente para los jévenes que apenas empiezan su
vida productiva. As{ mismo, la mitad de la poblaciéon subsahariana vive con menos de un
dolar al dia, lo cual incita a que las personas busquen alternativas como la migracion para
superar su condicion de pobreza. Por ultimo, encontramos las persecuciones politicas a
causa de guerras internas e inestabilidad que obligan a las personas a salir de su pais y
refugiarse en otro, con el fin de proteger su vida y la de sus familias.”® Segin Martha
Carballo de la Riva:

La situacion de Africa Subsahariana se ha visto agravada en la dltima década, segin datos del
PNUD de 2006, 1) 35 de los 37 paises del mundo con los indices de desarrollo humano mas bajos
son africanos, ii) cerca de la mitad de la poblacién vive con menos de 1 § al dia, iii) el 90% de las
muertes causadas por la malaria se producen en Africa, 2.800 personas mueren al dia, iv) en 2005
un tercio de los conflictos armados del mundo tenfa en lugar en Africa, v) en 1960 la renta per
capita media en Aftica Subsahatiana equivalia al 38% de la media mundial, hoy en dia ha
disminuido al 23%, etc.?

No obstante, es necesario tesaltar otros factores socioculturales no
necesariamente ligados al ambito econdémico, que pueden influir en la decision de una
persona a emigrar de su pafs de origen. Entre algunos ejemplos encontramos la existencia
en algunas regiones africanas de una cultura némada, caracterizada por sus continuos
movimientos migratorios con el objetivo de la busqueda de nuevas tierras fértiles para
alimentar a los rebafios dependiendo de las estaciones del afio.” Otro ejemplo, es el caso
de los jovenes senegaleses quienes son motivados a emigrar por su propia familia, dado
que la emigracién representa para ellos una fuente de prestigio frente a los demas

miembros de la comunidad y al interior de sus familias. En este caso, la rivalidad entre las

27Comparar Malgesini, Gabriela y Giménez, Carlos. “Factores de expulsién y atraccion” En Guia de
conceptos sobre migraciones, racismo e interculturalidad. 2000. pp. 191-192 Documento Electrénico.

28 Comparar Villena Rodriguez, Marfa. “Demograffa, mercado de trabajo y politica de inmigracién, Espafia
vs. U.E”. 2004. p 30. Documento Electrénico

2 Ver Carballo de la Riva, Marta. “Migraciones y desatrollo: la incidencia de africa subsahatiana en la
agenda politica”. Documento de trabajo N° 14 (Febrero de 2009). p 14. Documento Electrénico.

30 Comparar Mbuyi kabunda. “Africa y el fenémeno de la migracién”. Consulta electrénica.
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madres lleva a “empujar a sus hijos a la emigracion e incluso participan en la financiaciéon
del viaje o en la preparacion espiritual del hijo que intenta llegar a Espafia™'. Finalmente, la
globalizaciéon e internacionalizacién de los medios de comunicacion también influye en los
flujos migratorios, en la medida que muestran a Europa como modelo de referencia de
todo proceso de desarrollo y modernizacién, el cual se hace deseable alcanzar.”

Por otro lado, los factores de atraccidn pueden presentarse en situaciones en las
cuales las perspectivas de participar en las diferentes actividades econémicas y mejorar las
condiciones de vida son més prometedoras en un pafs de destino potencial.” Algunos
factores que actian a favor de la atracciéon de inmigracién son: la posibilidad de un mayor
nivel de renta que en el pais emisor, en el mercado de trabajo hay una continua demanda
de personal, ya sea desde la economia formal como de la economia sumergida (la cual
permite una incorporacion mucho mas rapida y menos regularizada).

A nivel social y politico, en los paises de destino frecuentemente existe una baja
presion demografica a causa del lento crecimiento de ésta o de una poblacién envejecida.
Asi mismo, estos paises poseen un marco juridico y normativo que asegura el status legal
de los extranjeros, en el cual se garantiza unas minimas condiciones a los trabajadores
extranjeros y a sus familias, como puede ser la posibilidad de movilidad geografica, laboral
y residencial; la promocién de los derechos en funcién de la integracion y el acceso a los
derechos politicos y civiles.”

De acuerdo con ello, existen variadas explicaciones por las cuales los inmigrantes
subsaharianos deciden salir de sus paises de origen y llegar a Europa. Viendo
comparativamente, estas dos regiones difieren considerablemente en lo que respecta al
nivel y calidad de vida: segin estadisticas del Banco Mundial la esperanza de vida de la
eurozona es de 80 afios mientras que en Africa Subsahariana no excede los 50 afios; la
presencia de VIH en Europa es del 0.3% a diferencia de la de Africa Subsahariana que es

de 5.8%; el crecimiento demografico en el primero es del 0.6% a diferencia del segundo

3Wer Cheikh Oumar Ba. “Barca o barzakh: migracién clandestina senegalesa hacia Espafia, entre el Sahara
Occidental u el océano Atlantico”. Texto de Casa arabe. p.4. Documento Electrénico.

32 Comparar Mbuyi kabunda. “Africa y el fenémeno de la migracién”. Consulta electrénica.

3 Comparar Sandell. “¢Saltaron o les empujaron? El aumento de la inmigraciéon subsahariana” p. 5.
Documento Electrénico.

3 Comparar Malgesini y Giménez. “Factores de expulsién y atraccién”. p. 193. Documento electrénico.
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que es del 2.3% y finamente para el 2004 la renta per capita en la zona euro era 15,2 veces
superior a la de Africa Subsahariana.”® Estas diferencias hacen que la migracién hacia
Europa sea una opcién deseable ya que las condiciones socioeconémicas y de bienestar
que ofrece Europa en general son mucho mejores que las que puede ofrecer un pais
subsahariano.

1.2.2 El tema de la inmigracion en el Gobierno de José Maria Aznar (2000-
2004). Para muchos autores el anio 2000 representd lo que para ellos se denomina e/ asio del
descubrimiento de la inmigracion™. Bn este escenario, el gobierno espafiol tenia que buscar
nuevos mecanismos e instrumentos capaces de responder efectivamente a los nuevos retos
a los que se enfrentaba el pais al consolidarse como un pafs de inmigracién. Siguiendo con
ello, el Gobierno de José Marfa Aznar cred las principales estructuras administrativas para

enfrentar dichos retos, es asi como explica Gemma Pinyol que:

Las politicas de control de flujos, los instrumentos de integracién y los derechos de los
inmigrantes (regulares e irregulares) se convirtieron desde entonces, junto con los debates relativos
a la gestién de la diversidad cultural o a la participacién de los inmigrantes en el mercado de
trabajo y en el sistema de seguridad social, en temas prioritarios de las agendas politica, social y
mediatica del pais.>’

Como previamente se exponfa, durante el periodo del gobierno de Aznar (2000-
2004) la legislacién espafiola en materia de inmigracion fue varias veces modificada,
expidiendo tres Leyes de Extranjerfa (dos en el 2000 y una en el 2003) y se realizaron
cuatro procesos de regularizacion. Asi mismo, en 2001 se logré6 poner en marcha el
Programa Global de Regulacion y Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigracion en Espaia o Plan
Greco, con vigencia hasta 2004, que tenfa como finalidad llevar a cabo acciones enfocadas a
los siguientes puntos: i) Disefio global y coordinado de la inmigracién como fendémeno
deseable para Espafia, en el marco de la Unién Europea; ii) integracion de los residentes

extranjeros y de sus familias, que contribuyen activamente al crecimiento de Espafia; iii)

3 Comparar Carballo de la Riva. “Migraciones y desarrollo: la incidencia de africa subsahariana en la
agenda politica”. p 14. Documento Electrénico.

36 Comparar Pinyol, Gemma. “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” En
Revista CIDOB d’Afers Internationals. Num. 79 — 80, 2007 (Diciembre). p 90. Documento Electrénico.

37 Ver Pinyol “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” p 90. Documento
Electrénico.

14



regulacion de los flujos migratorios para garantizar la convivencia en la sociedad espafiola y
iv) el mantenimiento del sistema de proteccién para los refugiados y desplazados.™

Finalmente, durante la presidencia espafiola del Consejo Europeo en 2002, el
gobierno espafol decidié introducir el tema migratorio en la agenda de prioridades de la
Unioén. Para ello, el Gobierno de Aznar puso sobre la mesa el tema de la lucha de la
inmigracion irregular durante el Consejo Europeo de Sevilla, argumentando que las
“preocupaciones espafiolas coincidfan, en ese ambito, con las preocupaciones europeas”™”.
A pesar de dicha iniciativa, la Comisiéon Europea y algunos de los pafses miembros no
apoyaron el enfoque que el Gobierno espafiol estaba aplicando para coordinar de manera
integral la lucha contra la inmigracion ilegal y el desarrollo. Debido a que “la propuesta
espafiola se centraba en aplicar sanciones contra los paises que rehusaran cooperar con la
Unién Europea en la lucha contra la inmigracion ilegal””’, a la que situaban como una
politica muy restrictiva y con resultados contraproducentes.

1.2.3 Un nuevo giro: La politica de inmigracién y de cooperacion al
desarrollo hacia Africa Subsahariana del Gobierno de José Luis Rodriguez
Zapatero (2004-2009). En 2004 José Luis Rodriguez Zapatero fue elegido presidente del
gobierno espafiol. Este Gobierno a pesar de no haber elaborado una nueva legislacion de
extranjerfa, le ha brindado un nuevo enfoque y ha llevado a cabo un cambio institucional
con el objetivo de gestionar eficazmente los flujos de inmigracién.” Dentro de estas
modificaciones, le traspas6 importantes funciones en esta materia al Ministerio del Intetior
de Trabajo y Asuntos Sociales, especialmente los aspectos relativos a la acomodacion e
integracion de los inmigrantes, la direccion de los instrumentos necesarios para el control
de fronteras y la lucha contra la inmigracion irregular y el manejo y ampliacion del Sistema

Integral de Vigilancia Exterior (SIVE)* a lo largo de las costas espafiolas.”

3 Comparar Ortega Pérez, Nieves. “Espafia: Hacia una nueva politica migratoria”. (Febrero de 2003). pp
5-6. Documento electrénico.

% Ver Pinyol “Espafia en la construccién del escenatio euroafricano de migraciones”. p.92. Documento
Electrénico.

40 Ver Pinyol “Espafia en la construccion del escenario euroafricano de migraciones” p.92 Documento
Electrénico.

41 Comparar Pinyol “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” p.91
Documento Electrénico.

42 El Sistema Integral de Vigilancia Exterior tiene como objetivo principal mejorar la vigilancia de la
frontera sur del pafs. Este sistema operativo permite dar respuesta a dos de los principales retos que
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Igualmente, a partir de 2005 el Gobierno le ha otorgado un mayor protagonismo
al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperaciéon (MAEC) en lo que respecta a “la
firma de acuerdos con terceros paises sobre readmision y sobre flujos laborales; el
incremento de la colaboracién con los paises vecinos [y con los paises de origen y transito
de migraciones], o la bisqueda de alternativas multilaterales para afrontar la gestién de los
flujos migratorios™*.

El afio 2005 represent6 para Europa y en especial para Espana, lo que ciertos
autores laman el descubrimiento de la  inmigracion subsabariana, debido a los incidentes
ocurridos en las vallas de Ceuta y Melilla y posteriormente en 2006 con la denominada
Crisis de los Caymeos. Es a partir de estos sucesos que la politica exterior hacia Africa
Subsahariana experimenta una drastica transformacion, superando el ausentismo espafiol
en el continente africano. Esta nueva diplomacia migratoria dirigida especialmente hacia
los paises de Africa Subsahariana tiene como objetivo la defensa de la inmigracion legal, la
lucha comun contra la inmigracion ilegal y la cooperacién con los paises de origen y
transito. Fsta pretende vincular politicas de gestion de flujos migratorios con politicas de
desarrollo estructural, aludiendo a la existencia de una intima sinergia entre temas
migratorios y de desarrollo.” De acuerdo con Gemma Pinyol, las iniciativas que ha llevado

a cabo el Gobierno espafiol enmarcadas dentro de este enfoque son:

En primer lugar, el gobierno Zapatero opt6 por reforzar las relaciones bilaterales con los paises de
origen y transito migratorio, iniciando distintas rondas negociadoras y apostando por alcanzar los
Acuerdo marco de cooperacién migratoria. Estos acuerdos, también llamados de “segunda
generacién”, enlazan las politicas de inmigracion con las de desarrollo e incorporan elementos de
cooperacién técnica con los pafses terceros. [...] En segundo lugar, y también en el marco de esta
nueva diplomacia migratoria, en julio de 2006, el gobierno presenté el Plan de Accién para Africa
Subsahariana 2006-2008. Con unos objetivos mas amplios que la gestion de la inmigracion, [...].
Finalmente, la ofensiva diplomatica espafiola se ha traducido en el impulso de iniciativas de cardcter

actualmente presenta Espafa: la lucha contra el narcotrafico y contra la inmigracién irregular. EI SIVE se
inici6é en 2002 en el Estrecho de Gibraltar y en el transcurso de los afios se ha extendido a lo largo de toda
la frontera meridional maritima. Comparar Guardia Civil Espafiola “El sistema Integral de Vigilancia
Exterior (SIVE)”. Consulta Electronica.

4 Comparar Pinyol “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” p.91.
Documento Electrénico.

# Ver Pinyol “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” p.91 Documento
Electrénico.

4 Comparar Barbé, Esther y Mestres, Laia. “La politica europea de Espafia 2007-2008”. Observatorio de
Politica Exterior Europea. Documento de trabajo Num.79 (octubre de 2008). p.3 Documento electrénico.
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multilateral para fomentar la cooperacién eutopea con paises africanos en la regulacion de los flujos
migratotios.*

Acuerdos  Bilaterales  de  Cooperacion  Migratoria  y  Readmision: Estos acuerdos
denominados también acuerdos de segunda generacion tienen como principal objetivo vincular
las politicas de inmigracién con las de desarrollo, ademas de lograr comprometer a los
paises de origen y transito de migraciones firmantes a establecer mecanismos para
contrarrestar la emigracion ilegal y a facilitar las repatriaciones a cambio de la obtencion de
ayuda economica y técnica por parte del Gobierno espafiol. En este contexto para octubre
de 2006 se firmaron acuerdos de este tipo con Gambia, Guinea Conakry y Senegal y para
2007 se lograron suscribir con Mali, Cabo Verde y Niger."’

Plan de Accion para Afyica Subsabariana (2006-2008): E1 Plan Africa es concebido por
el Gobierno espafiol como una de las estrategias mas importantes que ha tenido hacia esta
region. Este plan distingue tres categorfas de paises de especial relevancia: i) Los padses de
interés prioritario, que son aquellos pafses que son de urgente atencién y a los cuales le es
necesario enfocar una gran cantidad de esfuerzos y recursos. Entre ellos se encuentra en
Africa central y occidental: Guinea Ecuatorial, Senegal, Mali y Nigeria; en Africa austral:
Angola, Namibia, Sudafrica y Mozambique y Kenia y Etiopia en Africa Oriental.®

i) Los paises de interés especifico, que son los que presentan algunas de las
caracterfsticas relevantes para el Plan, ya sea por ser pafs de origen o transito de
inmigracién irregular, por sus potencialidades econémicas, pesqueras y tutisticas o por la
existencia de relaciones intensas de caracter histérico, cultural o de cooperacion. En esta
categorfa estan: Ghana, Camerun, Niger, Republica de Guinea, Guinea—Bissau, Gambia,
Gabon, Tanzania, Seychelles, Cabo Verde y Santo Tomé y Principe. iii) Finalmente, se
encuentran los paises de especial seguimiento, que se deriva tanto de su potencialidad a mediano

plazo como de su situacién de inestabilidad que supone un riesgo para la paz y la seguridad

4 Ver Pinyol, Gemma. “La politica de inmigracién espafiola como un nuevo instrumento de acciéon
exterior”. 2008. p3. Documento Electrénico

47 Comparar lberdi Bidaguren, Jokin y Bidaurratzaga Aurre, Eduardo. “La nueva politica exterior y de
cooperacién de Espafia con el continente africano, El asociacionismo interesado del Plan Africa”, Revista
CIDOB d’Afers Internacionals, Num. 84. (Diciembre 2008). p. 211. Documento Electrénico.

4 Comparar Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién. “Resumen Ejecutivo Plan Africa (2006-
2008)”. p.4. Documento Electrénico.
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regional, entre ellos se resalta Costa de Marfil, Zimbabwe, Sudan, Chad y Republica
Democritica del Congo.”

Este Plan se articula en torno a siete grandes lineas de accién: i) participacion
espafiola en el afianzamiento de la democracia, la paz y la seguridad en Africa; ii)
contribucién de Espafia a la lucha contra la pobreza y a la agenda de desarrollo de Africa
subsahariana; iii) fomento de la cooperacion con paises africanos en la regulacion de flujos
migratotios; iv) participacion activa en la estrategia de la Unién Europea para Africa; v)
promocion de los intercambios comerciales y de inversion con especial atencion a las
relaciones pesqueras y la seguridad energética; vi) fortalecimiento de la cooperacién
cultural y cientifica y vii) refuerzo de la presencia politica e institucional espafiola en
Africa.”

A pesar de dichos objetivos, este Plan presenté varios problemas a la hora de su
implementacion. Entre éstos podemos resaltar que al no haber tenido un periodo prudente
de reflexiéon, maduraciéon y consulta, dado que se ejecuté inmediatamente a los
acontecimientos ocurridos en sus fronteras exteriores, evidencié muchas ambigliedades e
incoherencias, con relacioén a los objetivos y prioridades del Plan, ademas de la inexistencia
de indicadores para la evaluacién de los resultados del mismo.”

Una de las principales criticas del Plan es que éste al no tener una jerarquizacion
de los objetivos, dio lugar a que unos fueran excluidos o reducidos, enfocandose
unicamente a satisfacer intereses estratégicos, entre ellos el favorecimiento de los intereses
comerciales e inversores europeos. De igual modo, se basé en la creacion de una agenda de
democratizacion y pacificacion de los paises africanos ligada a los objetivos de seguridad de

la Unién Europea y finalmente, se le dio un gran énfasis al control de los flujos migratorios

49 Comparar Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion. “Resumen Ejecutivo Plan Africa (2006-
2008)”. p.5. Documento Electrénico

50 Comparar Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién. “Resumen Ejecutivo Plan Africa (2006-
2008)”. pp.5-12 Documento Electrénico

51 Comparar Grupo de Estudios Africanos. “El nuevo Plan Africa o c6mo aprovechar una segunda
oportunidad para construir una politica exterior coherente y justa hacia Africa Subsahariana”. pp.2-3.
Documento Electrénico
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provenientes de ese continente hacia Europa, dejando de lado objetivos que responden
mis a los intereses de Africa.”

No obstante, el Plan Africa 2006 -2008 a pesar de presentar dichas falencias, trajo
consigo el aumento de la presencia institucional de Espafia a Africa Subsahariana, la que en
otras épocas habfa sido casi inexistente. Asi mismo, este Plan sirvi6 de base para la
creacién del nuevo Plan Africa 2009-2012, que pretende ser mucho mas elaborado y busca
la correccion de los errores de su predecesor. Buscando con ello, obtener una mayor
coherencia entre las politicas de codesarrollo e inmigracion, en donde la cooperacion esté
relacionada con otros aspectos, como los intercambios comerciales, las inversiones y los
flujos de remesas y que al mismo tiempo se disefien y se pongan en practica estrategias e
instrumentos que contribuyan a una mayor coherencia de estas politicas.”

Iniciativas de cardcter multilateral para la cooperacion en la regulacion de los flujos migratorios:
En este sentido una iniciativa que impulsé el Gobierno espafiol fue la realizacion de la
Conferencia Euroafricana sobre Migracion y Desarrollo, celebrada en Rabat en julio de
20006, en la cual se busco situar en la agenda de la Unién Europea la necesidad de gestionar
conjuntamente los flujos migratorios provenientes del Africa Subsahariana. En esta
conferencia se reunieron los 27 paises africanos y 30 paises de Europa (los 27 paises
pertenecientes a la Unién Europea y Suiza, Noruega e Islandia), ademas de los
representantes de la Unién Africana y la Comisién Europea.” En palabras de Gemma
Pinyol:

Para Espafia, la conferencia significé6 un impulso a la europeizacién de la politica de cooperacién
migratoria con Africa y un éxito de la politica exterior del pafs. En dos afios se ha logrado que Africa
se convierta en una prioridad de nuestra politica exterior y, sobre todo, que Espafia empiece a
contar como uno de los interlocutores indispensables en cualquier foro dedicado a Africa.

52 Comparar Rico Pérez, Graciela. “Coherencia de politicas de desarrollo y migracién: El caso del Africa
subsahariana y Espafia”. 2008. p.2. Documento Electrénico.

53 Comparar Rico Pérez. “Coherencia de politicas de desarrollo y migracién: El caso del Africa
subsahariana y Espafia”. p.5. Documento Electrénico

5 Comparar Sorroza, Alicia. “La conferencia Euroafricana de Migracién y Desarrollo: mas alld del espiritu
de Rabat”.2006. p 1. Documento Electrénico.

% Ver Pinyol “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” p.97 Documento
Electrénico.
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2. EL PROCESO DE CONSTRUCCION DE LA POLITICA DE
INMIGRACION COMUN DE LA UNION EUROPEA

2.1 LA EVOLUCION DE LA POLITICA DE INMIGRACION DE LA UNION
EUROPEA

2.1.1 De Maastricht a Amsterdam (1992-1997). El Tratado de Maastricht o Tratado de la
Unién Europea fue firmado el 7 de febrero de 1992 y entré en vigor el 1 de noviembre de
1993. Este Tratado marc6 una nueva etapa en el proceso de integracién europea, a través
de una integracion politica. En éste se establecié la estructura basica sobre la cual estd
sustentada la Unién Europea, formada por tres pilares: el pilar comunitatio o de la
comunidad europea, el pilar de la politica exterior y de seguridad comun (PESC) y el pilar
de la cooperaciéon judicial en materia penal (JAI). Estos dos ultimos pilares tienen la
caracteristica de ser intergubernamentales, lo que implica la bisqueda y sometimiento de
los Estados miembros a unas reglas coherentes a favor de la cooperacion. Asi mismo, el
tratado establecio la ciudadania europea, reforzé las competencias del Parlamento Europeo
y puso en marcha la Unién Econdémica y Monetaria. Dentro de sus principales objetivos se
establecieron el refuerzo de la legitimidad democratica de las instituciones, la instauracién
de una Unién Econdmica y Monetaria, el desarrollo de la dimensién social de la
Comunidad y la instauracién de una Politica Exterior y de Seguridad Comun.”

El Tratado de Maastricht por primera vez hizo referencia a la coordinacion de
esfuerzos entre todos los miembros en temas que anteriormente eran de exclusiva
competencia de cada Estado, como la inmigracion, el asilo y el control de las fronteras
exteriores. Las decisiones en estas materias, siguiendo su caracter intergubernamental,
debian ser tomadas por unanimidad al interior del Consejo de Ministros, de conformidad
con todos los Estados miembros.” A partir de ello, este tratado logré abrir la puerta para

que en un futuro se llevara a cabo la comunitarizacién de la politica de inmigracién, dado

5 Comparar Portal Unién Europea. “Tratado de Maastricht sobre la Unién Europea”. Consulta
Electrénica.

57 Comparar Argerey Vilar, Patricia. “La politica de inmigracién en la Unién Europea”, Documento de
trabajo del Instituto de Estudios Europeos de la Universidad de San Pablo CEU Num.4 (Octubre de 2001)
p.6. Documento Electrénico.
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que permiti6 la cooperacion entre Estados en temas antes propios de la agenda interna de
cada uno y asi mismo logré por primera vez la adopcién de un visado uniforme
comunitario, que implicaba la coordinacién de esfuerzos comunes.™

El 2 de octubre de 1997 fue firmado el Tratado de Amsterdam que entré en vigor el
1 de mayo de 1999. Este tratado buscé incrementar la integracion politica por medio del
traslado al pilar comunitario de los temas que tuvieran relacién con el control de las
fronteras exteriores, la inmigracion, el asilo y la cooperacion juridica en materia civil. Asi
mismo, integré en el marco juridico e institucional de la Unién Europea el acervo Schengen”
e introdujo la necesidad de crear el Espacio comun de libertad, justicia y seguridad en el
cual se garantizara la libre circulacion de las personas dentro del territorio de la Unién y
propuso la coordinaciéon de medidas comunes sobre el control de fronteras exteriores,
asilo e inmigracion. En materia de inmigracién este tratado apunté a la adopciéon de
politicas dirigidas a regular las condiciones de entrada y residencia, la expedicion de visados
y permisos de residencia y la repatriacién de residentes ilegales.”

El Tratado de Amsterdam representa un punto de inflexién en el proceso de
construccion de la politica de inmigraciéon comun europea gracias a su comunitarizacion,
logrando con ello la ampliacién de las competencias comunitarias de la Unién Europea.
No obstante, esta comunitarizaciéon fue parcial debido a que se mantuvieron ciertos
privilegios gubernamentales como la posibilidad de los Estados de seguir ejerciendo de
forma auténoma y paralela su politica de inmigracién con la condiciéon de no ir en contra

. . ()1
del derecho comunitario.

8 Comparar LaCalle, Marcos Abel. “La construccién de la politica comunitaria de inmigracién” En
Coleccion Mediterraneo Econdmico: Procesos migratorio, economia y personas. Num. 1, 2002. p.90. Documento
Electrénico

%9 El acervo Schengen esta basado en el Tratado Schengen de 1985. Este tratado estableci6 la supresion de
las fronteras interiores de los Estados miembros y el establecimiento de una tunica frontera extetior.
Dentro de este espacio comun se garantiza la libre circulacién de las personas y en él se aplican
procedimientos y normas comunes en lo referente a los visados para estancias cortas, las solicitudes de
asilo y los controles fronterizos, ademas de la cooperacién y coordinacién de esfuerzos para preservar la
seguridad al interior del espacio Schengen. Comparar Portal Unién Europea. “El espacio y la cooperacion
Schengen” Consulta Electrénica.

%0 Comparar Portal Unién Europea “Establecimiento progresivo de un espacio de libertad, de seguridad y
de justicia”. Consulta electrénica.

61 Comparar LaCalle. “La construccién de la politica comunitaria de inmigraciéon”. p.92. Documento
Electrénico
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2.1.2 Del Consejo Europeo de Tampere al Programa de la Haya (1999-
2004). Para la consolidacion de este Espacio de libertad, seguridad y justicia, la Unién
Europea llevé a cabo el Consejo Eurogpeo de Tampere, celebrado en octubre de 1999 en
Finlandia. En este Consejo se definieron las orientaciones generales sobre las cuales se va a
regir este espacio. As{ mismo, se acordo la necesidad de desarrollar una politica comun en
materia de inmigracién y asilo que integrara temas como la colaboracién con terceros
paises, la creacion de un régimen comun en materia de asilo, la congestiéon de los flujos
migratorios y el disefio de estrategias para garantizar el trato justo de los ciudadanos de
terceros pafses en el pais de recepcion.

En este Consejo se dieron a conocer las limitaciones existentes de las politicas
encaminadas a la gestién de los flujos migratorios y su ineficacia a la hora de ser ejecutadas.
Para superar dichos obstaculos, se plantea entonces la adopcién de un enfoque que
incorpore aspectos politicos, de derechos humanos y de desarrollo de terceros paises,
denominado el Enfogue Global de Migraciones. Asi mismo, este nuevo enfoque requiere la
creaciéon de estrategias encaminadas a vincular a los paises de origen y transito de
migraciones, con el objetivo de lograr gestionar efectivamente estos flujos con la ayuda de
todos los Estados involucrados en el tema. En palabras de Marcos Abel de la Calle: “Las
claves de este nuevo enfoque son: el didlogo entre la Unién y los Estados de origen y
transito de inmigracién, la diferenciacion de los distintos tipos de inmigracion, el desarrollo
econémico y demografico, las relaciones histéricas y culturales [entre otras]”*.

La agenda de Tampere junto con el Tratado de Amsterdam pueden ser
considerados como la base de la politica de inmigraciéon comun de la Unién Europea. No
obstante, a pesar de lo sefialado en Tampere, la Unién Europea no logré materializar en
acciones concretas las iniciativas que se habfan propuesto. Lo anterior responde a la falta
de voluntad y poca colaboracién por parte de los Estados miembros para coordinar
esfuerzos en un tema tan sensible como la inmigracién. Otro elemento que distorsioné la
materializacién de dichas iniciativas fue el requisito de unanimidad que supone que para
llegar a una decisiéon a nivel comunitario todos los Estados miembros deben estar de

acuerdo con la misma, lo cual entorpece cualquier esfuerzo por lograr un acuerdo comun.

92 Ver LaCalle. “La construccién de la politica comunitaria de inmigracién”. p.94. Documento Electrénico
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As{ mismo, a rafz de los sucesos ocurridos en septiembre de 2001 en Estados
Unidos y en marzo de 2004 en Madrid, se puso de relieve la necesidad de acelerar y
promover acciones dirigidas a prevenir futuros ataques terroristas dentro del territorio
europeo. Esta nueva necesidad relegé a un segundo plano la implementacion del enfoque
global de migraciones, concentrandose ahora en definir un enfoque orientado a la lucha
contra el terrorismo internacional y la proteccion de las fronteras exteriores comunes.

En esta logica se enmarcé el Programa de la Haya aprobado en el Consejo Europeo
de 2004. Este Programa hizo hincapié en el tema de la seguridad, asi mismo estableci6 10
prioridades destinadas a reforzar el Espacio de libertad, seguridad y justicia hasta el 2009,
teniendo en cuenta los principales desafios que presentaba la Unién entre ellos la
inmigracién ilegal, el crimen organizado y el terrorismo.” Algunos cjemplos de las
estrategias ejecutadas en este sentido fueron: el establecimiento gradual de un sistema
integrado de gestién de fronteras exteriores y el fortalecimiento de la Agencia Enropea para
la Gestion de la Cooperacion Operativa en las Fronteras Exteriores o FRONTEX. Con relacion a la
inmigracion y el asilo, se propuso intensificar la cooperacion con los paises de origen y
transito de migraciones, especialmente en lo referente a la readmision y repatriacion de los
inmigrantes y se establecié un procedimiento armonizado en materia de asilo por medio de
la adopcion de un estatuto de residencia de larga duracién para los refugiados.®

Los resultados de este nuevo enfoque adoptado en el Programa de la Haya en el
establecimiento de un Espacio de libertad, seguridad y justicia desembocé en que la agenda
politica estuviera dominada por aspectos de seguridad, mientras que los demas ambitos
como la libertad y justicia fueron dejados de lado. Tal como lo explica Anna
Triandafyllidou:

Las medidas tomadas y los debates politicos pertinentes se concentran en ampliar y profundizar la
cooperacién policial, armonizar los procedimientos criminales, restringir el asilo y otras formas de

03 Las 10 prioridades del Programa de la Haya fueron: i) Reforzar los derechos fundamentales y la
ciudadanfa; i) Luchar contra el terrorismo; iii) Definir un enfoque equilibrado de la inmigracién; iv)
Elaborar una gestion integrada de las fronteras exteriores de la Union; v) Establecer un procedimiento
comun en materia de asilo; vi) Maximizar las repercusiones positivas de la inmigracién; vii) Encontrar el
equilibrio adecuado entre la proteccion de la vida privada y la seguridad al compartir informacion; viii)
Elaborar un concepto estratégico relativo a la delincuencia organizada; ix) Garantizar un auténtico espacio
europeo de justicia y x) Compartir las responsabilidades y velar por la solidaridad. Ver Portal Unién
Europea. “Programa de La Haya: 10 prioridades para los proximos cinco afios” Consulta electrénica.

64 Comparar Portal Unién Europea. “Programa de La Haya: 10 prioridades para los préximos cinco afios”
Consulta electronica.
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migracién y combatir el crimen organizado. Las cuestiones relacionadas con el tratamiento justo,
los derechos de los sospechosos y la responsabilidad democratica ocupan un papel mucho menos
relevante en la agenda.®>

2.1.3 El Enfoque Global de Migraciones (2005). El Enfoque Global de
Migraciones tiene sus antecedentes en el Consejo Europeo de Tampere de 1999. En las
conclusiones de este Consejo, se incluye un capitulo orientado a la idea de un cambio para
la gestion de los flujos migratorios de corte preventivo, que involucre a todos los pafses de
origen, transito y destino de los mismos, superando asi el enfoque tradicionalmente usado
de corte reactivo. Es asi como se establece la necesidad de incrementar el dialogo y la
cooperacion con los pafses de origen y transito de flujos migratorios.

De igual forma, este enfoque vincula la gestién de los flujos migratorios con la
idea del desarrollo de los paifses y regiones de origen y transito. En torno a éste objetivo las
acciones serfan orientadas a “luchar contra la pobreza, mejorar las condiciones de vida y las
posibilidades de trabajo, prevenir los conflictos, consolidar los estados democraticos y
garantizar el respeto de los derechos humanos, en particular los derechos de las minorias,
de las mujeres y de los nifios”®.

En este sentido, los primeros esfuerzos se materializaron en la Comunicacién de
la Comision del 2002, titulada I Integracion de las Cuestiones de Migracion en la Relaciones de la
Unién Eurgpea con Paises Terceros, en la que se abordan dos temas principales: i) la relacién
entre migracion y desarrollo y ii) la eficacia de los recursos financieros para la repatriacion
de los inmigrantes y de solicitantes de asilo rechazados, para la gestién de las fronteras
exteriores y para proyectos de asilo y migracion en terceros pafses.”” En esta comunicacion,
como lo explica Gemma Pinyol, “la idea que se va a reiterar y cobrar fuerza en el discurso
politico de la UE, es en torno a la implementacién de un didlogo global y estructurado en
relaciéon con los paifses terceros con una vinculacién hacia los derechos humanos y el

68
desarrollo”".

% Ver Triandafyllidou, Anna. “Nuevos retos para Europa: migracién, seguridad y detechos de ciudadanfa”
En Revista Revista Cidob d' Afers Internacionals Nim.69, (mayo 2005). p.47

% Ver Portal Unién Europea. “Conclusiones de la presidencia del Consejo Europeo de Tampere”.
Consulta Electrénica.

67 Comparar Carballo de la Riva. “Migraciones y desarrollo: la incidencia de africa subsahariana en la
agenda politica”. p 19. Documento Electrénico.

% Ver Carballo de la Riva “Migraciones y desarrollo: la incidencia de africa subsahariana en la agenda
politica”. p 20. Documento Electrénico.
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Como previamente se expuso, en el Programa de la Haya de 2004 se vuelve a
enfatizar en la importancia de la cooperacién con terceros Estados. Aunque esta vez dicha
cooperacion se enmarca dentro de una vision mucho mas enfocada hacia la proteccién y
control de fronteras exteriores y la lucha contra el terrorismo, lo cual modificé el propésito
inicial por el que habifa sido creado. En 2005 en el Consejo Europeo de Bruselas se
pusieron de relieve los acontecimientos ocurridos en las ciudades de Ceuta y Melilla ese
afio. En las conclusiones de dicho Consejo se “recalcé la importancia creciente de la
inmigracion en la UE y sus Estados miembros, y se subrayo la necesidad de encontrar un
enfoque global que significara, como minimo, incrementar el didlogo y la cooperacién con
los pafses africanos y con todos los paises que abarcan el espacio mediterraneo™”.

Es a partir de éste momento que Africa se convierte en uno de los principales
puntos de referencia en materia migratoria. A partir de ello, el Consejo de octubre de 2005
en Hampton Court adopta la estrategia denominada Ia UE y Afica: Hacia #na asociaciin
Estratégica, en la cual se vuelve a introducir el enfoque global de migraciones a la agenda
politica comun de la Unién Europea y se busca el incremento del dialogo politico a través
de la continda celebraciéon de cumbres entre estas dos regiones. En este marco
encontramos la celebracion de la Conferencia Euroafricana sobre Migraciones y
Desarrollada, en la que se reunieron tanto los representantes de los Estados africanos
como de los paises europeos para lograr coordinar acciones en torno al control de los
flujos migratorios, la cooperacion para el desarrollo de los paises de transito y origen de
dichos flujos, entre otros. Segun Alicia Sorroza Blanco, esta Conferencia “ha sido la
primera de su tipo tanto por la participaciéon tan amplia como por los temas tratados.
Ademas ha logrado involucrar instituciones europeas [...] y superar reticencias de algunos
paises, promoviendo la vinculacién con otras rutas migratorias en las que otros Estados
tienen mayor interés”"’. Asi mismo, se adopta el programa La Visién Global de la Emigracion:
actuaciones prioritarias centradas en Afyica y en el Mediterrineo, ditigida al fortalecimiento de la

cooperacion entre los Estados miembros, el incremento del dilogo y la cooperacién con

% Ver Pinyol “La dimensién exterior de la politica de inmigracién de la UE. Relaciones con los paises de
origen y de transito”. p. 210. Documento electrénico.

70 Ver Sorroza. “La conferencia Euroafricana de migracién y desarrollo: mas alla del espiritu de Rabat”.
2006. p. 7. Documento Electrénico.
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los Estados aftricanos y el didlogo que abarca cuestiones relativas a la financiacién y a la
aplicacion de programas.”

2.1.4 El Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo (2008) y El Programa de
Estocolmo (2009). El Pacto Eurgpeo de Inmigracion y Asilo firmado en octubre de 2008, tiene
como propésito definir las estrategias y los objetivos politicos para el desarrollo de la
politica europea de inmigracién y asilo.”” Como lo explican Carmen Gonzilez y Alicia
Sorroza, este pacto “a pesar de aportar pocas novedades frente a acuerdos, directivas y
medidas de cooperacion ya existentes, ofrece la virtud de recoger por primera vez en la
historia de la UE, en un sélo documento, una declaracién de intenciones respecto a la
inmigracién””. Este Pacto manifiesta la necesidad de crear una politica de inmigracién y
asilo coherente con los lineamientos establecidos dentro del Enfoque Global de
Migraciones, que establezca una asociacién duradera entre los paises de origen, transito y
destino de migracién y para una gestion eficaz de las migraciones en contra de la
inmigracion ilegal.

Algunos de los resultados del Pacto fueron: en inmigracion irregular, se
celebraron acuerdos de readmisiéon con Pakistan, se desarrollaron negociaciones con
Marruecos y Turquia y se adopto las directrices de negociacion para Georgia y Cabo Verde.
Para el reforzamiento del planteamiento global de la migracién se llevé a cabo didlogos
con terceros pafses para la negociaciéon de acuerdos bilaterales sobre migracion con
Marruecos, Burundi, Congo, Libia, Cabo Verde, entre otros, adoptando una estrategia a

. -y 74
mediano plazo de cooperacion al desarrollo.

I Comparar Consejo de la Unién Europea. “Conclusiones del Consejo de Bruselas” 30 de enero de 2006.
Consulta electrénica.
72 En este Pacto se establecieron cinco compromisos: i) Organizar la inmigracién legal teniendo en cuenta
las prioridades, las necesidades y la capacidad de acogida determinada por cada Estado miembro y
favorecer la integracién; if) Luchar contra la inmigracion irregular, especialmente garantizando el retorno
de los extranjeros en situacién de irregularidad al pais de origen o a un pais de transito; iii) Reforzar la
eficacia de los controles fronterizos; iv) Construir la Europa del asilo y v) Establecer una cooperacién
global con los pafses de origen y de transito favoreciendo las sinergias entre las migraciones y el desarrollo.
Comparar Portal Unién Europea. “El Pacto Europeo de Inmigracién y Asilo”. Consulta Electrénica.
3 Ver Gonzilez Enriquez, Carmen y Sorroza Blanco, Alicia. “¢Hacia una politica europea de inmigracion?
Un desafio para la presidencia espafiola de 2010”. Documento de trabajo del Real Instituto del Cano Num.
57 (octubre de 2009). p.7. Documento electrénico.
74 Para mayor informacién sobre los resultados del Pacto Europeo sobre Inmigracién y Asilo ver el
Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo. Primer Informe Anual sobre inmigracién y
asilo (2009).
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El Programa de Estocolmo para el desarrollo del Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia (2010-2014), presentado por la presidencia sueca en octubre de 2009 y aprobado
en diciembre del mismo afio, es el documento que pasé a reemplazar el anterior Plan de
Accion de la Haya. Segin Carmen Gonzalez y Alicia Sorroza, este nuevo plan tiene como
una de sus prioridades “la lucha contra la inmigracion irregular, pero también apuesta por
el desarrollo de un marco comun para la admision de inmigrantes, aunque esto dltimo se
presenta de un modo mucho mas genérico y con sélo una propuesta concreta, la de
mejorar la informacién europea sobre inmigracién y mercado de trabajo””. Este nuevo
Plan de accién presenta cinco prioridades que permiten el avance en el establecimiento del

76

Espacio de libertad, seguridad y justicia.” Algunas de las propuestas concretas para dichos
propositos son: el establecimiento de un régimen completo y reforzado de proteccion de
datos, la creacion de un programa de intercambio policial, la creacién de de una estrategia
de seguridad comun, el establecimiento de una politica de inmigracion flexible segun las

necesidades del mercado laboral, favoreciendo la integraciéon de los inmigrantes y la

., . . .. . . 77
creacion de un procedimiento unico en materia de asilo.

2.2 ASPECTOS TEMATICOS DE LA POLITICA DE INMIGRACION DE LA
UNION EUROPEA

Al hacer referencia a los aspectos tematicos de la politica de inmigracién de la Unién
Europea, es necesario hablar de tres temas especificos: la politica de control y seguridad
fronteriza, la politica de integraciéon y la politica de cooperacion al desarrollo con terceros
paises. Las dos primeras politicas se han venido aplicando desde los afios setenta y estan

muy estrechamente relacionadas, mientras que la tercera surgié luego de evidenciarse los

75 Ver Gonzalez Enriquez y Sorroza Blanco. “sHacia una politica europea de inmigracién? Un desafio
para la presidencia espafiola de 2010. p.8. Documento electrénico.

76 Las cinco prioridades del Programa de Estocolmo son: i) Promover los derechos de los ciudadanos, ii)
Una Europa que protege, iii) Una Europa de responsabilidad, solidaridad y asociaciéon en asuntos de
migracién y asilo, iv) Hacer mas facil la vida de las personas: una Europa del Derecho y de la justicia, v)
Europa en un mundo global: la dimensién externa del Espacio de libertad, seguridad y justicia. Ver
Espacio de libertad, seguridad y justicia — ELS]J. “Plan de accién del Programa de Estocolmo” (enero de
2010). Consulta Electronica.

77 Comparar Espacio de libertad, seguridad y justicia — ELS]. “Plan de accién del Programa de Estocolmo”
(enero de 2010). Consulta Electrénica.
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problemas que produjo la vision restrictiva que se implementé sobre el control de los
flujos migratorios.

2.2.1 La Politica de Control y Seguridad Fronteriza. La protecciéon de las
fronteras exteriores de la Union Europea representa uno de los aspectos mds importantes
dentro de la politica comunitaria de lucha contra la inmigracién ilegal. Este punto empez6
a tomar relevancia luego de la firma del acuerdo Schengen en 1985, que tenfa como
objetivo eliminar los controles fronterizos entre los paises signatarios del acuerdo. A este
acuerdo, en el transcurso de los afios se le anexaron los demds miembros de la Unidn
Europea, actualmente 23 de los 27 paises pertenecen al espacio Schengen, y en él se
crearon medidas adicionales como la eliminacion de las fronteras interiores para garantizar
la libre circulacion de los ciudadanos de los paises firmantes del acuerdo y la proteccion de
las fronteras externas de manera comunitaria, a través del establecimiento de normas
comunes con relacién a los controles de inmigracién, visados y solicitudes de asilo.” Las
iniciativas que se han desarrollado en torno a este punto han sido el establecimiento de un
Cédigo de Fronteras Schengen, la creacion de la Agencia para la Gestion de la
Cooperacion Operativa en las Fronteras Exteriores (FRONTEX) y el Fondo para las
fronteras exteriores.

En la reunién de 2002 del Consejo de Justicia y Asuntos de Interior se aprobd un
plan de accion para la gestion de las fronteras exteriores de los Estados miembros de la
Unién Europea, el cual se materializé en el Cédigo de Fronteras Schengen. Este plan
“prevé una serie de medidas operativas para los Estados miembros destinadas a establecer
mecanismos de cooperacion y colaboracion, un equipo interoperativo, un personal y un
analisis de riesgos comunes, una legislacion comin y un reparto de las cargas entre los
Estados miembros y la UE”",

Para coordinar la cooperacién de las acciones entre los Estados miembros, en
2005 se cre6 FRONTEX como complemento de los sistemas nacionales para la gestion de

fronteras de los Estados miembros. La creacion de FRONTEX a pesar de ser el primer

8Comparar Ilies, Marfa. “La politica de la comunidad Europea sobre inmigracion irregular: medidas para
combatir la inmigracién irregular en todas sus fases”. Documento de Trabajo Num. 38 del Real/ Instituto
Eleano. (Septiembre de 2009). p.6. Documento Electrénico.

7 Ver Ilies “La politica de la comunidad Europea sobre inmigracién irregular: medidas para combatir la
inmigracién irregular en todas sus fases”. p.6. Documento Electrénico.
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paso en el proceso de institucionalizacion de la gestion fronteriza a nivel comunitario,
posee grandes dificultades en el sentido que ésta depende de la solidaridad y la
cooperacion que los miembros quieran aportar, la cual en muchos casos es muy reducida.
Esto es debido a que, como lo explica Maria Ilies, “los Estados miembros adn se resisten a
delegar poder en el nivel supranacional, por consideratlo claramente prerrogativa de la
soberania nacional”®, lo cual afecta en gran medida la efectividad de los resultados de la
Agencia.

Otro de los aspectos importantes en materia de control de fronteras es el
aprovechamiento de la tecnologfa disponible para la identificacion fiable de las personas
que intentan entrar a la Unién Europea y asi mismo la perfeccion del sistema de visados y
del Sistema de Informacion Schengen (SIS). Este sistema de informacién se planted en el
Consejo Europeo de Sevilla en 2002, en 2004 se establecieron las bases juridicas para
ponerlo en funcionamiento y en 2008 el Parlamento y el Consejo Europeo adoptaron su
reglamento y el intercambio de datos sobre visados de corta duracién entre los Estados
miembros. Este sistema permite a las autoridades nacionales incorporar y actualizar la
informacién sobre los visados y consultarlos electrénicamente.” El objetivo principal de
estos dos esfuerzos, en palabras de Marfa Ilies, es “crear un sistema de informacién sobre
entradas y salidas generalizado y automatico, que permita compartir la informacién
disponible entre todos los actores involucrados en las tareas de control de fronteras”.
Siguiendo en este sentido, en 2008 la Comision presentd un paguete fronterizo que

recoge tres propuestas con relacién al control de las fronteras.” En este paquete se plantea

80 Ver Ilies “La politica de la comunidad Europea sobre inmigracién irregular: medidas para combatir la
inmigracién irregular en todas sus fases”. p.7. Documento Electrénico.

81 Comparar Gonzilez Enriquez y Sorroza Blanco. “¢Hacia una politica europea de inmigraciéon? Un
desafio para la presidencia espafiola de 2010. p.18. Documento electrénico.

82 Ver Gonzalez Enriquez y Sorroza Blanco. “¢Hacia una politica europea de inmigracién? Un desafio para
la presidencia espafiola de 2010. p.18. Documento electrénico.

83 Las tres propuestas de este paquete fronterizo son: i) la creacién de un Sistema Europeo de Vigilancia de
las Fronteras (EUROSUR, por sus siglas en inglés), que es un mecanismo de control fronterizo via satélite
que deberfa proporcionar el marco técnico comun para racionalizar la cooperacion entre los Estados
miembros y facilitar el uso de tecnologfa con fines de vigilancia de las fronteras. i) Incrementar el papel de
FRONTEX, sobte todo para la facilitacién de EUROSUR, entre otras cosas creando una red que integre
todos los sistemas de vigilancia maritima y iii) la creacion el sistema de entrada y salida capaz de registrar
en un sistema biométrico las fechas de entrada y salida de los nacionales de terceros paises que entren en la
UE para periodos de hasta tres meses. Ver Ilies “La politica de la comunidad Europea sobre inmigracion
irregular: medidas para combatir la inmigracién irregular en todas sus fases. pp.8-9. Documento
Electrénico.
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que los Estados miembros contindan siendo las unicas autoridades capaces de controlar
sus fronteras, pero al mismo tiempo se incentiva el desarrollo de un marco legislativo
comun con sistemas de tecnologias de la informacién comunes que permita la
cooperacién entre todos los Estados miembros.™

2.2.2 La Politica de Integraciéon. Existen tres elementos fundamentales cuando
se habla de la politica de Integracion, que son: la cuestion de la reagrupacion familiar, la
cuestion de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracién y la
incorporacion en el mercado laboral de la mano de obra extranjera.

La reagrupacion familiar permite la integraciéon de los extranjeros en los paises
receptores y representa uno de los canales mds importantes para la admision de
inmigrantes a la Unién Europea. La reagrupacion familiar como fuente de proteccion de la
unidad familiar, es un derecho reconocido en todo el territorio de la Unién Europea. Por
ello, representa uno de los principales elementos que toda politica de integracion debe
ofrecer, en el sentido que ésta debe garantizar a los nacionales de terceros paises derechos
y deberes comparables a los ciudadanos de la Unién Europea. Este aspecto esta estipulado
como un derecho dentro del Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales de 1950. Igualmente dentro de la Union
Europea se cuenta con la Directiva 2003/86/CE del Consejo Europeo del 22 de
septiembre de 2003, en la cual “se establecen las condiciones que deben cumplir los
nacionales de terceros paises que residen legalmente en el territorio de los Estados
miembros para tener derecho a la reagrupacion familiar™.

Con relacion a los nacionales de terceros paises residentes de larga duracion, la Unidn
Europea cuenta con la Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre de 2003,
en la cual se determina que el Estatuto de Residente de Larga Duracién puede ser
concedido a nacionales de terceros paises que hayan permanecido legalmente en el
territorio  comunitatio por mas de cinco aflos y cuya permanencia no haya sido

interrumpida. Esta Directiva plantea que al momento que un extranjero adquiera el

84 Comparar Ilies “La politica de la comunidad Europea sobre inmigracion irregular: medidas para
combatir la inmigracién irregular en todas sus fases. p.8. Documento Electrénico.

85 Comparar Garcialoro, Gemma. “Los ejes de la politica migratoria en la Unién Europea”. En Papeles de/
Este, Num. 17 (2008). p.8. Documento Electrénico.

86 Ver Garcialoro “Los ejes de la politica migratoria en la Unién Europea”. p.8. Documento Electrénico.
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Estatuto de Residencia de Larga Duracion tiene derecho a la misma serie de prestaciones
que un nacional, entre ellas a la educaciéon y a la formacion profesional, la proteccién
social, la asistencia sanitaria, las normas de empleo y trabajo, la libertad de asociacion,
afiliacion y participacién en organizaciones de trabajadores o patronos, el libre acceso al
conjunto del territorio de todo el Estado miembro, entre otras.”

Finalmente, frente a la incorporacion en el mercado laboral de la mano de obra extranjera la
Unién Europea cuenta con lz Estrategia Enropea para el Empleo que proporciona las acciones
a desarrollar para lograr la integraciéon de los inmigrantes en el mercado laboral.
Actualmente en esta materia se les brinda oportunidades y facilidades a los trabajadores
extranjeros que estén altamente cualificados por medio de la Tarjeta Azul, que fue una
iniciativa surgida luego de la Cumbre de Bruselas en 2007.* Esta Tarjeta tiene como
principal objetivo “hacer mas atractivo el mercado laboral europeo ampliando y
reforzando los derechos de los trabajadores especializados procedentes de terceros
pafses™. Para acceder a ella, los trabajadores deben poseer una alta cualificacion
profesional con una experiencia de minimo cinco afios, asi mismo garantiza la ampliacion
de los derechos, entre los cuales se destaca la posibilidad de reunificacion familiar y el
acceso de los mismos al mercado de trabajo.”

2.2.3 La Politica de Cooperaciéon al Desarrollo con Terceros Paises. Esta
politica busca establecer una continua cooperacién entre paises de origen, transito y
destino de inmigracion, dirigida a eliminar las causas que originen los flujos migratorios.
Enfocado en este tema, la Comisiéon Europea redacté la Comunicacion del 3 de diciembre
de 2002 al Consejo y al Parlamento Europeo titulada Integracion de las cuestiones de migracion en
las relaciones de la Union Europea con paises terceros. Esta va dirigida a idear estrategias para la

asistencia vinculada a la gestion de los flujos migratorios a terceros pafses. Asi mismo se

87 Comparar Garcfaloro “Los ejes de la politica migratoria en la Unién Europea”. p.10. Documento
Electrénico.
8 Comparar Garcfaloro “Los ejes de la politica migratoria en la Unién Europea”. p.11. Documento
Electrénico.
8 Ver “La UE crea la tarjeta azul para captar inmigrantes cualificados”. E/ Pais. Bruselas (septiembre de
2008) Consulta Electrénica.
% Comparar “La UE crea la tatjeta azul para captar inmigrantes cualificados”. E/ Pais Bruselas (Septiembre
de 2008) Consulta Electrénica.

31



subraya que la migracién es el punto central de cualquier accién de los programas de
cooperacién al desarrollo de la Unién Europea.”

Dado la continua llegada de inmigrantes al territorio europeo en la ultima
década, la Unién Europea vio la necesidad de buscar un mecanismo de acercamiento con
los paises que estan vinculados con este tema. Para ello, la Unién adopto la celebracion de
acuerdos con terceros pafses para as{ coordinar instrumentos y acciones eficaces para la
gestion de los flujos migratorios. Existen tres tipos de acuerdos con terceros paises: Los
Acuerdos o politica de codesarrollo: Como anteriormente se habfa senalado, las migraciones son
producto de las diferencias entre el pais emisor y el pais receptor de inmigracion. Para los
policy matkers los estimulos econémicos son una de las principales razones por las cuales una
persona decide emigrar a otro pafs, sin dejar de tener en cuenta otros factores como lo es
la globalizacion, las redes sociales o la tenencia de una cultura migratoria. Es por ello que la
Unién EBuropea, para lograr disminuir este flujo migratorio, no solamente debe
concentrarse en vigilar y controlar sus fronteras exteriores sino que ademas, llegar a la rafz
del problema, por ello decide “plantear el desarrollo econémico de los paises de los que
provienen los inmigrantes como la mejor opcién para que no se incremente a un ritmo
exponencial el volumen de los flujos migratorios”™”.

Los Acuerdos de colaboracion con terceros paises para la ordenacion de los flujos migratorios o
Acuerdos  de  co-gestion de las  migraciones: Estos acuerdos pretenden compartir la
responsabilidad de reducir las migraciones irregulares entre los pafses de destino, transito
y origen de migracién, por medio de la creaciéon de programas nacionales especificos
para la fijaciéon de cupos a los trabajadores extranjeros a los que se les permite acceder a
un Hstado europeo. Dentro de estos programas se establece una ayuda financiera y
técnica a terceros paifses, junto con cuotas puntuales de permisos de trabajo, apuntando a
canalizar las migraciones por medio de vias legales y dificultando con ello la inmigracién

. 93 . e,
ilegal.” Finalmente, Los Acerdos de readmision: Son aquellos acuerdos en los cuales cada

91 Comparar Garcialoro “Los ejes de la politica migratotia en la Unién Europea”. p.13. Documento
Electrénico.

92 Ver Argerey Vilar “La politica de inmigracién en la Unién Europea” p.22 Documento Electrénico.

9 Comparar Argerey Vilar “La politica de inmigracién en la Unién Europea” p.29 Documento

Electrénico.
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Estado parte se compromete a readmitir en su territorio respectivo a aquellas personas
que desde su territorio hubieran entrado ilegalmente en territorio de la Unién Europea o
residan en su territorio, de igual manera estos Acuerdos en 2008 fueron complementados
con la Directiva de Retorna™ aprobada en 2008 por el Consejo Europeo, lo que permite
tener un mayor margen de accién.”

A partir de lo expuesto en este capitulo, es posible resaltar que a pesar de los
grandes esfuerzos dirigidos a la construccion de una politica comun en materia de
inmigracion llevados a cabo por la Unién Europea en el transcurso de los afios, son muy
pocos los que pudieron materializarse y convertirse en instrumentos permanentes de
accién exterior. Lo anterior, responde a que el tema migratorio representa para los Estados
un asunto de gran importancia dentro de sus agendas internas y por consiguiente se
resisten a trasladar competencias que son propias de su soberania a la Unién Europea. Un
claro ejemplo de ello es la falta de cooperacion en la puesta en marcha de la Agencia
FRONTEX, el cual para su funcionamiento depende de la voluntad y aportes de los
Estados miembros.

Asf{ mismo, otro factor que afecta la continuidad de estas iniciativas es que su
enfoque varfa de acuerdo a los acontecimientos que suceden a lo largo del Sistema
Internacional. Por ende, es posible ver que las politicas migratorias nacionales como de la
Unién Europea son fluctuantes a través del tiempo. Fl Tratado de Amsterdam junto con
las declaraciones realizadas en el Consejo de Tampere en 1999, resaltaron la importancia de
darle un nuevo enfoque a la politica de inmigracion, buscando con ello adoptar un enfoque
preventivo y abierto a la cogestion de los flujos migratorios. Este enfoque, tras los sucesos
del 11 de septiembre de 2001, fue dejado de lado volviendo a retomar un enfoque

meramente restrictivo y muy ligado a la seguridad nacional.

94 La directiva de Retorno tiene como principal objetivo “El "retorno" de todo extranjero en situacién
irregular hacia su pafs de origen, hacia un pais de transito con el cual se hayan celebrado acuerdos o hacia
otro pafs al cual el implicado quiera regresar, siempre y cuando sea admitido; los denominados “sin
papeles” tienen un plazo de 7 a 30 dias para su "retorno voluntario", de no hacerlo, negarse a ser
expulsado o en caso de “riesgo de fuga” seran detenidos por un mdximo de seis meses que se puede
prolongar hasta diez y ocho por falta de cooperacion”. Ver Ramirez G, Jacques P. “Del muro de la
vergiienza a la directiva de retorno”. Ensayo del Instituto de la Ciudad de Quito. p.2 Documento
Electrénico.

95 Comparar Chueca Sancho, Angel. “Inmigracién y tratados internacionales celebrados por la UE: los
tratados de readmisién”. p.6. Documento Electrénico.
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3. LA INFLUENCIA DE LA POLITICA MIGRATORIA Y DE COOPERACION
DE ESPANA HACIA AFRICA SUBSAHARIANA EN LA ARTICULACION DE
LA POLITICA DE INMIGRACION DE LA UNION EUROPEA

3.1 EL PAPEL DE ESPANA EN MATERIA DE MIGRACION DENTRO DEL
MARCO EUROPEO

A pesar que Espafia no posee la misma experiencia que otros paises miembros, como
Francia y Alemania, en el manejo y control de flujos migratorios, en la actualidad éste ha
logrado adquirir un rol importante en dicha materia al interior de la Unién Europea.

Para comprender cudl ha sido el papel de Espafia dentro del marco europeo en
materia migratoria, es necesatio analizar como ha sido el proceso de negociacion
intergubernamental que ha desarrollado el Gobierno espafiol y asi mismo cual es el interés
que posee al convertirse en un actor indispensable en los espacios de didlogo
euroafricanos. Para ello es necesario hacer un breve recuento de la teorfa del
Intergubernamentalismo Institucional de Andrew Moravscik, quien plantea que las
principales iniciativas a nivel supranacional responden a las preferencias de las politicas

internas de cada Estado.”

Esta teorfa no pretende relegar el papel de las instituciones
supranacionales a un segundo plano sino que busca resaltar la importancia de la
negociacioén intergubernamental y el poder relativo que puede tener un Estado en esta,
para introducir sus intereses nacionales en la politica comunitaria.”

Para el autor, la cooperacion interestatal es vista como una medida racional para
optimizar el uso de los medios puestos en comun por los Estados miembros. Asi mismo
una de las practicas mas importantes que se desarrollan dentro de la Unién Europea es la

negociacién-regateo entre los Estados miembros para asi lograr acuerdos que beneficien a

ambas partes. Esta negociacion puede llevarse a cabo ya sea dentro de un marco de

% Comparar Moravcesik, Andrew. “Negotiating the single european act: national interest and conventional
statecraft in the european community”. International Organization, Vol.45, No. 1 (Invierno, 1991). p.25.
Documento Electrénico. Traduccién Libre del Autor.

7Comparar Fazio Vengoa, Hugo. “La tesis del Intergubernamentalismo institucional”. En La politica
internacional de la integracion europea. 1998. p. 46
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cooperacion entre dos Estados miembros o dentro de un foro de negociacién comun, en
el cual todos los Estados involucrados estén presentes.”

A partir de lo anterior y como previamente se expuso, el afio 2000 representd
para muchos el aio del descubrimiento de la inmigracion, 1o que llevd a que el entonces
presidente de turno, José Marfa Aznar, modificara drasticamente el enfoque que
previamente se le habia asignado a la politica de inmigracién espafiola. Asi mismo, durante
este periodo se empezaron a ver los primeros esfuerzos por adquirir un papel relevante al
interior de la Unién Europea en los temas relacionados a la inmigracion. Este fue el caso
del papel protagénico que llevo a cabo José Marfa Aznar en el Consejo Europeo de Sevilla
en 2002, en el cual se puso de manifiesto la necesidad que la Unién Europea “elaborara un
plan global contra la inmigracién ilegal, que incluyese la negociaciéon de acuerdos de
readmision con terceros paises, la gestion de la repatriacién de inmigrantes ilegales, y la
gestion integrada de las fronteras europeas”™.

No obstante, el enfoque presentado por el gobierno espafiol sobre la vinculacion
entre migraciones y desarrollo no fue muy bien recibido por parte de la Comision Europea
ni los pafses miembros, dado que esta propuesta tenfa una vision muy restrictiva y estaba
basada en la légica de la condicionalidad negativa, en el sentido que se planteaba la
implementacién de represalias y sanciones a los pafses que se rehusaran a cooperar en
contrarrestar la inmigracién irregular. Ademas ésta contemplaba la posibilidad de incluir
una clausula de suspensién de los acuerdos de ayuda al desarrollo si el pais no estaba
dispuesto a gestionar conjuntamente los flujos migratorios y a mejorar los resultados en
cuanto a la reduccién de los flujos de inmigracion ilegal."”

A diferencia del gobierno anterior, el Gobierno de José Lufs Rodriguez Zapatero
buscé incorporar un nuevo enfoque a la politica de inmigracion espafiola, cambiandola de
una visioén restrictiva a una dirigida a la prevencién y al fortalecimiento de la accion
exterior. En el sentido que la politica de inmigracién debe ser coherente no sélo con las

dinamicas internas o nacionales sino que a su vez debe tener en cuenta los factores

% Comparar Fazio Vengoa, Hugo. “La tesis del Intergubernamentalismo institucional”. 1998. pp. 46-47

9 Ver Powell, Charles. “Balance de la presidencia espafiola de la Unién Europea de 20027, Revista de
Estudios Politicos Nueva época, Num. 119, 2003 (enero-marzo). p.551. Documento Electrénico.

100 Comparar Pinyol. “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” p.92.
Documento Electrénico
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externos que afectan en gran medida dicha politica, lo que obliga a recurrir al uso de
instrumentos de politica exterior para darle un mayor campo de accion.

Siguiendo esta nueva logica, en 2005 tras los acontecimientos ocurridos en Ceuta
y Melilla y la denominada crisis de los cayucos en 2000, el Gobierno de Zapatero vio la
necesidad de buscar nuevos mecanismos al interior de la Unién Europea por los cuales se
logre contrarrestar de manera efectiva esos flujos de inmigracion irregular. Esta urgencia
por buscar gestionar de manera conjunta los flujos migratorios surge al evidenciarse la
incapacidad por parte del Estado espafiol de contrarrestar por si mismo la inmigracion
proveniente de Africa Subsahariana.

Para ello, como lo muestra Gemma Pinyol, el Gobierno espafiol decidi6
“desarrollar una intensa actividad diplomatica para incorporar sus preocupaciones en
materia de inmigracion a la agenda europea, entendiendo que éstas podian resolverse con

. . .. 101
mayor eficiencia desde la Unién Europea”

. Esta actividad diplomatica se evidenci6é con
el aprovechamiento de los espacios de didlogo multilaterales europeos y el inicio de una
serie de negociaciones intergubernamentales con el objetivo de buscar el apoyo de otros
paises que presenten los mismos problemas en materia de inmigraciéon y de paises que
tengan un peso relevante en las decisiones en este tema dentro de la Unién Europea.

Entre los principales espacios multilaterales en los cuales Espafia promovié su
nuevo enfoque fue en el Consejo Informal de Hampton Court en 2005, en el cual con el
apoyo de la presidencia britanica, logré poner por primera vez sobre la mesa “la necesidad
urgente de dar una respuesta europea a la entrada masiva de inmigrantes al continente a

102 sz ~ ,
7. En esta reunion la propuesta de Espafia se centr6 en

través de las fronteras espafiolas
tres aspectos fundamentales: 1) un mayor control de las fronteras; 2) el impulso de los
acuerdos de readmision con los terceros paises y 3) la creacion de nuevos mecanismos de
financiaciéon para ayudar tanto a los paises de destino, como de transito y origen de

03

. . ., . , . , . 103 .
inmigracién, haciendo un mayor énfasis en los paises subsaharianos.”~ De igual manera

afirmoé la necesidad que haya una mayor participacién de la Unién Europea en todo este

101 Ver Pinyol. “Espafia en la construccion del escenario euroafricano de migraciones” p.96. Documento
Electrénico
102 Ver Batbé, Esther. “La politica europea de Espafia 2007-2008”. 2008. p.3. Documento electténico.
103 Comparar “UE acepta plan sobre inmigracion ilegal impulsado por Espafa y Francia” Periddico Digital
ABC Hampton Court (Octubre de 2005). Consulta Electrénica.
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proceso (mas Europa, no menos), la cual fue apoyada por el Presidente francés Jacques
Chirac quien reforzé la idea de “adoptar un enfoque conjunto que concilie la firmeza, el
95104

respeto de la dignidad humana y la asociacion con los paises concernidos

Segun Alicia Sorroza Blanco:

En respuesta a las conclusiones de Hampton Court, la Comisién Europea publicé una
Comunicacién sobre las prioridades de actuacién ante los retos de la inmigracién, sobre cuya base
el Consejo Europeo de diciembre de 2005 adopté la “vision global de la emigracién: actuaciones
prioritarias centradas en Africa y en el Mediterraneo”. Se debe tener en cuenta que el enfoque
espafiol en la problematica affricana encontré una recepciéon muy positiva en la Presidencia
britinica, ya que una de sus prioridades en politica exterior estaba centrada en el continente
africano, lo que se plasmo en la Estrategia Europea hacia Africa que serfa adoptada en el mismo
Consejo de diciembre de 2005.19
As{ mismo, el gobierno espanol buscé aliarse con Francia, pafs que posee gran
experiencia en este campo, por medio de la promocién de objetivos comunes como es la
defensa de la inmigraciéon legal, la lucha en comun contra la inmigracién ilegal y la
., , . , . 106 ~ . .
cooperacion con los paises de origen y transito. ~ Espafia al introducir a la agenda europea
a Africa Subsahariana incorpora regiones en las cuales Francia ha jugado un papel
histéricamente importante, especialmente el Magreb y Africa Occidental. De igual forma,
Francia apoy0 la iniciativa espafiola por una mayor participacion de la Unién Europea en
los temas migratorios por dos razones: porque a éste pais también le convenfa que la
Unién Europea le preste mayor atencion a una zona estratégica para sus intereses en
materia de politica exterior y porque, como dice Alicia Sorroza Blanco, “no queria
quedarse al margen de un proceso que estaba teniendo repercusiéon positiva tanto en el
7 : 95107
seno europeo como en los paises africanos™ .
Junto con Francia, Espafia logré impulsar iniciativas de caracter multilateral

como fue la celebracién de la Conferencia Ministerial Euroafricana sobre Migracion y

Desarrollo en Rabat en julio de 2006, con la cual buscé fomentar la cooperacion con los

104 Ver “UE acepta plan sobre inmigtracién ilegal impulsado por Espafia y Francia”. Periddico Digital ABC
Consulta Electrénica.

105 Ver Sorroza Blanco, Alicia. “La conferencia Euroafricana de migracién y desarrollo: mas alla del
“espiritu de Rabat” 2006. p.2. Documento Electrénico.

106 Comparar Barbé “La politica europea de Espafia 2007-2008”. p.3. Documento electrénico.

107 Ver Sorroza Blanco. “La conferencia Euroafricana de migracién y desarrollo: mas alla del “espiritu de
Rabat” p.2. Documento Electrénico
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pafses africanos en materia de regulacién de flujos migratorios.'” De esta Cumbre
surgieron dos documentos muy importantes, en los cuales tanto los paises europeos como
africanos se comprometieron a buscar soluciones conjuntas para contrarrestar la
inmigracién irregular. Estos dos documentos fueron la Declaracién de Rabat y su Plan de
Accion.

En la Declaracién de Rabat se resumen los conceptos acordados en esta Cumbre
y los compromisos por parte de todos los asistentes enfocados a la cooperacion en materia
migratoria. Segin este documento se pretende crear “una asociacion entre todos los paises
involucrados para la gestion de la migracién entre Africa y Europa desde la responsabilidad
compartida, una aproximacion a las migraciones desde una perspectiva integral, sin dejar
de considerar los aspectos positivos de las migraciones, reafirmando el concepto de
codesarrollo y facilitando el movimiento legal de las personas™'”

Por otro lado, el Plan de Accién se dividio en seis puntos principales: 1) Migracin
) desarrollo: en este apartado se incluyen las medidas destinadas a la promocion del

z . 110
desarrollo de los paises de origen

. 2) Migracion 1 egal: se busca la cooperacion de la gestion
de la migracion legal reforzando los servicios administrativos en paises de origen y transito.
3) Inmigracion ilegal- 1a puesta en marcha de sistemas eficaces de readmision de alcance
bilateral y regional y el refuerzo del control de las fronteras de los paises de origen y
transito de inmigracion. 4) Cooperacion policial y judicial operativa y asistencia a las victimas: en este
punto se pretende desarrollar mecanismos de cooperacién para acciones conjuntas entre
los paises de origen, transito y destino de migraciones con el fin de luchar contra el crimen

organizado y desmantelar las redes ilegales de trafico de personas. 5) Financiacion: evaluar y

optimizar los mecanismos de financiacién existentes e implementar medios especificos

108 Comparar Pinyol “Espafia en la construcciéon del escenatio euroafricano de migraciones”. p.97.
Documento electrénico.

109 Ver Sorroza Blanco “La conferencia Euroafricana de migracién y desarrollo: més alld del “espiritu de
Rabat” p.7. Documento Electrénico.

110 Entre las acciones para la promocién del desarrollo encontramos: la cooperacién econdmica, la
integracion regional, la financiacién de asistencia técnica para emprendimientos empresatiales de migrantes
en sus paifses de origen, reduccién de costes de la transferencia de remesas, creacién de un foro econémico
y comercial euroafricano, apoyo a la creaciéon de diferentes redes euro-africanas de profesionales,
estudiantes e investigadores, promocién de proyectos de co-desatrollo que cubran la totalidad de las rutas
migratorias, considerar el establecimiento de instrumentos financieros para el co-desarrollo, favorecer
medidas que impidan la fuga de cetebros en los paises de origen, entre otras. Ver Sorroza Blanco “La
conferencia Euroafricana de migracién y desarrollo: mas alla del “espiritu de Rabat” p.6. Documento
Electrénico.
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para la puesta en marcha de acciones necesarias para tales fines y 6) Marco institucional y de
seguimiento: establecimiento de un comité de seguimiento del Plan de Accién para asegurar
su implementacion y que garantice la coherencia de otras acciones que estén enfocadas al
tema.'"

A partir de lo anterior, se puede ver que Espafa logré adquirir el reconocimiento
como actor fundamental en los espacios euroafricanos, con la ayuda de diferentes paises
que tienen un poder de influencia mayor en la Unién Europea. El problema de la
inmigracioén es un tema que afecta a la gran mayoria de pafses de la Unién Europea, por lo
que permitié la articulacién de intereses comunes. En el caso de Gran Bretafia, el enfoque
espafiol recibié gran apoyo por parte del primer ministro britanico, Tony Blair, ya que una
de sus prioridades en politica exterior estaba centrada en el continente africano, lo cual
podia complementarse con las incitativas propuestas por Espafia, que mas adelante se
plasmaron en la Estrategia Europea hacia Africa del Consejo Europeo celebrado en
diciembre de 2005.'"

As{ mismo, hubo una aceptacioén de la necesidad de gestionar conjuntamente las
estrategias para contrarrestar de manera efectiva la inmigracién, por parte de Estados
como Italia, Malta, Chipre y Grecia, quienes también presentan problemas a la hora de
controlar efectivamente sus fronteras y en donde la inmigracién cada vez es mayor.'”

As{ mismo, hay que destacar los esfuerzos de negociacién y regateo que el
Gobierno espafiol llevé a cabo, con el fin de incorporar en el ambito europeo una
problematica propia de su ambito doméstico. Ante las dificultades por lograr una
aproximacion comun al problema migratorio y la existencia de multiples posiciones
contradictorias, Espana decide introducir en el debate el concepto de rutas migratorias, 1o
cual permite llegar a una aproximacion integral del fenémeno migratorio, con el objetivo

de involucrar a los pafses de origen, transito y destino de inmigracion.

1 Comparar Sorroza Blanco “La conferencia Euroafricana de migracién y desatrollo: maés alla del
“espiritu de Rabat” p.6. Documento Electrénico.
112 Comparar Sorroza Blanco“La conferencia Euroafricana de Migracién y Desarrollo: mas alld del
“espiritu de Rabat”. p.2. Documento electrénico.
113 Comparar Sorroza Blanco “La conferencia Euroafricana de Migracién y Desarrollo: mas alla del
“espiritu de Rabat”. p.5- Documento electrénico.
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Segin lo explica Alicia Sorroza Blanco, “este enfoque tiene la flexibilidad
suficiente para que la cooperacion se estructure en funciéon de los paises europeos y
terceros de la ruta que mas afecte a un socio comunitario”"', lo cual permite no solamente
gestionar los flujos que llegan al territorio espafiol, sino que también se abran nuevas
oportunidades para la gestion de otras rutas migratorias que afectan a otros paises
europeos.

Seguin lo previamente expuesto, se puede observar que el Gobierno de Rodriguez
Zapatero, logré posesionar en la agenda comun europea un asunto de interés nacional
como es la inmigracién subsahariana. Asi mismo, adquirié un papel destacado y
propositivo en esta materia a través de la creacion y utilizacién de espacios de negociacion
comun, como lo fueron los diversos Consejos Europeos y la Cumbre Euroafricana
realizados entre los afios 2005 y 2000, en los cuales logrd concertar sus intereses con los
intereses de los demas, por medio de un proceso de negociacion-regateo entre los Estados

miembros, dando paso a la incorporacién y aceptacion del enfoque global de migraciones.

3.2 LA EUROPEIZACION DE LA POLITICA MIGRATORIA ESPANOLA Y
SU PROCESO DE TRANSFERENCIA A LA AGENDA POLITICA COMUN
DE LA UNION EUROPEA.

Para poder entender la europeizacioén de la politica migratoria y de cooperacion de Espafia
hacia Africa Subsahariana es necesario retomar el concepto introducido por Tanja A.
Borzel, quien plantea que la europeizacion es un proceso de doble sentido, en el que no
solo los gobiernos de los Estados miembros se adaptan a las politicas europeas sino que
también ellos buscan modificarlas segin sus arreglos domésticos."” En este proceso
coexisten dos dindmicas diferentes pero que al mismo tiempo se complementan que son:
la recepcion de los impactos europeos a nivel nacional (fakers) y la proyeccion de las

politicas nacionales hacia la esfera europea (shapers).

114 Ver Sorroza Blanco “La conferencia Euroafricana de Migracién y Desarrollo: mas alla del “espiritu de
Rabat”. p.5. Documento electrénico.

115 Comparar Borzel, Tanja. “Pace-setting, foot-dragging, and Fence-sitting: member state responses to
Europeanization”. 2002. pp. 193 — 194. Documento electrénico. Traduccién libre del autor.
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Asi mismo, para la comprensioén de la coexistencia de estas dos dimensiones, es
necesario enfocarse en el papel de los gobiernos nacionales como moldeadores y
receptores de las politicas de la Uniéon Europea. Siguiendo los planteamientos del autor,
una de las estrategias mas efectivas para minimizar los costos de adaptacion de las politicas
internas a las establecidas por la Unién Europea, es subir sus politicas nacionales al nivel
europeo y buscar que éstas sean adoptadas como politicas propias de la Unién Europea.
Esta estrategia reduce la necesidad, por parte de los gobiernos nacionales, de someter a sus
politicas internas a una adaptacion juridica y administrativa.'®

De igual forma, esta estrategia también puede ayudar a los gobiernos nacionales a
incorporar dentro de las politicas comunes de la Unién Europea problemas y aspectos que
estan muy ligados a sus intereses nacionales, que no pueden ser resueltos de manera eficaz
a nivel interno, ya sea por la existencia de oposicién politica o por su dimensioén
transfronteriza.'"”

En resumidas cuentas, tal como lo expone Marfa Duro Mansilla, “los Estados
miembros no sélo ajustan los arreglos domésticos para acomodarlos a las influencias
europeas, sino que también tratan de influir en el nivel supranacional para que éste sea
receptivo a los intereses nacionales, bien para reducir los imperativos de ajustes futuros,
bien para abogar cuestiones que ya no pueden ser gestionadas de manera efectiva en
términos puramente individuales”'*. Por consiguiente, no sélo las politicas de la Union
Europea han influido las decisiones al interior de Espafia sino que también este pafs ha
logrado incluir dentro de las politicas europeas asuntos de interés nacional.

Durante los primeros afos luego del ingreso a la Unién Europea, las politicas de
Espafia habfan sido profundamente influenciadas por las disposiciones y criterios
establecidos al interior de dicha institucion. Un gran ejemplo de ello fue la incorporacion

de la inmigracién como un problema intrinseco de la agenda politica nacional.

116 Comparar Borzel, Tanja. “Shaping and Taking EU policies: member state responses to
Europeanization” 2003. p.3. Documento electrénico. Traduccién libre del autor.

17 Comparar Borzel, Tanja. “Shaping and Taking EU policies: member state responses to
Europeanization”. p 3. Documento electrénico. Traduccién libre del autor.

118 Ver Duro Mansilla, Marfa. “La europeizacion de la politica de inmigracion espafiola: las relaciones con
los paises emisores de la frontera sur”. Revista de investigaciones politicas y socioldgicas, Num. 001. Vol. 6 (2007).
p-56. Documento electrénico.
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Para 1985 el tema de la inmigracién no representaba un problema para los
espafioles y no se contaban con indicadores que resaltaran la necesidad urgente de atender
el tema, debido a que el nimero de inmigrantes presentes en Espafia representaba un
minimo porcentaje, el cual no era considerado tema de alarma. Este sélo empezé a
adquirir relevancia en el momento del ingreso del pafs a la Unién Europea, debido a la
necesidad existente por parte de Alemania y Francia de fijar un programa de armonizacion
de las politicas de inmigraciéon con un enfoque restrictivo.'"”

En este sentido Espafia aprob6 su primera Ley de Extranjerfa de 1985 que se
constituyé6 como el primer ordenamiento juridico que buscaba regular las acciones e
instrumentos en esta materia, tal como los mecanismos para la admision de inmigrantes al
territorio y el control de fronteras, todas ellas ejecutadas por el Ministerio del Interior.'”

La creacién de esta ley respondié mas al cumplimiento de un requisito para lograr
la integracion europea que a una demanda social por gestionar esta materia. Esta Ley de
Extranjerfa a pesar de su larga duracion (1985-2000) no respondifa a las necesidades y
dinamicas propias de Espafia, dado que sélo fue hasta finales de esa década que este pais
logré completar su proceso de transformacion a un pais receptor de inmigracion. Era mas
bien un reflejo de las preocupaciones y problemas que presentaban otros pafses miembros
de la Unién. Por lo tanto podemos afirmar que la norma de 1985 no abordada un
problema espafiol sino uno europeo y por ello la politica de inmigraciéon fue transferida
desde el nivel europeo hacia Espadia.’”

A finales de los ochenta y principios de los noventa los flujos migratorios en
Espafia comenzaron a cambiar drasticamente, hubo una reducciéon en las tasas de
emigracion mientras que aumentd considerablemente la recepciéon de inmigrantes,
especialmente provenientes de América Latina y Marruecos. Estos flujos de inmigracién

siguieron acrecentandose hasta el afio 2000 cuando se declara el afio del descubrimiento de

119 Comparar Ramirez Brouchoud, Matia Fernanda. “El disefio de la agenda politica y la construccién de
alternativas de solucién en la politica de inmigracién espafiola”. Universidad Sergio Arboleda. Bogota (Julio-
Diciembre de 2007). p.253 Documento Electrénico.

120 Comparar Ramirez Brouchoud. “El disefio de la agenda politica y la construccién de alternativas de
solucién en la politica de inmigracion espafiola”. p.253. Documento Electrénico.

121 Comparar Duro Mansilla. “La europeizacién de la politica de inmigracién espafola: las relaciones con
los pafses emisores de la frontera sur”. p.54. Documento electrénico.
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la inmigracién en Espafia, en donde este tema logra consolidarse como un problema
sustancial de la agenda politica espafiola.

Como previamente se habia expuesto, el Gobierno de José Marfa Aznar tuvo que
afrontar esta nueva dindmica de los flujos migratorios. Como resultado de sus acciones
dirigidas a regular eficazmente esta materia se evidencia la expedicion de tres leyes de
extranjerfa y el primer intento por poner en la mesa comun europea la necesidad de
gestionar conjuntamente los flujos migratorios, desde una perspectiva restrictiva y basada
en la condicionalidad negativa, enfoque que no tuvo acogida por parte de los demas paises
miembros de la Unién Europea.

Mas adelante, el gobierno de Rodriguez Zapatero, a pesar de no haber expedido
una nueva Ley de Extranjerfa, hizo un cambio sustancial del enfoque con el que se estaba
manejando el problema de la inmigracién. Este nuevo enfoque que se le dio esta ligado a la
prevencion y a favor de la condicionalidad positiva. Asi mismo, empezé a buscar nuevos
mecanismos por los cuales se lograran coordinar acciones que permitieran solucionar el
problema. A partir de dicho cambio es que Espafia empieza a disefiar estrategias orientadas
a “moldear la politica de inmigracién comun a la medida de sus prioridades nacionales™*.
Logrando asi transformarse en un policy shaper en el contexto comunitario, trasladando con
ello a la agenda politica europea su politica de inmigracion.

Esta nueva estrategia se hizo evidente luego de los acontecimientos ocurridos en
Ceuta y Melilla en 2005 y la Crisis de los Cayucos en 2006, donde el Gobierno espafiol al
darse cuenta de su incapacidad de contrarrestar los flujos migratorios provenientes de
africa Subsahariana por sus propios medios, decide trasladar sus prioridades domésticas en
materia de inmigracion al ambito europeo, con el objetivo que se logre coordinar acciones
que permitan gestionar efectivamente el problema.

El empefio que el gobierno espafiol ha puesto en la trasferencia de la
problematica de la inmigracion se debe a dos razones fundamentales, una de orden interno
y la segunda que corresponde al nivel europeo. La primera razén, como ya se habia
explicado, corresponde a causas internas, producto de la inexperiencia por parte de Espafa

en el manejo de estos nuevos flujos migratorios y por su posicion geografica que dificulta

122 Ver Duro Mansilla. “La europeizacién de la politica de inmigracién espafiola: las relaciones con los
paises emisores de la frontera sur”. p.54. Documento electrénico.
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el control fronterizo, lo que lo convierte en una puerta de entrada de continuos flujos
migratorios, que no sélo permanecen en dicho territorio sino que se extienden a lo largo
del territorio europeo.

Es a partir de lo anterior que, el gobierno espafiol se ve motivado a transferir este
problema de interés nacional al ambito europeo, con el fin de convertirlo en una prioridad
politica europea y con ello se adopten correctivos y se destinen mayores fondos a dicha
iniciativa.”” Lo que permiti6 que Espafia tuviera un gran protagonismo y fuera
considerado como un actor moldeador o shaper de la politica europea de inmigracion.

Asi mismo, Espafia vio en la Unién Europea una oportunidad de ampliar su
nivel de influencia y asi lograr que su politica exterior tuviera mayor valor a nivel

internacional. Tal como lo afirma José Ignacio Torreblanca:

La politica exterior espafiola parte de la interpretacién de que su pertenencia a la Unién Europea
ofrece una oportunidad excelente bien para diluir determinados contenciosos bilaterales, bien para
reforzar o ampliar una determinada linea de politica exterior o, mds en general, para superar,
mediante la multiplicacién de sus (insuficientes) recursos econémicos, las limitaciones propias de
la accién exterior espafiola y obtener un papel de interlocutor que realce su prestigio internacional.
Se busca asi que la Unién Europea, con sus inmensos recursos diplomaticos, financieros y
cometciales, amplifique o multiplique el peso y los medios de la politica extetior espafiola.!>*

En segundo lugar, se puede observar que Espafa ha jugado también un papel de
tomador o zzker de las oportunidades que la Unién Europea ha ofrecido en materia
migratoria, en la medida que, tras la creacién del Tratado de Amsterdam en 1999, se ha
logrado instaurar dentro del escenario europeo la oportunidad de iniciativa para coordinar
proyectos cooperativos en asuntos de justicia e interior. Logrando con ello a que haya una
gestion conjunta del fenémeno migratorio y nuevas posibilidades de accion exterior. Asi
mismo, ha logrado crear un marco favorable para que los Estados puedan insertar en la
politica comunitaria prioridades domésticas, por medio del derecho de iniciativa, 1o cual le
permitié a Espafa lograr posicionar el problema migratorio subsahariano en la agenda

5
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politica comun europea.

125 Comparar Duro Mansilla, Marfa. “La europeizacion de la politica de inmigracién espafiola: las
relaciones con los paises emisores de la frontera sur”. 2007. p. 62. Documento electrénico

124 Ver Torreblanca, José Ignacio. “La europeizacién de la politica exterior espafiola”. 2001. p.6
Documento electrénico.

125 Comparar Duro Mansilla, Marfa. “La europeizacién de la politica de inmigracién espafiola: las
relaciones con los paises emisores de la frontera sur”. 2007. p. 57. Documento electrénico
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El Tratado de Amsterdam supuso un punto de inflexién en la evolucién de la
cooperacion en materia migratoria, dado que se propuso el desarrollo de un espacio de
libertad, seguridad y justicia, en el cual se garantice “la libre circulaciéon de personas, al
tiempo que se adoptan medidas adecuadas respecto al control de las fronteras exteriores, el
asilo, la inmigracion y la prevencién y la lucha contra la delincuencia”'*. Del mismo modo,
este Tratado estaba orientado a buscar nuevos mecanismos para la gestion conjunta del
fenémeno migratorio, por medio de la instauracién del derecho de iniciativa que, como lo
explica Marfa Duro Mansilla, “ha proporcionado a los Estados un extraordinario poder de
agenda-setting [y por consecuencia] han sido las prioridades domésticas las que han
marcado la pauta de evolucién de la politica comunitaria en este terreno”'”’.

Finalmente el Tratado de Amsterdam ha abierto nuevas posibilidades de accién
exterior, por medio de la capacidad por parte de los Estados miembros de realizar
acuerdos de cooperacion con terceros paises (tanto de origen como transito de
inmigracion), estrategia que se ha convertido en uno de los principales instrumentos para
comprometer a estos paises con el control de flujos migratorios.

En este sentido, Espafia ha logrado llevar a cabo la celebracion de convenios de
readmision con terceros paises con la intencién de “establecer mecanismos de garantia
para que los inmigrantes que entren o se encuentren en Espafa en situacion irregular sean
readmitidos en sus pafses de otigen o, [...], en los paises de transito™'*".

Asi mismo ha logrado promover sus prioridades en espacios multilaterales y en
ellos, especialmente en el Consejo Europeo de Bruselas de 2005, logra el apoyo por parte
de los demas paises miembros de la Unién Europea de la adopciéon de un enfoque global
de inmigracion que “incluya un programa de acuerdos de readmision entre la UE y los
paises de origen, la redefiniciéon de las relaciones con los mismos y el incremento de la

., , 4 . . 129
cooperacion con los paises del Africa Subsahariana™ ™.

126 Ver Duro Mansilla. “La europeizacion de la politica de inmigracion espafiola: las relaciones con los
paises emisores de la frontera sur”. p.56. Documento electrénico.
127 Ver Duro Mansilla. “La europeizacion de la politica de inmigracion espafiola: las relaciones con los
pafses emisores de la frontera sur”. p.57. Documento electrénico.
128 Ver Duro Mansilla. “La europeizacién de la politica de inmigracién espafiola: las relaciones con los
pafses emisores de la frontera sur”. p.59. Documento electrénico.
129 Ver Duro Mansilla. “La europeizacién de la politica de inmigracién espafiola: las relaciones con los
paises emisores de la frontera sur”. p.61. Documento electrénico.
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De acuerdo con Maria Duro Mansilla:

El Tratado constituye el punto de pattida de un programa en el que se ponen a disposicién de esta
linea de accién nuevos instrumentos, tanto juridicos como financieros. Por otra parte, la
asociacién con los paises de origen y transito adquieren una nueva visibilidad en la agenda
europea. El hecho de que dicha asociacién haya sido concebida en términos de seguridad y lucha
contra la inmigracion ilegal ha favorecido las pretensiones de traslacién espafiola, centradas
principalmente en el control de fronteras y en la celebracion de acuerdos de readmision. 130

Por lo anterior, se puede observar que el proceso de europeizacion de la politica
de inmigraciéon de Espafa ha sido en doble sentido, en la medida que el gobierno de
Zapatero logré insertar dentro de la agenda politica europea un problema doméstico, con
el fin que el mismo se convierta en un problema comun, lo que permite ver su papel de
moldeador o shaper de la politica de inmigracion europea. No obstante, éste proceso no
hubiera podido ser llevado a cabo sin los desarrollos que previamente se habfan realizado
en el escenario europeo, como lo fue la creacién del Tratado de Amsterdam, los cuales
tuvieron que ser tenidos en consideraciéon a la hora de ser formulada la politica de

inmigracion espanola (Zakers).

130 Ver Duro Mansilla. “La europeizacién de la politica de inmigracién espafola: las relaciones con los
paises emisores de la frontera sur”. pp.62-63. Documento electrénico.
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4. CONCLUSIONES

Luego de haber realizado el anterior analisis sobre los esfuerzos y logros que ha llevado a
cabo Espafia durante el gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero para poder insertar el
enfoque de su politica migratoria en la construccién de la politica de inmigracion de la
Unién Europea, es posible llegar a ciertas conclusiones presentadas a continuacion.

Durante las ultimas décadas los flujos migratorios en Espafia han variado
drasticamente. Pas6 de ser un Estado de emigracién a un Estado receptor de constantes
flujos migratorios especialmente provenientes de América Latina y Africa. A partir de
dicho cambio, su politica migratoria también ha tenido que ser modificada en varias
oportunidades para responder a los nuevos retos que se le imponen.

Como previamente se exponia la primera politica migratoria en Espafia (Ley
Otganica 7/1985) no cotrespondia con las nuevas dindmicas migratorias que presentaba el
pals, sino que mas bien respondia a los lineamientos y requisitos indispensables para su
anexién a la Unién Europea en 1985. Por lo que da a entender que desde su comienzo la
Unién Europea ha ejercido una gran influencia dentro de la construccion y materializacion
de la politica migratoria espafiola, la cual sigue siendo evidente en la actualidad. El papel
que Espafia habia venido desempefiado desde su anexiéon a la Unién Europea se
caracterizaba por ser una participacion pasiva y poco propositiva. No obstante éste ha
venido cambiando poco a poco, logrando con ello adquirit un papel destacado y
propositivo especialmente en materia de inmigracion. Este cambio se hizo necesario luego
de los eventos ocurridos en Ceuta y Melilla en 2005, con los cuales se evidencio la
incapacidad por parte de este pais de contrarrestar por si sélo estos nuevos flujos
migratorios.

Para ello, Espafia decide datle un nuevo enfoque a su politica de inmigracién y
con ello desarrolla una nueva diplomacia migratoria enfocada a dar una respuesta europea
efectiva a la llegada de constantes flujos migratorios al continente a través de las fronteras
espafiolas.”’ Fsta diplomacia migratoria se caractetiza por la definicién de nuevos paises
prioritarios, como son los pafses del Africa Subsahariana, con los cuales antetiormente su

relacion era limitada o nula y por la reintroduccion del enfoque global de migraciones, que

131 Comparar Barbé y Mestres. “La politica europea de Espafia 2007-2008”. p.3 Documento electrénico.
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busca promover acciones y mecanismos de condicionalidad positiva e impulsar la
cooperacion con terceros paises, con el fin que entre todos los involucrados en estas
dinamicas migratorias se coopere para lograr una solucion conjunta al problema.

Este Enfoque Global sobre Migraciones, a pesar de ser creado en 1999 en el
Consejo Europeo de Tampere, no tuvo un amplio apoyo por parte de los Estados
Miembros ya que el tema migratorio para muchos de ellos representa un tema muy
sensible y se negaban a que sea gestionado a nivel comunitario. Asi mismo, los eventos
ocurridos en septiembre de 2001 en Estados Unidos hicieron que el tema migratorio
volviera a centrarse exclusivamente en la proteccion y control de fronteras, dejando de
lado cualquier enfoque ligado al ambito preventivo.

Segin Gemma Pinyol, el balance por parte del Gobierno Espafiol es muy claro:

Espafia ha asumido una posiciéon de liderazgo en el seno de la Unién Europea, mediante la
creacion de la doctrina para la aprobacién del Enfoque Global sobre las Migraciones, y ha
desarrollado un novedoso concepto de responsabilidad compartida entre los paises de origen,
transito y destino en la gestién de los flujos migratorios mediante el llamado “espiritu de Rabat”
que surge de la Conferencia Ministetial de julio de 2006.132

Los esfuerzos llevados a cabo por Espafia por lograr posesionar este enfoque en la
agenda comun europea corresponden a intereses muy particulares de éste pais. Por un
lado, como ya se habia planteado, se buscaba conseguir respuestas de manera conjunta a
los desafios que presentan estos flujos migratorios provenientes de Africa, pero al mismo
tiempo le permitié reforzar su politica exterior por medio de la multiplicacién de recursos
econémicos, ya que ahora no sélo cuenta con recursos propios sino con recursos de la
Unién Europea. Ademas, al convertirse en un actor importante dentro del escenario
euroafricano logré ampliar su prestigio internacional. Lo que da a entender que al transferir
su interés nacional al nivel comunitario, Espafia buscaba sacar ventaja de los recursos
diplomaticos, econémicos, entre otros, que la Unién Europea posee y asi ampliar y
multiplicar el peso y los medios de su politica exterior."”

La teorfa del Intergubernamentalismo Institucional de Andrew Moravcik, permitio

entender como Espafia a partir de una serie de negociaciones intergubernamentales logro

132 Ver Pinyol “Espafia en la construccién del escenario euroafricano de migraciones” p.100. Documento
Electrénico.

133 Comparar Torreblanca. “La Europeizacién de la politica extetior espafiola”. 2001. p.6. Documento
Electrénico.
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articular intereses con otros Estados que tuvieran un nivel de influencia importante dentro
de las decisiones de la Unién Europea, para que asi se adoptara como enfoque principal el
Enfoque Global de Migraciones. De igual forma, a través del concepto de europeizacion
de Tanja A. Borzel se logré comprender como y cudles fueron las razones por las cuales
Espafa llev6 a cabo un proceso de trasferencia de su politica migratoria a las prioridades
de la agenda politica europea, con lo cual le permiti6é obtener mayores recursos
diplomaticos, politicos y econémicos y un mayor protagonismo como interlocutor directo
entre Europa y Africa.

La promocién de una politica comun en materia migratoria enfocada en la
cooperacion con terceros paises es una de las principales prioridades por parte del actual
Gobierno espafiol y como muestra de ello se evidencian los esfuerzos que llevé a cabo
éste pafs al ejercer la Presidencia del Consejo de la Uniéon Europea en el periodo
comprendido de enero a junio de 2010. Vale la pena aclarar que aunque el periodo de
estudio del proyecto de investigacion llega hasta 2009, es necesario ver que en la actualidad
el tema sigue vigente, por ende es necesario examinar la actuaciéon espafiola en este
escenario.

Dentro del Programa de la Presidencia Espafiola del Consejo de la Unién Europea
titulado Innovando Europa, Espafia se enfrenta a varios desafios, entre ellos la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, lo que supone poner en marcha las modificaciones
institucionales que vienen consignadas en €l, la creacion del servicio europeo de accion
exterior y desarrollar la base juridica para la mutua asistencia en caso de ataques terroristas
o de catastrofes naturales o humanas, denominada la Cliusula de Solidaridad.”™ Asi
mismo, el contexto sobre el cual se desarrolla esta presidencia se enmarca en la crisis
econ6émica mundial, por lo cual debe enfocarse en “afianzar la recuperacion econémica,
volver a la senda de creacion de empleo y avanzar en la sostenibilidad de las finanzas
publicas a través de los procesos de consolidacién fiscal de los Estados miembros™'™.

A pesar de la existencia de estas prioridades a las cuales Espafia tuvo que dirigir la

gran mayorfa de sus esfuerzos, el Gobierno espafiol también buscé impulsar la creacion de

134 Comparar Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. “Programa de la Presidencia Espafiola del
Consejo de la Unién Europea”. 2010. pp. 5-6. Documento Electrénico.

135 Ver Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién. “Programa de la Presidencia Espafiola del
Consejo de la Unién Europea”. 2010. p.7 Documento Electrénico.
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una politica comin de inmigraciéon y asilo, basada en el Enfoque Global sobre
Inmigracion, en la cual se contrarreste la inmigracién irregular, se intensifique el control de
las fronteras exteriores de la Unidn, y se amplie la cooperacion con los paises de origen y
transito de inmigracion, dedicandole una mayor atencion al impulso de las negociaciones
con estos pafses sobre los acuerdos de readmision de la Unién Europea'™.

Para finalizar podriamos hacernos los siguientes interrogantes con relacion al
futuro de este enfoque global sobre las migraciones y el papel que actualmente juega
Espafia en el espacio europeo. En primer lugar, con la actual recesion econémica que
afect6 severamente a varios paises de la Uniéon Europea y dentro de los cuales se encuentra
Espafia, ¢sera posible que este enfoque de corte preventivo siga siendo apoyado a nivel
comunitatio o si por el contrario, al igual que en ocasiones pasadas, sea dejado de lado y se
vuelva nuevamente a un enfoque de corte restrictivo y centrado meramente en la seguridad
y en el establecimiento de controles fronterizos mucho mas estrictos que los actuales?

De ser asi, entonces ¢sera posible que Espafia pueda perder su papel activo y
propositivo dentro del espacio comunitario y vuelva a adquirir un rol pasivo, que ha sido
una constante desde su ingreso a la Unién Europea? o si por el contrario Espafa al ver los
grandes beneficios que se obtienen al tener una participacién activa dentro de las
decisiones comunitarias, decida trasladar nuevos temas propios de su agenda nacional y de
interés prioritario al ambito europeo para que éstos sean tratados de manera conjunta, al
igual que paso con el tema migratorio.

Por ultimo es posible preguntarse ¢cual es el futuro de la politica de inmigracion
comun de la Unién Europea? :Sera posible que ésta se logre materializar algin dfa? Asi
mismo, ¢sera factible decir que el Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo es el primer paso
definitivo para la creaciéon de una politica comuin en materia de inmigraciéon? o si por el
contrario, al igual que otros esfuerzos previamente obtenidos en esta materia, este Pacto
sea dejado de lado al momento de ocutrir un evento que pueda afectar la estabilidad de los

Estados miembros como ha sucedido en la antigiiedad.

136 Comparar Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion. “Programa de la Presidencia Espafiola del
Consejo de la Unién Europea”. 2010. pp.15-16. Documento Electrénico.
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