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PRESENTACION

Los movimientos migratorios por motivos laborales son un fenomeno bas-
tante antiguo, muy estudiado y que, en términos generales, podemos decir que
se produce por una combinacion entre la existencia de demanda de mano de
obra en un pais, que no puede ser cubierta con la poblacion residente, y la
existencia de oferta disponible en otros lugares geogrdficos. Podemos intro-
ducir algunos matices en esta afirmacion, referidos a los desajustes que se
pueden producir entre una y otra en un momento determinado, pero lo cierto
es que sin la existencia de ambas el movimiento no tiene lugar.

Algunos tuvimos ocasion de exponer y argumentar esta afirmacion
durante los afios que duraron las negociaciones para nuestra adhesion a
las Comunidades Europeas’, y el tiempo nos dio la razon. A pesar de la
existencia de la libre circulacion, tras nuestro ingreso no se produjeron
movimientos migratorios esparioles hacia la zona comunitaria, por la
sencilla razon de que la demanda en los paises comunitarios era practi-
camente inexistente, y ello a pesar de que Esparia conocia en ese periodo
una alta tasa de desempleo. Situacion muy distinta de la de los arios
sesenta en la que tantos esparioles no dudaron en emprender de forma
legal o ilegal el dificil camino de la emigracion cuando sabian (funda-
mentalmente por el boca a boca) que en Europa habia trabajo’.

I Casas Arvarez, Francisco Javier: «Espagne et les Communautés Européennes: Problémes
posés par 1’adhésion», Louvain-la-Neuve, 25-26 mayo 1979 y «Los trabajadores espaiioles y la
CEEpy articulo en el diario Ya, Madrid 18 de abril de 1979.

2 El estudio de BaBiano, José y FERNANDEZ ASPERILLA, Ana: El fenémeno de la irregularidad
en la emigracion espariola de los arios sesenta (2002) desmonta la tesis de que la mayoria de la emi-
gracion espafiola a Europa discurrid por cauces legales.
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PRESENTACION

En cuanto a la demanda de mano de obra, los expertos hoy dia afirman
que en Esparia no solo existe demanda de trabajadores extranjeros, sino que
seguird existiendo en el futuro, en cuantia importante’, y lo expresan con
dificilmente rebatibles argumentos referidos a la disminucion de la natali-
dad —aunque venga en parte compensada por el aumento de la mis-ma entre
la poblacion inmigrada— y al progresivo aumento del niimero de empleos no
cubiertos por los nacionales.

La oferta de mano de obra viene dada por la situacion de los paises
del Tercer Mundo. Una situacion que no es peor que la que existia hace 10
o 15 anos, cuando el fenomeno de los movimientos migratorios descon-
trolados masivos hacia Europa y, en particular, hacia Espania era algo
inexistente.

;Qué ha cambiado para que esta potencial mano de obra se desplace
masivamente y, en buena medida, en condiciones de ilegalidad? Pues en
primer lugar, e incontestablemente, el hecho de que exista una demanda de
mano de obra sin cubrir en nuestros paises y, en particular, en Esparna.

En segundo lugar el proceso de globalizacion, que hace mas visibles
las diferencias entre el mundo subdesarrollado y las oportunidades que
ofrece el Primer Mundo, la revolucion en los transportes y el desarrollo de
las mafias.

Y, en tercer lugar, la existencia de resquicios u oportunidades en algu-
nos paises, que presentan mas atractivo el camino de la emigracion ilegal:

— Ya sea porque la variedad de transportes disponibles hace mas
accesible tanto territorios geogrdficos proximos (isla Lampedusa
en ltalia, archipiélago de Canarias en Esparia), como fronteras
terrestres permeables (aquellas por las que se accede desde el este
de Europa), o aeropuertos (Milan, Francfort, Amsterdam o Paris)
no hostiles para extranjeros cuyo destino final las autoridades
conocen que no serd el propio pais de ingreso.

— Ya sea en forma de legislacion garantista, que propugna un trato
exquisito al inmigrante, facilita la regularizacion de aquel que se
encuentra en situacion ilegal o, simplemente, tolera su existencia, a
diferencia de la que hostiga al irregular y a quien le encubre (como
la aprobada en referéndum en Suiza el pasado 24 de septiembre).

3 DEnEsA, Guillermo de la: «La inmigracién no ha hecho més que empezar» en EI Pais, 19 sep-
tiembre 2006.



PRESENTACION

Una situacion preocupante

El incremento de la poblacion inmigrante en condiciones de ilegalidad
esta creando una situacion preocupante en ciertos paises de la Europa
mediterranea y, muy especialmente, en Espana.

A pesar de la regularizacion o normalizacion de 560.000 inmigran-
tes en situacion ilegal que se llevo a cabo en Esparia en el ario 2005, la
cifra ha vuelto a crecer desde entonces en proporciones muy notables.
Probablemente no podamos dar una cifra precisa de cuantos irregula-
res se encuentran en nuestro pais en un momento determinado, pero en
los trabajos que ahora presentamos se aportan unos datos aproxima-
dos, con los matices que la propia Secretaria de Estado de Inmigracion
sefiala?.

Pero, sea cual sea el numero exacto de irregulares que circulen por Espa-
fia, lo cierto es que un pais no puede permitir, sin coste politico en credibi-
lidad interna e internacional, que sus fronteras sean sistemdticamente viola-
das y su legislacion en la materia transgredida en la proporcion en que lo
esta siendo desde hace unos meses. Citemos algunos ejemplos:

— La llegada de cayucos a las islas Canarias esta generando tension
interterritorial y deterioro de imagen ante la opinion publica.

— El libre movimiento por nuestro territorio de personas con una
orden de expulsion en el bolsillo provoca una reaccion de estupor y
frustracion en numerosos ciudadanos.

— Los datos muestran que el porcentaje de delincuentes es mayor entre
la poblacion inmigrada —especialmente la que se encuentra en situa-
cion ilegal- que entre la autoctona. Es inevitable que una buena
parte de la opinion publica establezca la conexion. Esta situacion
genera inseguridad ciudadana, sustentada por las reales y frecuen-
tes actuaciones violentas de bandas de delincuentes extranjeros.

El hecho de que un Estado no sea capaz de controlar sus fronteras crea
inseguridad juridica, falta de confianza en las instituciones, en el Estado
de Derecho y en la capacidad de los poderes publicos para hacer cumplir
la Ley.

4 Ver carta del director del Gabinete de la Secretaria de Estado de Inmigracion al director de
El Pais, de 27 septiembre de 2006, «Estadisticas de inmigraciony.
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PRESENTACION

Recordemos que la Revision Estratégica de la Defensa, aprobada en
2003 con el apoyo de los grupos parlamentarios mayoritarios, seiialaba ya
como uno de los riesgos para la seguridad nacional ...«los movimientos
migratorios extraordinarios y no controlados...».

En el momento actual desde numerosas instancias politicas, empresa-
riales y sociales —numerosas organizaciones no gubernamentales— se lan-
zan mensajes sobre los aspectos positivos de la inmigracion para nuestra
economia, para el futuro de nuestro sistema de proteccion social, o las ven-
tajas que el mestizaje ha provocado siempre en las sociedades’ y se criti-
ca a quienes expresan malestar por la situacion y a aquellos que —sin
poner en cuestion tales aspectos positivos— se quejan de las tensiones que
los movimientos descontrolados e ilegales estan dando lugar.

Seria conveniente que fuéramos capaces de analizar con sosiego cual
es la percepcion social del fenomeno por parte de numerosos ciudada-
nos, que lo ven como algo positivo pero se rebelan contra los excesos y
el descontrol. Pretender que todo el que se queja del descontrol que
suponen la existencia de un numero importante de ilegales es un racista
es errar en el diagnostico y, tal vez, empujarle hacia actitudes mas cla-
ramente xenofobas.

No deberiamos descartar el posible surgimiento de algun movimiento
social y con proyeccion politica que pudiera aglutinar la creciente preocu-
pacion que existe en la opinion publica por la situacion de la inmigracion
ilegal en Esparia, y sus aspectos socialmente mas sensibles (delincuencia,
ilegalidad, masiva utilizacion de servicios sociales, reaparicion de enfer-
medades importadas, etc.).

La inmigracion, segun las encuestas, se ha convertido en una de las
principales preocupaciones —sino la principal— de los espanioles, por lo
que existe un sustrato sobre el que podria calar un mensaje que, bajo un
lenguaje que no utilizara necesariamente tintes racistas, como quizd en
otros paises de nuestro entorno, provocara una tension social desestabili-
zadora de la convivencia democratica introduciendo un elemento de pola-
rizacion politica.

La situacion actual requiere, por tanto, la adopcion de unas medidas
que corrijan esta tendencia que, como hemos visto, crean malestar y sen-
sacion de vulnerabilidad y de pérdida de control por parte del Estado.

3 Ver el estudio del Instituto de Estudios Econdémicos de Cataluiia «Espafia 2020: un mestiza-
je ineludible», octubre de 2006.
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PRESENTACION

Para que la inmigracion continue siendo un fenomeno positivo para
nuestra sociedad, es necesario que se produzca de forma ordenada y regu-
lada. ;Cudles son, por tanto, las dificultades que encontramos para ello?

En primer lugar el atractivo que ejerce en estos momentos Esparnia para
el potencial emigrante irregular:

— Existe empleo que no es cubierto por los trabajadores que se encuen-
tran legalmente en territorio espaniol, ya sea porque el contingente
anual resulta insuficiente, porque la agilidad en los tramites necesa-
rios para la contratacion del extranjero es escasa o porque tenemos
un elevado numero de empleadores incapaces de programar sus
necesidades o, simplemente, dispuestos a ocupar inmigrantes en
situacion ilegal. Este es el verdadero motor que tira de la inmigra-
cion, incluida la ilegal.

— Por otra parte el régimen previsto por la legislacion actual en mate-
ria de inmigracion tiene aspectos que pueden suponer un incentivo.
No nos referimos al «efecto llamaday» que se atribuye a la normali-
zacion o «regularizaciony que tuvo lugar en el aiio 2005, sino a la
prevision contenida en el articulo 45.2 del Real Decreto 2393/2004,
de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento sobre dere-
chos y libertades de los extranjeros en Espafia, cuando establece que
por arraigo social un inmigrante en situacion ilegal recibird, a los
tres anios de haberse empadronado en un municipio espariol y tener
algun familiar que le acomparie o buen comportamiento en el muni-
cipio, su correspondiente permiso de trabajo®.

En segundo lugar dificultades para impedir, en la practica, que los
inmigrantes que pretenden entrar o quedarse en situacion irregular a nues-
tro pais, lo hagan:

— Los Acuerdos de Schengen tienen lagunas y se aplican con cierta
laxitud en algunas circunstancias. Aeropuertos como los citados
anteriormente constituyen verdaderos agujeros para el acceso den-
tro del espacio comun de colectivos cuyo destino final se puede sos-
pechar sera Espana.

¢ Este periodo se reduce a dos afios si el inmigrante en situacion ilegal puede demostrar que
mantiene «relaciones laborales» desde hace, al menos, un afo.
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PRESENTACION

Lo mismo ocurre con determinadas fronteras terrestres, limitrofes con
paises del Este, que tal vez no actuan con la diligencia debida, conscien-
tes de que gran numero de los que por carretera acceden proseguiran su
ruta hacia otros paises:

— No podemos facilmente evitar que entren en nuestras aguas territo-
riales y, por tanto, recoger por razones humanitarias, a aquellos que
se dirigen por mar a nuestras costas, especialmente a las islas Cana-
rias. A medida que la colaboracion se ha ido concretando con las
autoridades marroquies o mauritanas, los puntos de origen se han
ido desplazando a zonas geogrdficas mas alejadas, donde las posi-
bilidades de una actuacion esparola eficaz es mas dificil.

— Resulta por ultimo, complicado repatriar o expulsar al inmigrante
en situacion ilegal, pero la situacion actual dista de ser satisfacto-
ria. Permitir la libre circulacion y estancia en nuestro pais a aque-
llos que se encuentren en situacion ilegal, aceptando que trabaja-
ran ilegalmente y viviran en la marginalidad tras los 40 dias de
internamiento en el correspondiente centro, genera gran frustracion
social.

Propuestas solventes para reconducir el proceso

Ante este panorama, y la necesidad manifiesta de adoptar medidas que
corrijan la situacion actual, convocados por la Escuela de Altos Estudios
de la Defensa (EALEDE) del Centro Superior de Estudios de la Defensa
Nacional (CESEDEN) hemos trabajado intensamente sobre el tema pro-
puesto y me permito recomendar la lectura de los trabajos que a continua-
cion figuran, todos ellos elaborados por expertos en la materia, a los que
hemos pedido analicen la situacion en que nos encontramos en relacion
con la inmigracion ilegal en Esparia y apunten algunas medidas que pue-
dan contribuir a modificar esta tendencia.

En primer lugar don Antonio Medina, traza una panoramica muy real
del momento en que nos hallamos y de los aspectos mas preocupantes del
fenomeno que nos ocupa, desde el punto de vista de la seguridad.

El teniente coronel de la Guardia Civil don Ramon Cortés, analiza los
problemas a que nos enfrentamos, tanto para contener el acceso a nuestro
territorio de personas en situacion ilegal, como para controlar e impedir
la permanencia en Espania de aquellos que hubieren entrado con docu-
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PRESENTACION

mentacion valida pero su permiso de estancia hubiere caducado (falsos
turistas, estudiantes que se quedan, etc.).

Ligado a este ultimo tema encontramos el trabajo realizado por dornia
Andrea Giménez-Salinas, que investiga la actuacion de las mafias especia-
lizadas en el transporte ilegal de personas y los mecanismos de explota-
cion laboral o sexual con que operan.

Don Fernando Villena, centra su estudio en las medidas orientadas a
incidir en la situacion en los puntos de origen de los potenciales emigran-
tes irregulares y se concentra en una serie de acciones a emprender tanto
desde el punto de vista de la accion diplomatica y consular como desde la
cooperacion para el desarrollo.

Completando la reflexion sobre las medidas para luchar contra la
inmigracion ilegal, nuestro trabajo habria quedado incompleto sino anali-
zaramos nuestra propia legislacion laboral y las posibles medidas para
incentivar los flujos migratorios regulares, ya que todo apunta a que segui-
remos necesitando mano de obra extranjera en numero importante. En este
aspecto profundiza donia Pilar Peligero, con un analisis minucioso de la
situacion.

Por ultimo estamos convencidos de que en el mundo globalizado e
interdependiente en el que vivimos, el problema de la inmigracion ilegal
dificilmente puede encontrar solucion en un pais como el nuestro, sin con-
tar con la colaboracion activa de nuestros socios y vecinos comunitarios,
tema este que es objeto de estudio por doria Barbara Fernandez, que ana-
liza los intentos de construir una verdadera politica europea en materia de
inmigracion.

Hemos querido que todos los trabajos tuvieran un enfoque eminente-
mente prdctico, de interés para aquellos que deben tomar decisiones, y por
ello incluyen propuestas que, tanto en el corto como en el medio o largo
plazo, podrian contribuir a modificar la preocupante tendencia actual, de
forma tal que lograramos que los flujos migratorios hacia Espana discu-
rrieran por cauces legales.

No puedo pretender, en estas lineas de presentacion de los trabajos,
sustituir las reflexiones y propuestas que contienen, y cuya lectura animo
a realizar. Son propuestas rigurosas y enmarcadas en el tratamiento cohe-
rente que hemos dado, entre todos los participantes, a cada unos de los
trabajos. Si pretendiéramos hacer un resumen general probablemente per-
deriamos la logica de cada uno de los enfoques y las enriquecedoras apor-
taciones que en ellos se realizan.

13-



PRESENTACION

En todo caso no deberiamos concluir estos parrafos introductorios sin
formular una reflexion de caracter general que habria de estar presente en
el momento de abordar muchas de las medidas que es necesario poner
en marcha, y que enlaza con el tema de fondo con el que iniciabamos esta
presentacion.

Actuar ante el verdadero efecto llamada

Las medidas a adoptar son variadas y de diversa naturaleza, y una sola
no resolveria por si misma el problema: junto a la accion internacional
para contribuir al desarrollo de los paises emisores e incentivar con nues-
tra ayuda su colaboracion para impedir el trafico ilegal de trabajadores,
deberemos actuar con firmeza para que nuestras fronteras y nuestra legis-
lacion no sean vulneradas. Junto a medidas coherentes para dotar de un
equilibrio a nuestra legislacion en materia de extranjeria hemos de poner
en marcha soluciones para impulsar los flujos ordenados y regulares.
Junto a iniciativas unilaterales esparnolas, debemos avanzar decididamen-
te en una politica europea en la materia. Pero si tenemos que identificar el
elemento clave, el factor decisivo sobre el que actuar habremos de incidir
—como ya sefialabamos al inicio— sobre el motor que tira de la inmigra-
cion, tanto legal como ilegal:

«La inmigracion laboral se produce cuando existe demanda de
mano de obra no cubierta por los trabajadores residentes, y la inmi-
gracion ilegal se produce cuando hay empleadores dispuestos a dar
trabajo, y asi lo hacen, a inmigrantes en situacion ilegal. »

El inmigrante en situacion ilegal viene a Esparia porque sabe que
encontrard empleo. Sabe que durante un tiempo, tal vez hasta tres arios,
estara trabajando en precario, de manera irregular, expuesto a sufrir abu-
sos e incluso en algunos casos la expulsion; pero sus contactos previos, sus
familiares o amigos, le orientaran bien sobre como sobrevivir y encontrar
fuentes de ingresos en negro.

No todos los que entran ilegalmente se quedan en Esparia, por supues-
to. Para numerosos africanos, del norte o del sur del Sahara, nuestro pais
no es mads que una via de entrada en Europa para proseguir hacia donde
tienen sus conocidos o parientes: Francia, Reino Unido, etc. Pero muchos
otros irregulares (latinoamericanos, ciudadanos de paises del Este, africa-
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PRESENTACION

nos y otros) si se afincan en Espana, encuentran empleador, solicitan su
empadronamiento y comienzan la cuenta atras para obtener los papeles.

De manera que si queremos actuar de manera eficaz contra el fenome-
no de la inmigracion clandestina, hemos de hacerlo en relacion con el ver-
dadero efecto llamada, que no es otro que el empleador irregular. Todas las
demas medidas que aqui se apuntan son ciertamente necesarias, tanto
las policiales como las de caracter laboral y, dentro de estas ultimas, las
orientadas a facilitar los flujos migratorios regulares, agilizando los tra-
mites de manera que los empresarios fraudulentos no encuentren excusa
para su actuacion. Pero si queremos verdaderamente romper el circulo de
la migracion ilegal debemos revisar el trato hoy dia bastante tolerante
hacia el empleador de irregulares, ademas de revisar el incentivo que para
el inmigrante supone la perspectiva de regularizar su situacion al cabo de
dos o tres anos.

Cuando el 3 de enero de 2001 un tren arrollo a una furgoneta cargada
de inmigrantes irregulares en un paso a nivel en Lorca, matando a 12
ecuatorianos que se dirigian a trabajar al campo, el trabajo ilegal en toda
la comarca se paralizo. Pero aquella situacion duro mientras el tema se
mantuvo en primera pagina de los periodicos; al poco, la presion de los
empleadores por la cosecha que se perdia y la de los trabajadores por su
falta de ingresos hizo que las cosas volvieran a su cauce.

En el trabajo doméstico se produce una tolerancia casi absoluta, en las
pequenias explotaciones del campo y en la construccion —fuera de las gran-
des obras y de los horarios diurnos— también. Si no revisamos nuestros
comportamientos como empleadores y aplicamos la norma con rigor, cual-
quier otra medida estara desdibujando la realidad, sera insuficiente para
lograr el objetivo de ordenar los flujos de manera regular y no harda que
disminuya el descontento entre los ciudadanos. Muchos ciudadanos son
conscientes de los beneficios que aporta la inmigracion y otros lo serian
mas si controlaramos los flujos de forma eficaz. Ojala que avancemos
hacia ello.

Francisco JavieEr CASAS ALVAREZ

Vocal asesor. Gabinete del Ministro de Defensa.
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PANORAMICA GENERAL DE LA INMIGRACION EN ESPANA

Introduccion

En la actualidad es indudable que la inmigracién es necesaria para
mantener el progreso y bienestar de los paises mas desarrollados. Sin
embargo, la rapidez y magnitud del fenémeno pueden generar desajustes
que afecten a la estabilidad de las naciones. En este capitulo se presenta la
situacion de la inmigracion en Espafia bajo este marco de los riesgos y
amenazas que pueden estar vinculados a la inmigracion, especialmente a la
irregular.

Las migraciones internacionales se han convertido en un factor impor-
tante de transformacion social en todas las regiones del mundo, haciendo
que este fendmeno sea de interés prioritario para los gobiernos de los pai-
ses occidentales y pasando de ser un aspecto de politica interna a serlo en
el nivel de las relaciones bilaterales o multilaterales. Por ello, la evaluacion
del riesgo y la amenaza procedente de la inmigracion debe partir de una
concepcidn de la seguridad en su sentido mas extenso.

En los proximos 50 afios se prevé un aumento de la poblaciéon mundial
del 50%, hasta alcanzar un total de 9.000 millones de personas. Por conti-
nentes se estima que los menos desarrollados, Africa y Asia, seran los que
experimenten un mayor crecimiento y que entre ambos acogeran al 80% de
la poblacién mundial, favoreciendo las migraciones masivas.

Estas migraciones internacionales seguirdn teniendo como destinos
preferentes Estados Unidos, Europa Occidental y los paises productores de
petroleo, que tendran grandes dificultades para controlar la presion migra-
toria exterior. Las fronteras demograficas que presentan un mayor riesgo
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PANORAMICA GENERAL DE LA INMIGRACION EN ESPANA

son: la frontera entre Estados Unidos e Iberoamérica, la existente entre los
paises de las cuencas norte y sur del Mediterraneo y, por ultimo, la forma-
da entre las republicas procedentes de la extinta Union Soviética y la Unidn
Europea.

Riesgos y amenazas relacionados con la inmigracion

Son numerosos los riesgos y amenazas que, relacionados mas o menos
directamente con la inmigracion, pueden afectar a la seguridad o estabili-
dad social de un pais receptor, destacando en primer lugar el aprovecha-
miento por el terrorismo internacional, cuyas acciones son realizadas por
extranjeros o descendientes de inmigrantes en los paises que les acoge. Los
atentados de Nueva York, 11 de septiembre de 2001; Madrid, 11 de marzo
de 2004; y Londres, 7 de julio de 2005, son una muestra de su expansion
y virulencia.

Este terrorismo, aunque no esta directamente vinculado a la inmigra-
cion, se ve favorecido, amparado o, al menos, camuflado, por la existencia
de amplias comunidades de inmigrantes y flujos migratorios incontrolados.

Uno de los principales riesgos proviene de la utilizacidon de los canales
de inmigracion ilegal para introducir terroristas, facilitando en su caso la
necesaria documentacion falsificada. Igualmente la infraestructura de las
comunidades de inmigrantes puede ser utilizada para dar cobertura a algu-
nas actividades asi como para justificar sus desplazamientos. También son
el vivero para la captacion de nuevos miembros, entre inmigrantes afecta-
dos por problemas de identidad cultural o de inadaptacion social. En algin
caso son fuente de financiacidén de las organizaciones terroristas que, asi-
mismo, se aprovechan de las transacciones internacionales de los inmi-
grantes (remesas) para camuflar el movimiento de sus capitales.

Con relacion a la criminalidad, aunque no se puede decir que exista una
relacion directa con la inmigracion, existen algunos factores como la edad,
el sexo, la desigualdad social, la falta de integracion o el desarraigo fami-
liar que facilitan el que algunas comunidades de inmigrantes tengan unos
indices de delincuencia superiores a los de las poblaciones autdctonas. La
marginalidad induce con frecuencia la delincuencia.

El trafico de seres humanos, la trata (tanto la explotacion laboral como
la sexual) o la falsedad documental son los tipos de delito mas directamen-
te relacionados con la inmigracion. Esta actividad se esta convirtiendo en
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uno de los negocios criminales de mayor crecimiento y rentabilidad, ya que
no necesita grandes infraestructuras y sus acciones gozan de un bajo ries-
€0 punitivo, como consecuencia de que no se contempla como delito en las
legislaciones de algunos paises de origen. Otro riesgo para los paises occi-
dentales es el aumento de corrupcion administrativa tan extendida en los
paises de origen.

Por otra parte, con el crecimiento de la inmigracion también se estan
importando nuevas modalidades delictivas como los secuestros exprés o
los cogoteros, con un amplia implantacion en los paises iberoamericanos,
y se estan empezando a extender las bandas juveniles latinoamericanas
bajo la denominacion genérica de maras, como los latin kings o los rietas.

Al igual que para el terrorismo, la existencia de grandes comunidades
de inmigrantes ofrecen amplias posibilidades para las actividades de los
Servicios de Inteligencia de paises hostiles, en cuanto a obtencidn de infor-
macion, control de movimientos, proteccion de coberturas, procesos de
seleccion y reclutamiento de colaboradores, asi como para ejercer acciones
o campanas de influencia sobre intereses nacionales o supranacionales.

Por otra parte, la inmigracion se ha convertido en uno de los aspectos
con mayor repercusion en las relaciones internacionales, tanto las bila-
terales como las multilaterales. Algunas comunidades de inmigrantes
actiian como grupos de presion de caracter étnico, religioso o politico y
pueden condicionar la toma de decisiones tanto en politica interior como
exterior. Igualmente, los paises de origen y transito de inmigrantes utili-
zan el control del fendmeno como moneda de cambio para obtener ven-
tajas en otros ambitos de las negociaciones bilaterales o para solicitar
ayudas econdmicas.

Otro riesgo es la conflictividad social derivada de la falta de integra-
cion de algunos colectivos de inmigrantes, que se produce por la existen-
cia de comunidades con particularidades culturales, sociales, étnicas o reli-
giosas muy diferentes a las de la sociedad de acogida por lo que, en oca-
siones, se encierran en si mismas (guetos), aumentando el sentimiento de
rechazo de la poblacion autoctona y produciendo enfrentamientos.

Un importante problema social es la posible aparicioén de brotes racis-
tas o xenofobos de caracter social o radical, promovidos por organizacio-
nes que instrumentalicen electoralmente el fendmeno exagerando su ame-
naza. También hay que destacar la actividad de los grupos skin que se
caracterizan por el uso indiscriminado de la violencia contra los sectores
mas desfavorecidos (indigentes e inmigrantes).
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Por ultimo, y relacionada historicamente con las migraciones, se con-
templa la propagacion de enfermedades ya erradicadas y la aparicion de
otras nuevas, asi como el problema sanitario vinculado con la importacién
de nuevos alimentos por redes informales de transporte (familiares, paque-
teria, etc.) que dificultan su control.

Espaiia como destino y transito de inmigrantes

Espana ha pasado de ser un pais de emigrantes a uno de los destinos
preferidos por la inmigracion. La estabilidad politica y social, los altos
indices de crecimiento econdmico y las posibilidades de conseguir un
empleo digno, también han contribuido a esta preferencia migratoria. Asi-
mismo, se destaca que muchos emigrantes consideran que la legislacion
espafola es mas favorable que la de otros paises de acogida.

A estos factores internos hay que afiadir otros de caracter exégeno como
el endurecimiento de la politica de inmigracion en Estados Unidos, que ha
producido un desvio hacia Europa de la emigracion iberoamericana, y la cri-
sis economica de muchos de sus paises con la consiguiente pérdida de atrac-
tivo de algunos destinos tradicionales como Venezuela y Argentina.

Por otra parte se destaca la especial ubicacion geografica de Espana
que se ha convertido junto con Italia en la frontera sur de Europa y zona de
acogida y transito de la inmigracion procedente de Africa, en donde los
indices de pobreza son la causa principal de la inmigracion.

De acuerdo con los datos de poblacion en Europa (Union Europea-15)
publicados por Eurostat y atribuyendo a la inmigracion todo el crecimien-
to anual de poblacion, Espafia ha pasado de un 2,2% de extranjeros en el
afno 2000 a un 8,7%, a 1 de enero de 2005, situandose por detras de Aus-
tria (12%), Irlanda (10,1%), Bélgica (9,9%) y Alemania (9,4%). En valo-
res absolutos, Espafia con 3.884.600 extranjeros censados a 1 de enero de
2006, ocupa un tercer lugar tras Alemania y Francia.

Sin embargo, lo mas significativo es el crecimiento anual en el marco
de la Unioén Europea. El saldo migratorio de Espafia durante el afio 2004
fue de 696.284 extranjeros, lo que representaba mas del 40% de la Unién
Europea. Junto con Italia, cuantificado en 338.000, sumaban mas del 60%
de toda la poblacién inmigrante llegada a Europa.

Por otra parte se desconoce el papel que juega Espaina como pais de
transito. No se dispone de ningiin parametro que permita medir, ni siquie-
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ra aproximadamente, el porcentaje de inmigrantes que llegados a Espafia
se trasladan a otro pais de la Union.

Cuantificacion de la inmigracion en Espaiia

A diferencia de la poblacion inmigrante en transito, las ventajas y dere-
chos sociales que se ofrecen al inmigrante al inscribirse en el Padrén Muni-
cipal hace que este censo sea un valor muy aproximado a la cuantificacién
real de extranjeros en Espana e incluso, por diferencia con el nimero de
extranjeros con tarjeta de residencia legal, permite conocer una aproxima-
cion del numero de extranjeros en situacion irregular.

Durante el afio 2005 los indices migratorios han aumentado de manera
considerable. De una cifra de 1.977.291 extranjeros con permiso de resi-
dencia a 1 de enero de 2005, se ha pasado a 2.738.932 a fecha 1 de enero
de 2006, lo que supone un incremento porcentual del 38,52%, casi el doble
del afio anterior que fue del 20%, debido al proceso extraordinario de nor-
malizacién de trabajadores extranjeros, por el que se han concedido
570.961 autorizaciones, cifra que supone el 75% de las nuevas autorizacio-
nes de residencia durante el afio 2005.

Por otra parte, a 1 de enero de 2006 se encontraban empadronados
3.884.600 extranjeros, 153.990 mas que el afio anterior, pero muy inferior
a 2004 (641.346), como consecuencia del ajuste del Padron realizado a
finales de afio (con el fin de evitar duplicidades y eliminar las bajas no
registradas), mediante la renovacién de inscripcidén obligatoria para los
extranjeros empadronados. Restando los 2.738.932 que disponian de per-
miso de residencia, su diferencia, superior a un milldn, es indicativa de los
extranjeros que se encontraban en situacién irregular a principios de 2006.

Desde el ano 1999 las curvas del Padron y residentes legales crecen
exponencialmente y se separan (indicador de los irregulares) mas lenta-
mente como consecuencia de los diferentes procesos de regularizacion.

Por areas geograficas de procedencia, la inmigracion mas significativa
es la iberoamericana con 986.178 residentes legales (36,01%) seguida de
Africa con 649.251 (23,70%), los paises del este de Europa con 335.830
(12,26%) y Asia con 177.423 (6,48%).

Los principales paises de origen son: Marruecos (493.114), Ecuador
(357.065), Colombia (204.348), Rumania (192.134), China (85.745),
Argentina (82.412), Peru (82.533), Bulgaria (56.329), Republica Domini-
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cana (50.765), Bolivia (50.738), Argelia (35.437) y Venezuela (35.372).
Especialmente significativo ha sido el crecimiento en el afio 2005 de los
rumanos, del 130%, aproximandose a la poblacién colombiana, aunque el
mayor incremento (342%) ha sido el de Bolivia.

Formas de entrada en territorio espafiol

Las formas de entrada al territorio espafiol varian en funcion de la pro-
ximidad geografica de los puntos de origen y transito de los inmigrantes,
asi como de los accidentes geograficos que éstos deban superar. En gene-
ral, la mayoria lo hacen de manera legal con pasaporte y visado de turis-
mo, pasando a situacion de ilegalidad una vez transcurridos los tres meses
de estancia que facultan los permisos de corta duracion. También se utili-
za con menor frecuencia el procedimiento de solicitar asilo o refugio.

En los flujos migratorios de Iberoamérica, el avion es el medio de
transporte mas utilizado con entrada por los aeropuertos internacionales.
Los controles y entrevistas efectuados al pasaje para determinar si son
«falsos turistas» y la deteccion de documentacion falsa han provocado que
un creciente numero de inmigrantes acceda a Espaia a través de terceros
paises, especialmente Holanda, Francia y Portugal.

Para los flujos de los paises de Europa del Este, la principal via de entra-
da a la Union Europea es a través de las fronteras de Polonia, Alemania,
Eslovaquia y la Republica Checa, desde donde se desplazan en autobuses u
otros vehiculos hasta Espafia u otros paises, generalmente por carreteras de
segundo orden. También, aunque con menor frecuencia, es utilizada una
ruta por el sur de Europa que atraviesa Hungria, Austria e Italia.

Los inmigrantes procedentes del Magreb y paises subsaharianos lo
hacen, fundamentalmente, desde dos zonas: el norte de Marruecos, desde
donde acceden a Ceuta y Melilla o atraviesan el estrecho de Gibraltar y las
costas del Africa Occidental, entre Gambia y Sahara Occidental, hacia
las islas Canarias. Ambas zonas son el final de un largo recorrido terrestre
para los subsaharianos que tiene su origen en los paises de la costa atlanti-
ca de Africa hasta llegar a Senegal, Mauritania y el Sahara Occidental, o
del interior como Niger, Mali y Nigeria cuyos emigrantes atraviesan Arge-
lia hasta llegar a Marruecos.

La salida por via maritima se canaliza de formas diferentes: utilizando
las lineas regulares que enlazan las principales ciudades del norte del Afri-
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ca con el sur del continente europeo, o en pequefias embarcaciones tipo
patera, cayuco o piragua. Los frecuentes naufragios de estas embarcacio-
nes, el nimero de inmigrantes fallecidos y las precarias condiciones con
que llegan muchos inmigrantes provocan una gran alarma social, hacien-
do que el problema se convierta en interés prioritario para las autoridades,
aunque cuantitativamente el flujo de subsaharianos sea muy inferior a otros
colectivos.

Otro método es la utilizacion de barcos pesqueros que se desplazan a
puertos de las islas Canarias, Portugal o Espafia peninsular, con varias
modalidades: transportar emigrantes para que una vez cerca de las costas,
¢éstos las alcancen a nado o con pequefias embarcaciones suministradas por
el propio barco; inscribir como tripulacioén del barco a los inmigrantes ile-
gales que, una vez en puerto, abandonan su trabajo, o actuar de nodriza en
apoyo de los cayucos. Por otra parte, esta aumentando y se considera uno
de los principales riesgos para el futuro, el trafico ilegal de inmigrantes en
embarcaciones de gran tonelaje y amplia capacidad de transporte desde los
principales puertos del golfo de Guinea y Africa Occidental.

Los flujos procedentes del continente asidtico se caracterizan por la
diversidad de métodos y rutas empleadas, tanto terrestres como maritimas
y aéreas. Ciudades como Moscu, Kiev o Estambul adquieren una especial
relevancia como lugares de convergencia y concentracion en su transito
hacia Europa Occidental. Asimismo, es cada vez mas frecuente la utiliza-
cion de las rutas africanas e incluso de Latinoamérica.

Caracteristicas de los flujos migratorios

La inmigracion procedente de Afiica se canaliza basicamente a través
de Marruecos, pais que aporta el mayor nimero de inmigrantes al conjun-
to nacional. Con 493.114 residentes legales a 1 de enero de 2006, esta muy
por encima del resto de paises africanos, siendo Argelia el siguiente con
35.437. El conjunto de los paises del Africa Subsahariana s6lo se aproxi-
ma a los 110.000 residentes legales, destacando entre ellos Senegal
(27.678), Nigeria (17.338), Gambia (15.830), Mali (10.902) y Ghana
(8.715). Estos dos ultimos han duplicado su inmigracion en el ultimo afio.

La inmigracion irregular procedente de este continente no es muy
significativa (se estima en un 12%), ya que al ser una inmigracion tra-
dicional, sus nacionales (especialmente marroquies) han podido acoger-
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se a los diversos procesos de regularizacion. No obstante en la inmigra-
cion subsahariana el porcentaje es mayor, un 27%, debido a la dificul-
tad de este colectivo para acceder a los visados de entrada en Espaiia.
Estas dificultades son aprovechadas por las redes y mafias de trafico de
personas.

Las caracteristicas propias del continente africano y de los paises que
lo conforman, las legislaciones particulares, capacidad de los cuerpos de
seguridad, permeabilidad de las fronteras, corrupcion de funcionarios, pre-
cariedad de las comunicaciones, enormes distancias y muy especialmente
la actitud y disposicién de sus gobiernos, condicionan las posibilidades del
inmigrante y diversifican las posibles rutas terrestres y sus puntos de sali-
da en la costa.

En este sentido, las rutas habituales, que alcanzan el norte de Marrue-
cos y las costas del Sdhara Occidental, variaron en octubre de 2005 como
consecuencia del mayor control ejercido por las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad marroquies, tras los asaltos a la vallas fronterizas de Ceuta y
Melilla, asi como por la eficacia del Sistema Integrado de Vigilancia Exte-
rior (SIVE) espafol, produciéndose el desvio hacia Mauritania y una
mayor concentracion en la zona de Nouadhibou, asi como un inicio de sali-
da de pateras desde la costa noroccidental de Argelia.

Al finalizar el afio 2005, se habia contenido e incluso disminuido el
flujo de pateras desde Marruecos: 567 embarcaciones interceptadas frente
a las 740 de 2004, disminuyendo significativamente el numero de deteni-
dos, 11.781 en 2005 (15.675 en 2004), y de fallecidos, 24 en 2005 (81 en
2004). Sin embargo, la nueva oleada de embarcaciones con mejores condi-
ciones de navegabilidad (cayucos) llegados a las islas Canarias, desde prin-
cipios de 2006, ha vuelto a empeorar la situacion. Desde el 1 de enero al 4
de septiembre han llegado a Canarias en embarcaciones mas de 21.500
inmigrantes, triplicando los que lo hicieron en el mismo periodo de 2005
y desbordando todas las previsiones.

Aunque las costas proximas a Nouadhibou fueron la zona inicial de
salida de los cayucos que alcanzan las islas mas occidentales del archipié-
lago Canario, la implicacion de las autoridades mauritanas en la conten-
cion de estos flujos irregulares ha modificado de nuevo las zonas de sali-
da que actualmente también se extienden a Senegal e incluso Gambia, uti-
lizando piraguas de mayores dimensiones y mejores condiciones de
navegabilidad que las mauritanas. Esta situacion critica ha llevado al
Gobierno a impulsar el «Plan Africa» para contener el problema en origen.
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Iberoamérica es el continente con mayor numero de nacionales en
Espana, con 986.178 residentes legales (mas del 36% del total), estando
situados seis paises de dicho entorno entre los diez primeros en cuanto a
cifras de inmigrantes. En concreto se trata de Ecuador, Colombia, Argen-
tina, Venezuela, Peru y Bolivia. Entre éstos sobresale Ecuador, con
357.065 residentes legales. La tendencia alcista de este colectivo se ha
mantenido a lo largo del ano 2005, ya que a finales del afo 2004 residian
legalmente en Espafa 666.592 latinoamericanos.

La mayoria de la inmigracion latinoamericana hacia Espana se produ-
jo después del anio 2000, por lo que el porcentaje de inmigrantes en situa-
cion administrativa irregular (mas de 345.000) sigue siendo alto, ya que no
se han podido acoger a los procesos de regularizacion efectuados. Como
consecuencia, en el proceso de normalizacion del ano 2005, a Ecuador,
Colombia, Bolivia, Argentina y Uruguay les ha correspondido mas del
43% de las autorizaciones de residencia concedidas.

La emigracion iberoamericana obedece fundamentalmente a iniciativas
personales en busca de un futuro mejor y al efecto llamada producido por
experiencias positivas de otros compatriotas, siendo el colectivo que plan-
tea menos problemas de integracion social. La mayoria accede a territorio
espaiol por via aérea como falsos turistas.

El afio 2005 ha puesto de manifiesto que la emigracion de Europa del
Este tiene en Espana uno de sus destinos preferidos, ya que ha sido la que
mas ha aumentado, con relacion a 2004, con un porcentaje que supera el
100%. A 1 de enero de 2006 se cifra en 337.177 residentes legales frente a
los 168.900 del afio anterior. Este colectivo goza de una buena acogida y
tampoco plantea problemas importantes de integracion social.

De la comparacion entre inmigrantes empadronados a 1 de enero de
2006 (645.600) y residentes legales (337.177) se deduce el alto grado
de irregularidad de este colectivo que obedece a la facilidad que han teni-
do durante los ultimos afios para llegar a Espana, asi como a que no nece-
sitan visado turistico los provenientes de los dos principales paises emiso-
res, Rumania y Bulgaria, como candidatos en 2007 a la Unién Europea. Es
frecuente que estos inmigrantes hagan uso de las redes y mafias de inmi-
gracion ilegal.

La inmigracion procedente de Asia, con 177.423 residentes legales, es
mayoritariamente de origen chino (81.293), paquistani (25.624) y filipino,
destacando el alto crecimiento en los dos tltimos afios de los dos primeros,
en tanto que el colectivo filipino no ha tenido cambios significativos. El
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nivel de irregularidad es poco significativo, menos de 25.000 inmigrantes.
No obstante, es habitual la presencia de mafias de inmigracion ilegal espe-
cialmente en origen, para facilitar la salida del pais, e incluso en destino
proporcionando documentacion falsa para la obtencion de residencia legal.

El acceso de estos inmigrantes asiaticos ha mantenido como principa-
les puntos de entrada en la Unidén Europea el tridngulo que forman Moscu
(Rusia), Kiev (Ucrania) y Minsk (Bielorrusia), aunque los ciudadanos pro-
cedentes de Asia Central y Oriente Medio también emplean otra ruta de
acceso a través de Turquia e incluso las rutas africanas, aumentando su pre-
sencia en las pateras con destino a Canarias y la Peninsula, y en las fronte-
ras de Ceuta y Melilla. También ha aumentado la utilizacién de terceros
paises iberoamericanos, como Bolivia, donde no necesitan visado para
entrar en Espafia.

Redes de trafico de personas. Vinculacion con otros ilicitos

La mayoria de personas implicadas en el trafico de seres humanos no
suelen estar integrados en grandes redes y eluden cualquier tipo de vin-
culacién con otras actividades delictivas para no incurrir en los riesgos
que éstas conllevan. Sin embargo, el alto rendimiento de la inmigracion
ilegal esta provocando que algunas organizaciones criminales transnacio-
nales hayan iniciado la penetracion en este &mbito, vinculando el trafico
ilegal de personas con otras de sus actividades delictivas tradicionales
(drogas, trafico ilegal de armas, prostitucion, blanqueo de capitales, etc.)
o de forma indirecta, prestando sus infraestructuras y redes de distribu-
cion. Asimismo se tiende hacia la coordinacion entre los elementos ubi-
cados en los distintos paises que forman parte de una ruta de entrada
clandestina.

Las redes y mafias que favorecen la inmigracion clandestina desde
Africa son mas elementales y estin menos estructuradas que las que ac-
tian en otras areas geograficas. Operan en un territorio concreto, sin abar-
car toda la ruta migratoria, por lo que es habitual que posean una estructu-
ra de clan y que se produzca una especializacion de actividades: captado-
res, pasadores, choferes, asi como encargados del alojamiento durante las
distintas etapas del trayecto. Los cabecillas dirigen pequefios grupos y tie-
nen cierto grado de influencia sobre las autoridades locales. La corrupcion
y los frecuentes sobornos posibilitan en gran medida la accidén de estas
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redes, que no suelen tener contactos en Espafia, con excepcion de las
mafias nigerianas especializadas en la prostitucion.

La inmigracion clandestina africana no necesita falsificaciones com-
plejas por lo que los especialistas suelen ser independientes. Por otra parte
en Marruecos también existen otras redes que favorecen el traslado de
inmigrantes para su explotacion laboral en Espafa asi como los matrimo-
nios concertados para obtencidn de la tarjeta de residencia.

Las redes de los paises de Europa del Este suelen actuar con una clara
division del trabajo: un grupo se encarga de captar emigrantes, dirigiéndo-
les a determinadas agencias turisticas implicadas; éstas, garantizan la
obtencion de los visados; las redes facilitan los medios de transporte
terrestre y el paso de frontera, siendo habitual el soborno y finalmente,
miembros del grupo criminal se encargan de cobrar la deuda contraida en
el pais de destino. Se caracterizan por el caracter violento de sus miembros,
asi como por la diversificacion de sus actuaciones ilicitas: prostitucion,
mendicidad infantil, robo, trafico de armas y explotacion laboral. En todos
los paises donde se necesita visado, las actividades abarcan la falsificacion
documental.

Las redes iberoamericanas suelen contar con infraestructura tanto en
origen como en Espafia, abarcando toda la ruta migratoria, desde la capta-
cion a la implantacion en el pais de destino. Como consecuencia del incre-
mento de los flujos hacia Espafia y del endurecimiento de los controles
migratorios, las redes se han diversificado y especializado. En Brasil las
redes de trafico estan especialmente orientadas a la explotacion sexual y
cuentan con infraestructura en Espafa, para la distribucion en clubes de
alterne. De Colombia y Ecuador han sido desarticuladas redes similares,
asi como redes de falsificacion y distribucion de documentos falsos.

Las redes de inmigracion clandestina de Asia estan orientadas funda-
mentalmente al favorecimiento de la inmigracion ilegal, sefialando que las
rutas que controlan son aprovechadas por otros traficos ilicitos. Las redes
abarcan toda la ruta migratoria entre origen y destino y en ocasiones en los
paises de transito. Los grupos estan interconectados y entre ellos se impo-
ne el codigo del silencio favorecido por la propia idiosincrasia del pueblo
chino. Destaca la facilidad de obtencion de documentacion falsa o falsifi-
cada en China, siendo comun el empleo de documentos en los que se sus-
tituye la fotografia.

Las redes cuentan con infraestructura en el origen dedicada a la propa-
ganda (en prensa, panfletos), captacion, reclutamiento, instruccion, a pro-
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porcionar la documentacion necesaria (fraudulenta o falsificada) y facili-
tar su traslado. En Espafia la documentacion es retirada al inmigrante para
su reutilizacion y se le facilita el alojamiento y trabajo en régimen de
semiesclavitud en la economia sumergida. Otros grupos se encargan de la
falsificacion u obtencién de documentos para conseguir la residencia legal.
En el afio 2005 se ha constatado una incipiente red de prostitucion de ori-
gen chino.

La variedad de procedimientos empleados en el trafico de personas,
las distintas rutas existentes y la diversidad de origen de los inmigrantes
dificultan establecer con precision cuales son los margenes gananciales
que obtienen las mafias dedicadas a esta actividad delictiva. El Informe
de 2004 de la Unioén Europea sobre delincuencia organizada, realizado
por la Europol, estima que el trafico de personas supone en Europa un
negocio de entre 8.500 y 12.000 millones de euros anuales. Con relacion
a Espafia no se dispone de una cifra oficial, aunque puede ser proporcio-
nal al porcentaje de inmigracion con relacion a la Unidén Europea, que
representa un 40% en el afio 2005; es decir entre 3.600 y 4.800 millones
de euros.

La actividad y desarrollo de las redes y mafias de inmigracion ilegal en
Espana se ve reflejada en el esfuerzo policial para su control. En concreto,
segiin datos de la Comisaria General de Extranjeria y Documentacion,
durante 2005 se han desarticulado un total de 333 redes vinculadas con la
inmigracion, siendo detenidos 1.469 responsables. Destacan las 146 redes
de prostitucion (737 detenidos), asi como las 67 de trafico de personas o
favorecimiento de la inmigracion ilegal (con 269 detenidos) y las 59 de
explotacion laboral (con 173 detenidos) y estafas a inmigrantes (18 redes
con 92 detenidos). Por nacionalidades, los principales implicados han sido
espanoles (423 detenidos), seguidos de rumanos (360), marroquies (90),
ecuatorianos (87), nigerianos (66) y brasilefios (61).

Otro indicador de la inmigracién ilegal es el nimero de inmigrantes
detenidos por la Policia por encontrarse en situacion irregular en Espafia,
que en el ano 2005 fueron 77.338 frente a los 66.793 de 2004 (sin incluir
los interceptados y devueltos en frontera). También es significativo el
numero de repatriaciones, 92.766 en 2005, en funcién de los convenios
bilaterales y otros acuerdos, en sus distintas modalidades (expulsion, devo-
lucion, retorno voluntario y readmision), la mayoria en frontera y en menor
medida con vuelos especiales. Por paises de procedencia destacan:
Marruecos, Rumania, Nigeria, Colombia, Ecuador y Bulgaria.
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Incidencia social de la inmigracion

A través de los barémetros mensuales elaborados por el Centro de
Investigaciones Sociologicas y de los numerosos estudios monograficos
publicados, se puede analizar la percepcion que la sociedad espaiola tiene
del fenémeno de la inmigracion, deduciendo que las opiniones estan cada
vez mejor fundadas, debido al mayor trato que se va teniendo con la pobla-
cidn extranjera.

La inmigracion ha pasado a ser el segundo problema para los espaiio-
les, después del paro y por encima de la vivienda, la inseguridad ciudada-
na y el terrorismo. Asimismo, se deduce que las opiniones son cada vez
mas extremas ya que la mayoria de espafioles considera que el nimero de
extranjeros que vive en Espafia es «demasiado» y son partidarios en supe-
ditar la entrada s6lo a aquellos que dispongan de contrato de trabajo. Aun-
que es minoritario el sector partidario de prohibir directamente el acceso,
este colectivo va en alza. Por otra parte, la mayoria de la poblacion consi-
dera que las leyes que controlan la entrada y permanencia de extranjeros
en Espafa son demasiado tolerantes.

En general, las actitudes de rechazo aumentan paulatinamente. Y aunque
Espafia mantiene unos niveles bajos de intolerancia, se puede afirmar que la
xenofobia se va consolidando en un sector importante de la poblacion. Entre
los aspectos de la inmigracion que los espaioles tienden a rechazar destacan:

— La delincuencia generada por bandas o delincuentes, que ya lo eran

en su pais de origen, o bien por inmigrantes que, sumidos en la mar-
ginalidad, se ven abocados a situaciones delictivas. Algunas activida-
des son especialmente rechazadas, como el uso de menores rumanos
en la mendicidad callejera y en la prostitucion y mas recientemente
la proliferacion de bandas juveniles latinoamericanas y los asaltos a
domicilios para robo con violencia por parte de grupos de los paises
del este de Europa. Segun datos de la Comisaria General de Extran-
jeria y Documentacién, durante el afio 2005 fueron detenidos por la
Policia por comision de delito 55.110 extranjeros. De ellos, 10.074
por delito contra las personas (homicidios, lesiones y otros), 308
por homicidio o asesinato, 23.840 contra el patrimonio, 1.571 con-
tra la libertad sexual y 5.062 por falsedades. Por comunidades de
inmigrantes las mas implicadas han sido la rumana (36%), marro-
qui (28%), suramericana (8%) y las del resto de Europa del Este
(8%). Los asiaticos representan un 3% de los detenidos y el porcen-
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taje de subsaharianos es irrelevante. Otro dato estadistico de interés
es el de poblacion extranjera reclusa que era de 16.958 personas en el
ano 2004, lo que representaba un 28,5% del total de la poblacion reclu-
sa (59.502). Este porcentaje es muy superior al de la poblacion extran-
jera residente en Espafia (8,7%).

La saturacion de algunos servicios sociales por parte de la poblacion
inmigrante y la asignacion de determinados beneficios sociales des-
tinados a la poblacién mas desfavorecida.

Los problemas de convivencia debido a la diferenciacion cultural, espe-
cialmente con la poblacion musulmana. Especial rechazo produce la
realizacion de practicas religiosas ilegales o que atenten contra la dig-
nidad humana, la salud o la igualdad de género, especialmente en algu-
nas comunidades africanas. También se debe sefialar el temor a la pre-
sencia de nuevas enfermedades o la reaparicion de otras ya erradicadas.
Problemas vecinales por el hacinamiento en que viven muchas fami-
lias de inmigrantes, o como consecuencia de la costumbre de algu-
nas comunidades latinoamericanas de reunirse los dias festivos en
parques u otros lugares publicos.

La creacion de guetos en los barrios donde ubican su residencia y
negocios algunas comunidades como la china, que tienden a ence-
rrarse en si mismas y minimizar el contacto con el exterior, con sus
propias normas que dificultan la presencia de los autoctonos.

La competencia desleal de los negocios vinculados a algunas comu-
nidades, como la china, que se estd haciendo con el control de los
comercios de bajo precio y perjudicando a sectores como el textil y
el de zapatos.

La busqueda de un estatus preferente por la comunidad musulma-
na, basandose en valores como el multiculturalismo o el derecho
a la diferencia, consiguiendo ayudas del Estado superiores a las
que se prestan a otras confesiones mayoritarios, como es el caso
de la cesion de terrenos o facilidades para la construccién de
mezquitas.

La explotacion laboral de los inmigrantes por las propias comunida-
des, que actian en muchas ocasiones como clanes en los que la jerar-
quia goza de una ascendencia desproporcionada.

La importante economia sumergida generada de la que se aprove-
chan empresarios con pocos escrupulos, especialmente en los secto-
res de la construccion y la agricultura.
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— La competencia en el trabajo entre colectivos de distinta proceden-
cia, especialmente de temporeros agricolas, en donde convergen los
magrebies, latinoamericanos y europeos del Este.

La integracion social del inmigrante

Las peculiaridades culturales, sociales, étnicas y religiosas de cada
comunidad de inmigrantes, son las que favorecen o dificultan su integra-
cion social. En este sentido el colectivo latinoamericano es el mas integra-
do, seguido de los procedentes de Europa del Este, subsaharianos y magre-
bies, ocupando los asiaticos el ultimo lugar.

Entre las dificultades que se presentan al inmigrante en su adaptacion
se encuentran: el acceso a una vivienda, la escolarizacion infantil, la obten-
cion de empleo y los tramites para conseguir la tarjeta de residente. La
resolucion de estos problemas es el principal cometido de los inmigrantes
a su llegada a Espafia y su logro, que se traduce en una calidad de vida muy
superior a la de origen, es lo que favorece el asentamiento de la primera
generacion de inmigrantes. Serd la segunda la que empiece a notar los
efectos negativos del paro y la tercera la que protagonice los conflictos
sociales, como los disturbios de Paris y otras capitales francesas durante el
ano 2005, en los que los jovenes magrebies mostraron su rebeldia hacia
el fracaso de sus padres y la falta de atencion prestada por el Estado.

Entre las zonas de riesgo de conflictividad social se encuentran aquellas
en las que existe una mayor concentracion de inmigrantes, destacando en el
afio 2005 por provincias: Madrid (556.952 residentes legales), Barcelona
(410.739), Alicante (174.934), Murcia (136.103), Valencia (119.894), Balea-
res (117.605) y Malaga (111.758). Por su insularidad y por ser zona de lle-
gada de la mayoria de la inmigracion subsahariana, las islas Canarias cons-
tituyen una zona de especial riesgo, al igual que Ceuta y Melilla, siendo la
ocupacion de los Centros de Estancia Temporal de Inmigrantes un punto de
referencia para evaluar el problema, debiendo sefalar la saturacion actual.

En Cataluna se concentra el mayor porcentaje de inmigracion africana,
mas del 30%, especialmente magrebies, nigerianos, senegaleses y gambia-
nos. Lo mismo ocurre con la inmigracion asiatica, sefialando a la ciudad de
Barcelona como lugar de concentracion de las principales comunidades
chinas y paquistanies y a Madrid en cuanto al aumento significativo duran-
te el afio 2005 de la comunidad china. En cuanto a ciudadanos latinoame-
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ricanos destaca Madrid capital por contar con las comunidades ecuatoria-
na, peruana y colombiana mas numerosas. Los ciudadanos de Europa del
Este se distribuyen especialmente en las Comunidades de Madrid, Catalu-
fla y Valencia, aunque se destaca la importante presencia de rumanos en
Castellon y Zaragoza, asi como de bulgaros en la provincia de Segovia.

Otro aspecto a tener en cuenta es la influencia sobre los colectivos
de inmigrantes de las organizaciones radicales tanto de derecha como de
izquierda, las primeras instrumentalizando el fenémeno de la inmigracion
con fines electoralistas y las segundas manipuldndolas en pro de sus inte-
reses extremistas.

En general, la extrema derecha aprovecha el malestar social que se gene-
ra en poblaciones con un porcentaje elevado de inmigrantes y la alarma
social producida por actividades delictivas o enfrentamientos con la po-
blacion autoctona. Este ha sido el caso durante el afio 2005 de algunas
poblaciones de Alicante y Murcia en donde la extrema derecha ha desple-
gado su principal esfuerzo de propaganda. Algunos grupos, también se
manifestaron contra la entrada de Turquia en la Unidon Europea, contra el
proceso de normalizacion y contra la politica de inmigracion del Gobierno.

Por su parte, las organizaciones antiglobalizacion siguen concentrando
su esfuerzo en el ambito de la inmigracion constituyendo numerosos colec-
tivos de apoyo a los inmigrantes (sin papeles) quienes, junto con las aso-
ciaciones de inmigrantes, han acaparado durante el afio 2005 todas las ini-
ciativas de protesta durante el proceso de normalizacion y el de arraigo
laboral y contra el trato dispensado a los inmigrantes de origen subsaharia-
no tras los asaltos masivos a las vallas fronterizas de Ceuta y Melilla.

Por ultimo sefialar que las asociaciones de inmigrantes son abundantes
en Espana, siendo en su mayoria culturales, humanitarias y de solidaridad
para facilitar la regularizacion y empleo laboral, o atender a sus necesida-
des sociales. El ambito sindical es el ultimo en el que se integra el inmi-
grante. Los colectivos mas organizado son los marroquies, seguidos de los
hispanoamericanos, subsaharianos y en menor medida los de paises del
este de Europa y asiaticos.

Medidas nacionales contra la inmigracion ilegal

En sintesis, la politica de inmigracion del Gobierno se basa en tres
objetivos basicos: ordenar los flujos de inmigracion laboral que se dirigen

_32_



PANORAMICA GENERAL DE LA INMIGRACION EN ESPANA

hacia Espafa y luchar contra la contratacion ilegal y la economia sumergi-
da; garantizar la convivencia y la integracion en la sociedad de todos los
extranjeros que residen en el pais; y potenciar la lucha contra la inmigra-
cion ilegal y las mafias que trafican con seres humanos. Ademas, se con-
sidera imprescindible la adopcién y el impulso de politicas de cooperacion
al desarrollo que faciliten el progreso y la permanencia de las personas en
sus paises de origen.

Con estos objetivos se han abordado las reformas legislativas y el
Reglamento de la Ley de Extranjeria, del que se resalta el reciente proce-
so de normalizacidon laboral, con el fin de evitar la explotacion laboral
y aflorar la economia sumergida. Asimismo, destaca la modificacion y
ampliacion de articulos del Codigo Penal para potenciar la lucha contra el
trafico de seres humanos.

Para beneficiar la inmigracion legal y canalizar la llegada de extranje-
ros en funcién de la capacidad de acogida del pais, el Gobierno convoca
anualmente un contingente en el que se determina el nimero y las caracte-
risticas de los puestos de trabajo a ofertar a trabajadores extranjeros que no
se hallen ni sean residentes en Espafia, de los paises con los que se tiene
suscritos acuerdos de regulacion y ordenacion de flujos migratorios. Asi-
mismo, se ha establecido un nuevo catalogo de ocupaciones de dificil
cobertura que permite a los empresarios contratar directa y nominativa-
mente en el pais origen.

Por otra parte, se promueve la adopcidon de una correcta politica de
visados, la intensificacion de los programas de retorno voluntario, un
incremento en el numero de inspecciones laborales y un mayor control de
las fronteras exteriores. Como ultima medida, debido a su alto coste y a
que no siempre se pueden realizar, figura la repatriacion.

En los aeropuertos se ha reforzado con personal y medios el control de
entrada de extranjeros para la deteccion de falsificacion documental (pasa-
portes) y la condicidon de falsos turistas. Asimismo, se han incrementado
las medidas de control en las rutas de los Pirineos, con el fin de intercep-
tar el transito de autobuses con inmigrantes ilegales o falsos turistas proce-
dentes de los paises del este de Europa.

Por otra parte, se estan realizando importantes inversiones para facili-
tar la deteccidn, interceptacion y salvamento de inmigrantes irregulares
por via maritima, especialmente en las costas del sur de la Peninsula y las
islas Canarias. La implantacion del SIVE ha contribuido a contener el flujo
de pateras provenientes de Marruecos.
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Por ultimo, en las ciudades de Ceuta y Melilla se han realizado obras
para reforzar e impermeabilizar el perimetro fronterizo, con la construc-
cion de una doble valla, aumento de altura, implantacion de una sirga tri-
dimensional y colocacion de camaras de video. También se prolongaron en
Ceuta los espigones ubicados en el borde costero de las bahias del norte y
sur de la ciudad.

Cooperacion internacional

La principal medida contra la inmigracion ilegal consiste en fomentar
la adopcion de medidas en origen de modo que se reduzca al minimo el
numero de personas que transiten o pretendan salir de manera ilegal. Este
procedimiento, es sin duda el mas efectivo y se aplica a través de los con-
venios bilaterales, apoyos conjuntos y acuerdos multilaterales, en los que
debe jugar un papel fundamental la Union Europea.

En los ultimos afios se han establecido convenios bilaterales con los
paises que aportan un mayor numero de extranjeros al conjunto nacional.
Su rendimiento ha sido alto en cuanto que ha facilitado la repatriacion de
un gran namero de inmigrantes ilegales, asi como la colaboracion operati-
va con los principales paises afectados.

En Africa se tiene acuerdo de readmision con Marruecos, Argelia,
Mauritania, Guinea-Bissau y Nigeria, estando en proceso de ampliar con
el «Plan Africa» a Senegal, Mali, Gambia, Cabo Verde, Niger y Ghana para
contencion del flujo de subsaharianos. Este proceso se ha visto reforzado
en las conclusiones de la reciente Conferencia Euroafricana sobre Inmigra-
cion, celebrada en Rabat durante el mes de julio; en las que los paises fir-
mantes se comprometen a la readmision de inmigrantes en situacion irre-
gular y a luchar contra la inmigracion ilegal, a cambio de ampliar los pro-
gramas de desarrollo econdmico en sus paises.

En la actualidad los acuerdos bilaterales alcanzados no se cumplen
satisfactoriamente. Con relacion a Marruecos, aunque sus autoridades
siguen mostrando buena disposicion y su colaboracidén operativa se ha
incrementado después de los sucesos de Ceuta y Melilla, contintan
poniendo trabas para readmitir inmigrantes subsaharianos asi como en la
devolucion de menores no acompafiados.

Entre las acciones conjuntas emprendidas por Espafia con los paises de
origen y transito de inmigrantes, destaca la magnifica colaboracion de los
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Cuerpos y Fuerzas de Seguridad espafiolas con sus homologos extranjeros.
Se sefiala la participacion de oficiales de enlace de la Gendarmeria marro-
qui en las patrullas de vigilancia de la Guardia Civil en el Estrecho. Asi-
mismo, se ha incrementado el intercambio de oficiales de enlace en cuar-
teles generales y se han impartido cursos de formacién sobre control de
fronteras

En Mauritania se estan empleando dos patrulleras mixtas de vigilancia
maritima con un buen resultado en la interceptacion de cayucos hacia las
islas Canarias. Asimismo, se ha implantado un dispositivo de vigilancia al
sur de las islas Canarias integrado por medios de la Armada, el Ejército del
Aire y patrulleras de la Guardia Civil para detectar la llegada de piraguas
procedentes de la costa atlantica africana.

Tan importantes como las medidas bilaterales son las multilaterales y
muy especialmente las que se adoptan por la Unién Europea. Desde los
asaltos a las vallas fronterizas de Ceuta y Melilla en octubre de 2005, se
produjo un notable incremento en la preocupacion europea en lo que res-
pecta a la necesaria canalizacidén y control de flujos hacia la Unién Eu-
ropea. Se destaca el impulso dado a la Agencia Europea para el Control de
Fronteras (FRONTEX) con sede en Varsovia (Polonia).

Tras las oleadas de piraguas a las islas Canarias desde las costas africa-
nas, se ha organizado, bajo la coordinacion de FRONTEX, un sistema con-
junto de vigilancia maritima frente a las costas de Mauritania y de Sene-
gal, que inicio su actividad el pasado mes de agosto. Por parte espafiola
participan dos patrulleras en Senegal y un helicoptero, en la actualidad en
Mauritania.

Consideraciones finales

La inmigracién constituye una realidad social beneficiosa para Espaia
y dinamizadora de su economia. No obstante, existen ciertos problemas y
riesgos asociados que aconsejan un seguimiento puntual y global del feno-
meno. La politica sobre inmigracion debe abordar con la misma intensidad
tanto la gestion eficaz y la integracion de los inmigrantes legales, como la
deteccion, control y neutralizacion de los flujos incontrolados de inmigran-
tes irregulares.

En consecuencia, es necesario el control de los flujos de manera que la
inmigracion ilegal se vea suprimida o bien reducida al minimo. En este
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sentido, conviene actuar tanto en el area de los paises origen de inmigran-
tes, como aumentar la coordinacion con los paises receptores.

Uno de los primeros inconvenientes que se presenta en la lucha contra
la inmigracion ilegal es el desconocimiento de las cifras reales que repre-
senta el fenomeno en los paises europeos, asi como el control de sus movi-
mientos en los paises de la Union. Por ello habria que arbitrar procedimien-
tos administrativos que permitan solventar este problema, como podria ser
la asignacién de un tnico documento europeo para todos los inmigrantes
desde su llegada a Europa.

Entre las medidas para contener los flujos en origen se considera impres-
cindible ampliar la ayuda internacional al desarrollo e impulsar la implica-
cion prioritaria de la Union Europea en la politica migratoria, asi como:

— Continuar impulsando tanto por Espafia como por la Unidén Europea
la firma de acuerdos de readmision, condicionando a su cumpli-
miento la asignacion de cupos de entrada y otros apoyos de coope-
racion.

— Exigir el cumplimiento de los ya firmados. En los acuerdos de coo-
peracion del control maritimo en origen, conseguir autorizacion no
solo para el avistamiento sino también para la interceptacion y devo-
lucién de embarcaciones.

— Adoptar medidas coordinadas y conjuntas con el resto de paises de
la Unién Europea en materia legislativa, administrativa y policial,
evitando asi que las reglamentaciones individuales puedan incitar a
los inmigrantes a desplazarse de unos paises a otros, buscando con-
diciones mas favorables para su regularizacion. Favorecer una politi-
ca comunitaria de visados mas restrictiva.

— Promover campafias informativas en los paises de origen, tanto sobre
las posibilidades reales de la inmigracion legal, como sobre los
inconvenientes y peligros que conlleva la inmigracion irregular. Es
de interés la cooperacion de las organizaciones sociales y humanita-
rias que actian en los paises afectados.

— Utilizar todos los recursos policiales necesarios para el control de
este fendmeno, tanto humanos como materiales. Reforzar el control
de fronteras. Completar el despliegue del SIVE en Canarias.

— Hacer efectivos y agilizar los procedimientos de expulsion de los
inmigrantes irregulares, tanto los que acceden de forma ilegal como
los que pasan a ser irregulares al caducar su visado. A pesar del alto
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coste econdémico de esta medida, produce un importante efecto
disuasorio en los paises de origen.

— Limitar los procesos de regularizacion extraordinarios, que generan
un importante efecto llamada. Revisar los requisitos para el Empa-
dronamiento Municipal.

Por otra parte, la integracion de la poblacion inmigrante en la sociedad
de acogida es la garantia de una mejor convivencia en el futuro. Para ello
se podrian impulsar las siguientes medidas:

— Introducir en la comunidad inmigrante, mediante su formacién y
campanas de propaganda, la conciencia de ciudadano espafiol
y europeo. Estudiar la posibilidad de exigir unos requisitos minimos
de formacion para obtener el permiso de residencia.

— Fomentar el aprendizaje en los paises de origen, mediante cursos de for-
macion profesional, lengua y cultura espafiolas. También se puede favo-
recer la educacion de los adultos en Espana mediante clases de lengua
y cultura espafiolas, formacion profesional y, muy especialmente, se
debe incidir en la formacion e integracion de la mujer y evitar, en lo
posible, las concentraciones de nifios inmigrantes en las escuelas.

— Impulsar medidas que reduzcan las concentraciones anémalas y los
guetos excluyentes (politicas de vivienda, empleo, etc.).

— Posibilitar la participacion y representacion del inmigrante en las
instituciones, especialmente en las municipales.

— Incrementar las inspecciones de trabajo en las empresas de los sec-
tores que emplean mayoritariamente mano de obra inmigrante (agri-
cultura, construccién, hosteleria, limpieza, etc.) para detectar bolsas
de empleo ilegal, y, en su caso, aplicar las sanciones establecidas en
la Ley de Extranjeria. Vigilar los procedimientos de contratacion en
origen para evitar irregularidades.

— Reforzar los recursos policiales necesarios para el control de las nue-
vas formas de delincuencia vinculada a la inmigracion.
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Seguridad Interior, mayo de 2004.

Instituto Nacional de Estadistica (INE): Notas de prensa. Datos estadisticos 2005 y
2006.

Ley Organica 4/2000, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espaiia y su Inte-
gracion Social.

Observatorio Permanente de la Inmigracion: NIPO, Datos estadisticos 2005 y 2006.

Oficina Regional para la Inmigraciéon de la Comunidad de Madrid (OFRIM), Boletines de
informacion digital 2005 y 2006 en: www.ofrim.publicaciones.

El Pais, articulos 2005 y 2006 y suplemento sobre inmigracion del domingo 16 de junio
de 2002.

Real Decreto 2393/2004 por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000.

Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos: Informes sobre Inmigra-
cion en: www.realinstitutoelcano.org

«La regulacion de la inmigracion en Europa», Coleccion Estudios Sociales, Fundacion La
Caixa, abril de 2005.

Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion: Boletines mensuales 2005 y 2006.
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«Tendencias Globales 2015: Un didlogo sobre el futuro con expertos no gubernamenta-
lesy, diciembre de 2000 en: www.cia.gov

TERRON, Ana: «Migraciones y relaciones con paises terceros», Documentos de la Funda-
cién CIDOB.

ANTONIO MEDINA CRESPO
Coronel del Ejército de Tierra (DEM).
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EL CONTROL DE LA INMIGRACION ILEGAL
EN LAS FRONTERAS EXTERIORES

La gestion de las fronteras exteriores en el marco europeo

Durante los afios ochenta se abrio un debate sobre el significado del
concepto de «libre circulacidon de personasy. Para algunos Estados miem-
bros, solo debia aplicarse a los ciudadanos europeos, lo que implicaba
mantener los controles en las fronteras para distinguir entre los ciudadanos
europeos y los nacionales de terceros paises. Otros Estados, por el contra-
rio, deseaban establecer una libre circulacién para todos y por lo tanto
suprimir los controles fronterizos.

Ante la imposibilidad de alcanzar un acuerdo bajo el marco de la
Comunidad Europea, los Gobiernos de Bélgica, Paises Bajos, Luxembur-
go, Francia y Republica Federal de Alemania decidieron la creacion de un
territorio sin fronteras, el llamado Espacio Schengen, nombre de la ciudad
de Luxemburgo donde se firmo6 el Acuerdo (14 de junio en 1985).

Una de las condiciones para la aplicacién de este Acuerdo era que la
supresion de las fronteras interiores no pusiera en peligro la seguridad de
los Estados miembros. Para ello, en noviembre de 1988, se marcaron las
premisas técnicas para la realizaciéon de una base de datos SIS (Shengen
Information System)y el 19 de junio de 1990 se firmo el Convenio de Apli-
cacion por parte de los paises citados.

El Espacio Schengen se fue extendiendo a otros paises!, miembros y no
miembros de la Union Europea. Por ello, debe quedar claro que en sus ini-
cios no era un acuerdo comunitario, aunque perseguia una meta comunita-

I Los paises se adhirieron al Acuerdo en las fechas siguientes: Italia (27 de noviembre de 1990);
Espaiia y Portugal (25 de junio de 1991); Grecia (6 de noviembre de 1992); Austria (22 de abril
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ria: la libre circulacion de personas. Esto cambid con su integracion en la
Union Europea, como se expondra posteriormente.

Entre las medidas que han adoptado los paises pertenecientes al Espa-
cio Schengen, cabe mencionar, entre otras, la abolicion de los controles en
las fronteras interiores, la definicion de unas condiciones comunes para el
paso a través de las fronteras exteriores, la separacion en las terminales y
en los puertos entre viajeros que viajan en el ambito Schengen y los pro-
cedentes del exterior de la zona, la armonizacion de las condiciones de
entrada y visados para las estancias cortas, etc.

Todo el entorno Schengen se basa en la confianza mutua entre los pai-
ses. Confianza en que cualquiera de los Estados firmantes aplicara en sus
fronteras los procedimientos que entre todos han establecido como obliga-
torias. No obstante esa confianza se comprueba con una serie de evalua-
ciones que grupos de expertos de diversas nacionalidades se encargan de
llevar a cabo segtin un calendario previamente fijado.

El concepto de cooperacion reforzada aplicado en Schengen podria
llevarse proximamente a las fronteras maritimas, en lo que ha venido en
llamarse «Schengen del mary, para prevenir el terrorismo, el crimen orga-
nizado y el trafico de drogas y de personas. Espafia, Italia y Francia estan
ultimando un acuerdo a este respecto.

Pieza fundamental del Acuerdo es la base de datos SIS, que puede ser
consultado en tiempo real por las Fuerzas de Seguridad de los paises firman-
tes. En esta base de datos se encuentran, tanto personas, como objetos bus-
cadas por las distintas autoridades de los Estados firmantes. Una nueva ver-
sion de esa base de datos (SIS-II) entrara en funcionamiento en el afio 2007.

El SIS se complementa con la red denominada SIRENE (Supplemen-
tary Information Request at the Nacional Entries), que recoge informacion
complementaria de los datos introducidos en el SIS y sirve de canal de
comunicacion entre los paises, constituyéndose por tanto como una ofici-
na de colaboracion policial operativa. Existe una en cada pais y estan
conectadas entre si de forma bilateral.

Ademas del SIS existen otras bases de datos muy utiles para la gestion
de las fronteras exteriores. Nos referimos a F4DQO, sobre documentos fal-
sificados, EURODAC, relativa a solicitudes de asilo y VIS, dedicada a visa-
dos y en fase de creacion.

de 1995); Dinamarca, Finlandia, Suecia, Noruega e Islandia (19 de diciembre de 1996). Durante el
2006 se incorporara Suiza, una vez terminen las negociaciones que se estan llevando a cabo.
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El Tratado de Amsterdam permitio la integracion del llamado acervo
Schengen a la Unidon Europea. De esta manera, lo que fue un primer ejem-
plo de cooperacion reforzada entre paises se incorporaba al marco juridico
e institucional de la Union Europea y se beneficiaba de un control parla-
mentario y jurisdiccional.

Reino Unido e Irlanda han comenzado a participar en Schengen, des-
pués de que el Tratado de Amsterdam les diera la posibilidad de participar
en la totalidad o parte de las disposiciones de dicho acervo.

Tras la incorporacion del acervo Schengen a la Unidén Europea, los
nuevo diez paises deben aceptar el acervo en su totalidad, teniendo en
cuenta, desde luego, un periodo transitorio para su implantacion técnica.
Durante el afio 2006 han sido evaluados para comprobar que cumplen los
requisitos necesarios para su conexion efectiva al SIS-II. Mientras eso se
produce existe un régimen provisional en las fronteras interiores con los
«viejosy paises miembros, que actian como fronteras exteriores para
los nacionales de terceros paises.

Incluso los paises que se encuentran en proceso de preadhesion, como
Rumania y Bulgaria, estan adaptando con ayudas comunitarias sus fronte-
ras a la normativa Schengen, siendo esta faceta una mas de las que se valo-
ran para decidir su integracion.

Un componente esencial de la politica comun para la gestion integrada
de las fronteras exteriores es tener un cuerpo legislativo comun. Actual-
mente el instrumento basico que regula los controles de las fronteras exte-
riores es el Codigo de fronteras Schengen, que entrd en vigor en octubre
2006, sustituyendo al Manual comun, vigente hasta aquel momento.

El Codigo, como en su momento hizo el Manual, recoge las condicio-
nes de entrada por las fronteras exteriores, las denegaciones de entrada, la
vigilancia de fronteras, los visados necesarios, etc.

Una de las primeras consecuencias del Tratado de Amsterdam fue el
«Plan de Accion» del Consejo y de la Comision para la creacion del Espa-
cio de Libertad, Seguridad y Justicia (ELSJ). En €l podia leerse:

«La realizacion de este objetivo supone la elaboracion de medi-
das complementarias en particular en los &mbitos de la seguridad de
las fronteras exteriores y de la lucha contra la inmigracion ilegal.»

Sin embargo, en el Consejo Europeo celebrado en Tampere el 15y 16

de octubre de 1999, dedicado exclusivamente al ELSJ, las fronteras apenas
consiguieron unas breves lineas que, ademas, no significaron directrices
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concretas para desarrollos posteriores. Dos afios mas tarde y tras los aten-
tados del 11 de septiembre de 2001 (11-S), en las conclusiones de la Pre-
sidencia del Consejo Europeo celebrado en Laeken, el 14 y 15 de diciem-
bre 2001 podia leerse:

«Una mejor gestion del control de las fronteras exteriores de la
Uniodn contribuird a la lucha contra el terrorismo, las redes de inmi-
gracion clandestina y la trata de seres humanos.»

Continuaba el Documento solicitando al Consejo y a la Comision que
definieran los mecanismos de cooperacion entre los servicios encargados
del control de las fronteras exteriores y que estudiaran las condiciones en
que podria crearse un mecanismo o servicios comunes de control de fron-
teras exteriores.

En Laeken se abri6 la puerta a diversas iniciativas que quedaron plas-
madas en el «Plan para la gestion de las fronteras exteriores de los Estados
miembros de la Union Europeax». El «Plany», que ha marcado todo el de-
sarrollo posterior sobre este tema, describia la situacion en aquel momen-
to y las medidas y acciones para lograr una gestion integrada del control de
las fronteras exteriores.

El Consejo Europeo de Sevilla, celebrado el 21 y 22 de junio 2002, fue
esencial para el tema de fronteras, ya que recogio los principales puntos del
«Plany al tiempo que solicitaba el establecimiento inmediato, en el marco
del Consejo, de un «organo comun de expertos sobre fronteras exterioresy.

Ese mandato dio paso a la llamada Unidad Comun (también llamada
SCIFA +), compuesta por los jefes de los Servicios de Control de Fronteras
de los Estados miembros, Noruega e Islandia, que se encargarian de coordi-
nar las medidas recogidas en el «Plan para la gestion de las fronterasy, y de
los Centros ad hoc que se fueron creando: Centro de Analisis de Riesgos,
RAC (Risk Analysis Centre) en Helsinki, ACT (Ad hoc Centre for Border
Guard Training) en Traiskirchen (Austria), Centro para las Fronteras Terres-
tres, CLB (Centre for Land Border), en Berlin y el Centro de las Fronteras
Aéreas, ABC (A4ir Border Centre) en el aeropuerto Fiumicino de Roma.

Un aio mas tarde, en el Consejo Europeo de Saldnica, entre otras medi-
das, invitaba a la Comisioén a que estudiara «la posible creacion de una
estructura operativa comunitaria, para mejorar la cooperacion operativa en
la gestion de las fronteras exteriores». También mencionaba la «compleja
y delicada cuestion de los controles en las fronteras maritimas» lo que
daria paso a la creacion de dos Centros dedicados a las fronteras maritimas:
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Centro para el Este del Mar Mediterraneo (ESBC, en sus siglas en inglés),
localizado en el Pireo-Grecia, y el del Oeste (WSBC, en sus siglas en
inglés) localizado en Madrid.

En Salonica, pues, se dio la luz verde a la creacion de lo que posterior-
mente se llam6 Agencia Europea para el Control de Fronteras (FRON-
TEX). La Agencia, que deberia haber entrado en vigor el 1 de mayo de
2005, segun su Reglamento, no lo hizo hasta el 3 de octubre del mismo afio
en Varsovia, y de una forma un tanto precaria en cuanto a personal e inde-
pendencia economica. Con su nacimiento cesaron sus actividades la Uni-
dad Comun y los Centros ad hoc mencionados.

Como puede leerse en su Reglamento, la politica comunitaria relativa a
las fronteras exteriores de la Unién Europea tiene por objeto establecer una
gestion integrada que garantice un nivel elevado y uniforme de control y
vigilancia, corolario indispensable de la libre circulacidon de personas en la
Union Europea y componente esencial del ELSJ.

Teniendo en cuenta que el control y vigilancia de las fronteras exterio-
res competen a los Estados miembros, la Agencia debe facilitar y hacer
mas eficaz la aplicacion de las disposiciones comunitarias existentes y
futuras en materia de gestion de las fronteras exteriores, contribuyendo a la
eficacia, calidad y uniformidad del control de las personas y de la vigilan-
cia de las fronteras exteriores de los Estados miembros.

La FRONTEX ejerce funciones de coordinacion operativa, de analisis
de riesgos, de establecimiento de normas comunes de formacion, de segui-
miento de la evolucidn de la investigacion en materia de control y vigilan-
cia de las fronteras, de apoyo para la organizacioén de operaciones de retor-
no conjuntas, etc.

El director ejecutivo de la Agencia responde de sus actos ante el Con-
sejo de Administracion, formado por un representante de cada Estado
miembro y dos representantes de la Comision, y encargado, ademas de
aprobar su presupuesto, de marcar las directrices operativas de la Agencia.

Sin embargo, la creacion de la Agencia no es el final, sino s6lo un prin-
cipio. Los desarrollos inmediatos pueden verse en el Programa de La Haya:
consolidacion de la libertad, la seguridad y la justicia en la Unién Europea,
en el que, entre otras medidas se solicita de la Comision una evaluacion de
FRONTEX para finales del afio 2007, incluyendo una valoracion de si debe
ocuparse de otros aspectos de la gestion fronteriza, incluida una intensifica-
cion de la cooperacion con los servicios de aduanas y otras autoridades com-
petentes en cuestiones de seguridad relacionadas con mercancias.
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El Programa también insta a la creacion de equipos de expertos nacio-
nales, capaces de proporcionar con rapidez ayuda técnica y operativa a los
Estados miembros que lo requieran, lo que ha venido en llamarse RABIT.
Estos equipos actuarian bajo la Agencia y sus competencias y financiacion
se estan discutiendo en la actualidad.

Otras iniciativas del Programa son la creacion del llamado Fondo de
Fronteras y el establecimiento de una politica eficaz de expulsion y repa-
triacidon, poniendo especial énfasis en el problema de los nacionales de los
terceros Estados que no poseen pasaportes u otros documentos de identi-
dad. El Fondo destinara presupuesto comunitario a los Estados miembros
en funcion de las caracteristicas y situacion de sus fronteras.

Durante el afo 2005 la presién migratoria sobre el conjunto del Medi-
terraneo no so6lo continud, aunque en algunos lugares pudiera disminuir
puntualmente, sino que cambiaron rutas y métodos. Las fronteras de Ceuta
y Melilla se vieron sorprendidas por avalanchas humanas de cientos de
personas intentando saltar la valla, con resultados de muertes y heridos
mientras las fronteras italianas en Lampedusa se llenaban de inmigrantes
que habian decidido cambiar su ruta espafiola, ahora mucho mas dificil,
por la italiana.

Las impresionantes imagenes recogidas por las camaras de vigilancia
de las vallas fronterizas recorrieron las televisiones de toda Europa y por
primera vez los ciudadanos del norte europeo fueron conscientes que el
problema de la inmigracion que soportan los paises del sur era también un
problema suyo. Debian, por tanto, apoyarse medidas cuanto antes para
parar esas avalanchas y para tratar de atacar los origenes de esas migracio-
nes masivas.

Bajo la iniciativa de Espafia, el Consejo Europeo celebrado en Bruse-
las el 15y 16 de diciembre de 2005 recogia en sus Conclusiones un Ane-
xo I con el titulo «kEnfoque global de la migracion: medidas prioritarias
centradas en Africa y el Mediterraneo» en el que se establecen una serie de
medidas, algunas de ellas ya sefialadas en el Programa de La Haya, y otras
nuevas, como dos estudios de viabilidad encargados a FRONTEX: Red
Mediterranea de Patrullas Costeras (MEDSEA) y Sistema de Vigilancia
que Cubra toda la Frontera Maritima Meridional (BORTEC) de la Unién
Europea y el mar Mediterraneo.

Si los asaltos a las vallas eran impresionantes, no lo eran menos las lle-
gadas masivas de cayucos a las islas Canarias, procedentes de Mauritania
y Senegal, que se iniciaron en el 2006. La gravedad de la situacion dio
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lugar a la puesta en marcha de diversos operativos maritimos y a una gran
ofensiva diplomatica por parte de Espafia.

Una de las ultimas iniciativas diplomaticas fue la Reunion de Ministros
de Justicia e Interior de los paises mediterraneos y Portugal, celebrada en
Madrid el 29 de septiembre 2006, en la que se puso de nuevo de manifies-
to la necesidad de que la Unidén Europea se implicara mas en el problema
y también en la necesidad de potenciar FRONTEX, a fin de poner en mar-
cha las patrullas conjuntas definidas en MEDSEA vy el sistema de vigilan-
cia BORTEC. La colaboracion de los paises africanos sera la clave para
que cualquier desarrollo futuro sea verdaderamente efectivo.

La frontera exterior espaiiola: situacion actual

Espana posee las tres clases de fronteras exteriores, aéreas, terrestres y
maritimas. Las primeras se corresponden con los 31 aeropuertos habilita-
dos?, las segundas con los puestos habilitados y perimetro fronterizo de
Ceuta, Melilla, Seo de Urgel y La Linea de la Concepcion y las terceras
con los 32 puertos habilitados? y los mas de 8.000 kilometros de nuestras
costas.

Por los aeropuertos espafoles circulan en vuelos internacionales casi
100 millones de pasajeros, y unos cinco millones por los puertos. Los puer-
tos mueven mas de 140 millones de toneladas de mercancia general, de las
que mas del 90% circularon en contenedores. Junto a las mercancias lega-
les también circulan las ilegales, como las drogas, de las que nuestro pais
ostenta el récord de aprehensiones en Europa.

Otro trafico ilegal es el de personas. La mayoria de los inmigrantes han
accedido a nuestro territorio por via aérea y de forma legal, como ocurre
con la mayoria de los inmigrantes suramericanos, que entran como turis-

2 Madrid-Barajas, Barcelona, Gran Canaria, Palma de Mallorca, Alicante, Ibiza, Malaga, Sevi-
1la, Tenerife Norte y Sur, Valencia, Almeria, Asturias, Bilbao, Fuerteventura, Girona, Granada, Lan-
zarote, La Palma, Menorca, Santander, Santiago, Vitoria, Zaragoza, Pamplona, Jerez de la Fronte-
ra, Valladolid, Reus, Vigo, La Corufia y Murcia.

3 Algeciras, Alicante, Almeria, Arrecife de Lanzarote, Avilés, Barcelona, Bilbao, Cadiz, Car-
tagena, Castellon, Ceuta, Ferrol, Gijon, Huelva, Ibiza, La Corufia, La Linea de la Concepcion, La
Luz (Las Palmas), Mahon, Malaga, Melilla, Motril, Palma de Mallorca, Sagunto, San Sebastian,
Santa Cruz de Tenerife, Santander, Sevilla, Tarifa, Tarragona, Valencia y Vigo.
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tas, generalmente sin visado y después de tres meses de estancia, pasan a
situacion irregular. Otra via de entrada que ha cobrado relevancia, en cuan-
to al nimero de personas que la utilizan, es la via terrestre desde los pai-
ses del este de Europa, sobre todo, Rumania, Bulgaria y Ucrania. La via
maritima mediterranea y atlantica, aunque de mayor alarma social, supone
un porcentaje que quizas no llegue al 10% del total de los ilegales.

Aun sin ser exhaustivas, las cifras aportadas en los parrafos anteriores
dan una idea de la importancia de nuestras fronteras exteriores aéreas y
maritimas. Por ultimo, las fronteras terrestres, aunque escasas, son signifi-
cativas por sus especiales caracteristicas. Puede afirmarse que Espafia, por
su posicion estratégica y sus 8.000 kilometros de costa, muchas de ellas a
escasas millas de terceros paises, dispone de una de las fronteras exterio-
res maritimas mas complejas en cuanto a su vigilancia, lo que hace que el
escenario maritimo-litoral cobre una importancia enorme.

Estas fronteras son vigiladas segun la distribucion de competencias que
establece la Ley Organica 2/1986 de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, que en resumen es: al Cuerpo Nacional de Policia le corresponde
el control de entrada y salida de personas por los puestos habilitados y en
general el régimen policial sobre extranjeria, refugio, asilo e inmigracion,
y a la Guardia Civil el control de la inmigracién irregular en su ambito de
custodia y vigilancia de costas, fronteras, puertos, acropuertos y mar terri-
torial. Y su actuacion consistira en conducirlos con la mayor brevedad
posible a la correspondiente Comisaria del Cuerpo Nacional de Policia.

En lo que se refiere al control de mercancias y la represion del contra-
bando en las fronteras exteriores, la Guardia Civil es el cuerpo policial
competente, en sus funciones de resguardo fiscal, actuando bajo la direc-
cion de la aduana cuando su labor se realiza en los recintos aduaneros.

Como miembro de Schengen, Espafia cumple con los requisitos esta-
blecidos en el Cdodigo de Fronteras Schengen, tanto en lo referente a sus
pasos habilitados como al perimetro fronterizo, terrestre y maritimo.
Dicho esto también hay que decir que el sistema desde luego no es perfec-
to, como lo demuestra el nimero de inmigrantes irregulares que viven
entre nosotros. Veamos a continuacion, centrandonos solo en las tres for-
mas de entrada mencionados en parrafos anteriores, cual o cudles pueden
ser las causas.

Nuestros pasos habilitados cuentan con similares medios técnicos a los
utilizados en cualquier paso fronterizo europeo, pero no existe un registro
de entradas y salidas de nuestro territorio. Es decir, no queda constancia al
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100%, en ningun fichero de cuando una persona entro, por lo tanto no se
sabe si salio cuando debia o si ain permanece entre nosotros como irregu-
lar. Por supuesto, el disponer de ese registro detallado, como una medida
aislada, sélo serviria para saber con mas certeza el nimero de irregulares,
sus nacionalidades, etc. Sin embargo, si esa medida va acompanada de
otras medidas legales, dirigidas a no facilitar la estancia ilegal o a no per-
mitir una nueva entrada cuando se ha abusado de una anterior, el panora-
ma seria completamente distinto en poco tiempo.

Por su parte, las entradas que se producen a través de las llamadas fron-
teras interiores, como se las define en Schengen, son mas dificiles de
detectar puesto que estan expresamente prohibidos los controles de fronte-
ra, pudiéndose realizar s6lo controles esporadicos de «seguridad». Parte de
la solucion vendria con una hipotética interconexioén entre los ficheros
de entrada y salida de todos los Estados miembros. Algo similar se quiere
implantar con el VIS que mencionamos al hablar de las bases de datos,
puesto que seria disponer de una base donde aparecieran los visados expe-
didos por todos los paises, pero resultara claramente insuficiente.

Al contrario que los puestos habilitados, los estandares técnicos que
pueden encontrarse en las fronteras maritimas europeas son tan diversos
como diversos son sus litorales, puesto que no es lo mismo vigilar una
frontera maritima en el norte europeo que otra colindante con terceros pai-
ses africanos. Si a lo anterior le sumamos la diversidad de Administracio-
nes implicadas en el medio maritimo —fendmeno que no es unico de Espa-
fla— las leyes internacionales de salvamento, y otras circunstancias ya
apuntadas anteriormente, el resultado puede llegar a desbordar las capaci-
dades de cualquier pais.

Las primeras avalanchas de pateras en el estrecho de Gibraltar provo-
te se llamo Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE). Este es un
dispositivo operativo que, sobre un soporte técnico, facilita la vigilancia de
la franja de mar territorial y su entorno, aportando, en tiempo real, la infor-
macion obtenida a Centros de Mando y Control, desde los que se dan las
ordenes precisas para la interceptacion de cualquier elemento susceptible
de entrar ilegalmente en nuestro territorio.

Las funciones que realiza son las de deteccion, identificacion, segui-
miento e interceptacion de cualquier embarcacion sospechosa. Las dos pri-
meras funciones las realiza un soporte técnico (SIVE propiamente dicho)
integrado por subsistemas de sensores, comunicaciones y mando y control.
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El seguimiento y la interceptacion las realizan las unidades, maritimas,
aéreas o terrestres, que han sido potenciadas adecuadamente para dar una
rapida respuesta al SIVE.

La Guardia Civil complementara el sistema con la puesta en marcha del
Centro Nacional de Vigilancia Maritima que se situara en Madrid y de los
Centros Regionales del Mediterraneo, Estrecho, Atlantico y Cantébrico
que se sitiaran en Valencia, Algeciras, Las Palmas y La Corufia. Ademas, a
finales del afio 2007 se pondra en marcha una red fisica de intercambio de
informacion entre Espafia, Portugal, Marruecos, Mauritania, Senegal y
Cabo Verde, gestionada desde el Centro Regional de Las Palmas, bajo el
proyecto SEAHORSE-Network, subvencionado por la Unién Europea.

Debido a su coste, el SIVE se esta implantando por fases, encontrando-
se desplegado en la actualidad en el sur peninsular y parte de las islas
Canarias. Sus resultados son muy importantes en orden a la disminucion
drastica del nimero de inmigrantes de origen marroqui interceptados,
observandose un desplazamiento significativo hacia otras costas, incluso
de otros paises.

El nimero de inmigrantes subsaharianos no ha descendido por tratarse
de una problematica distinta. Al existir acuerdo de devolucidon con Marrue-
cos, la mayoria (los menores son un caso especial) de los marroquies inter-
ceptados son devueltos, razén por la cual buscan otros lugares de desem-
barco. Sin embargo, la devolucion a los paises subsaharianos se presenta
complicada, bien porque no existe convenio, bien porque éste no se cum-
ple, lo que produce el hecho curioso de que no estén preocupados por ser
interceptados en el mar, mas bien al contrario, buscan y encuentran la sal-
vacion, en la mayoria de los casos, cuando son abordados por las embarca-
ciones de la Guardia Civil o de Salvamento Maritimo.

Los métodos a aplicar en el control de la inmigracion ilegal por via
maritima difieren enormemente de los que tradicionalmente se aplican en
el control de las mercancias (contenedores). En el caso de los contenedo-
res se aplica el analisis de riesgos a lo que llamariamos cadena de credibi-
lidad: del puerto de origen y/o transito; del transportista, armador o con-
signatario; y del propio contenedor (trazabilidad, cerramiento, alarma,
etc.), lograndose un porcentaje de éxito aceptable.

En el caso de la inmigracion deberia controlarse lo que llamariamos
cadena de responsabilidad: del pais de transito, salida y origen, que no
estan claramente determinados; del pais a cargo de la Zona de Salvamen-
to (SAR); y del pais de destino, que ademas de su responsabilidad en el
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control de las fronteras tiene responsabilidades en derechos humanos,
asilo, refugio, etc. Si a todo lo anterior le afiadimos la «irresponsabilidad»
del transportista, puesto que cayucos, pateras y otros barcos dedicados a la
inmigracién masiva no se encuentran en ficheros ni bases de datos, nos
podemos hacer una idea de la complejidad del proceso.

Es precisamente la responsabilidad espafola en la SAR de Canarias
(1.091.014 kilometros cuadrados, frente a los 238.661 del Mediterraneo o
los 156.671 del Cantébrico) la que esta produciendo el fenomeno diario de
ir a «recoger» a los cayucos, nada mas ser avistados por cualquier mercan-
te o pesquero, cada vez a mayor distancia de nuestras costas, con el resul-
tado de que un proceso que deberia ser de control fronterizo pasa a conver-
tirse en un salvamento y rescate. Claro que esa misma responsabilidad,
procedente del Convenio SOLAS, también la tienen Malta y Australia, por
citar s6lo dos casos, y la forma de entenderla es completamente diferente,
como pudo verse en los casos ocurridos en sus SAR.

Han sido estas circunstancias, y el mayor control de Marruecos, las que
han propiciado las avalanchas de cayucos a las islas Canarias procedentes
de Mauritania y Senegal durante el ano 2006. Para tratar de poner fin a las
mismas, se montaron unos dispositivos maritimos de control que, por pri-
mera vez, han trasladado medios espafioles y europeos a las aguas territo-
riales de los paises africanos mencionados. Con anterioridad ya se venian
realizando patrullas conjuntas entre la Guardia Civil y la Gendarmeria
Real marroqui, pero utilizando los medios del pais en el cual se llevaba a
cabo el patrullaje.

Estos dispositivos (SEAHORSE, Atlantis, Cabo Blanco, Goree, etc.)
han necesitado movilizar gran cantidad de fondos espafioles y comunita-
rios. Respecto a estos ultimos, se han utilizado tanto los procedentes de
Programas previstos a tal fin (ARGO, AENEAS) como otros aplicados por
primera vez en el contexto comunitario (mecanismo de accidn rapida).

También FRONTEX se ha estrenado, subvencionando y coordinando
su primera operacion maritima (Hera-1I), con la participacion de medios
de Portugal, Italia y Finlandia, que se sumaron a varias patrulleras y un
helicoptero de Guardia Civil, un helicoptero de la Policia Nacional y el
barco Petrel de Vigilancia Aduanera.

Ademas de los medios ya mencionados de los Ministerios de Interior,
Hacienda (DAVA) y Fomento (SASEMAR), son también actores en el
fenémeno de la inmigracion ilegal, dentro de sus atribuciones, las Fuer-
zas Armadas (operacidon Noble Centinela, etc.), organizaciones no guber-
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namentales y Administraciones autonémicas y locales, lo que da una idea
de la complejidad de coordinacion y el despliegue de medios que esto
supone.

El 11 de octubre 2006 se publicé el Acuerdo de Consejo de Ministros
(Orden Pre/3108/2006) por el que se dispone la creacion de la autoridad de
coordinacién de las actuaciones para hacer frente a la inmigracion ilegal en
Canarias, en un intento de coordinacion interministerial que resulta
imprescindible.

En el Acuerdo se establece la creacion del Centro de Coordinacion
Regional de Canarias, dirigido por un oficial general de la Guardia Civil,
localizado en el Centro de Operaciones Navales del Mando Naval de Las
Palmas. Dicho Centro coordinara a todas las Administraciones implicadas
en la lucha contra la inmigracién ilegal y en ¢él se integraran representan-
tes de las Fuerzas Armadas, FRONTEX, Centro Nacional de Inteligencia,
Guardia Civil, Cuerpo Nacional de Policia, Centro de Evaluacion y Con-
duccion de Operaciones Estratégicas, DAVA, Capitanias Maritimas,
SASEMAR y Cruz Roja.

Centros de mando similares ya existen en la mayoria de los paises eu-
ropeos, como también existen, en los paises nordicos y en otras partes del
mundo, un servicio de guardacostas con capacidad de vigilancia policial,
aduanera y de rescate. Con un servicio de esas caracteristicas se evita el
que distintas Administraciones estén patrullando en la misma zona, segin
sus competencias, lo que redunda en una mas eficaz utilizacion de los
medios, esencial teniendo en cuenta lo costoso que resulta su adquisicion
y la especializacion que requiere su personal.

Conclusiones

Cuando hace 20 afios se firmaba el Acuerdo de Schengen pocos po-
dian imaginarse cual seria su desarrollo posterior. Se iniciaba un proceso
que, paso a paso, iria consolidando uno de los objetivos de la Unién Euro-
pea: la apertura de fronteras.

El Tratado de Amsterdam, que lo integré en la Unién Europea, fue el
primer paso de «comunitarizacion» de las fronteras exteriores. Sin embar-
go, tuvieron que acaecer los terribles atentados terroristas del 11-S para
que los Estados miembros reaccionaran y se dieran cuenta de la vulnerabi-
lidad que la Union Europea presentaba en sus fronteras exteriores.
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Por primera vez se era consciente que unas fronteras seguras eran esen-
ciales para la seguridad de la Union Europea. También por primera vez se
era consciente, aunque no se dijera publicamente, que las politicas permi-
sivas de asilo e inmigracion llevadas a cabo por los Estados miembros
habian sido utilizadas indebidamente por muchos de aquellos a los que se
le habian abiertos las puertas de la Union Europea.

La puesta en marcha de FRONTEX no es el final, sino mas bien el prin-
cipio de otra nueva etapa que puede vislumbrarse en el Programa de La
Haya. La homogenizacién de procedimientos operativos, de las ensefianzas
y de los sistemas técnicos sera la principal labor de la FRONTEX en los
proximos anos. Esa labor, unida a una disposicién generosa de fondos
comunitarios, conseguira un desarrollo adecuado y armonico de los servi-
cios encargados del control de las fronteras en los Estados miembros.

Sin embargo, los asaltos a las vallas de Ceuta y Melilla, las avalanchas
de cayucos a las islas Canarias y el nimero de ilegales que entran por nues-
tros aeropuertos y fronteras interiores han puesto de manifiesto que el sis-
tema europeo de control de fronteras dista mucho de ser perfecto.

Para conseguir una eficaz gestion de las fronteras exteriores sera nece-
sario que se avance lo mas rapidamente posible en tres temas. Primero, la
interconexion entre todas las bases de datos que puedan ser ttiles a la hora
de controlar, no solo las entradas en la Unidon Europea, sino las salidas,
detectando a aquellos que abusando del sistema de visados permanecen
ilegalmente en territorio europeo después de la fecha de caducidad de sus
visados. Segundo, aplicar cuanto antes los resultados de los estudios MED-
SEA y BORTEC, sobre patrullas conjuntas y sistema de vigilancia, respec-
tivamente, con el apoyo de suficientes fondos comunitarios. Y por ultimo,
se debe trabajar conjuntamente con los paises de transito y origen, puesto
que sin su colaboracion nada de lo anterior seria util. En cualquier caso la
respuesta policial es s6lo una minima parte del proceso de lucha contra
la inmigracion ilegal, que precisamente cobra mayor importancia cuando
la aplicacion de otras medidas falla.

La frontera exterior maritima espafiola estd en el punto de mira de
nuestros socios europeos. Su importancia sera cada vez mayor y, por tanto,
debe ser esta frontera la que marque el camino a seguir para la definicion
nacional de una gestion integrada. El modelo que se elija para las fronte-
ras exteriores debe pasar por dos premisas: dejar a una sola fuerza policial
a cargo de las fronteras, tanto en puestos habilitados como fuera de ellos y
simplificar el nimero de Administraciones con jurisdiccion en nuestras
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aguas. La creacion de un guardacostas con misiones policiales, aduaneras
y de rescate seria una posibilidad a considerar.

El liderazgo que Espafia muestra en estos momentos en los temas de
inmigracién y control de fronteras deberia plasmarse en la definicidon
nacional de un modelo integrado de gestion de fronteras que diera respues-
ta, tanto a los sucesos diarios como a las situaciones excepcionales. Las
piezas existen, solo hay que encajarlas.

RaMON CorTES MARQUEZ

Teniente coronel de la Guardia Civil.
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DE SERES HUMANOS

Introduccion

Los flujos migratorios son procesos que tradicionalmente se han pro-
ducido de forma limitada tanto en el tiempo como en el espacio, pudiendo,
los paises de acogida, dar una respuesta ordenada y racional a dichas
afluencias. Sin embargo, actualmente, la globalizacion y todos los avances
que ella supone, han convertido estos flujos en permanentes y han poten-
ciado la visibilidad del desequilibrio existente entre los paises desarrolla-
dos y en vias de desarrollo, siendo la emigracion una via de escape cada
vez mas accesible y real. No obstante, las situaciones reales de desequili-
brio, por muy visibles que sean, no son la causa principal de esta migra-
cion, desequilibrios han existido siempre y, no por ello, la poblacion se
traslada de un pais a otro sin mas. Las circunstancias individuales y subje-
tivas pueden llegar a ser mas poderosas que la coyuntura econdémica o
social de un pais, son las expectativas de mejora las responsables de deci-
siones tan arriesgadas como la aventura de entrar ilegalmente en un pais de
destino.

Estas expectativas de éxito son motivaciones suficientes en la pobla-
cidn para fomentar y potenciar la emigracion. Sin embargo, cada vez mas,
organizaciones e individuos facilitan y favorecen el proceso de migracion
ilegal, poniendo a disposicion de la poblacion emigrante los medios nece-
sarios para entrar en los paises de destino. La delincuencia organizada
aprovecha la demanda de trabajo existente en los paises de destino y la
necesidad de emigrar en los paises de origen para desarrollar un negocio
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altamente rentable, dando cauce a las expectativas de los inmigrantes que,
a cambio de un precio, consiguen disminuir la percepcion de riesgo y
aumentar las probabilidades de éxito. Este negocio es un problema crecien-
te para los paises de la Unién Europea ya que supone cuantiosos benefi-
cios!, escasos riesgos y se aprovecha de infraestructuras existentes para la
consecucion de otros delitos.

La exposicion que se presenta a continuacion intenta abordar el tema de
delincuencia organizada relacionada con la inmigracidn, una actividad cre-
ciente que amenaza con convertirse en un problema para la seguridad de los
Estados miembros de la Union Europea?. Hablaremos de dos fendmenos
que entran dentro de esta categoria, en primer lugar, el favorecimiento de la
inmigracion ilegal y, en segundo lugar, el trafico de seres humanos, como
delito mas grave dentro de estas categorias. Una vez descritas ambas con-
ductas y entendido el porqué de las mismas concluiremos con algunas reco-
mendaciones sobre las medidas a adoptar para abordar dichos fendmenos.

Inmigracion ilegal y trafico de inmigrantes

La migracién masiva ilegal a la que estamos asistiendo en nuestro pais y
en los paises de nuestro entorno es una materia compleja que esta desbordan-
do las previsiones legales y materiales existentes, convirtiéndose en un pro-
blema de seguridad que tenemos que abordar desde distintos frentes. En los
ultimos afos, la emigracion ha pasado de ser una alternativa individual, fruto
de la necesidad de mejorar las expectativas, a través de la utilizacion de los
cauces legales existentes en los paises de destino, a ser un filon para los gru-
pos de delincuencia organizada que aprovechan las disparidades econémicas
y vacios legislativos entre los paises para traficar con un bien, los inmigran-
tes, que proporcionan cuantiosas ganancias. La emigracion ordenada, legal e
individual es indudablemente positiva pero, cuando la migracion es, en gran
parte, ilegal® y esta asistida por individuos u organizaciones criminales a

I Segun el Informe de Europol sobre delincuencia organizada de 2004, los beneficios del tra-
fico de personas podrian ir desde los 8.500 y 12.000 millones de euros, p. 12.

2 Europol (2004). Informe de la delincuencia organizada, p. 6.

3 Si comparamos los datos del Padron y los datos de residentes legales en enero de 2006, vemos
que los inmigrantes ilegales superan en mas del doble a los legales (645.600 empadronados frente
a 337.177 residentes legales). Sin embargo, éstos son datos sobre poblacion residente en el pais,
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cambio de un precio, esta necesidad de emigrar supera la voluntad individual
y particular de los ciudadanos y se convierte en un bien de consumo que se
ofrece en el mercado ilegal bajo la ley de la oferta y la demanda.

El trafico de inmigrantes o el favorecimiento de la inmigracion ilegal
es la facilitacion de la entrada de un inmigrante a un determinado pais a
cambio de un beneficio econdomico. Esta ayuda puede ser ejercida por una
persona sola o por un grupo organizado que tiene contactos en paises de
origen y de destino y dispone de una red de apoyo logistico para trasladar
a este inmigrante de un pais a otro ofreciéndole alojamiento, transporte,
asistencia, etc. En estos casos de inmigracion ilegal, el inmigrante consien-
te en el trafico y transporte de un lugar a otro y paga un precio para poder
conseguir su objetivo. La transaccion es clara, poco arriesgada y a cambio
de un cuantioso beneficio. A continuacion analizaremos con detenimiento
este tipo de inmigracion ilegal, asistida por grupos organizados. Para ello
describiremos, en primer lugar, la legislacion aplicable a nivel internacio-
nal y nacional sobre este fendmeno para comentar posteriormente como se
mueven y actiian estos grupos a nivel internacional.

LEGISLACION INTERNACIONAL Y NACIONAL SOBRE INMIGRACION ILEGAL

Desde el punto de vista internacional, la Convencién de Naciones Uni-
das contra la delincuencia organizada transnacional firmada en Palermo en
el afio 2000 supuso un avance importantisimo en la definicion internacio-
nal de las conductas relacionadas con la delincuencia organizada transna-
cional®. Esta convencion estd complementada por dos importantes Proto-
colos: a) el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de per-
sonas, especialmente mujeres y nifios que entr6 en vigor el 25 de diciembre
de 2003 y b) el Protocolo contra el trafico ilicito de inmigrantes por tie-
rra, mar y aire que entro en vigor el 28 de enero de 2004. Este ultimo Pro-
tocolo se refiere a la inmigracion ilegal y al trafico ilicito de inmigrantes
(smuggling of migrants) y lo define, en su articulo 3, como:

siendo imposible determinar la poblacidon que entra ilegalmente en Espafia, en comparacion con las
entradas legales.

4 La Convencion de Naciones Unidas contra la delincuencia transnacional organizada, y sus
protocolos complementarios estan disponibles en la siguiente pagina web: http://www.unodc
.org/unodc/crime_cicp_convention.html.
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«La facilitacidon de la entrada ilegal de una persona en un Esta-
do parte del cual dicha persona no sea nacional o residente perma-
nente con el fin de obtener, directa o indirectamente, un beneficio
financiero u otro beneficio de orden material.»

Esta Convencion y sus protocolos complementarios nacen para respon-
der de forma adecuada a la cuestion de la delincuencia organizada y, en
especial, la delincuencia organizada relacionada con el trafico de inmi-
grantes y de personas, desde el punto de vista internacional. La estrategia
propuesta por la Convencion para combatir el trafico de inmigrantes y el
trafico de personas esta basada en un enfoque integral que incluye no so6lo
la prevencion y supresion de la actividad organizada sino también la pro-
teccion de las victimas objeto de trafico. En este sentido, la Convencion y
sus protocolos complementarios proponen acciones en dos frentes funda-
mentalmente: la armonizacion de las legislaciones nacionales’® y la coope-
racion judicial internacional®.

El Protocolo contra el trafico de inmigrantes por tierra, mar y aire
tiene como objeto prioritario la proteccion de las victimas (los inmigran-
tes) asi como la represion y cooperacion contra el trafico de inmigrantes.
En este sentido, el Protocolo destaca la importancia de la cooperacion
internacional, estableciendo, en su articulo 10, la necesidad de compartir
informacion sobre rutas, identidad de personas, documentos de viajes,
medidas para combatir el trafico y cualquier otra informacion tecnologi-
ca o cientifica util para la prevencion y lucha del trafico de inmigrantes.
Respecto a la prevencion, es especialmente importante el control de fron-
teras (articulo 11) o de los documentos de viaje (articulos 12-13). Impor-

5 Esta Convencion supone un esfuerzo importante en Derecho Penal Sustantivo en los articulos
2,5, 6y 8 de la Convencion. Estas previsiones establecen definiciones comunes en relacion a la cri-
minalizacion de la delincuencia organizada. Especialmente destacable es el articulo 2 de la Conven-
cion que define criminalidad organizada. También se introduce una armonizacion procesal en los ar-
ticulos 7, 9, 10, 12, 20, 24 y 26 en cuanto a las medidas para combatir la delincuencia organizada.

¢ En dicha Convencidn se regula una serie de procedimientos que pueden activarse por las auto-
ridades judiciales o aquellas a cargo de la investigacion criminal para luchar contra los casos de tra-
fico de inmigrantes o personas, ¢ste es el caso de la extradicion y asistencia legal mutua (articulos
16 y 18), la cooperacion internacional con el fin de incautacion de bienes (articulo 13), traslado de
condenados por otros paises (articulo 17), las investigaciones conjuntas (articulo 19), la transferen-
cia de procedimientos penales (articulo 21), el intercambio de informacion (articulos 26 a 28), la
cooperacion policial (articulo 27), la asistencia técnica (articulo 30), etc.
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tantes también son las previsiones de la Convencion en materia de retor-
no de los inmigrantes al pais de origen (articulo 18), cobrando relevancia
especial la proteccion de la victima, su seguridad fisica y dignidad en la
repatriacion (articulo 18).

En material de inmigracion ilegal, también podemos citar como normas
europeas fundamentales, la Decision-Marco de 2002 destinada a reforzar
el marco penal para la represion de la ayuda a la entrada, circulaciéon y
estancia irregulares. y también la Directiva del mismo dia destinada a defi-
nir la ayuda a la entrada, la circulacion y la estancia irregulares.

Por lo que respecta a la legislacion nacional, el Codigo Penal espafiol
ha recogido la figura del trafico ilegal de inmigrantes en el articulo 318 bis
ly3.

INMIGRACION ILEGAL Y DELINCUENCIA ORGANIZADA

Inmigracion y delincuencia organizada puede estar relacionadas en
muchos sentidos. Puede ocurrir que la delincuencia organizada utilice la
necesidad de migracion de la poblacion como forma de obtener beneficios,
puede también suceder que grupos organizados utilicen a miembros que
proceden de bolsas de inmigracion para cometer delitos’, puede también
ocurrir que inmigrantes en situacion vulnerable se aferren a la delincuen-
cia organizada como forma de vida, etc. Sin embargo, la materia que mas
nos interesa y que ademas supone un creciente problema en la delincuen-
cia organizada internacional, es la utilizacion de la inmigracion y sus cir-
cunstancias como negocio ilegal.

La inmigracion ilegal organizada ha crecido exponencialmente en los
distintos paises por diversas razones, de entre las cuales destaca por encima
de todas el hecho de que se trata de un negocio muy rentable para las orga-
nizaciones criminales. La delincuencia organizada, como cualquier actividad

7 Esto es lo que ocurre con las redes yihadistas desarrolladas durante los ultimos afios en Espa-
fla y en otros paises europeos. Aunque durante la década de los afios noventa el yihadismo era un
fenémeno importado donde personas pertenecientes a grupos radicales se refugiaban en Espafia y
la utilizaban como retaguardia de apoyo a la yikad en el extranjero, cada vez son mas los individuos
migrantes de paises musulmanes que se han radicalizado e integrado en grupos yihadistas una vez
establecidos en nuestro pais (para mas informacion véase De la Corte y Jordan (2006) y De la Corte
y Jordén (en prensa).
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comercial legal, tiene como objetivo maximizar sus beneficios y minimizar
sus riesgos. En este sentido, el trafico de inmigrantes es una actividad espe-
cialmente atractiva para los grupos criminales ya que produce importantes
beneficios econémicos a cambio de escasos riesgos. Las razones por las cua-
les es un mercado atractivo y rentable para las organizaciones son: en primer
lugar, el incremento de la demanda de inmigracion internacional en los pai-
ses de origen. En segundo, las restricciones a la inmigracion legal impuestas
por los paises industrializados, que han creado una demanda de inmigracion
alternativa e ilegal. En tercer lugar, los escasos o limitados riesgos de identi-
ficacion y detencion. El control sobre este tipo de actividades todavia no es
tan rigido y desarrollado, comparado con otras actividades ilegales como el
trafico de drogas (Schloenhardt, 1999: 10)3.

Cuando una actividad comienza a ser lucrativa, al igual que en la eco-
nomia legal, pequefios y grandes grupos compiten en el negocio por obte-
ner parcelas de accion, consiguiendo que esta actividad aumente de forma
importante. Asi, participan de la actividad una amplia gama de grupos, mas
0 menos estructurados, mas o menos numerosos, que van desde el opera-
dor individual a las grandes empresas. Schloenhardt (1999) identifica tres
tipos de grupos criminales dedicados a estas actividades de inmigracion
ilegal: a) Los traficantes amateurs, individuos que proveen de servicios
individuales como el transporte o el paso de la frontera. Suelen actuar en
las areas fronterizas y usan sus propios botes, taxis o camionetas. En algu-
nas ocasiones también trabajan para organizaciones internacionales. b) Los
pequenios grupos criminales que se especializan en transportar inmigran-
tes de un pais a otro, utilizando rutas conocidas. Estos grupos estan mas
especializados y son mas sofisticados que los amateurs y operan de forma
permanente y estructurada. ¢) Las redes internacionales o grandes organi-
zaciones que pueden llevar a cabo el proceso integro de trafico de inmi-
grantes, incluyendo el paso ilegal, la provision de documentacion falsa, la
provision de hospedaje en los lugares de transito y la introduccion del emi-
grante en el pais de destino.

8 Ademas, a los escasos riesgos que supone dicha actividad hay que afiadir la escasa inversion
que supone dedicarse a facilitar la inmigracion ilegal. Los beneficios son cuantiosos y las inversio-
nes escasas con lo que el negocio es altamente rentable. Por otro lado, a diferencia de otras activi-
dades ilegales, el trafico de inmigrantes es una actividad que de cara al exterior tiene muchisima
mejor prensa que el trafico de drogas, ya que en los paises de origen se puede comercializar como
una actividad de corte humanitario.
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Ademas, esta actividad ilegal requiere de una infraestructura organiza-
tiva que, en muchas ocasiones, estas organizaciones tienen ya creada para
otras actividades de gran tradicion (trafico de drogas, contrabando de pro-
ductos ilegales, etc.). En este sentido, el trafico de inmigrantes se convier-
te en una actividad mas que se acumula a las actividades ya desarrolladas,
como un producto alternativo a ofrecer al cliente, rentabilizando asi rutas
e infraestructuras existentes (Savona, 1998: 73)°.

Para poder luchar contra este fendmeno creciente de delincuencia orga-
nizada, debemos idear medidas adecuadas a lo que nos enfrentamos, inten-
tando acercarnos al maximo a su realidad delincuencial. Para ello, debe-
mos conocer las caracteristicas de este negocio asi como los actores que
participan en ¢l. Comencemos por intentar comprender el porqué de este
negocio y como organizaciones criminales que tradicionalmente han utili-
zado otros mercados para producir ingentes beneficios, acuden cada vez
mas a la inmigraciéon como fuente de ingresos ilegales.

FACTORES EXPLICATIVOS DE LA INMIGRACION ILEGAL ORGANIZADA

Desde las organizaciones internacionales (ejemplo Europol) que
luchan contra este tipo de delito, se suele identificar dos tipos de factores
que promueven y favorecen la inmigracion ilegal organizada. Unos facto-
res (factores de empuje) que presionan, desde los paises de origen, a su
poblacion a acudir a estas organizaciones y otros factores (factores de
atraccion) que, desde los paises de destino, convencen a los potenciales
inmigrantes a abandonar su pais.

Factores de empuje:

— La situacion economica de los paises. Los paises de donde provie-
nen los inmigrantes suelen ser lugares donde la situacion econémi-
ca, politica y social es precaria e impide el desarrollo de la poblacién
en condiciones de dignidad.

9 Como ejemplo de esta multiplicidad de actividades, tenemos la mafia albanesa que actia en
la ruta de los Balcanes y que combina el trafico de seres humanos con el trafico de drogas, o tam-
bién las organizaciones del norte de Africa (Di Nicola, 1999: 5).
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— La inestabilidad politica y los conflictos armados. En este tipo de
paises, la poblacion busca alternativas en lugares donde existe una
mayor estabilidad social y politica.

— La feminizacion de la pobreza. En muchos lugares el género femeni-
no estd especialmente castigado a la hora de poder encontrar un
empleo y conseguir recursos econdmicos para mantener a sus fami-
lias. Esto provoca que la pobreza se cebe con el género femenino y
provoque una mayor necesidad de emigracion.

— La amplitud de expectativas de éxito. Unido a condiciones reales y
objetivas, existen también condiciones de tipo subjetivo como la per-
cepcion de mejora en los paises de destino que empuja a la poblacion
a marcharse. Los medios de comunicaciéon de los paises de origen,
los familiares, etc., ofrecen una imagen de los paises de destino que
unicamente muestra las bondades y ventajas de la migracion,
obviando por completo las penurias y problemas por los que atravie-
san estos inmigrantes. Esto conduce a construir unas expectativas
individuales de éxito que son el motor principal de la decision de
emigrar.

Factores de atraccion:

— La demanda de trabajo, existe en los paises desarrollados una fuerte
demanda de trabajo, especialmente en sectores como la hosteleria o
servicios, la agricultura, la construccion, el mercado del sexo, etc. Esta
demanda es real y, en muchos casos, no puede ser satisfecha por ciu-
dadanos del pais. En otros casos, resulta mas barato para las empresas
contratar a personal ilegal para realizar determinadas labores.

— La estabilidad politica de los paises con democracias mas avanzadas
es un importante atractivo para ciudadanos que provienen de paises
donde existen conflictos politicos o bélicos.

— Los ligamenes historicos, culturales y lingiiisticos entre determina-
dos paises de origen y de destino también actuan como atractivos
para la inmigracion. Sin embargo, esta semejanza cultural ejerce
mayor influencia a la hora de elegir el lugar de destino que a la hora
de tomar la decision de emigrar.

— La mejora de las condiciones econdmicas, sociales y politicas es un
atractivo importante para ciudadanos extranjeros. La mejora en los
salarios, las prestaciones sociales y sanitarias integrales, las politicas
de igualdad y no discriminacion existentes en los paises de destino,
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etc. son suficiente atractivo para decidirse a probar suerte en paises
desarrollados.

— La presion de las organizaciones criminales constituye un nuevo fac-
tor que se ha afiadido ultimamente y cuyos protagonistas son las mis-
mas organizaciones criminales que trafican con inmigrantes. Al ser un
negocio rentable, ellas mismas promueven e impulsan esta actividad,
creando mayor demanda de la que existiria normalmente. El Informe
de Europol de 2004 sugiere que existe la posibilidad que las distintas
organizaciones criminales estén dirigiendo el mercado, forzando
beneficios econdmicos y atrayendo a emigrantes que nunca hubieran
salido de sus paises, ni hubieran sentido la necesidad de hacerlo. La
incorporacion de nuevos Estados miembros a la Union Europea tam-
bién contribuye a la expansion de este negocio!?. Se sabe que estas
organizaciones criminales cooperan entre ellas, particularmente, a la
hora de transportar bienes de un pais a otro y de cruzar fronteras!!.
Esta cooperacion puede extenderse a los nuevos miembros ampliando
asi su marco de accion, sus actividades y su territorio.

DESCRIPCION DE LAS ORGANIZACIONES CRIMINALES
DEDICADAS AL TRAFICO DE INMIGRANTES

Este punto quiere ilustrar como son las organizaciones criminales que
se dedican al negocio de la inmigracion ilegal: qué rutas son las mas utili-
zadas para introducir los inmigrantes en Europa, qué modus operandi es el
mas comun y como se estructuran para poder llevar a cabo dicha actividad.

Puntos de origen y rutas mas utilizadas por las organizaciones:

— Desde el punto de vista europeo, los principales puntos donde se ori-
gina la inmigracion ilegal son: la Federacion Rusa, China, Irak, Afri-

10 Informe sobre delincuencia organizada en la Union Europea de Europol, 2004.

T La inmigracion ilegal se aprovecha de las redes, rutas y contactos existentes para el trafico
de drogas. Los dos tipos de «productos» pueden moverse en paralelo o a la vez. De hecho, el Infor-
me de Europol de delincuencia organizada de 2004 destaca que los grupos de delincuencia organi-
zada espafioles son los que muestran un mayor grado de colaboraciéon con otros grupos, siendo
dichos grupos especializados en: trafico de drogas, falsificacion de documentacion, blanqueo de
dinero, robos y trafico de seres humanos con fines de explotacion sexual y esclavitud.
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Fiente: Barrica;‘.l 2005.

Figura 1.— Principales rutas internacionales de inmigracion ilegal.

ca Subsahariana, India, Afganistan y Pakistan!2. Desde estos puntos,
el trafico de inmigrantes se mueve tradicionalmente a través de las
siguientes rutas descritas graficamente en la figura 1.
Cinco son las principales rutas que se vienen utilizando tradicional-
mente por estas organizaciones:

1. La ruta del Mediterraneo (de este a oeste): esta via va desde Turquia
a Italia, en ocasiones pasando por Grecia y Albania (Di Nicola, 2005:
191).

2. La ruta del norte de Africa: dicha ruta es la que se utiliza por el mayor
volumen de inmigrantes de la Unidon Europea y estd creciendo en
detrimento de la ruta de los Balcanes. El estrecho de Gibraltar!3 y

12 Informe sobre delincuencia organizada en la Union Europea de Europol, 2004.

13 Este punto hace poco se ha trasladado parcialmente a Canarias dado el incremento de vigi-
lancia en el Estrecho. Esta nueva ruta entre Mauritania y las islas Canarias ha registrado en el mes
de agosto de 2006, 4.772 entradas de inmigrantes, mas que las registradas en todo el aio 2005
(4.751), El Mundo, 29 agosto de 2006.
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Portugal son puntos de entrada muy utilizados para Europa, a pesar
de que los grupos criminales africanos sean menos estables y tengan
menor nivel de organizacion y coordinacion que los grupos rusos, tur-
cos, griegos o paquistanies. Los grupos africanos, tradicionalmente
dedicados al trafico de drogas, estan utilizando las infraestructuras
procedentes del narcotrafico para pasar inmigrantes de un pais a otro.
En este sentido, actian de forma descoordinada, oportunista y de
manera local, especializandose, cada uno, en un servicio concreto. A
pesar de ello, actualmente podemos apreciar una evolucion creciente
hacia una mayor coordinacioén entre ambas orillas del estrecho (Fer-
nandez, 2005: 2).

3. La ruta de los Balcanes (de sureste a noroeste). Esta ruta cruza los
Estados de los Balcanes y Turquia, para acabar en Alemania, a través
de diferentes variantes: @) desde Bulgaria, los inmigrantes pueden
viajar a través de Rumania y Hungria a Alemania o b) pueden entrar
por Macedonia o Albania hasta Italia y, de ahi, a Alemania o cual-
quier pais del oeste de Europa.

4. La ruta de Europa Central y del Este. Esta ruta utiliza paises como
Bulgaria, Republica Checa, Polonia, Rumania y Hungria como paises
de transito para asi entrar por Austria o Italia. Es una ruta también uti-
lizada por inmigrantes que proceden de paises asiaticos y China (Di
Nicola, 2005: 191).

5. La ruta del Baltico. Esta ruta empieza en los paises asiaticos, pasa a
través de las regiones de Rusia y los paises Balticos hasta los paises
escandinavos. El paso puede ser por mar o por tierra, directamente a
Finlandia y Suecia y, desde alli, a través de Polonia, al corazén de
Europa. Ha sido una via explotada de modo exponencial desde la
disolucion de la Union Soviética por el escaso control de sus fronte-
ras y la alta posibilidad de corrupcién de los funcionarios, consi-
guiendo que paises como Rusia, Lituania, Letonia, Estonia y Bielo-
rrusia fueran puntos de entrada estratégicos para introducirse en
Europa.

Estas cinco rutas funcionan como pasillos de inmigracién ilegal con dis-
tintos puntos neuralgicos identificables y relativamente fijos, donde se sumi-
nistran, de forma provisional, distintos servicios a los inmigrantes: casas
seguras, puntos de entrada ilegal, terminales de transporte, etc. Tres de los
puntos neuralgicos del Este o paises de transito mas utilizados antes de cru-
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zar las fronteras de la Unién Europea son: Moscu, Kiev y Estambul. En los
Balcanes, Sarajevo y Belgrado son regiones de transito conocidas. En la ruta
de Africa, Marruecos es el punto neuralgico de entrada en Espaiia y Tunez,
y Libia para entrar en Italia.

Ademas de estas rutas, también se utilizan rutas aéreas directas, espe-
cialmente desde paises de América Central y del Sur, sobre todo a partir de
la introduccion de compaiiias de bajo coste.

Las organizaciones criminales dedicadas al trafico de inmigrantes

Fases del trafico: los inmigrantes que son ayudados a entrar ilegalmen-
te a un pais pasan por tres fases de trafico: la captacion, el transito y la
entrada ilegal o legal en el pais de destino. Respecto a la primera fase,
la captacion, al igual que cualquier empresa legal, las organizaciones cri-
minales que se dedican a este tipo de trafico necesitan captar «clientes»
que quieran ser transportados de un pais a otro y que deseen aventurarse a
la entrada ilegal en el pais de destino. Asi, los modos que utilizan las orga-
nizaciones para la captacion de inmigrantes son: a) anuncios en periodicos
locales u otros medios de comunicacidn, b) agencias de viaje que se encar-
gan de organizar el viaje y la documentacion necesaria y ¢) los contactos
personales que puedan realizar los captadores entre amigos, familiares, etc.
o en lugares estratégicos donde se concentra una poblacion mas necesita-
da o vulnerable!4. Esas organizaciones aprovechan una demanda existente
de trabajo en muchos paises, ofreciendo oportunidades reales y viables que
en condiciones normales no podrian producirse.

El transporte de estos inmigrantes se hace por via aérea, terrestre o
maritima, segun el punto donde se origina la ruta, llegando al punto de des-
tino o de transito, segun la longitud del viaje. En el caso de que se pase por
un pais de transito, las organizaciones ofrecen alojamiento y manutencion
al emigrante hasta llegar al lugar de destino.

A cambio del transporte y la facilitacion de la entrada en el pais de des-
tino, diversas alternativas son ofrecidas por las organizaciones, dependiendo
de los grupos étnicos de los que se trate y de las posibilidades economicas

14 En ocasiones también se utilizan la diseminacion de rumores de nuevas regularizaciones
en los paises de destino para provocar o incentivar la necesidad de viajar a los paises de destino
(Schloenhardt, 2002).
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del emigrante. Estas organizaciones funcionan como agencias de viajes y
proponen distintas opciones, a diferentes precios, desde el origen al pais de
destino. Los billetes de tercera clase suelen costar entre 2.000 y 5.000 euros!>
y suelen incluir el traslado en contenedores asfixiantes transportados por tie-
rra 0 por mar o en pateras o cayucos. Las soluciones mas caras son mas segu-
ras y confortables, los billetes de segunda clase pueden incluir matrimonios
fraudulentos o falsificacion de documentacion y permisos de residencia. La
solucion de primera clase puede incluir la documentacion legal a través de la
corrupcidon de funcionarios publicos consulares (Sarrica, 2005: 9).

Organizacion interna de las organizaciones criminales: las organiza-
ciones criminales dedicadas a este negocio funcionan bajo un modelo orga-
nizativo que en la literatura criminologica sobre delincuencia organizada
se conoce como modelo siciliano o corporativo!®. Dentro de dicho mode-
lo se incluyen las organizaciones criminales que poseen una estructura
extremadamente jerarquica y vertical. Los gestores de este tipo de organi-
zaciones utilizan la fuerza para legitimar su poder sobre los miembros de
la organizacion y sobre el territorio en el que actuan. Miedo, secreto, res-
peto de las reglas y violencia dominan la organizacion, que suele dedicar-
se a mas de una actividad legal, ilegal o paralegal, con la tnica finalidad
de de maximizar sus beneficios (Sarrica, 2005).

Desde el punto de vista de la ejecucion y organizacion de tareas dentro
del grupo, podemos decir que los trabajos se distribuyen y dividen de
forma clara entre sus miembros. Schloenhardt (2002) ha identificado hasta
siete tipos de empleo dentro de la actividad de las organizaciones dedica-
das a la inmigracion ilegal. En algunos casos, estas tareas requieren habi-
lidades o destrezas especiales, en otros casos, no:

15 La media de lo que se paga por entrar en un pais europea va de 2.000 a 5.000 euros, siendo
la suma mucho mayor en caso de emigrantes procedentes de China (35.000-40.000 euros) (Di Ni-
cola, 1999). Sin embargo, estas cifras se abaratan con el desarrollo de la actividad, actualmente tam-
bién puede realizarse el servicio por 800 euros.

16 Este modelo también sirvio de inspiracion para consensuar la definicién de grupo criminal
organizado que recoge la Convencion de Naciones Unidas contra la delincuencia organizada trans-
nacional (articulo 2). Sin embargo, no todos los autores consideran que éste sea el modelo defini-
torio de todas las organizaciones criminales, los estudios mas recientes tienden a decantarse por un
modelo en red, donde la estructura de las organizaciones se concibe como mas descentralizada,
diversificada y horizontal. Estos autores (Andamoli, Albini, Abandinsky, Peltzman, Hellmann, etc.)
consideran que mercados complejos y dinamicos como la prostitucion o la industria del sexo requie-
ren organizaciones mas rapidas y flexibles en funcion de la demanda y de cuestiones de seguridad.
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. Los inversores, quienes invierten dinero en la operacion de transpor-

te y supervisan la organizacion al completo y sus actividades.

. Los captadores, que actiian de intermediaros entre los «clientes» y la

organizacion y son piezas claves para la organizacidon y su supervi-
vencia. Ellos suelen recoger el dinero de los clientes en los lugares
de origen y destino y trabajan ocasionalmente con la organizacion,
sin estar permanentemente vinculados.

. Los transportadores, encargados de asistir a los inmigrantes cuando

abandonan el pais de origen y también recoger a los clientes en los
paises de destino (aeropuerto, puerto, etc.).

4. Los corruptores de agentes publicos y protectores. En algunos paises,

5.

la corrupcidn es la Gnica via para obtener la documentacion de viaje.
Los informantes, pieza clave en estos grupos desde el punto de vista
de la seguridad. La supervivencia de la organizacion suele depender
de la existencia de un buen sistema de recogida informacién y vigi-
lancia en la frontera sobre los procedimientos de inmigracion y
transito, la regulacion de los sistemas de asilo, la actividad de la
Policia, etc.

. Los guias o miembros de la tripulacion que acompaian a los inmi-

grantes de un punto de transito a otro o van con ellos en el viaje.

. Por ultimo, pueden existir otras categorias dependiendo de la mag-

nitud y organizacion de estos grupos, como son los vigilantes o
personas encargadas de mantener el orden. Los vigilantes suelen
ser también ilegales y trabajan haciendo cumplir las normas bajo
amenazas psiquicas y fisicas. Los recolectores de deudas, son
aquellos encargados de recoger las tasas de los emigrantes en los
paises de transito o destino, haciendo uso de las amenazas y la vio-
lencia en caso necesario. Los lavadores de dinero, son aquellos
encargados de lavar el dinero e invertir las ganancias obtenidas en
negocios legales.

Estas organizaciones criminales suelen actuar en solitario y en su entor-

no de actuacion local. Sin embargo, en sus actividades internacionales y
transnacionales, pueden también actuar formando alianzas puntuales con
otras organizaciones para determinados servicios. Un ejemplo de estas
conexiones en la ruta de los Balcanes es la formada por alianzas entre gru-
pos griegos, turcos y paquistanies que actuan en el mercado de la inmigra-
cion ilegal.
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DELITOS ASOCIADOS

Este tipo de organizaciones criminales cometen siempre mas de un solo
delito, es lo que se llama en la literatura sobre delincuencia organizada, la
«interdependencia vertical» (Adamoli, Di Nicola, Savona, Zoffi, 1998:
16-18). Dichas organizaciones tienen como finalidad el negocio de la inmi-
gracion ilegal, pero para conseguir su objetivo deberan cometer otros delitos
intermedios y necesarios para la consecucion de delito principal. Por este
motivo, el negocio de la inmigracion ilegal suele ir asociado a delitos instru-
mentales como la falsificacion de documentos (visados, permisos de resi-
dencia, pasaportes, etc.) o la corrupcioén de funcionarios publicos. Los gru-
pos organizados dedicados a la falsificacion de documentos son una herra-
mienta esencial para los grupos dedicados a la inmigracion ilegal, tanto la
falsificacion, como la alteracion, como el robo de documentacion son acti-
vidades asociadas que son necesarias para la supervivencia de dichas orga-
nizaciones. La lucha contra estas organizaciones es, sin duda, un objetivo
prioritario para que desaparezca o se dificulte la actividad principal. En
Espafia, 69 organizaciones fueron desarticuladas en el afio 2003 dedicadas
exclusivamente a la falsificaciéon de documentacion, excluyendo otras orga-
nizaciones que pueden realizar dichas labores para su propio consumo.

Trafico o trata de seres humanos:
diferencias con la inmigracion ilegal

La inmigracion ilegal organizada y el trafico de seres humanos ya hemos
analizado que son dos conceptos que pueden confundirse y que, muchas
veces, operan en las mismos esferas de actuacion. Sin embargo, ambos feno-
menos se distinguen por dos cuestiones fundamentales. En primer lugar, el
favorecimiento de la inmigracion es una actividad que atenta contra las nor-
mas de inmigracion de los Estados. Esto es, las organizaciones criminales
ofertan un servicio a los emigrantes que consiste en facilitar el transporte y
la entrada ilegal a un pais determinado, a cambio de un precio. Esta activi-
dad siempre implica el quebranto de las leyes y controles migratorios de los
paises de destino. Por el contrario, el delito de trafico de seres humanos es
un fenémeno mas grave, supone un atentado contra los derechos humanos y
las libertades de los ciudadanos. En el delito de trata también se facilita el
transporte transnacional de una persona a cambio de un precio o de una
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deuda, pero la finalidad del trafico no es la entrada ilegal, sino la explotacién
de la persona en el pais de destino. En segundo lugar, ambos fendmenos se
diferencian por el consentimiento dado por la victima. En el caso de la inmi-
gracion ilegal, el inmigrante consiente en realizar la entrada ilegal en el pais
de destino y paga por ello. En el trafico de seres humanos, la victima es
engafiada y su consentimiento forzado. En ocasiones, si se presta consenti-
miento por parte de la victima pero las condiciones que aceptd nunca son las
que se encuentra al llegar al pais de destino!”.

Dentro del trafico de seres humanos, dos son los fenomenos que desta-
can por su importancia: el trafico de seres humanos con fines de explotacion
sexual y con fines de explotacion laboral. Desde el punto de vista cuantitati-
vo, parece que el trafico con fines de explotacion sexual tiene mas importan-
cia. Sin embargo, esta afirmacion es dificil de demostrar empiricamente ante
la dificultad existente para obtener datos sobre la realidad de estos fenéme-
nos (Rechea y Giménez-Salinas, 2003). La obtencion de datos internaciona-
les y comparables es muy dificil y, a nivel nacional, sdlo tenemos datos poli-
ciales sobre el mismo. En los ultimos afios, se ha hecho un esfuerzo impor-
tante en la persecucion del trafico de seres humanos con fines de explotacion
sexual y no tanto respecto a la explotacion laboral, razon que podria explicar
el nimero mayor de datos registrados por la Policia y la diferencia cuantita-
tiva existente en los datos de ambos fenomenos.

LEGISLACION INTERNACIONAL Y NACIONAL SOBRE TRAFICO DE SERES HUMANOS

Seria muy extenso detallar la legislacion internacional y nacional sobre
trafico de seres humanos, con lo que nos limitaremos a destacar las normas
fundamentales. Las normas internacionales mas importantes son la Conven-
cion de Naciones Unidas sobre delincuencia organizada transnacional del
afio 2000 y su Protocolo complementario «para prevenir reprimir y sancio-
nar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios». A nivel europeo,
se han dictado una serie de decisiones—marco y directivas referentes a esta
materia como son la Decision—marco del Consejo de 19 de julio de 2002
sobre la lucha contra la trata de seres humanos, la Decision—marco del Con-
sejo de 22 de diciembre de 2003 sobre la lucha contra la explotacion sexual

17 Por estas razones, en este tipo de delito la victima adquiere un protagonismo especial y la
proteccion de la misma se convierte en una prioridad esencial.
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de nifnos y pornografia infantil, la Directiva del Consejo 2004/80/CE, de 29
de abril en relacion a la compensacion de victimas de delitos, Directiva del
Consejo de 29 de abril de 2004 sobre permiso de residencia concedido a
ciudadanos de terceros paises que sean victimas de trata de seres humanos
o que hayan sido sometidos a alguna accion para facilitar la inmigracion ile-
gal. Finalmente, en el afio 2005, se firmo6 la Convencion del Consejo de
Europa contra el trafico de seres humanos y se aprobo6 también un «Plan de
la Unién Europea sobre mejores practicas, normas y procedimientos para
luchar contra la trata de seres humanos y prevenirlay.

A nivel nacional, no tenemos un tipo penal que contemple las conduc-
tas incluidas en la definicidn de trafico de seres humanos de la Convencion
de Naciones Unidas, sino que tenemos las conductas diseminadas a lo
largo del Codigo Penal, en distintos capitulos. De nuestro Codigo Penal
podemos destacar los articulos 188 (coaccion a la prostitucion), 318bis 2
sobre trafico ilegal con fines sexuales, el articulos 187 y 189.2 sobre
corrupcion de menores, el articulo 189.1 sobre pornografia de menores, el
articulo 232 sobre explotacion de la mendicidad, el articulo 311 contra los
derechos de los trabajadores, referido al trafico de seres humanos con fines
de explotacion laboral, el articulo 221 sobre trafico de nifios.

TRAFICO DE SERES HUMANOS CON FINES DE EXPLOTACION SEXUAL

Este es un fendémeno creciente y que esta adquiriendo grandes dimen-
siones a escala nacional e internacional. Segiin Europol, el nimero de vic-
timas traficadas ha aumentado en los ultimos cinco afios en la Unidon Eu-
ropea, especialmente las procedentes de la Federacion Rusa, Ucrania, cen-
tro y sur de Europa del Este. Las victimas también proceden del oeste de
Africa y de América del Sur pero permanecen estables. Los principales
paises de destino son Alemania, Austria, Francia, Reino Unido, Holanda,
Bélgica, Espafia e Italia, paises de la Union Europea, donde las economias
son mas estables, la demanda de prostitucién y empleo es mayor y el nego-
cio es mucho mas rentable. En la figura 2 el mapa realiza una descripcion
geografica de los puntos de origen, de transito y de destino del trafico de
seres humanos a escala internacional.

En cuanto al proceso de trafico, existen dos fases claramente diferen-
ciadas en este tipo de delito, que lo diferencia del trafico de inmigrantes:
la fase trafico y la fase de explotacion. La fase de trafico no difiere mucho
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del trafico de inmigrantes: un captador en le pais de origen recluta a las
victimas y les promete un trabajo, relacionado o no con la prostitucion, en
el pais de destino a cambio de contraer una deuda (de entre 3.000 a 48.000
euros)'®, que se les asegura podran pagar en poco tiempo de trabajo. Estas
mujeres aceptan y son transportadas al pais de destino. Una vez alla, se les
incauta la documentacion y se les priva de libertad, obligdndolas a prosti-
tuirse hasta que finalizan el pago de la deuda contraida!®. Estas organiza-
ciones mantienen a las victimas en situacion de esclavitud, coaccionando-
las y amenazandolas, a ellas y a sus familiares en los paises de origen, a
través de distintos métodos (Rechea y Giménez-Salinas, 2003).

Respecto a las organizaciones que se dedican a este tipo de trafico, tra-
dicionalmente organizaciones distintas llevaban a cabo, por un lado el tra-
fico y, por otro, la explotacion. Los grupos organizados de distintos orige-
nes se dedicaban a traficar con las victimas y debian, en el pais de destino,
contactar con duefios de clubes de prostitucion para negociar y asi poder
explotar a las victimas, finalizando asi la cadena de explotacion. La ten-
dencia mas actual es que la explotacién sea también controlada por las
organizaciones que se dedican al trafico, asi los duefios de los clubes de
alterne y prostitucion pertenecen a las mismas organizaciones (Europol,
2005)2%, Esto supone una ventaja econdmica importante para los grupos
criminales ya que controlan todo el proceso y no pierden dinero en trans-
acciones con otros grupos.

Si analizamos la envergadura del fendmeno en nuestro pais, debemos
saber que los datos de los que disponemos son policiales y reflejan tnica-
mente la actividad delictiva denunciada y conocida por la Policia. En el cua-
dro 1 presentamos unos datos policiales?! de los afios 2003, 2004 y 2005.

18 El pais de origen es responsable de las diferencias econémicas. Las deudas mas altas se con-
traen por victimas asiaticas y africanas.

19 La deuda siempre se incrementa por servicios prestados por la organizacion en el pais de des-
tino: alojamiento, manutencion, enseres, multas por mal comportamiento, etc.

20 Asimismo, se constata que, de entre los grupos de criminalidad organizada desmantelados
por el Cuerpo Nacional de Policia en Espafia, mas de la mitad de ellos estan formados por espa-
fioles y extranjeros y solo el 30% por extranjeros exclusivamente. La tendencia que se produce es
hacia un aumento de los grupos mixtos, no inicamente de extranjeros, cosa que iria en contra de
la creencia popular y la atribucion de la delincuencia organizada a los extranjeros Unicamente
(Rueda Menéndez, 2005).

21 Datos procedentes del Cuerpo Nacional de Policia y de la Guardia Civil.
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Cuadro 1. Resumen de datos anuales sobre trdfico de seres humanos con fines de explotacion sexual
en demarcacion de la Guardia Civil y Cuerpo Nacional de Policia.

Guardia Civil Cuerpo Nacional de Policia
Aflos | Operaciones Autores fe Gru‘pos Autores f
contra grupos . Victimas organizados . Victimas
. detenidos detenidos
organizados desmantelados®
2003 32 278 186 192 761 -
2004 30 294 225 189 705 1.716
2005 24 244 149 — - -

* Estos datos solo se refieren a las operaciones que se han realizado con redes, existen otras muchas mas operaciones que no son
calificables como redes. Ejemplo en el ailo 2003 hubo 994 operaciones no calificables como redes que condujeron a la deten-
cion de 1.266 personas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Unidad Técnica Policial de la Guardia Civil y de la Comiseria General de
Extranjeria y Documentacion.

TRAFICO DE SERES HUMANOS CON FINES DE EXPLOTACION LABORAL

Este delito tiene una incidencia menor que el de trafico con fines de
explotacidn sexual. Sin embargo, no podemos saber por el momento si esto
es reflejo de una realidad o, por el contrario, otros factores contribuyen a
que este fendmeno permanezca oculto. Es cierto que es un delito mucho
mas dificil de detectar, ya que no se localiza facilmente a través de locales
visibles y puede pasar mucho mas desapercibido.

Segun los datos policiales espaioles y, teniendo en cuenta el volumen
de victimas de explotacion laboral detectadas, este tipo de explotacion se
produce principalmente en tres sectores empresariales: en la construccion
(3,6% de las victimas), en el sector agricola, en la recogida de citricos,
aceituna, uva, granjas avicolas (45% de las victimas), y en el sector de ser-
vicios, principalmente en empresas de seguridad, transportes, bodegas viti-
vinicolas, restaurantes, talleres de construccion, etc. (51% de las victimas).

El modus operandi de las organizaciones que se dedican al trafico con
fines de explotacion laboral es parecido al trafico con fines de explota-
cion sexual, las victimas son atraidas por distintos métodos?? desde sus

22 De los casos relatados en el Informe de la Unidad Técnica de Policia Judicial, afio 2005 se
desprende que existen distintos métodos de captacion, a través de anuncios en prensa, a través del
contacto directo en lugares donde se agrupan personas en situacion de desarraigo social, etc.
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paises origen, a cambio de contraer una deuda. Una vez en nuestro pais,
se les incauta la documentacién y se les retiene en domicilios, casas o
descampados, obligandoles a realizar largas jornadas laborales con el fin
de saldar la deuda contraida con la organizacion que les ha traido a Espa-
fia. Esta deuda no es fija sino que aumenta con diversas excusas: aloja-
miento, teléfono, transporte, etc. En algunos casos, se trasladan cuadri-
llas enteras de trabajadores de provincia a otra provincia para trabajar
bajo distintos explotadores?3. Estas victimas estan sometidas a duras jor-
nadas de trabajo, empleandose por bajos salarios, sin contrato ni Seguri-
dad Social y bajo continuas coacciones y amenazas. Finalmente, cuando
han terminado su periodo de explotacion (a voluntad del empresario, no
cuando han saldado su deuda) no sélo no consiguen estar legales en nues-
tro pais, sino que lo habitual es que sean devueltos a sus paises de origen
por parte de los explotadores.

En cuanto a la envergadura del fenomeno a nivel nacional, tenemos
datos de los dos Cuerpos de Policia Nacionales pero no de los mismos
anos. El total de redes desarticuladas en 2003 por el Cuerpo Nacional de
Policia fueron 104 y 89 en 2004, suponiendo un total de 242 detenidos en
2003 y 227 en 2004. Respecto a la Guardia Civil, no tenemos los datos cla-
sificados de la misma manera, la Guardia Civil conocié en 2004, 600 deli-
tos y en 2005, 592, produciéndose 554 detenciones en 2004 y 472 en
200524,

En cuanto a las victimas y su nacionalidad de origen tenemos datos de
las victimas localizadas en 2004 por el Cuerpo Nacional de Policia, que
fueron 797, y por la Guardia Civil, que fueron 382 en 2005. Podemos tam-
bién decir que, respecto a la demarcaciéon de la Guardia Civil, las principa-
les nacionalidades de origen de las victimas son Rumania, Ecuador y
Marruecos, siendo también importantes Argelia, Nigeria y Bulgaria.

Conclusiones y medidas de accion

La inmigracion es un fendémeno que se explica por la necesidad de
mejora de las expectativas de la vida en determinados paises de origen. Sin

23 Informe de la Unidad Técnica de Policia Judicial, 2005.
24 Datos provenientes de un Informe de la Unidad Técnica de Policia
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embargo, cada vez mas, esta necesidad se puede ver manipulada y utiliza-
da por las organizaciones criminales que han encontrado un negocio en la
ayuda a la entrada ilegal en los paises de destino. Medidas destinadas a
luchar en paises de origen y paises de destino son necesarias para la lucha
contra la inmigracion ilegal organizada. A continuaciéon exponemos las
principales recomendaciones que creemos necesarias para reducir dicha
inmigracion ilegal organizada.

Paises de origen:

— Mejora de la inteligencia para conocer y detectar puntos de salida de
los emigrantes, métodos utilizados, empresas colaboradoras, rutas,
funcionarios que colaboran con las organizaciones criminales, cone-
xiones con otras redes internacionales, etc. Dicha mejora en la inte-
ligencia deberia venir acompanada de la integracion de dichos datos
en bases de datos que permitieran la busqueda, evolucion y deteccion
rapida de posibles movimientos de personas para poder aplicar los
mecanismos necesarios para su persecucion.

— Campafias de reduccion de las expectativas, lanzando el mensaje
que con la emigracidon «todos perdemos», que emigrar no siem-
pre supone lograr el éxito. Si las expectativas de éxito son el
motor de la inmigracion, debemos contrarrestar estas creencias
con propaganda en sentido opuesto, mostrando el lado negativo
de la inmigracion, las ventajas de quedarse en el pais de origen,
favoreciendo la vida y el trabajo en estos paises, potenciando a
las empresas y los productos propios del pais e incentivando a las
empresas extranjeras erradicadas en dichos paises para que pro-
muevan el empleo en condiciones de legalidad y dignidad. Dicha
propaganda no debe venir de los organismos publicos ni de Orga-
nizaciones No Gubernamentales (ONG), los medios de comuni-
cacion y las empresas de privadas deberian comprometerse a lan-
zar los mensajes en su programacion, por ejemplo en las series
televisivas, etc.

Paises de transito:

— Endurecer la vigilancia y mejorar la inteligencia en puntos neuralgi-
cos donde existe positivamente una infraestructura creada por las
organizaciones criminales para abastecer el transito de inmigrantes a
los paises de destino.
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— Vigilancia de posibles sectores colaboradores con estas redes en
dichos puntos: agencias inmobiliarias, agencias de transferencia de
dinero, funcionarios en las fronteras, comunicaciones, etc.

Paises de destino:

— En los paises de destino, son necesarias medidas de reduccion de
la demanda de esta inmigracion ilegal a través la promocion de la
inmigracion legal y cumplimiento de las medidas legales frente
a la inmigracién ilegal organizada. El esfuerzo debe realizarse en
el cumplimiento efectivo de la ley y la ejecucion de las medidas
actuales para asi poder mejorar la imagen de nuestra politica en
materia de extranjeria en otros paises

Promocién de la inmigracion legal:

— Simplificacién, flexibilizacion y reduccion del tiempo de tramita-
cion de los permisos de residencia y trabajo. Medias de flexibiliza-
cion de nuestro sistema son necesarios para adaptar la demanda a la
oferta real y actualizada de nuestro mercado laboral.

— Mejora del control de los procesos de concesion de permisos de resi-
dencia y trabajo para evitar irregularidades, falsificaciones y situa-
ciones de corrupcion.

Mejora del control de inmigracién ilegal organizada:

— Mejorar la deteccidon precoz del fenomeno a través de: a) la mejora
de la seleccion y formacion del personal de vigilancia y b) la cola-
boracién de ONG y empresas privadas (lineas aéreas, agencias de
viajes, etc.) para la deteccion precoz de victimas o personas que han
sido objeto de trafico. Los departamentos de delincuencia organiza-
da e inmigracion deberian trabajar juntos para crear protocolos de
deteccion precoz (a través de indicios como signos de control por
parte de terceras personas, depresion, silencio, indocumentacion,
acompafiamiento por terceras personas, etc.).

— Mejora de la vigilancia y de la inteligencia en sectores de actividad
que colaboran activamente con las organizaciones criminales:
agencias de viaje, agencias inmobiliarias, agencias matrimonia-
les, agencias de empleo, seccion de anuncios de periddicos, agen-
cias de transferencia de dinero, etc.
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— Mejora de la tecnologia aplicada a la confeccion de documentacion
(permisos, pasaportes, etc.) para evitar la falsificacion de los mismos
y su manipulacion.

— Mejora de la inspeccion laboral para detectar el trabajo ilegal y la
explotacion laboral en sectores vulnerables. En este sentido, la cola-
boracién activa de los sindicatos es una pieza fundamental.

— Mejores controles para el blanqueo de capitales y, sobre todo, para la
transferencia de fondos ilegales son necesarios. El sistema financie-
ro sufre un déficit importante de control respecto a pequefias canti-
dades que se transfieren como remesas o transferencias y que se rea-
lizan con fines ilegales. Medidas para la mejora del rastreo del dine-
ro serian de gran ayuda no solo para este problema sino para la lucha
contra la delincuencia organizada en general.

— Respecto a la trata, es urgente mejorar la proteccion y asistencia que
se ofrece a las victimas en nuestro pais, compensar a las mismas por
el dafio sufrido y promover el retorno asistido de las mismas a sus
paises de origen.
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ACCIONES EN PAISES DE ORIGEN
PARA PREVENIR LA INMIGRACION ILEGAL

Introduccion
EL EsTADO-NACION Y LAS INMIGRACIONES DEL SIGLO XXI

Los innegables efectos de la tan debatida globalizacion sobre la sobe-
rania de los Estados ha llevado a algunos internacionalistas a afirmar que
estamos asistiendo a un vaciado de soberania estatal (ergo de competen-
cias) tanto por arriba, a través de las organizaciones internacionales, como
por abajo, por medio de la cesion de competencias a instancias infraestata-
les (regiones, localidades o comunidades autonomas).

Esta vision catastrofista no es necesariamente compartida por todos los
especialistas en la materia. Sin embargo, hoy mas que nunca, la configura-
cion westfaliana de la comunidad internacional basada en un orden jerar-
quico de Estados independientes y soberanos se encuentra en una fase de
crisis.

Una crisis se define como un estado de transicion evolutivo de conse-
cuencias inciertas. Los desafios a los que el siglo XXI nos somete y que
pone en tela de juicios los conceptos tradicionales de seguridad nacional o
de fronteras inviolables se nos presentan como las espuelas que estan obli-
gando a los Estados a adaptarse a las nuevas exigencias. No nos encontra-
mos necesariamente ante una pérdida de soberania sino mas bien ante una
mutacion progresiva de €sta ante las necesidades contemporaneas que s6lo
pueden afrontarse sobre la base de nuevo conceptos de cooperacion, de
accion exterior, de prevenciéon y de diplomacia.
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Entre los nuevos desafios que estan dibujando el mapa del siglo XXI,
la inmigracién comienza a ocupar un lugar preferente, no en vano se ha
empezado a llamar a este siglo el de las migraciones.

Las migraciones internacionales no son un fendmeno nuevo, pero
nunca antes se habia dado en las proporciones actuales y con unas expec-
tativas de incremento tan evidentes. En atencion a la creciente difumina-
cion del concepto tradicional de frontera se hace necesario abordar el pro-
blema desde un espectro mas amplio, enfocando nuestros esfuerzos tanto
en las causas y como en las consecuencias, tanto en los origenes como en
los destinos y en definitiva, en la prevencion de los problemas, tanto como
en la solucion o mitigacidon de estos.

La inmigracion ilegal y su impacto
sobre el concepto amplio de seguridad nacional

La inmigracion incontrolada (fundamentalmente la clandestina o ile-
gal) representa un serio desafio a nuestra seguridad nacional. Desde un
punto de vista social la inmigracidén clandestina pone a prueba el umbral
sociologico de tolerancia de los espanoles (potenciando posibles derivas
sociales xenofobas), desde un punto de vista politico cuestiona la capaci-
dad del Estado de Derecho para hacer frente a los retos contemporaneos
(favoreciendo la aparicion de modelos de gestion politica menos democra-
ticos y mas populistas) y desde un punto de vista defensivo pone en tela de
juicio nuestras capacidades para afrontar amenazas tales como el terroris-
mo y otros movimientos subversivos de proyeccion internacional (aumen-
tando nuestra sensacion de vulnerabilidad y angustia, y asi pues potencian-
do medidas mas agresivas contra las amenazas).

Tampoco podemos dejar de lado el impacto, actual y potencial, que la
inmigracion ilegal tiene en la proliferacion de la delincuencia internacio-
nal, de redes de ilegalidad cuyas nefastas consecuencias sobre el conjunto
de la comunidad internacional' (con especial impacto en aquellos paises

! Vid Informe de julio de 2006 elaborado por la Oficina Regional de Africa Central y Occiden-
tal junto a la Seccion de Investigacion y Analisis en Crimen y Drogas de la Organizacion de Nacio-
nes Unidas (ONU); el Informe de Médicos sin Fronteras «Violence and Immigrationy.
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con un pobre grado de institucionalizacion interna) ha sido sefialada en
numerosas ocasiones desde las instituciones internacionales?.

Por ultimo, a pesar de mantener a lo largo de este ensayo un enfoque
centrado en los conceptos de seguridad nacional, resultaria poco realista y
poco adaptado a los intereses de las sociedades occidentales asi como a los
de la comunidad internacional en su conjunto dejar de lado el drama huma-
nitario que flagela a los inmigrantes ilegales asi como a las poblaciones de
cuyo seno brotan forzosamente los candidatos a la inmigracion clandestina.

En el marco de la seguridad nacional, un enfoque tradicional nos lleva-
ria a redoblar nuestros esfuerzos en la impermeabilizacion de nuestras
fronteras, entrando en la eterna dialéctica entre el escudo y la lanza. En el
mundo de hoy, los intentos por «impermeabilizar» nuestras fronteras resul-
tan poco realistas en el marco de la globalizacion. Ademas, mientras los
asaltantes no perciban mas opciones que saltar o morir seguirdn constru-
yendo escalas, cuanto mas altas edifiquemos nuestras murallas mas largas
seran las escalas, no les queda otra opcion.

En cambio, un enfoque mas adaptado al contexto politico internacional
contemporaneo nos obliga a fijar nuestros esfuerzos en el exterior. Se
impone iniciar una accion preventiva contra los factores beligenos® que
configuran la inmigracion ilegal, pero eso nos lleva a repensar por un lado,
la accidn exterior en su conjunto, los medios diplomaticos de los que dis-
ponemos y los planes de accidon preventiva de nuestra politica exterior y
por otro, la naturaleza del desafio al que nos enfrentamos y los factores psi-
coldgicos y materiales que alimentan el reto al que nos enfrentamos.

Factores que actuan sobre los movimientos migratorios:
especial atencion a los «factores de expulsion»
LA NECESIDAD DE ENTENDER
Es doctrina generalizada en el ambito de la defensa afirmar que para

combatir una amenaza es necesario conocerla profundamente, individuali-
zarla y familiarizarse con sus recursos, su historia y (sobre todo) sus pers-

2 Vid ANnNaN, Koffi: In a Larger Freedom. Documento Solana: Una Europa mds segura en un
mundo mejor.
3 Factores latentes o activos creadores de conflictividad.
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pectivas. Es asi como tendremos una imagen de la estructura del reto al que
nos enfrentamos, y por lo tanto podremos seleccionar los medios adecua-
dos (siempre bajo un prisma de funcionalidad) para actuar sobre los distin-
tos ambitos de la amenaza.

Entre los factores a tener en cuenta en el caso que nos ocupa, habra de
considerarse con especial atencion los aspectos sociopoliticos, econdmicos
y psicologicos, y aunque el estudio ha de ser individualizado por paises y
regiones, podemos hacer una breve referencia a los aspectos comunes que
caracterizan a los movimientos migratorios de este siglo:

— Desde un enfoque sociopolitico hay que atender especialmente a los
factores de expulsion. Recordemos que, por lo general, la situacion
politica e institucional de los paises emisores suele ser precaria* o
incierta’. La falta de institucionalizacién, de una gobernabilidad
firme, de una minima confianza de las poblaciones hacia sus insti-
tuciones, hace que no sea posible para la mayoria de las gentes de
estas regiones el poder disefiar un plan de futuro, una expectativa de
vida en sus paises. Ante esta ausencia de opciones cualquier otra
opcion resulta mas atractiva y no olvidemos que desde un punto de
vista geografico-medidtico los paises desarrollados, el «Dorado»
del siglo XXI, parecen estar a un tiro de piedra®. Efectivamente, el
efecto demostracion, alimentado por la globalizacién de las comu-
nicaciones, actia poderosamente como factor de atraccidon. Seria
menester saber qué tipo de informacién proveniente del Norte eco-
némico consumen los candidatos a la emigracidon, y sobre todo
saber como es interpretada por cada sociedad. Quizas merezca la
pena estudiar la posible modificacién de determinados patrones de
informacion dependiendo de los potenciales receptores de dicha
informacion’.

— Un enfoque econdmico nos lleva a las ya conocidas conclusiones
sobre la creciente brecha econdémica entre el Norte y el Sur econo-

4 Casos recientes de el Congo, Guinea Ecuatorial, el delta del Niger, Somalia, Sudén, etc.

5 Nos referimos a la situacion de «transicion» politica y social que se vive en gran parte de Lati-
noamérica

¢ El ejemplo de las remesas recibidas en los paises de origen, las paginas web ofreciendo el
«Doradoy, la sorprendente proliferacion de antenas parabolicas en zonas urbanas marginales, etc.

7 Vid Manuel Castells su diferenciacion entre sociedades informadas, desinformadas y malin-
formadas.
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micos que provoca una «desigualdad disparatada»®. Esta desigualdad
da lugar a la «emigracion econdmica»® que se explica por la crecien-
te dificultad que encuentran los potenciales inmigrantes en sus pai-
ses de origen para ganarse la vida. Esta inmigracion esta fuertemen-
te condicionada por la presion del mercado de trabajo en los paises
de origen y por su incapacidad para absorber la oferta de mano de
obra de una poblacién con unos ritmos de crecimiento exponencial-
mente desarrollado.

— Desde un enfoque psicologico, ademas del efecto demostrativo al
que hemos hecho una breve referencia anteriormente, hay que con-
tar con otros factores entre los que queremos destacar la ausencia de
expectativas por parte de los emigrantes («Barcelona ou barxaxy
Barcelona o muerte es uno de los lemas que corren por las costas de
Senegal). Efectivamente, varias generaciones de pobreza y opresion
terminan por minar la credibilidad en cualquier sistema politico o
economico, y lo que es peor, generan una total desconfianza en un
posible futuro mejor en sus paises. Ademads, existen otros factores
que han de considerarse de una manera mas localizada, son los
denominados por el sefior Sandell «microincentivosy» tales como la
educacion del individuo y su sociedad, su situacion econdmica y sus
vinculos familiares y de amistad con personas que hayan emigrado.

Dependiendo del flujo migratorio que analicemos incidiran unos u
otros factores con mayor o menor importancia, pero en todo caso sigue
siendo necesario un estudio individualizado por regiones y paises para
mejor articular unas medidas coordinadas que permitan la consecucion de
objetivos mas amplios y globales en el medio-largo plazo por encima
de pequeiias victorias o derrotas locales!'?. En el caso que nos ocupa, la
accion a implemetar ha de ser multifacética en atencion a los distintos fac-
tores a los que hacer frente, so pena de incurrir en ineficiencias y despilfa-
rro de recursos.

8 Vid OrTEGA CARCELEN, Martin: Cosmocracia; politica global para el siglo XXI.

9 Vid SanDELL, Rickard: «Saltaron o les empujaron», Andlisis del Real Instituto Elcano, 19 de
enero de 2006.

10 En esta linea resulta profundamente esperanzador la puesta en marcha del «Plan Africa» del
Gobierno gestionado por el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion.
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LA ILEGALIDAD

«...la desigualdad entre las zonas de partida y las de recepcion
de emigrantes es tan grande que genera fuerzas incontenibles, que
se traducen en inmigracion ilegal»!!.

No cabe duda de que en cuestion de inmigracion se ha creado una suerte
de «mercado» paralelo, altamente lucrativo, que trata de dar satisfaccion a una
demanda proveniente de un sector social que carece de toda posibilidad de
negociar o de recurrir a otras opciones, con lo que se convierten en deman-
dantes y en victimas de una explotacion que su propia demanda genera.

No vamos a analizar aqui el impacto de las mafias de trafico de perso-
nas, pero si quisiéramos llamar la atencion sobre el hecho de que la falta
de accion por parte de las instituciones publicas interesadas (en este caso
los paises de destino) permite el desarrollo de la actividad privada-crimi-
nal, dado que los candidatos a la emigracion no encuentran otras vias para
dar satisfaccion a sus necesidades, que recordemos no trata en primer tér-
mino de emigrar, sino de ganarse la vida.

Asi pues la ilegalidad no se convierte en una opcién para los emigran-
tes sino, en muchas ocasiones, en la Unica opcidén para poder ganarse la
vida aun a costa de los riesgos que ello comporta y que estan dispuestos a
asumir.

Tres son las vias de la ilegalidad en materia de inmigracion: la entrada
legal que se convierte en estancia ilegal una vez caducado el visado o per-
miso de residencia, la entrada a través de un puesto fronterizo sirviéndose
de documentacion falsa y de forma clandestina evitando los puestos fron-
terizos!2. A éstas habria que afiadir, en el caso espafiol, la interceptacion en
aguas internacionales (o territoriales espafiolas) seguida de imposibilidad
de devolucion.

Practicamente en todas estas opciones de ilegalidad abiertas a los can-
didatos se necesita la colaboracion de organizaciones de traficantes orga-
nizadas en redes y que se sirven tanto de las ventajas de las vias de comu-
nicaciéon de un mundo globalizado, como de los agujeros del Derecho
Internacional, asi como de las limitaciones de unos Estados de origen (ins-

11 Vid OrRTEGA CARCELEN, Martin: Cosmocracia; politica global para el siglo XXI.
12 Informe de julio de 2006 elaborado por la Oficina Regional de Africa Central y Occidental
junto a la Seccion de Investigacion y Analisis en Crimen y Drogas de la ONU.
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titucionales y de gobernabilidad) y de las de unos paises de destino que atin
consideran su accidn exterior en el marco de una comunidad internacional
westfaliana y su seguridad nacional desde planteamientos domésticos de
seguridad y defensa.

Los DESAFiOS DE VENIR DESDE LOS PAISES DE ORIGEN;
ESPECIAL REFERENCIA AFRICA

Con los datos que tenemos a nuestra disposicion y a los que hemos
hecho una breve referencia con anterioridad asi como atendiendo a las
derivas socioecondmicas y politicas regionales para el siglo XXI'3, resulta
poco creible afirmar que en el futuro los movimientos migratorios tende-
ran a reducirse por si solos.

Regiones como América Latina, Asia y Africa, con unos ritmos de creci-
miento demografico crecientes y unas perspectivas economicas inciertas,
seguiran siendo emisores de inmigracion hacia los polos geograficos mas
desarrollados social y economicamente: Estados Unidos y la Unién Europea.
Y con respecto a la Union Europea, Espana seguira representando un objeti-
vo privilegiado desde Africa y desde Asia (via Africa)!4, tanto como pais de
destino como de transito hacia otros miembros de la Union Europea, expli-
cable, entre otros motivos, por su proximidad geografica y por la extension
de sus costas (lo que dificulta ostensiblemente el control fronterizo).

Dentro de este marco la situacion de Africa representa un caso espe-
cialmente preocupante para la seguridad de Espana.

El continente africano representa el 11% de la poblaciéon mundial, el
18% de la superficie terrestre y el 2% del producto interior bruto mundial
y si se mantienen los actuales ritmos de crecimiento demografico en el afo
2050 tendra mas poblacidon que China lo que representara para el afio 2030
un continente de cerca de 800 millones de personas viviendo por debajo
del umbral de la pobrezal>.

13 Vid «The World Fact Book 2006» CIA; el Informe «Estado de la poblacion mundial» del
Fondo de Naciones Unidas para la Poblacion, septiembre del 2006; el Atlas del Estado del Mundo,
Akal; etc.

14 Informe de julio de 2006 elaborado por la Oficina Regional de Africa Central y Occidental
junto a la Seccion de Investigacion y Analisis en Crimen y Drogas de la ONU.

15 Datos del la ONU y de Banco Mundial.
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Se trata de un vecino préximo en donde la pobreza no deja de incre-
mentarse (a pesar de las cifras que las explotaciones petroliferas arrojan
para el conjunto del continente), con mas de 16 millones de emigrantes
fuera de sus paises de origen y en donde el numero de desplazados no deja
de crecer habiéndose duplicado en la ultima generacion!®.

En Espana esta cambiando el perfil migratorio y existen buenas razo-
nes (segun Rickard Sandell) para considerar el Africa Subsahariana como
el mayor emisor potencial de emigrantes hacia Europa!’. Los ultimos
ejemplos de asaltos a las vallas de Ceuta y Melilla, asi como el flujo con-
tinuo de pateras y cayucos pueden no ser mas que la «punta del iceberg»
que esta aun por venir.

El drama humano, descarnadamente reflejado por los medios de comu-
nicacion, ha llevado a las instancias politicas a poner en marchas sistemas
de freno a la inmigracion dentro del marco de seguridad nacional tradicio-
nal (interceptacidn, detencion, dificultar la entrada, etc.). Se trata de méto-
dos que, aun siendo imprescindibles, de darse la expectativas migratorias
que se deducen de los datos a nuestra disposicion, pronto quedaran desfa-
sados, seran inutiles y resultaran tremendamente caros.

El Sistema Integrado de Vigilancia Exterior, los medios de la Guardia Civil
del Mar, la actual configuracion de la Agencia Europea para el Control de
Fronteras, las iniciativas como la operacion Ulises, etc. son manifestaciones
del tipo de seguridad fronteriza clasica que de no estar apoyados por medidas
firmes y operativas en los puntos de emision, dificilmente conseguiran cum-
plir sus objetivos de control de los flujos migratorios.

Propuesta de medidas a tomar en los paises de origen
para apuntalar una estrategia amplia en la lucha
contra la inmigracion ilegal

Antes de nada merece la pena subrayar con intensidad el hecho de que
el presente Informe esta orientado a ofrecer soluciones para combatir la
ilegalidad en el fenomeno migratorio, en ningun caso se pretende poner
en el punto de mira a la inmigracion en su conjunto que, de hecho, resul-

16 Medi Lahlou, profesor del Instituto Nacional de Estadistica y Economia de Rabat.
17 Vid SanpELL, Rickard: «Saltaron o les empujaron», Andlisis del Real Instituto Elcano, 19 de
enero de 2006.
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ta altamente beneficiosa tanto par los paises de origen como para los de
destino!8.

Algunas de las medidas que se proponen entran en el marco del «Plan
Africa», otras estan siendo implementadas por empresas privadas o autori-
dades locales y otras son, de alguna forma, novedosas. En todo caso no se
trata de una enumeracion taxativa sino de un conjunto abierto de medidas
y sugerencias que se centran en la accidon fuera de nuestras fronteras y
orientadas a formar parte de una gestion global para luchar contra la inmi-
gracion ilegal.

LA CREACION DE UNA RED DE OFICINAS/CENTROS MULTIFUNCIONALES
PARA GESTIONAR EL FENOMENO MIGRATORIO EN ORIGEN

La gestion de los flujos migratorios econdmicos en origen tienen en los
contingentes y en la contratacion en origen algunas de las herramientas
mas interesantes para dar a los candidatos a la inmigracién una expectati-
va mas alla de la ilegalidad.

Hoy, Espafia tiene suscritos acuerdos bilaterales en esta materia con
Colombia (21 de mayo de 2001), Ecuador (29 de mayo de 2001), Marrue-
cos (25 de julio de 2001), Republica Dominicana (17 de diciembre de
2001), Rumania (23 de enero de 2002), Polonia (21 de mayo de 2002) y
Bulgaria (28 de octubre de 2003). A estos convenios hay que sumarles las
Secciones Laborales, de Seguridad Social y de Asuntos Sociales de
las Misiones Diplomaticas Permanentes de Espafia en las Republicas
de Polonia y Rumania y del Consulado de Espafia en Quito, que se crearon
por Orden Ministerial A/Ex/973/2003/ de 9 de abril.

Tales convenios contienen medidas para realizar la seleccidon y contra-
tacion de los trabajadores en los paises de origen e incluso la realizacion
de acciones formativas. Estas medidas dependen en gran medida de la flui-
dez de las comunicaciones en materia de ofertas y demandas de empleo
entre las autoridades espafiolas y las del pais que es parte de convenio.

18 Vid discurso de Kofi Annan «Inmigracion, integracion y democracia», «Les migrants font
avancer I’humanité» articulo aparecido en Le Monde en junio 2006; el Informe «Las mujeres y la
inmigracion internacional» del Asociacion de Naciones Unidas para la Planificacion Familiar; el
Informe «State of World Populationy; la «Inmigration letter» al presidente Bush de junio 2006, etc.
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La gestion de estos instrumentos, hasta el dia de hoy, ha permitido
cubrir miles de puestos de trabajo en Espafa gracias a una contratacion
dirigida y coordinada. Pero cabria preguntarse si estos instrumentos podran
gestionar un frente mas amplio: por un lado el de las acuciantes necesida-
des de algunos de los sectores de nuestra economia (construccion, agricul-
tura, sector primario en general) y por otro el de las oleadas de inmigracion
ilegal que se asoman por la vertiente del Sur econéomico.

Se antoja una reformulacion mas amplia que trate de dar respuestas a
estas necesidades mejorando el funcionamiento (e incluso yendo mas
alla) de las actuales experiencias puestas en practica en los paises antes
resefiados.

Seria deseable estudiar la posibilidad de poner en funcionamiento cen-
tros que coordinados desde las Administraciones publicas (Ministerios del
Interior, Trabajo y Asuntos Exteriores y Cooperacion) trataran de hacer
coincidir las necesidades de los empleadores espafioles con las de los
demandantes de empleo en los paises emisores.

Se trataria de centros cuya gestion y administracion se haria descen-
tralizadamente donde el sector privado nacional en coordinacion con los
sindicatos espafoles (que proyectarian asi su accion de formacion y pro-
teccion hacia el exterior) y bajo la supervision y guia de las Administra-
ciones publicas que jugarian un papel fundamental. Estos centros ha-
brian de gestionarse sobre el terreno fundamentalmente con personal
local preparado y formado preferiblemente en Espafia, fomentando asi
una creciente participacion de las sociedades locales en la gestion de los
flujos migratorios.

Dependientes de una oficina central en Espaiia, sus funciones abarca-
rian, entre otras, el control de flujos migratorios dentro de las regiones geo-
graficas donde operen, agilizar los primeros pasos burocraticos para la
obtencion de visados (requisitos, consultas, asesoramiento, etc.) antes de
dirigirse a las Oficinas Consulares, la gestion de los contingentes, de la
contratacion en origen, traslado y regreso (en su caso) de los trabajadores,
ofrecer in situ cursos de espaiiol y de formacion profesional a los candida-
tos a la inmigracion y gestionar las campafias de informacion dirigidas
desde Espafa y orientadas a los posibles inmigrantes.

Las necesidades de los empleadores nacionales se gestionarian desde
la central en Espafia, la cual mantendria una comunicacion constante con
el resto de Oficinas dispersas en todo el mundo las cuales pondrian a dis-
posicion de la central sus bases de datos sobre demandantes de empleo,
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su preparacion y su aptitud para desempefiar el puesto de trabajo a cubrir.
El objetivo es el de crear un dispositivo que permita procedimientos de
contratacion mas agiles a nivel internacional para cubrir puestos (tem-
porales o indefinidos) en plazos de tiempo muy reducidos. La fiabilidad
por parte de las personas contratadas en este tipo de gestion de contin-
gentes, en lo que se refiere a la utilidad de la formacién recibida, asi
como de la seguridad en que se va a contar con ellos de nuevo en el futu-
ro (para nuevas campanas de recogida, por ejemplo) funcionaria a modo
de garantia que facilitaria el cumplimiento del compromiso de retorno al
que se sujetan las personas que forman parte de los actuales contingen-
tes de trabajadores.

Existen algunos ejemplos de este tipo de gestion tanto en el mundo pri-
vado como en las Administraciones publicas centrales y regionales.

Entre los primeros, no son pocas las empresas multinacionales que han
trasladado a paises en vias de desarrollo centros de estudio y escuelas de
donde se proveen de personal especializado para sus actividades empresa-
riales. Ejemplo de esto lo encontramos por lo general entre companias
navieras, con el objetivo de la formacion de pilotos a industrias necesita-
das de mano de obra cualificada.

Entre los segundos merece una especial atencion los Centros de Inter-
mediacion puestos e marcha por la Generalitat catalana en Marruecos y
orientados a gestionar el flujo de menores marroquies candidatos a la ile-
galidad. En esos Centros se ensefa a los menores el idioma y una forma-
cion profesional en sus propias ciudades, formacidon que es complementa-
da con practicas en empresas espafiolas en Tanger, lo que permite a medio
plazo favorecer una inmigracion de una mano de obra cualificada hacia la
region. En definitiva, se trata de un ejemplo que hay que estudiar y tratar
de exportar (desde una coordinacion a nivel nacional) a otros paises emi-
sores de emigracion.

En todo caso habra siempre que tener en cuenta que se trata de una
accion delicada desde el punto de vista politico-diplomatico, puesto que se
busca incidir directamente sobre los mercados laborales de los paises de
origen. Asi pues, habria que tener en cuenta siempre no sélo la aquiescen-
cia de las autoridades de los paises de origen, sino también su colabora-
cion, en su caso, para poder gestionar las primeras labores de preseleccion
y para evitar la accion fraudulenta de mafias o de comportamientos poco
¢ticos por parte de intermediarios poco escrupulosos en materia de dere-
chos humanos y laborales.
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REFORZAR LOS MEDIOS JURIDICOS Y POLICIALES TANTO NACIONALES
COMO INTERNACIONALES PARA LA INTERCEPTACION DE «ILEGALES)»

La comunicacion fluida de una informacion veraz y actualizada es uno
de los principales instrumentos para hacer frente no ya sélo a las amena-
zas de hoy, sino a los desafios de manana.

Controlados las pateras y cayucos, habra que esperar al siguiente
paso de los candidatos a la inmigracion espoleados por las mafias. Los
barcos de largo recorrido, los llamados «negreros»; el uso de contene-
dores para el transporte; el uso de nuevos medios de transporte,
quizas el flete de aviones y el transporte aéreo clandestino son los
grandes desafios a los que tendremos que hacer frente en un futuro no
muy lejano.

Es pues necesario incrementar la obtencion de informacion y con ella
la coordinacion que nos permita interceptar a los candidatos a la inmigra-
cion ilegal. Para ello, los medios policiales y la gestion de la informacion
obtenida por distintos cauces es esencial.

Habria, quizas, que establecer lineas fluidas de comunicacion e inter-
cambio de bases de datos entre las lineas de transporte aéreo, terrestre y
maritimo, con los tour operadores, con los consulados y con las autorida-
des fronterizas. Asi podria incrementarse de manera ostensible el control
sobre los flujos migratorios y, fundamentalmente, sobre los potenciales
inmigrantes ilegales que tienen sus vias de entrada por los aeropuertos y
carreteras. La identificacion de la inmigracion a través de las empresas de
transporte puede revelarse como un eficaz instrumento para prevenir esta
ilegalidad.

MAYOR COLABORACION OFICIAL E INFORMAL ENTRE LAS FUERZAS Y CUERPOS
DE SEGURIDAD ESPANOLES Y LOS DE LOS PAISES DE ORIGEN

No es ésta una solucidn nueva, antes bien al contrario. Desde el
comienzo de la marea migratoria a través del estrecho de Gibraltar, esta
medida de colaboracion entre los Cuerpos de Seguridad de ambas orillas
se presentd como una necesidad acuciante que ha dado excelentes resulta-
dos a través de medidas como el intercambio de informacion, las patrullas
conjuntas, etc. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad han desarrollado
diversas operaciones de colaboracidn internacional, tanto en el control de
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vuelos procedentes de Iberoamérica como en el control de puertos y
embarcaciones!.

Son actividades que han de reforzarse en el marco de los paises de ori-
gen y en las que los distintos agregados de interior de las Embajadas espa-
fiolas pueden jugar un papel fundamental.

A través de la necesaria coordinacion entre el Ministerio del Interior
y el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion junto con la Agen-
cia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), seria deseable incre-
mentar el protagonismo y las actividades de los agregados de interior a
través de la formulacion de planes de accion donde se contemple la pro-
mocion de actividades tales como:

1. La organizacion de reuniones entre representantes de los distintos
Cuerpos de Seguridad involucrados en la lucha contra la inmigracion
ilegal para el disefio de planes de lucha contra la ilegalidad.

2. La identificacion en su circunscripcion de las principales carencias
de las que adolecen los paises emisores en esta materia y la propues-
ta de modos en los que la colaboracion policial espafiola puede ayu-
dar a subsanar esas carencias sobre el terreno.

3. El fomento de operaciones conjuntas que permitan un mejor inter-
cambio de informacion directa entre los oficiales de distintos paises.

4. La intensificacion de su inmersion en la sociedad de acogida con la
finalidad de incrementar y diversificar las fuentes de informacion
que permitan operaciones policiales conjuntas para la desarticula-
cion de las rutas de inmigracion ilegal y de las mafias que las man-
tienen.

CAMPANAS DE INFORMACION DESINCENTIVADORA DE LA INMIGRACION ILEGAL

El efecto atraccion alimentado tanto por los medios de comunicacidon
como por el ejemplo de los inmigrantes que han «triunfado» se materializa
en la proyeccion de una imagen distorsionada captada por las poblaciones
empobrecidas y que motiva a los jévenes a arriesgarlo todo por iniciar esta
odisea.

19 Vid Ministerio del Interior: «Balance de la lucha contra la inmigracion ilegal en 2005», 5 de
febrero de 2006.
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Pero esa imagen triunfalista puede ser combatida presentando las tris-
tes realidades que acompafian al fendmeno de la inmigracion ilegal.

En Senegal y en otras zonas emisoras de emigrantes se lleva algin tiem-
po fomentando campafias informativas a través de la radio y la prensa, con
resultados poco alentadores. La imagen y el testimonio siguen siendo el prin-
cipal medio para llegar a las mentes de los candidatos a la inmigracion ilegal.

Las campaias habrian de ser, no solo crudas y realistas en el relato de
la ilegalidad (explotacion, prostitucion, devoluciones, pobreza e incluso la
muerte), sino que habrian de ser protagonizadas y presentadas por los pro-
pios protagonistas, sirviéndose de organizaciones locales y apoyadas téc-
nica y economicamente por la Administracion publica espanola (Ministe-
rio de Asuntos Exteriores-AECI, fundamentalmente).

De esta manera se conseguiria llegar directamente a los candidatos a
la emigracion y a sus familias (auténtico objetivo de las campafias desin-
centivadoras en atencion al espiritu comunitario aun vivo en muchas regio-
nes en vias de desarrollo). Al mismo tiempo se conseguiria eliminar las
suspicacias propias que nacen entre las poblaciones objetivo ante las cam-
panas presentadas por «extranjeros ricos». Ademas, en estas campaias
habria de presentarse no solo las ventajas de la legalidad sobre la ilegali-
dad, sino también los medios que los paises de destino estan poniendo en
practica para facilitar los flujos migratorios ordenados, presentando una
imagen positiva de los centros de informacion y formacion, de los progra-
mas de ayuda al desarrollo, de las vias de acceso a los microcréditos, etc.

Desde Espana seria deseable fomentar a las organizaciones locales (o
incluso crearlas en su caso), para que proyecten y pongan en practica las
campafias de informacion desincentivadora. La financiacion, coordinaciéon
y creacion de estas organizaciones civiles correria desde Espafia a unos
costes insignificantes si los comparamos con otras medidas de prevencion
y especialmente si los comparamos con los resultados que podrian conse-
guirse. A este respecto es especialmente significativa la experiencia recien-
temente llevada a cabo por la sefiora Navarro (consul honoraria de Guinea-
Bissau) con la Organizacién No Gubernamental (ONG) Nimba, que fue
capaz de reducir el nimero de inmigrantes provenientes de Guinea-
Conakry con direccion a Canarias en un 70%?2° sirviéndose de una campa-
fia informativa con las caracteristicas que venimos de mencionar (personal

20 Segun datos facilitados por la Delegacion del Gobierno en Canarias.
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local, montajes de video y audio, aprovechando acontecimientos multitu-
dinarios, etc.) con un presupuesto de 15.000 euros.

Ademas, no hay que menospreciar el impacto positivo en términos de
arraigo que se va produciendo en toda sociedad a medida que se va articu-
lando una sociedad civil apoyada en la existencia y el funcionamiento de
organizaciones sociales locales.

FOMENTO DEL ASOCIACIONISMO EN LOS PAISES DE ORIGEN:
FORTALECIMIENTO DE UNA SOCIEDAD CIVIL QUE DESINCENTIVE
LA EMIGRACION ILEGAL

Ante la absoluta necesidad de: por un lado involucrar a las sociedades
de los paises de origen en la gestién ordenada de los flujos migratorios y
por otro de articular una sociedad civil que ofrezca al individuo un ambi-
to social donde desarrollarse y prosperar, los paises de destino (especial-
mente Espafia) habrian de enfocar parte de su esfuerzo en tratar de solven-
tar la profunda desestructuracion social y familiar que afecta a las socieda-
des emisoras de emigracion.

Una sociedad, local, regional o nacional, viva es un polo de atraccion y de
expectativas de desarrollo personal. En un ambito de estas caracteristicas las
iniciativas para embarcarse en una odisea de resultado incierto (tal y como se
le ha sido presentado por medio de las campafias de informacion) sufre una
fuerte desmotivacion, especialmente si el individuo encuentra oportunidades
de desarrollo personal y social en la zona geografica donde se encuentra.

La posibilidad de integrarse en un grupo, organizacion, ya sea de caracter
deportivo, econdmico, cultural, administrativo, etc. ofrecera al individuo un
ambito de expresion y de expansion personal que minara progresivamente el
deseo de jugarse todo lo que tiene (desde un punto de vista material y social)
por iniciar semejante odisea que la inmigracion ilegal representa. La expre-
sion clave sigue siendo la creacion de expectativas en sus territorios.

Existen experiencias en paises de origen como la de Yaye Byem Diouf?!
que aun careciendo de todo soporte econémico pone en marcha iniciativas
y proyectos con el objetivo de enraizar a los candidatos a la emigracion en

21 Presidente de la «Asociacion de Mujeres para el Desarrollo Integrado de Thiaroye sur Mer»,
Dakar.
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su territorio. Hasta hoy sus resultados han sido escasos, se trata de una gota
en un océano sin una perspectiva clara de supervivencia.

Desde los paises de destino se deberia fomentar este tipo de iniciativas.
Son muchas las ventajas que se obtendrian del desarrollo de este tipo de
organizaciones sociales en suelo de paises emisores. Financiadas y coor-
dinadas desde los paises desarrollados se desarrollarian como uno de los
pilares de la denominada «diplomacia publica» y un puente de primer
orden para la proyeccion de politicas (informativas, de desarrollo, etc.) en
las zonas menos favorecidas.

MEIJORAR LAS CAPACIDADES DE LOS CONSULADOS ESPANOLES
EN LOS PAISES DE ORIGEN

Hoy dia la mayor parte de la inmigracidn entra por aeropuerto, asi pues,
tenemos que prestar una especial atencion a este ambito.

Respecto a los inmigrantes que entran por los aeropuertos, la mayoria
viene sin visado (Argentina, Uruguay, etc.) o con visado de turismo, pro-
rrogando su estancia mas alla de lo inicialmente permitido (caso de gran
parte de los inmigrantes procedentes de Ecuador o Colombia). Esto es
posible en gran parte porque no existe una conexion fluida y actualizada de
datos entre las embajadas y Madrid. Asi pues, se deberia aumentar la
interconexion entre embajadas y Policia/Guardia Civil/Padron. De esta
manera, se podria consultar rdpidamente la situacion de una determinada
persona conforme a la Ley. El cruzar datos permitiria operar con un trato
individualizado respecto a los demandantes de visado y solicitantes de per-
misos de residencia (por ejemplo, dificultando la concesion de nuevos
visados a los que ya hayan superado periodos maximos de estancia, no
aceptando solicitudes de permisos de residencia a los que hayan recibido
solo visado de estancia por razones turisticas, etc.).

Hoy en dia, el sistema de conexion embajadas-Interior estd centraliza-
do en la Direccion General de Consulares, cuyas posibilidades y actual
funcionamiento distan de ser suficientes para hacer frente a las necesida-
des actuales. Seria deseable descentralizar el sistema, aumentando las
conexiones con otros organismos publicos (fundamentalmente del Ministe-
rio del Interior) mediante la implicacion de los agregados de Interior en
las embajadas, sirviéndose, por ejemplo, de conexiones informdticas y
puntos de contacto directo (teléfonos de asistencia del Ministerio del Inte-
rior o del Padron para estos temas).
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Desde las embajadas dificilmente se entiende como es posible que una
vez emitido un visado para 15 dias en la Oficina Consular a favor de un
individuo, mas tarde, esa persona tras prolongar su estancia en vulneracion
de la Ley, puede ir al cabo de dos meses a la Policia, pedir su permiso de
residencia, y tramitarlo sin problemas.

Ademas, las compariias aéreas deberian facilitar la informacion de
inmigrantes que no usan el billete de vuelta y se quedan en Espana. Esa
informacion deberia estar a disposicion de las embajadas para dificultar la
obtencion de visados a aquellos que habiendo prolongado su estancia irre-
gularmente, y tras volver a su pais pretenden volver a Espafia. Una vez mas
insistimos en la necesidad de desarrollar las bases de datos de la Policia y
Guardia Civil para que estén a disposicion de las embajadas. Y en todo
caso, la informacion deberia fluir en ambos sentidos.

AMPLIAR EL ESPECTRO DE ACUERDOS INTERNACIONALES EN MATERIAS
DE DEVOLUCION, ENTRE OTRAS, CON LOS PAISES EMISORES

Hoy, las necesidades de rapidez a la respuesta y la cercania al proble-
ma nos lleva a plantear otras formas de diplomacia mas dinamicas y efica-
ces en el corto y medio plazo. La paradiplomacia se nos presenta como un
instrumento dinamico que permitiria a las entidades administrativas subes-
tatales jugar un importante papel (siempre dentro en la legalidad interna-
cional) en la identificacion de los problemas y en los primeros acercamien-
tos con las autoridades locales de los paises emisores.

El potenciamiento desde las Administraciones Centrales del estableci-
miento de lineas de comunicacion internacional a nivel regional podria
representar un instrumento dinamico y flexible a la hora de afrontar el pro-
blema de la ilegalidad. El contacto entre sociedades civiles de una y otra
orilla que, de hecho, se necesitan para luchar contra un enemigo comun, la
ilegalidad y sus mafias, podria crear dinamicas de entendimiento mas ope-
rativas y eficaces en la gestion de la Ayuda Oficial al Desarrollo y de la
cooperacion en general.

La experiencia que estd acumulando Canarias en esta materia?2, funda-
mentalmente a través de sus Camaras de Comercio, representa una oportu-

22 Vid las iniciativas de 2006 de las CAmaras de Comercio canarias.
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nidad excepcional para exportar al resto de las regiones espafiolas los éxi-
tos y los modelos de gestion internacional subestatal, apoyandose tanto en
el sector publico como en el privado. El establecimiento de centros de
informacion, el apoyo a ONG locales y los programas de formacion profe-
sional sectorial orientada a las necesidades regionales locales son algunos
de los instrumentos que pueden permitirnos orientar de manera ordenada
los flujos migratorios.

Por otro lado, quizas seria conveniente replantearse la actual politica de
cooperacion al desarrollo a favor de los paises emisores que no muestren
un claro espiritu de colaboracién en la lucha contra la inmigracion ilegal.
De esta manera, condicionando seriamente la cooperacion a la colabora-
cion por parte de las autoridades de los paises emisores se conseguiria
introducir algun tipo de aliciente en el animo de las autoridades de los pai-
ses en donde la inmigracion ilegal no s6lo no representa un problema sino
antes bien al contrario.

En esta linea seria harto conveniente involucrar a la Union Europea
para que implemente de manera efectiva las clausulas sobre inmigracion
ilegal proveniente de los paises Africa Caribe y Pacifico consignadas en
los Acuerdos de Cotond.

FOMENTO DE CAMPOS DE ESTANCIA EN LOS PAISES EMISORES
PARA LOS CANDIDATOS A LA EMIGRACION

La interceptacidon de potenciales inmigrantes ilegales (que en muchas
ocasiones se convierten en operaciones de rescate) soluciona en poca
medida el problema al tener que conducirlos hacia territorio espanol. La
experiencia en Mauritania con la creacion de un campo de estancia podria
ser el primer paso hacia un enfoque mas amplio.

Los campos de estancia sitos en los puntos neuralgicos de emision
podrian representar uno de los medios mas adecuados para aliviar la pre-
sion sobre el territorio nacional. Ademas no deberia menospreciarse el
papel potencial de dichos campos como focos de gestion de los flujos
migratorios.

Bien si se gestionan conjuntamente por varios Estados (gestion mixta),
o bien si se confia la gestion a organizaciones internacionales, a través de
estos campos se podria poner en marcha algunos de las politicas a las que
hacemos mencidn en este Documento. Sin duda alguna, la cooperacion de
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los paises que acogerian estos campos es esencial, por lo que no debe rela-
jarse el esfuerzo diplomatico por parte de Espaia en la busqueda de mayo-
res consensos y colaboraciones a nivel bilateral y multilateral.

FOMENTO DEL DESARROLLO DE «INDUSTRIAS INDUSTRIALIZANTES)
QUE PERMITAN FIJAR A LA POBLACION EN SUS TERRITORIOS

La creacion de expectativas ha de ser el principio que inspire todas
estas propuestas aqui resefiadas y sin lugar a dudas las politicas de desarro-
llo regional se antojan como las mas eficientes en este ambito.

El dinamismo econdémico de una regidon actua como polo de referencia
y de atraccion para todos aquellos individuos que se plantean la emigra-
cion como una necesidad para el desarrollo.

El fomento de industrias (tales como la construccidén) que generen sus
propias demandas locales habria de ser el principal objetivo de la coopera-
cion al desarrollo. No se trata pues de montar una economia de mercado
desde la nada, antes bien al contrario, se trataria de fomentar aquellos sec-
tores industriales que permitan el desarrollo de pequerios focos de de-
sarrollo practicamente autosostenido. Focos que generen demandas y
ofertas dinamicas tanto hacia «abajo» como hacia «arribay.

A modo de ejemplo y siempre dependiendo de las posibilidades econo-
micas y geograficas del territorio, el desarrollo del sector inmobiliario en
primer lugar crearia las necesidades (hacia abajo) de materiales para la
construccién y al mismo tiempo, las politicas de urbanizacion generarian
demandas (hacia arriba) de servicios. Estas nuevas demandas habrian de
ser cubiertas con la oferta regional, a través, llegado el caso, del desarrollo
de la comunicacion entre las regiones y localidades y la coordinacion eco-
nomica de los distintos sectores econdomicos que se desarrollen en cada
ambito geografico, lo que a su vez generaria una demanda de infraestruc-
turas de comunicacion y con ella el desarrollo de nuevas Pequenas y
Medianas Empresas (PYMES) y de empleo.

Con estas iniciativas, ordenadas desde y con el apoyo de Occidente, se
generarian expectativas de desarrollo para las PYMES locales, asi como un
mercado de trabajo mas dinamico capaz de absorber parte de la poblacion
a la busqueda de un futuro laboral. Ademas, la creacion de una incipiente
clase media propietaria de viviendas y locales convertiria progresivamente
la opcidn de emigrar en algo poco atractivo.
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En pasos posteriores y con el apoyo de las politicas de cooperacion se
fomentaria el desarrollo de nuevas PYMES estratégicamente planeadas
(dependiendo de cada zona, sus necesidades y posibilidades) para que
generen esas demandas a las que nos hemos referido anteriormente y el
efecto de enraizamiento poblacional.

Este cumulo de actividades exponencialmente creciente, no ha de
considerarse como una tarea reservada a las autoridades de los paises
implicados. Antes bien al contrario, habria de fomentarse la participacion
del sector privado de ambas orillas. La actividad de Camaras de Comer-
cio, de asociaciones de empresas (e incluso de sindicatos) de los paises
desarrollados y de los paises objetivo es fundamental si se quiere dar un
espiritu de continuidad a las iniciativas. Las empresas de los paises del
Norte deben entender que en el Tercer Mundo no so6lo se encuentran las
materias primas, sino también los futuros consumidores de nuestros pro-
ductos. Se trata pues de crear en estos paises desfavorecidos una po-
blacién capaz de consumir y de absorber nuestra produccion de bienes y
Servicios.

Se trata, en definitiva, de un enfoque estratégico (orientado a fijar a las
poblaciones en sus territorios y a que creen riqueza) de la clasica actividad
de inversion en el extranjero.

LA DEFENSA EN EL MARCO DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL
DE LA FIGURA DEL «REFUGIADO ECONOMICO» Y DE LA CREACION DE CAMPOS
DE REFUGIADOS GESTIONADOS MULTILATERALMENTE

Segin Ruud Lubbers ultimo Alto Comisionado de Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR):

«La préactica de conceder asilo politico a la gente que huye de la
persecucion en tierras extrajeras es una de las muestras mas tempra-
nas del avance de la civilizacion.»

El Alto Comisionado del ACNUR afirma al mismo tiempo que ha de
mantenerse una clara distincion entre refugiado y emigrante basandose en
que el primero tiene que abandonar su pais para garantizar su vida o la de
su familia, mientras que el segundo escoge trasladarse del pais para mejo-
rar sus expectativas de futuro. Esto justificaria la determinacion de un esta-
tus distinto ante la Ley y ante el Derecho Internacional.
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La defensa de la figura del «refugiado economico» podria basarse en
distintas lineas argumentativas sobre un fondo de mayores niveles de civi-
lizacion en el marco de la comunidad internacional. Entre ellas, el hecho
de que la creciente dificultad econdmica que sufren los paises menos des-
arrollados hace cada vez menos creible que determinados sectores sociales
tengan verdaderamente la posibilidad de escoger la emigracion. Esta se
convierte en multiples ocasiones en una necesidad para garantizar la super-
vivencia del individuo y de su familia.

El sistema clasico a favor del refugiado encuentra hoy su quiebra por
motivos, entre otros: la multiplicacidon del numero de inmigrantes; /a res-
ponsabilidad de la comunidad internacional en su conjunto, y de los pai-
ses desarrollados en particular, a favor del desarrollo de las zonas mas
pobres del planeta; la creciente dificultad de distinguir entre un refugiado
politico y una persona que huye de una miseria causada por motivos tales
como conflictos internos, regimenes dictatoriales, failing states, etc.

Son muchos los argumentos politico-juridicos que pueden presentarse
ante las principales organizaciones internacionales de caracter regional e
internacional para que los paises que son cabeza de puente (por motivos
geograficos, culturales y economicos como es el caso de Espana) de los
movimientos migratorios por motivos econdémicos busquen y encuentren
en las organizaciones internacionales un apoyo politico, social, estratégico
y material para la gestion ordenada de los flujos migratorios.

A estos efectos valdria la pena tomar en consideracion formular desde el
Ministerio de Asuntos Exteriores una iniciativa que diese forma, desde Espa-
fia, a la defensa de un nuevo enfoque juridico-politico internacional de las
migraciones transnacionales por motivos econdmicos.

En consecuencia, seria necesaria la formulacion de una suerte de esta-
tuto juridico del emigrante «economicoy diferenciado del concepto clasi-
co de «refugiado» que permita un enfoque novedoso a favor de los mas
pobres y que al mismo tiempo consiga evitar el oportunismo de individuos,
organizaciones ilegales y Estados poco escrupulosos en el trato hacia sus
propios nacionales.

Seria asimismo conveniente identificar una serie de principios recto-
res?3 de las politicas que se vayan a poner en practica, la identificacion de
los posibles «refugiados» por medios como, por ejemplo, la identificacion

23 Vid «Movimientos migratorios y derecho», Universidad Auténoma de Madrid, 2004.
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del lugar de procedencia (criterios geografico-econdomicos), la identifica-
cion de la comunidad de pertenencia (criterios geografico-étnicos) que
permitan al candidato beneficiarse o no del estatuto. Asi como también el
desarrollo de medios adecuados como la creacidén de campos de «refugia-
dos» econdmicos en los puntos neuralgicos de emision migratoria (gestio-
nados por organizaciones internacionales o por varios paises conjuntamen-
te) desde los que se pueda regular ordenadamente los flujos migratorios
hacia los paises de destino, las devoluciones cuando procedan, las politicas
de integracion e incluso las politicas de desarrollo regional.

Epilogo

Hoy el mundo desarrollado no puede dar la espalda al fendmeno migra-
torio contemporaneo, y esto se explica tanto desde la vertiente humanita-
ria como desde la del interés particular. Dado que hoy dia, la estabilidad
politica econémica y social de Espafia pasa por un enfoque activo en el
exterior de nuestras fronteras es necesario comprender que lo que se cono-
cia como la politica de los ideales (desarrollo universal, derechos huma-
nos, paz y seguridad) se convierta en una politica de medios necesarios
para evitar males mayores en el futuro.

El fenémeno migratorio al que Espana estd sometida hoy dia tendera a
recrudecerse en el futuro, por lo que resulta poco realista intentar encon-
trar una solucion durable en el corto plazo. No existen soluciones magicas,
sino mas bien la necesidad de establecer una serie de politicas coordinadas,
basadas en unos objetivos para el medio y largo plazo y orientadas a un fin
comun, la seguridad de nuestra nacion en su sentido mas amplio (econd-
mico, social, defensivo, politico, etc.)

Es por esto que a pesar de que en esta exposicion se haga hincapié en
una bateria de propuestas a tomar en los paises de origen, en ningin caso
debe desligarse este enfoque de las necesarias medidas a tomar en el ambi-
to doméstico (policiales, laborales, sociales y de insercion, entre otras).
Ninguna de las medidas aqui propuestas podra ser efectiva por si sola, de
la misma manera que una accion exterior sin el soporte de una accion inte-
rior (y viceversa) estaria condenada a fracasar en los objetivos de contro-
lar y dirigir los flujos migratorios del siglo XXI.

FERNANDO VILLENA SANCHEZ

Analista de conflictos.
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Introduccion

La inmigracién es un fendmeno de expansion que afecta a todos los
paises de la Unién Europea. Mientras algunos paises experimentaron
los movimientos migratorios a partir de los afios cincuenta, como es el caso
de Francia, Alemania, el Reino Unido, Bélgica y Holanda, otros, por el
contrario, como Espafia, Italia, Portugal, Irlanda y Grecia empiezan a vivir
los movimientos migratorios en la ultima década, si bien con una gran
intensidad.

En este sentido, Espafa, segun un reciente estudio de Caixa Catalana,
registrd en la década 1995-2005 el mayor crecimiento de la poblacién
inmigrante de toda la Union Europea, con un aumento del 8,4%. En su
conjunto, la poblacion inmigrante de la Uniéon Europea se increment6 en
dicho periodo en un 3,7%.

En cuanto a su incidencia en el crecimiento demografico europeo en la
ultima década, segun el estudio de Caixa Catalana, ha supuesto un incre-
mento de 11,9 millones de personas extranjeras, el 76% de los 15,7 millo-
nes en los que se ha incrementado la Union Europea. En el caso de Espa-
fa los inmigrantes explican un 78,6% del crecimiento demografico mien-
tras que en paises como Alemania e Italia la llegada de extranjeros ha
contrarrestado los descensos registrados por la poblacion nativa.

La doctrina es unanime en sefialar como los factores mas importantes
que impulsan la inmigracion, de una parte, la desigualdad en la distribu-
cion de la actividad econdmica, la renta y la pobreza entre las zonas mas y
menos desarrolladas del mundo, y de otra, las circunstancias de crisis eco-
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nomicas, politicas o bélicas que pueden anadir intensidad a ese marco
estructural. La globalizacion de la informacién y las comunicaciones tam-
bién actian como factores que estimulan o facilitan los movimientos
migratorios ya que ponen de manifiesto la calidad de vida y bienes-
tar social existentes en los paises con politicas econdomicas y sociales mas
desarrolladas.

A su vez, los paises que reciben un mayor nimero de inmigracion labo-
ral, que cuentan con economias muy desarrolladas, tienen en comun una
serie de factores, entre ellos, la existencia de nichos laborales en activida-
des poco cualificadas que no son satisfechas por los propios nacionales
que desempefian otros puestos de trabajo de mayor nivel laboral, econdémi-
co y social; tales nichos se encuentran principalmente en los sectores de la
construccion, la hosteleria o los servicios. También como factor determi-
nante puede mencionarse el envejecimiento de la poblacion que requiere
incorporar mano de obra extranjera para garantizar un crecimiento econd-
mico sostenido y poder mantener el nivel actual de cobertura de sus siste-
mas de proteccion social, los cuales en la mayoria de los paises europeos
se financian basicamente con impuestos fiscales y cotizaciones sociales,
sufragando tales conceptos el importe de las prestaciones actuales a través
de un régimen financiero de reparto.

A todos estos factores habria que afadir en el caso de la inmigracion
espontanea la situacion geografica de determinados paises que hacen mas
dificil el control de sus fronteras exteriores, asi como la existencia de poli-
ticas de inmigracion flexibles que permiten tarde o temprano documentar
a los inmigrantes que entran en el pais de manera irregular, con la finali-
dad de normalizar a este colectivo y poderlos integrar con plenitud de dere-
chos y obligaciones a su mercado de trabajo, pero que a medio y largo
plazo producen un «efecto llamaday.

Poblacion inmigrante en Espaiia y mercado laboral

Segun el ultimo avance del Padron Municipal a 1 de enero de 2006, el
total de residentes en Espana es de 44,39 millones de habitantes, de los cua-
les 3,88 son extranjeros, lo que supone el 8,7% del total de la poblacion, y
entre ellos, sélo un nimero de 916.000 pertenece a la Unidén Europea.

La Comunidad Auténoma que presenta la mayor proporcion de pobla-
cion extranjera es la de islas Baleares con un 15,6%. Con mas de un 10%
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de poblacion extranjera se encuentra también la Comunidad Valenciana
(13,4%), Murcia (13,3%), Cataluna (12,2%), Madrid (11,8%), Canarias
(11,4%) y La Rioja (11,3%).

Por el contrario, las Comunidades Autdbnomas con menor proporcion de
extranjeros son Extremadura, Galicia y Asturias (con poco mas del 2,5%)
y Ceuta, Pais Vasco, Cantabria y Castilla y Leon, que apenas llegan al 4%,
figura 1.

En cuanto a nacionalidades, los extranjeros mas numerosos no comu-
nitarios son los marroquies (con mas de 535.000), seguidos de los ecuato-
rianos (aproximadamente 400.000), los rumanos (mas de 380.000), colom-
bianos (mas de 230.000), argentinos (mas de 136.000), bolivianos (mas de
132.000), chinos (mas de 98.0001), bulgaros (mas de 93.000), peruanos
(mas de 86.000), brasilefios (mas de 67.000), ucranianos (mas de 64.000),
dominicanos (mas de 56.000), venezolanos (mas de 47.000), polacos (mas
de 45.000), argelinos (mas de 43.000), uruguayos (mas de 42.000) y cuba-
nos (mas de 41.000), figura 2, p. 106

De los 3,88 millones de extranjeros censados a 1 de enero de 2006, el
2,08 son varones y el 1,80 son mujeres. Por edad, 578.000 son menores de
16 anos de edad, 197.000 son mayores de 65 afos de edad, y el resto, es
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Figura 1. Porcentaje de poblacion extranjera por Comunidades Autonomas.

- 105 -



INMIGRACION Y MERCADO LABORAL

1.000
900117
800 11
700 11
600 77
50079 |-
400_ P A P —
300_ P A P U P —

20044 =1 -1 {-1 |- a
10044 =4 f=4 f=1 |- |-I7- a
0

) . N . .
FEFTET T T & T ST T
9 : <
N A N
& &
&
)

Figura 2. Distribucion de la poblacion extranjera por origen, en miles.

decir, 3,10 millones estan comprendidos entre la franja de los 16 a los 64
afios de edad.

En cuanto a la situacion de legalidad de los extranjeros que se hallan en
Espafia, seguin datos facilitados por el Observatorio Permanente de la Inmi-
gracion de la Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion, a 30 de
junio de 2006 habia en nuestro pais 2,80 millones de personas con tarjeta
de residencia en vigor. De tales extranjeros 867.000 (30,94%) estaban
incluidos en el Régimen Comunitario y 1,93 millones (69,06%) lo estaban
en el Régimen General.

La Comunidad Autébnoma que agrupa a un mayor nimero de extranje-
ros con permiso de residencia es Catalufna con el 21%. A continuacion le
siguen Madrid (20,36%), Andalucia (12,71%), la Comunidad Valenciana
(12,70%), Canarias (6%), Murcia (5,09%), islas Baleares (3,93%), Casti-
lla-La Mancha (3,27%) Castilla y Ledén (3,07%), Aragon (2,86%), Pais
Vasco (2,07%) y Galicia (2,06%).

Por el contrario, con menor proporcion de extranjeros documentados
con tarjeta de residencia aparecen las Comunidades de Navarra (1,37%),
Extremadura (0,91%), La Rioja (0,85%), Asturias (0,81%) y Cantabria
(0,63%), figura 3.
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Segun nacionalidades, los extranjeros no comunitarios mas numerosos
son los marroquies (mas de 503.000), seguidos de los ecuatorianos (mas de
339.000), los colombianos (mas de 211.000), los rumanos (mas de
189.000), los chinos (mas de 92.000), los peruanos (mas de 82.000) y
argentinos (mas de 82.000), figura 4, p. 108.

Segun sexo, de los 2,80 millones de extranjeros documentados con per-
miso de residencia, 1,52 millones son varones (54,37%) y 1,27 son muje-
res (45,63%). Por edad, 342.000 son menores de 16 anos de edad, 130.000
son mayores de 65 afios y el resto tienen entre 16 y 64 anos de edad.

En relacion con la participacion de la poblacion extranjera en la activi-
dad economica espafiola, segun datos de la Encuesta de Poblacion Activa
(EPA), correspondientes al segundo trimestre de 2006, los mayores de 16
afos aparecen activos en numero de 2,75 millones, de los cuales ocupados
lo estan 2,42 millones y parados 329.000, constando como inactivos
798.000. Presentan, por tanto, una tasa de actividad de un 77,52% y de
paro de un 11,96%.

Los datos de la incorporacién de la poblacion extranjera a nuestro mer-
cado de trabajo en situacion de legalidad nos la ofrece la Secretaria de
Estado de la Seguridad Social, y segun los facilitados a 30 de junio de 2006
aparecen afiliados al Sistema 1,8 millones de extranjeros, de los cuales
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Figura 3. Porcentaje de extranjeros con permiso de residencia por Comunidad Autonoma.
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Figura 4. Porcentaje de procedencia de extranjeros con permiso de residencia.

338.000 corresponden a la Union Europea y 1,5 millones al resto de los
paises extranjeros no comunitarios.

Por Comunidades Autonomas, Catalufia agrupa el mayor ndmero
(22,98%), seguida de Madrid (21,90%), la Comunidad Valenciana
(12,18%), Andalucia (10,44%), Canarias (4,89%), Murcia (5,42%), islas
Baleares (4,64%), Castilla-La Mancha (3,48%), Aragon (3,16%), Castilla
y Ledn (2,71%) y Pais Vasco (2,11%).

Las Comunidades Auténomas con menor nimero de trabajadores afi-
liados a la Seguridad Social son Navarra (1,45%), Galicia (1,72%), La
Rioja (0,86%), Cantabria (0,59%), Asturias (0,64%) y Extremadura
(0,54%), figura 5.

En cuanto a nacionalidades, los afiliados a la Seguridad Social no
comunitarios mas numerosos son los ecuatorianos (mas de 281.000),
seguidos de los marroquies (268.000), los rumanos (169.000), los colom-
bianos (145.000), los peruanos (67.000), los argentinos (57.000), los chi-
nos (57.000), los bolivianos (47.000), los bulgaros (45.000) y los ucrania-
nos (38.000), figura 6, p. 110.

Por sectores de actividad, la construccion agrupa a 365.000 extranjeros
(27,71%), seguida de la hosteleria con 245.000 (18,57%), actividad inmo-
biliarias con 193.000 (14,68%), comercio con 184.000 (13,99%), industria
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manufacturera con 132.000 (10,07%), transporte con 60.000 (4,58%), acti-
vidades sociales, servicios personales con 52.000 (3,98%), actividades
sanitarias con 30.000 (2,30%), educacion con 19.000 (1,44%), la agricul-
tura con 13.000 (1,02%) y hogares que emplean personal doméstico con
mas de 2.000 (0,16%), figura 7, p. 110.

Por Regimenes que integran el Sistema de la Seguridad Social, al Gene-
ral pertenecen 1,32 millones (70,36%), a hogar 232.000 (12,53%), a aut6-
nomos 159.000 (8,45%), a agrario 151.000 (8,36%), a mar 4.000 (0,26%)
y a carbon 649.000 (0,03%), figura 8, p. 111.

Aunque los datos estadisticos que aqui se exponen, facilitados por dis-
tintas fuentes oficiales, no se corresponden exactamente a los mismos
periodos de tiempo (aunque si todos se encuentran comprendidos dentro
del afio 2006), y por tanto, la valoracion comparativa de los mismos pro-
bablemente podria sufrir alguna desviacion, no obstante, si nos permiten
avanzar algunas conclusiones:
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Figura 5. Porcentaje de extranjeros afiliados a la Seguridad Social por Comunidades Autonomas.
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Figura 6. Afiliados a la Seguridad Social no comunitario, en miles.
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Figura 7. Porcentaje de extranjeros afiliados por sector de actividades.
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Figura 8. Porcentaje de distribucion por Regimenes de los extranjeros afiliados.

1. El numero de extranjeros empadronados a 1 de enero de 2006 es de
3,88 millones de extranjeros, mientras que el numero de extranjeros
documentados con tarjeta de residencia a 30 de junio de 2006 es de
2,80 millones existiendo, por tanto (sin contar los extranjeros que
pudieran hallarse en Espafia sin haber solicitado el empadronamien-
to), como minimo mas de un millén de personas en situacion de irre-
gularidad. Por nacionalidades, los extranjeros mas numerosos que
estando empadronados no cuentan con permisos de residencia,
hallandose en Espafia consecuentemente en situacion de irregulari-
dad, son los rumanos, seguidos de los ecuatorianos, los argentinos y
los marroquies, lo cual da una cierta idea del tipo de frontera por
donde principalmente tiene entrada la inmigracion irregular.

2. La poblacion extranjera activa mayor de 16 afios, a 30 de junio de
20006, es de 2,75 millones, estando ocupada con un puesto de traba-
jo 2,42 millones, parada 329.000 y pertenece inactiva 798.000. Estas
cifras nos muestran que la presencia en Espana de extranjeros tiene
una finalidad esencialmente econdémica, si bien los datos nos
demuestran que mas de un milléon de personas de la poblacion
extranjera empadronada no ocupa ningun puesto de trabajo en nues-
tro mercado laboral (se trataria de pensionistas, rentistas y menores).
Los extranjeros que aparecen en paro son 329.000 personas, siendo
su tasa de paro del 11,96%, y esta cifra es significativamente mayor
que la media de paro existente en Espana que, segun datos de la EPA
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referidos al mismo periodo de tiempo (junio 2006), se sitda en el
8,53%, lo que demuestra una mayor situacion de vulnerabilidad de
este colectivo en nuestro mercado laboral, que indudablemente se
agravaria si nuestro pais entrase en un ciclo de recesion econdémica.
. El total de extranjeros afiliados a la Seguridad Social asciende, en 30
de junio de 2006, al nimero de 1,8 millones de personas, lo que
muestra un desfase de un nimero superior a 400.000 personas, que
estando ocupadas ejerciendo un puesto de trabajo, no pertenecen al
Sistema, deduciéndose de estos datos que pudieran encontrarse tra-
bajando en el espacio de la economia sumergida. Por comunidades
autobnomas, se aprecia una correlacion ajustada entre los porcentajes
de permisos de residencia concedidos y afiliaciones a la Seguridad
Social, existiendo, no obstante, alguna pequena diferencia en Anda-
lucia que contabiliza el 12,71% del total de los permisos de residen-
cia y unicamente el 10,44% de las afiliaciones, asi como en Canarias
en los porcentajes, respectivos, del 6,00 y del 4,89, lo cual pone de
manifiesto las mayores dificultades que pueden existir en tales
Comunidades para acceder al mercado de trabajo en situacion de
legalidad.

. Los nichos laborales que estan siendo ocupados por la poblacién
extranjera se hallan principalmente en sectores de actividad que
requieren de baja calificacion profesional, como son los de la cons-
truccion, hosteleria, servicios, comercio, cuidadores, transporte,
agricultura, etc.

. En cuanto a las necesidades futuras de que nuestro pais siga incor-
porando mano de obra extranjera al mercado laboral, las perspecti-
vas deben contemplarse condicionadas a la situacion de crecimien-
to de la economia espafiola. En este sentido, segun los datos facili-
tados por la Contabilidad Nacional Trimestral de Espana, la
economia sigue su ciclo de expansion iniciado en el afio 2002, y
asi, en el segundo trimestre de 2006 registra un crecimiento del
3,7%, respecto del mismo periodo del afio anterior, una décima por
encima del correspondiente al primer trimestre. El empleo de la
economia crece a un ritmo del 3,1%, lo que supone una creacion
neta de 555.000 puestos de trabajo a tiempo completo en un afio.
Por sectores de actividad, el mayor crecimiento se produce en la
construccion con una tasa de crecimiento interanual del 5%, y una
tasa de variacion de puestos de trabajo interanual del 7,3%, seguida
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de la rama de los servicios con una tasa de crecimiento del 3,5% y
de variacion de puestos de trabajo del 3,3%, y de las ramas industria-
les y energéticas con un crecimiento interanual del 2,9% y de varia-
cion de puestos de trabajo del 0,3%.

Estos datos nos muestran que los sectores mas productivos de la eco-
nomia espafiola (construccidn y servicios), que es donde se concentra el
mayor nimero de trabajadores extranjeros, siguen su ciclo expansivo, y
que de no producirse variaciones que alteren su actual ritmo de crecimien-
to, necesitaran previsiblemente en los proximos afios incorporar nueva
mano de obra extranjera, de aqui la necesidad de contar con politicas de
regulacion de flujos migratorios que posibiliten la inmigracion laboral, en
términos de legalidad, ajustada a las necesidades que requiera en cada
momento nuestro mercado laboral, dejando fuera de lugar la inmigracion
espontanea e irregular cuyo aumento y desarrollo, como la doctrina es una-
nime en sefalar, es directamente proporcional a la insuficiencia de politi-
cas y procedimientos legales que canalicen adecuadamente los movimien-
tos migratorios laborales.

Sistema de las autorizaciones de trabajo

La legislacion basica que regula la concesion de las autorizaciones de
trabajo se halla contenida en la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su integracion social,
en su redaccion dada por la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, por
la Ley Organica 11/2003, de 29 de septiembre y por la Ley Organica
14/2003, de 20 de noviembre, y en su Reglamento aprobado por Real
Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre.

En las disposiciones citadas se plasma nuestro modelo de regulacion de
los flujos migratorios laborales, destacando como principio basico que
informa todo el sistema el de la subsidiaridad, es decir, que la contratacion
de trabajadores extranjeros, a través de la concesion previa de autorizacio-
nes de trabajo, se concibe como un instrumento que entra en juego una vez
agotadas las posibilidades que ofrece nuestro mercado laboral para satisfa-
cer sus propias ofertas de empleo con trabajadores nacionales, ya sea para
cubrir puestos de trabajo de caracter estructural, ya lo sea para los de natu-
raleza coyuntural.
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No obstante lo anterior, nuestra legislacion de extranjeria admite a favor
de determinados extranjeros su incorporacion preferente al mercado laboral
sin la exigencia de respetar la situacion nacional de empleo y esta ventaja
se basa en circunstancias personales, por ejemplo ser conyuge o hijo de
extranjero residente en Espafia, con permiso renovado; tener a su cargo
ascendientes o descendientes de nacionalidad espaiola; haber nacido y ser
residente en Espana; ser hijo o nieto de espafol de origen; haber obtenido
anteriores autorizaciones de trabajo de temporada; ser titulares de autoriza-
ciones previas de trabajo que pretendan renovar. También se priman deter-
minadas actividades como ocupar puestos de confianza o las destinadas al
montaje o reparacion de instalaciones o equipos productivos importados.

Dentro de la legislacion de extranjeria, el contingente de trabajadores
extranjeros merece una regulacion especial, configurandose como la pie-
dra angular de la politica de regulacion de flujos migratorios. En virtud de
este procedimiento, el Consejo de Ministros anualmente podra aprobar un
contingente de trabajadores extranjeros para ocupar determinados puestos
de trabajo en los que existen ofertas que no son satisfechas en su totalidad
por trabajadores nacionales. La contratacion de los trabajadores a partir
principalmente de ofertas genéricas de empleo presentadas por las empre-
sas debe realizarse en los paises de origen de los trabajadores.

La constatacion de las necesidades de contratacion en el exterior a tra-
vés de este procedimiento tendra en cuenta, en todo caso, la informacion
sobre la situacion nacional de empleo suministrada por el Servicio Publi-
co de Empleo Estatal y las propuestas que presenten las comunidades autd-
nomas, barajando las solicitudes de las organizaciones empresariales de
ambito provincial y las consideraciones que hubieran podido recibir de las
organizaciones sindicales del mismo ambito.

De manera esquematica, se trata de un proceso de abajo a arriba, de
agregacion y composicion a nivel nacional, de aquellas ofertas de empleo
que no es posible conciliar desde la propia situacion provincial con las
demandas de empleo adecuadas a una determinada ocupacién y que, una
vez analizado, permite llegar a unas cifras finales que se recogen en la pro-
puesta que finalmente se aprueba por acuerdo del Consejo de Ministros.

Con el modelo del contingente se persiguen una serie de objetivos. El
primero es dar respuesta a las exigencias reales de nuestro mercado labo-
ral en funcion de las necesidades que planteen las organizaciones empre-
sariales constatadas por los informes del Servicio Publico de Empleo Esta-
tal sobre la evolucion de las ofertas y demandas de empleo de los puestos
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solicitados tanto a nivel provincial como nacional. En segundo lugar, que
la seleccidon y contratacion de los trabajadores se realice en los paises de
origen como garantia de legalidad, es decir, que los trabajadores que sean
seleccionados en sus paises de origen firmaran alli mismo un contrato de
trabajo que les va a permitir, una vez entren en nuestro pais, incorporarse
inmediatamente a su empresa en situacion de legalidad, con los mismos
derechos y obligaciones de los trabajadores nacionales recogidos en el
Estatuto de los Trabajadores y en los convenios colectivos, y desde ese
mismo momento acceder a la Seguridad Social.

Los tramites administrativos previstos para el procedimiento del con-
tingente contienen, ademas, previsiones para priorizar la incorporacion de
los trabajadores a sus empresas a partir de la presentacion por las mismas
de las ofertas de empleo. Se trata en definitiva de dar respuesta eficaz, en
el menor tiempo posible, a las necesidades empresariales, configurandose
este mecanismo como una buena practica ya que inserta y conexiona la
politica migratoria laboral dentro del marco general de las previsiones de
empleo a nivel nacional.

A la hora de llevar a cabo la contratacion de trabajadores extranjeros en
sus paises de origen es fundamental la firma de acuerdos bilaterales de
regulacion y ordenacion de flujos migratorios. En este sentido, Espafia a lo
largo de los afios 2001 a 2003 ha concluido acuerdos con Colombia, Ecua-
dor, Marruecos, Republica Dominicana, Rumania, Polonia y Bulgaria.
Estos acuerdos prevén procedimientos especificos para llevar a cabo la
preseleccidon y contratacion de los trabajadores extranjeros en sus paises de
origen, contando con las infraestructuras administrativas de los mismos
que permiten realizar una preseleccion de los trabajadores ajustada a los
perfiles requeridos en las ofertas presentadas por los empresarios espaiio-
les, realizandose mas tarde su seleccion definitiva a través de una comision
de seleccion donde estan presentes tanto las autoridades espafolas como
las del pais de origen y los propios empresarios u organizaciones empresa-
riales que asi lo deseen.

La regulacion del contingente también prevé la concesion de visados de
busqueda de empleo dirigidos a hijos o nietos de espafiol de origen, asi
como para la busqueda de empleo limitados a determinados sectores de
actividad u ocupaciones en un ambito territorial concreto. Esta variedad
dentro del mecanismo del contingente, que de hecho supone documentar a
los trabajadores seleccionados en sus paises de origen con un visado de
duracion determinada sin formalizar in situ un contrato de trabajo, se
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muestra como una férmula especialmente idonea en relacion con determi-
nadas actividades donde las relaciones laborales se basan en criterios de
confianza, como, por ejemplo, ocurre en el servicio doméstico. Una vez
establecida la relacion laboral a través de la firma de un contrato los traba-
jadores son documentados con una autorizacion para trabajar y residir en
Espana. Si en el tiempo de vigencia del visado los trabajadores extranjeros
no encontrasen un puesto de trabajo deberan volver a su pais de origen
puesto que fueron seleccionados y documentados con esta condicion.

La legislacion de extranjeria también regula de manera especifica las
autorizaciones de trabajo de duracion determinada para permitir la realiza-
cion de actividades de temporada o campaiia, de obras o servicios para el
montaje de plantas industriales o eléctricas y construccion y suministro de
grandes infraestructuras, asi como las de caracter temporal realizadas
por personal de alta direccion, deportistas profesionales, artistas en espec-
taculos publicos, y por ultimo, para la formacién y realizacidon de practicas
profesionales.

La concesion de este tipo de autorizacion de trabajo en actividades de
temporada o campana constituye una herramienta valiosa dentro de una
politica ordenada de flujos migratorios laborales, al permitir incorporar
temporalmente a nuestro mercado laboral iinicamente el numero de traba-
jadores que requiere, y ello, con cardcter puntual, a través de un procedi-
miento sujeto a plazos cortos de gestion. La caracteristica fundamental de
este tipo de autorizacion es permitir la incorporacion temporal de los tra-
bajadores a nuestro mercado laboral con su compromiso explicito de vol-
ver a sus paises de origen una vez finalizada la relacion laboral.

Para el reconocimiento de las autorizaciones de duracion determinada
en las actividades de temporada y campafia y también de obra o servicio se
exigen una serie de condiciones al empresario que contrata a los trabajado-
res extranjeros, entre ellas, que la seleccion y contratacion de los trabaja-
dores se realice en el exterior y que asuma las obligaciones de facilitar al
trabajador un alojamiento adecuado, de organizar y costear parte de los
viajes desde el pais de origen a Espana y, por ultimo, la de garantizar una
actividad continuada durante la vigencia de la autorizacion de trabajo.

En paralelo con los sistemas descritos, la legislaciéon de extranjeria
prevé otros procedimientos para permitir la incorporacion ordenada y
legal de los trabajadores extranjeros a nuestro mercado laboral. Entre
tales procedimientos el que adquiere una mayor relevancia es el denomi-
nado Régimen General, basado en ofertas nominativas presentadas direc-
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tamente por los empresarios para emplear a trabajadores extranjeros que
no se encuentran en Espafia, o si se encuentran, lo hacen en situacion de
residencia legal al menos de un afo de antigiiedad, y cuya contratacion
en el primer caso se realiza una vez entren legalmente en nuestro pais.
Este procedimiento, con cardcter general y en relacion con los trabajado-
res extranjeros que no se encuentran residiendo legalmente en Espafia,
exige respetar la situacion nacional de empleo, es decir, la constata
cidon de que no existan en el mercado de trabajo demandantes adecuados
y disponibles.

Para dar agilidad al procedimiento del denominado Régimen General y
a la hora de comprobar la situacién nacional de empleo, por el Servicio
Publico de Empleo Estatal se elabora con periodicidad trimestral un Cata-
logo de Ocupaciones de dificil cobertura, que permitira la tramitacion
directa y sin demoras de las autorizaciones de trabajo dirigidas a trabaja-
dores extranjeros cuando las vacantes que necesiten cubrir lo sean en ocu-
paciones que estén incluidas en €l.

Como modalidades especificas de autorizaciones de trabajo nuestra
legislacion de extranjeria también contempla las referidas a los trabajado-
res transfronterizos, transnacionales en el marco de prestaciones de servi-
cio y trabajadores por cuenta propia. Las condiciones de acceso a dichas
autorizaciones, asi como los procedimientos previstos para su reconoci-
miento y la duracién de las mismas se ajustan a las peculiaridades de cada
situacion.

La legislacion de extranjeria también prevé la concesion de autorizacio-
nes de trabajo en circunstancias excepcionales; se trata en estos casos de
documentar a trabajadores extranjeros que se hallan en Espafia en situacion
irregular si concurren en ellos determinadas condiciones, como, por ejem-
plo, la de arraigo (en el caso de arraigo laboral se exige la permanencia
continuada del extranjero en Espafa durante un periodo minimo de dos
anos y la existencia de relaciones laborales cuya duracion no sea inferior a
un afo, y en la de arraigo social la permanencia del extranjero en Espafia
como minimo tres afios junto con la existencia de vinculos familiares con
otros extranjeros residentes o acreditar a través del ayuntamiento de su
domicilio su insercidn social y contar con un contrato de trabajo), por razo-
nes humanitarias, por colaborar con las autoridades administrativas, poli-
ciales, fiscales o judiciales, o cuando concurran razones de interés publico
o seguridad nacional que justifiquen la necesidad de autorizar la residen-
cia en Espana.
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Como corolario de este epigrafe que ha tratado de dar una vision rapi-
da y sencilla de como articula nuestra legislacion de extranjeria la inmigra-
cion laboral, cuyo conocimiento se hace imprescindible a la hora de bus-
car soluciones para tratar de reconducir los movimientos de inmigracién
irregular con los que la sociedad espaiola se esta enfrentando desde hace
tiempo, cabe hacer la observacion de que en principio contamos con una
regulacion bastante articulada, con una tipologia de autorizaciones de tra-
bajo variada para dar respuestas a las distintas necesidades y caracteristi-
cas de nuestro mercado laboral, 1o que no obsta para buscar soluciones que
contribuyan a mejorar su contenido y la eficacia de sus procedimientos,
porque a la larga la existencia de mecanismos legales que posibiliten la
incorporacion rapida de los trabajadores extranjeros al mercado laboral en
situacion de legalidad minorara la inmigracion clandestina e irregular a
nuestro pais, causa de los verdaderos estragos humanos y sociales que esta-
mos presenciando dia a dia y que se presentan tan dificiles de reconducir.

Propuestas para incentivar la inmigracion legal

No es aventurado predecir que en los proximos afios Espana va a nece-
sitar seguir incorporando mano de obra extranjera al mercado laboral, en
funcion del desarrollo de nuestra economia que mantiene su ciclo expansi-
vo, y que, por el momento, no presenta signos aparentes de agotamiento.
No obstante, el gran reto para nuestro pais es conseguir armonizar la incor-
poracién de los trabajadores extranjeros en situacion de legalidad en los
limites que requiera nuestro mercado laboral, con la lucha decisiva y con-
tumaz contra la inmigracion irregular. S6lo si somos capaces de conseguir
tales objetivos podremos mantener un orden econdmico, laboral, educati-
vo, social, sanitario, etc., en armonia, que incorporara ¢ integrara a la
poblacidn extranjera a nuestra sociedad con plenitud de derechos y obliga-
ciones sin producir tensiones que puedan poner en peligro nuestro actual
marco de convivencia.

A su vez, el acceso de los trabajadores extranjeros en situacion de lega-
lidad evitara su indefension laboral, es decir, el que sean contratados en
situaciones muy precarias en cuanto a sus condiciones laborales, jornadas
de trabajo, minima seguridad laboral, escasa formacion profesional, lo que,
ademas, a la larga se traduciria en una muy baja productividad de nuestra
economia.
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Y en este sentido, son muchas y de muy variado tipo las actuaciones
que deberan adoptarse a muy corto plazo, porque los movimientos migra-
torios espontaneos, como las cifras oficiales nos muestran, se presentan
incesantes en estos momentos a través no solo del litoral maritimo sino
también, incluso, en mayor nimero aunque con menor alarma social, por
los lugares fronterizos de los Pirineos y de los aeropuertos. Las actuacio-
nes para frenar tales movimientos espontaneos y potenciar, a su vez, la
inmigracion legal podrian centrarse en los siguientes aspectos:

1. El fortalecimiento de una politica europea de inmigracién en el
ambito de la Union Europea. El fendmeno inmigratorio irregular ha
adquirido tales perfiles de complejidad que sélo en el seno de la
Unién Europea, y armonizando las legislaciones de los Estados
miembros, se podra llevar a cabo una politica comun que frene y dé
respuesta eficaz a todos los problemas que subyacen en este fenome-
no: control de las fronteras con los medios técnicos y humanos ade-
cuados y suficientes, ayuda a la repatriacion y retorno de los inmi-
grantes a sus paises de origen, control de las mafias que trafican en
el ambito de inmigracion irregular, establecimiento y desarrollo de
medidas que favorezcan la inmigracion legal, etc. A este respecto,
desde que el Tratado de Amsterdam creara las competencias comu-
nitarias en este &mbito pocos han sido los avances a resenar. Las
actuaciones de la Agencia Europea para el Control de Fornteras, de
los Estados miembros de la Unidén Europea en los recientes episo-
dios de los cayucos llegados a las islas Canarias, han dejado mucho
que desear.

2. El desarrollo de politicas de cooperacion con los paises de origen
mucho mdas ambiciosas que las seguidas actualmente, asignandoles
mayor porcentaje del producto interior bruto, para hacer posible un
desarrollo avanzado de sus sectores econdmicos mas productivos, y
evitar, en lo posible, el éxodo masivo de sus capas de poblaciéon mas
preparadas intelectualmente, que aunque a corto plazo contribuya a
levantar el nivel de vida de los paises de origen a través de las reme-
sas de divisas de los propios inmigrantes, a la larga dicha salida des-
capitaliza a las sociedades de origen al privarles de su material
humano mas valioso.

3. La modificacion de la legislacion de extranjeria que prevé la posibi-
lidad de conceder una residencia temporal y autorizacioén de trabajo
por situacion de arraigo, concibiendo esta situacion como un dere-
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cho subjetivo que puede ser alegado por los propios extranjeros en
situacion irregular en nuestro pais, siempre que puedan acreditar su
permanencia durante los espacios de tiempo que se regulan (dos
anos en el caso del arraigo laboral y tres en el social) y se cumplan
el resto de los requisitos establecidos al efecto (o bien relacion labo-
ral, o bien vinculos familiares o acreditar a través del correspondien-
te ayuntamiento insercion social y presentar contrato de trabajo).
Con esta medida se evitarian las perspectivas que se abren a la inmi-
gracion irregular que conociendo esta posibilidad se arriesga a entrar
y permanecer en situacion irregular en nuestro pais sabiendo que
tarde o temprano legalizara su situacion, operando verdaderamente
la regulacion actual de la situacion de arraigo como «efecto llama-
da». La posibilidad de regularizar la situacion de trabajadores en
situacion irregular en Espafia deberia quedar configurada en la legis-
lacion de extranjeria como una facultad de nuestras autoridades para
ejercer en aquellos casos en que se valore que concurren circunstan-
cias excepcionales.

. La mejora del procedimiento del contingente de trabajadores extran-
jeros. Dentro de las politicas activas de inmigracidon que se estan des-
arrollando desde el ambito laboral, no cabe duda que el modelo que
brinda el contingente de trabajadores extranjeros es el que se mues-
tra mas acorde con la filosofia que debe presidir la regulacion orde-
nada de flujos migratorios. A su vez, el hecho de poder anticipar de
forma global las necesidades de los puestos de trabajo que cada afo
requiere cubrir nuestro mercado laboral es una medida que también
se inserta dentro de los planes anuales de la politica general de
empleo. Sin embargo, el llevar a cabo el procedimiento del contin-
gente en los términos actualmente regulados (presentacion de las
ofertas a nivel provincial, autorizacion de las mismas, remision de
las ofertas al pais de origen elegido, preseleccion y contratacion de
los trabajadores en origen, expedicion de los visados, etc.), requiere
de una actuacion administrativa compleja desarrollada en distintos
organos administrativos que, aunque sometida a plazo, necesaria-
mente se alarga en el tiempo, por lo que este mecanismo parece espe-
cialmente disefiado para dar satisfaccion a las grandes y medianas
empresas que cuentan con estructuras que les permite realizar previ-
siones de mano de obra de cara al futuro. Por tanto, para generalizar
el Sistema a las necesidades de las pequefias empresas que requieren
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cubrir necesidades perentoria de mano de obra que no puedan pre-
verse en el tiempo, se debera acudir a otras formulas legales dentro
del contingente que den respuesta inmediata a tales necesidades, de
tal manera que no se precise incorporar al mercado laboral mano de
obra irregular, siendo que es en este punto en el que los empresarios
se refugian para justificar la contratacion ilegal. Y en este sentido,
dentro del sistema del contingente, partiendo de la bondad de que se
trata de una politica activa de inmigracion que permite la seleccion
de los trabajadores en el exterior segun las necesidades del mercado
laboral, cabria dar mayor relevancia a los visados de busqueda de
empleo, ya que en estos casos, incluso, los trabajadores selecciona-
dos se anticiparian con su llegada a Espaiia a los requerimientos con-
cretos de las propias empresas. Ahora bien, esta variedad de contin-
gente habria que experimentarla con sumo cuidado porque en el caso
de no producirse la contratacion de los trabajadores durante el tiempo
de vigencia del visado con el que fueron documentados en sus lugares
de origen, deberian abandonar nuestro pais, ya que en otro caso, pasa-
rian a englobar las cifras de la inmigracion irregular, lo que supondra
un esfuerzo adicional para la Administracion que debera contar con los
medios técnicos suficientes para controlar y tutelar tales situaciones.

. La coordinacion permanente con las autoridades de los paises de ori-
gen con los que Espafia tiene suscritos acuerdos de regulacion de flu-
jos migratorios (Colombia, Ecuador, Marruecos, Republica Domini-
cana, Rumania, Polonia y Bulgaria) para velar por el perfecciona-
miento del Sistema, dandole credibilidad al mismo y mostrandolo
como procedimiento idoneo para satisfacer las necesidades empresa-
riales con trabajadores extranjeros dotados de los perfiles profesiona-
les requeridos para cada puesto de trabajo. En este ambito de coordi-
nacion permanente cabria insertar la realizacion de acciones formati-
vas en los mismos lugares de origen, de tal manera que la
incorporacion de los trabajadores a sus puestos de trabajo pudiera rea-
lizarse desde el principio con total preparacion y pleno rendimiento.

. La negociacion y firma de nuevos acuerdos de regulacion de flujos
migratorios, poniendo el punto de mira en los paises de donde recibi-
mos un mayor numero de inmigracioén espontanea o irregular. Con ello
se trataria de obrar pedagdgicamente demostrando las ventajas de la
inmigracién legal y ordenada, sin contrapartidas aparentes, y sin poner
en serio riesgo la integridad fisica de los propios inmigrantes.
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7. La mejora y simplificacion del procedimiento de las autorizaciones
de trabajo a través del denominado Régimen General (que requiere la
presentacién nominativa por parte de las empresas de ofertas de tra-
bajo en favor de trabajadores que se hallan en el exterior), a través de
medidas de gestion que posibilitaran la documentacion de los traba-
jadores requeridos en breves espacios de tiempo. Dicha mejora es una
de las asignaturas pendientes de la politica de ordenacion de flujos
migratorios laborales, teniendo en cuenta los periodos de tiempo tan
elevados que se emplean en la tramitacion de tales autorizaciones, y
que éste sigue siendo el procedimiento a través del cual se documen-
ta al mayor nimero de trabajadores extranjeros. Por otra parte, es
sobradamente conocido que en multitud de ocasiones se utiliza dicho
procedimiento en relacion con las ofertas fraudulentas o las denomi-
nadas de complacencia, es decir, para posibilitar la entrada legal en
Espana de trabajadores extranjeros que posteriormente no van a ser
contratados por el empresario solicitante. Esta actuacién que cabe
describir como el tipico ejemplo de malas practicas en el terreno de
la inmigracion, por las circunstancias descritas, podria ser corregida
requiriendo la firma del contrato de trabajo en el lugar de origen del
trabajador, como paso previo a su documentacion. Esta medida
podria disuadir a las mafias o a los empresarios aparentes ante las
obligaciones que se derivarian de la firma de unos contratos exigi-
bles ante el orden laboral y judicial.

8. La potenciacion de las actuaciones de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social con la dotacion de nuevos efectivos que les permi-
ta controlar muy de cerca la contratacion de trabajadores extranjeros
en situacion irregular, siendo que la legislacion de extranjeria tipifi-
ca esta conducta como infraccion muy grave con sanciones desde
6.001 hasta 60.000 euros por cada uno de los trabajadores ocupados.

9. La integracion de todas las competencias de inmigracion en un solo
organismo dependiente de la Administracion General del Estado. En
este sentido, la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias Estatales
para la Mejora de los Servicios Publicos, otorga autorizacion legal
para la creacion de la Agencia Estatal de Inmigracion y Emigracion,
para el desarrollo y la ejecucion de las competencias estatales en
materia de regulacion e integracion social de los inmigrantes y emi-
grantes. En principio, la posible creacion de esta Agencia apunta en
el sentido correcto, pero habra que esperar al desarrollo que se haga
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de dicha autorizacidon y ver como se configura y con que medios se
dota la mencionada Agencia, para valorar si da satisfaccion tanto a
los problemas serios de carencia de medios de gestion en el ambi-
to de la inmigracion laboral, como a los de coordinacion entre los
distintos Ministerios (Trabajo y Asuntos Sociales, Interior, Asuntos
Exteriores y Administraciones Publicas), que actualmente ostentan
competencias en el ambito de la inmigracion.

La creacion dentro de la Administraciéon General del Estado de
cuerpos especificos de funcionarios especializados en la ordena-
cion y gestion de los flujos migratorios, a semejanza de los cuerpos
especializados que existian dentro del extinguido Instituto Espafiol
de Emigracion.

Con esta medida se trataria de contar con funcionarios expertos en una

materia que tiene muchas ramificaciones (laboral, de interior, de asuntos
exteriores, de asuntos sociales, de seguridad social, etc.), y cuyo conoci-
miento conjunto de hace imprescindible para actuar eficazmente a la hora
de potenciar los flujos migratorios legales.

PiLAR PELIGERO ESCUDERO

Técnico Superior de la Seguridad Social.
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Introduccion: panorama migratorio en la Union Europea-25

Dentro del marco general «El control de los flujos migratorios hacia
Espana: situacion actual y propuestas de actuacion» se analiza la actual
politica de inmigracién de la Union Europea y el proceso de desarrollo de
una politica de inmigracion comun a los 25 Estados miembros, para con-
cretizar medidas comunitarias de prevencion de conflictos sociales deriva-
dos de la inmigracion, y en particular la prevencion de flujos migratorios
irregulares.

En el afio 2004 el numero total de inmigrantes en la Unién Europea
alcanzaba los 25 millones!, lo que significa algo menos del 5,5% de la
poblacidn total. El mayor nimero de ciudadanos extranjeros se registran en
Alemania, Francia, Espafia, Reino Unido e Italia. En todos los Estados
miembros de la Union Europea exceptuando Luxemburgo, Bélgica, Irlan-
da y Chipre, la mayoria de los extranjeros proceden de paises que no for-
man parte de la Union Europea-25.

Entre los afios 1990 y 2004 el porcentaje de inmigrantes en la Union
Europea-25 se ha mantenido estable o ha aumentado, localizaindose los
aumentos mas significativos en Luxemburgo, Espafia, Chipre, Grecia, Irlan-

I «Populations non nationales dans les Etats membres de ’UE», numéro 8/2006, Eurostat,
2006, disponible en: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page? _pageid=1073,46587259&_
dad=portal&_schema=PORTAL&p_product_code=KS-NK-06-008.
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da y Austria. Los programas nacionales de regularizacion, a los que la Unién
Europea se opone por considerar que animan a otros inmigrantes irregulares
a realizar viajes de alta peligrosidad, han tenido consecuencias importantes
sobre el numero de extranjeros en Grecia, Italia, Portugal y Espana.

La inmigracion atiende a razones de proximidad geografica, historica
y cultural, asi como a cuestiones politicas. De este modo, los grupos de
inmigrantes mas numerosos estan compuestos por turcos en Alemania,
Dinamarca y Holanda; por habitantes de las antiguas colonias en Portugal
(Cabo Verde, Brasil y Angola) y Espafia (Marruecos y Ecuador); por alba-
neses en Grecia; de inmigrantes procedentes de la antigua Yugoslavia en
Eslovenia; de inmigrantes checos en Eslovaquia; y originarios de otros pai-
ses de la antigua Union de Republicas Socialistas Soviéticas en Estonia,
Letonia y Lituania.

Evolucion de la politica comun de inmigracion

El Acta Unica Europea (febrero de 1986) introduce la nocién de mer-
cado interior, por el que se establece la libre circulacion de mercancias,
personas, servicios y capitales. Entonces el concepto de «persona» aun
deberia ser definido para determinar si incluye a nacionales de terceros
paises. La busqueda de un marco juridico y de competencias de accion
comun sobre la politica relativa a los extranjeros estd presente desde
Schengen (junio de 1985) hasta Maastricht (1992).

En el Tratado de Maastricht la politica de inmigracion comunitaria fue
presentada como un objetivo comun para todos los Estados miembros, que-
dando enmarcada en el tercer pilar: Justicia y Asuntos de Interior. A partir
de Amsterdam (en vigor desde mayo de 1999), pasa a integrar el denomina-
do «espacio de libertad, de seguridad y de justicia». Poco después, en el
Consejo Europeo de Tampere de octubre de 1999, quedaron establecidos los
principios basicos para una politica comun de inmigracion.

El Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa?, fir-
mado el 29 de octubre de 2004 recopilando todos los tratados comunitarios

2 El proceso de ratificacion de la Constitucion para Europa se vio frenado tras el rechazo al
texto constitucional de Francia y Holanda, el 29 de mayo y el 1 de junio de 2005 respectivamente;
y la suspension del referéndum en el Reino Unido. El Consejo Europeo de 16 y 17 de junio de 2005
ha previsto una revision en noviembre de 2006, aunque debera ser retrasada hasta el afio 2007.
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firmados hasta la fecha, establece como uno de los objetivos de la Unién
Europea la garantia de un espacio de libertad, seguridad y justicia sin fron-
teras interiores (articulo I,3), caracterizado por la ausencia de controles en
las fronteras interiores de la Union y el refuerzo de los controles en las
fronteras exteriores, tanto en las fronteras reales con terceros paises como
en puertos y aeropuertos internacionales de cada Estado miembro. El espa-
cio de libertad, seguridad y justicia también significa una politica comun
de inmigracion orientada a garantizar la gestion eficaz de los flujos migra-
torios y el trato equitativo de los nacionales de terceros paises, la lucha
contra la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos, asi como la crea-
cion de un estatuto uniforme de asilo.

Legislacion sobre la politica europea de inmigracion

Los dirigentes de la Union Europea establecieron los principios basicos
de una politica europea de inmigracion en el Consejo Europeo de Tampe-
re en octubre de 1999. Desde entonces fueron propuestas y adoptadas dife-
rentes acciones, hasta que en noviembre de 2004 se establecio el Programa
Plurianual de La Haya, para la consolidacion del espacio de libertad, segu-
ridad y justicia, con un Plan de Accidon que incluye las diez prioridades
especificas y las acciones que se han de tomar hasta el afio 2010. Las prio-
ridades que se plantean para el periodo sefialado son las que siguen3:

1. Crear politicas de gran alcance que cubran los derechos fundamen-
tales y la ciudadania.

2. Trabajar por una respuesta global en la lucha contra el terrorismo.

3. Establecer un procedimiento armonizado y eficaz para la creacion de
un espacio comun de asilo que respete los valores y la tradicién
humanitaria de la union.

4. Gestionar la migracion; incluyendo la definicidon de un planteamien-
to equilibrado para la gestion de la misma.

5. Desarrollar medidas de apoyo a los Estados miembros e implantar
una politica en materia de integraciébn que permita aprovechar al
maximo el impacto positivo de la migracion en los &mbitos sociales
y econémicos.

3 COM (2005) 184 final.
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6. Desarrollar una gestion integrada de las fronteras exteriores, fronte-
ras interiores y una politica de visados para una uniéon mas segura.

7. Lograr el equilibrio adecuado entre el derecho a la intimidad y la
seguridad cuando se comparte informacion entre autoridades poli-
ciales y judiciales.

8. Desarrollar y poner en practica un concepto estratégico en materia
de lucha contra la delincuencia organizada a nivel comunitario.

9. Garantizar un espacio europeo eficaz de justicia para todos.

10. Compartir la responsabilidad y la solidaridad aportando los recur-

sos financieros adecuados que permitan contribuir a los objetivos
de libertad, seguridad y justicia de la manera mas eficaz.

INMIGRACION REGULAR

El Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa apun-
ta que la Union Europea:

«Desarrollard una politica comin de inmigracion destinada a
garantizar, en todo momento, una gestion eficaz de los flujos migra-
torios, un trato equitativo de los nacionales de terceros paises que
residan legalmente en los Estados miembros, asi como una preven-
cion de la inmigracion ilegal y de la trata de seres humanosy (articu-
lo I11-266).

El 11 de enero de 2005 la Comision presento el Libro Verde referente al
Planteamiento de la Union Europea sobre la gestion de la inmigracion eco-
némica* con el objetivo de abrir un proceso de debate, en el que participen
las instituciones comunitarias, los Estados miembros y la sociedad civil,
sobre las normas comunitarias mas adecuadas para regular la admision de
inmigrantes econdmicos y sobre el valor afiadido que supondra la adopcion
de dicho marco comun. Posteriormente y teniendo en cuenta todas las apor-
taciones recibidas, incluidos los dictdmenes respectivos del Parlamento
Europeo, el Comité Econémico y Social y el Comité de Regiones, la Comi-
sién adoptd un Plan de politica en materia de migracion legal’ por el que

4 COM (2005) 811 final.
5 COM (2005) 669 final.
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define el plan de trabajo para el periodo 2006-2009, enmarcado en el Pro-
grama de La Haya de noviembre de 2004° sobre la prioridades de la Unién
para la consolidacion del espacio de libertad, seguridad y justicia durante
los proximos cinco afios y en el Programa de Lisboa de julio de 20057 sobre
las acciones comunes para el crecimiento economico y el empleo.

PERSPECTIVA GENERAL Y ESTADISTICAS

El segundo informe anual sobre inmigracion e integracion fue presen-
tado por la Comisién Europea en julio de 20063 respondiendo a la invita-
cion del Consejo Europeo de Salonica de junio de 2003 y con el objetivo
de ofrecer una vision general de las tendencias migratorias en la Union
Europea, que analice los cambios y describa las acciones tomadas en mate-
ria de admisién e integracion de inmigrantes a nivel nacional y europeo.

En cuanto a las estadisticas del afio 2005, la poblacion de la Unidn
Europea-25 aument6 dos millones (con un crecimiento anual de un
0,44%), gracias fundamentalmente a la aportacion de la inmigracién de 1,7
millones de personas. La contribucion final de la migracion, que continda
siendo el factor determinante del crecimiento demografico en la Union
Europea-25, ha sido de +3,7 por 1.000 habitantes. Chipre (con un +27,2%),
Espana (con un +15,0%) e Irlanda (con un +11,4%) registraban los porcen-
tajes mas altos. La reunificacion familiar es decisiva en ciertos Estados
miembros: en Francia supone el 75% de los flujos migratorios y mas del
50% en Dinamarca y Suecia. El nimero de concesiones de nacionalidad es
especialmente elevado en Suecia, Holanda, el Reino Unido y Francia.

TRABAJADORES

La admision de inmigrantes corresponde a cada Estado miembro, aun-
que dicha admision puede afectar a los otros paises miembros, a sus eco-

¢ El Programa de La Haya dispone de un sitio web exclusivamente en inglés, que ademas recoge
los documentos relativos al Programa de La Haya y a sus prioridades en diferentes lenguas comunita-
rias en: http://ec.europa.eu/justice_home/news/information_dossiers/the_hague_priorities/index_
en.htm

7 COM (2005) 330 final.

8 Second Annual Report on Migration and Integration (SEC (2006) 892).
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nomias y mercados de trabajo. La Union Europea apuesta por una legisla-
cion comunitaria en materia de admision de inmigrantes econdmicos, que
debe adoptarse progresivamente para favorecer el paso gradual y fluido de
las normas nacionales a las comunitarias, y acompafarse por otras politi-
cas como las de integracion de nacionales de terceros paises y la lucha con-
tra la inmigracion y contratacion ilegal y contra el trafico ilicito.

Los flujos migratorios se presentan como una posible solucion al pro-
blema demografico europeo y una respuesta a las necesidades del merca-
do laboral comunitario, que asegura, a corto y medio plazo, el crecimien-
to econdémico de la Unidén Europea. En este sentido es necesaria una poli-
tica de inmigracion econdmica que ofrezca un estatuto juridico seguro y un
conjunto de derechos garantizados para favorecer la integracion de los
admitidos. La falta de criterios comunes de admision de inmigrantes eco-
nomicos, apunta el Libro Verde titulado: El planteamiento de la Union
Europea sobre la gestion de la inmigracion econdmica® aprobado por la
Comisidn en enero de 2005, hara que aumente el nimero de ciudadanos de
terceros paises que entran en la Union Europea irregularmente y sin nin-
guna garantia de empleo declarado.

En diciembre de 2005 la Comision presentaba el Plan de politica en
materia de migracion legal'® apuntando la idoneidad de realizar los objeti-
vos de transparencia, eficacia de la legislacion comunitaria y no discrimi-
nacion, a través de un conjunto selectivo de medidas complementarias —una
Directiva—Marco General y cuatro instrumentos especificos, que ofrezcan
un planteamiento equitativo y respetuoso de los derechos de todos los inmi-
grantes laborales y unas condiciones atractivas para las categorias especi-
ficas de inmigrantes que necesita la Union Europea—, siempre teniendo en
cuenta el principio de preferencia comunitaria (acudir a los inmigrantes para
los trabajos en los que no existan trabajadores nacionales de los paises miem-
bros que lo puedan realizar). Las Directivas especificas que se proponen en
el plan de politica de migracion legal conciernen:

1. Las condiciones de entrada y residencia de trabajadores muy cuali-

ficados.

2. Las condiciones de entrada y residencia de los trabajadores estacio-

nales.

9 COM(2004) 811 final.
10 COM(2005) 669 final.
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3. Los procedimientos de regulacion de la entrada, la estancia temporal
y la residencia de las personas trasladadas dentro de una empresa.
4. Las condiciones de entrada y residencia de aprendices remunerados.

REAGRUPACION FAMILIAR

La reagrupacion familiar constituye una de las principales fuentes de
inmigracion hacia la Union Europea e integracion de los nacionales de ter-
ceros paises, desde hace mas de 20 afios. Una propuesta a nivel comunita-
rio fue presentada por la Comision y posteriormente aprobada por el Con-
sejo de Ministros en 2003!! sobre el derecho a la reagrupacion familiar de
los inmigrantes procedentes de terceros paises y residentes legalmente en
la Unién Europea. Dicha Directiva, que debia incluirse en las legislaciones
nacionales de cada pais miembro!2? en octubre de 2005, fija las condicio-
nes en las que se puede ejercer el derecho a la reagrupacion familiar —que
los lazos familiares sean anteriores o posteriores a la entrada del inmigran-
te regular— asi como los derechos de los miembros de la familia. Los Esta-
dos miembros pueden exigir que el demandante de la reagrupacion fami-
liar haya permanecido legalmente en el pais de acogida durante un cierto
periodo, que no supere los dos afios; también pueden limitar la entrada a
los hijos menores de 15 afos, a los menores de 12 afos que no viajen con
algiin miembro de su familia, a los matrimonios de personas con menos de
21 afios; asi como autorizar la entrada de las parejas que no han contraido
matrimonio, los ascendientes e hijos mayores de edad que estan a cargo del
inmigrante regular con derecho a reagrupacion familiar!3.

ESTUDIANTES

El marco europeo actual para la acogida de nacionales de terceros pai-
ses como estudiantes o investigadores, incluye dos Directivas. La primera
de ella, que debe ser incluida en las legislaciones nacionales de los Esta-

112003/86/CE.

12 La Directiva no se aplica al Reino Unido, Irlanda y Dinamarca.

13 Consultado el 15 de agosto de 2006 en: http://ec.europa.eu/justice_home/fsj/immigration/
Sfamily/fsj_immigration_family_en.htm.
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dos miembros hasta el 12 de enero de 2007, fue adoptada por el Consejo
el 13 de diciembre de 20044 y se refiere a los requisitos de admision de
los nacionales de terceros paises a efectos de estudios, intercambio
de alumnos, prdcticas no remuneradas o servicios de voluntariado. El
objetivo es promover Europa como centro mundial de excelencia de la
enseflanza y formacion profesional y contribuir a la mejor comprension
entre las culturas.

La segunda, adoptada el 12 de octubre de 200515, se refiere al procedi-
miento especifico de admision de nacionales de terceros paises a efectos de
investigacion cientifica. El objetivo, complementario al de la primera Direc-
tiva, es reforzar la capacidad de la Comunidad Europea de atraccion de
investigadores de todo el mundo para asi mejorar su capacidad de polo
de investigacion a escala mundial, para responder a la estrategia de Lisboa'®
que pretende hacer de Europa la economia del conocimiento mas competi-
tiva y dinamica del mundo.

INMIGRACION IRREGULAR

La Comision Europea!” define la inmigracion irregular o ilegal como
una serie de fendémenos que incluye a los nacionales de terceros paises que
entran ilegalmente en el territorio de un Estado miembro por tierra, mar y
aire, incluidas las zonas de transito de los aeropuertos. Dicha entrada irre-
gular se lleva a cabo con la utilizacion de documentos falsos o falsificados,
o con la ayuda de redes de delincuencia organizada formadas por contra-
bandistas y traficantes. Se incluyen, del mismo modo, las personas que
entran legalmente con un visado valido o por medio de un régimen sin
visado, pero prolongan o modifican el motivo de su estancia sin la autori-
zacion de las autoridades; también existen casos de solicitantes de asilo
que no se han marchado tras una decision final negativa.

142004/114/CE.

152005/71/CE.

16 La «estrategia de Lisboa» se lanza en el Consejo Europeo de Lisboa en marzo de 2000, y un
primer balance fue presentado por la Comision en febrero de 2005 en su Comunicacion «Trabajan-
do juntos por el crecimiento y el empleo, relanzamiento de la estrategia de Lisboa» (COM [2005])
24 final).

17.COM (2006) 402 final.
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Las dificultades para cuantificar y establecer las caracteristicas de los
inmigrantes y los flujos migratorios, tanto regulares como irregulares, son
reconocidas por todos los estudiosos. Las estimaciones de los flujos de
migracion irregular derivan de indicadores relacionados con dicho feno-
meno: nimero de entradas denegadas y traslados, arrestos de inmigrantes
irregulares en las fronteras o en el propio pais, solicitudes de asilo denega-
das, solicitudes en procedimientos nacionales de regularizacion, etc. Tam-
bién han de ser tenidos en cuenta aquellos inmigrantes que no solicitan
ningun tipo de proteccion porque han entrado legalmente o porque perma-
necen finalizado su plazo legal. Segun estos indicadores, las estimaciones
de los flujos anuales de migracion irregular en la Union Europea superan
los 10 millones de personas's,

VINCULOS ENTRE LA INMIGRACION REGULAR Y LA INMIGRACION IRREGULAR

En un estudio llevado a cabo por la Comision Europea!® se puso de
manifiesto que independientemente de las vias legales que se instauren
siempre existira un cierto nivel de inmigracion irregular. La lucha contra la
inmigracion irregular se inicia con medidas preventivas y la supresion de
incentivos que puedan provocar un «efecto llamada». El enfoque priorita-
rio para abordar el problema de los residentes irregulares es garantizar la
vuelta a su pais de origen. Si el didlogo reforzado y la cooperacion con los
paises de origen es un medio eficaz para reducir los flujos migratorios irre-
gulares, siempre que éstos no se basen en el unilateralismo; también resul-
ta necesaria una informacioén completa sobre las vias legales y el modelo
de migracion hacia la Union Europea de los nacionales de paises terceros
para presentarselo a estos ultimos y hacer frente a la problematica.

Las medidas sobre visados, por ejemplo, tienen un impacto preventivo
en los flujos de migracion irregular, ya que una vez finalizado el plazo
podrian permanecer en el pais de acogida. Las regularizaciones deberian
evitarse o limitarse a situaciones excepcionales, y no pueden ser conside-
radas como un modo de gestionar los flujos migratorios puesto que en
muchas ocasiones se presentan como la consecuencia negativa de la poli-
tica de migracion en otras areas. Ademas, la tasa de desempleo de los

18 COM (2004) 412 final.
19 COM (2004) 412 final.
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nacionales de terceros paises residentes en los Estados miembros continta
siendo muy elevada.

Existe un vinculo entre la migracion regular e irregular, concluye el
mencionado estudio, pero la relacion es compleja y ciertamente no es
directa, puesto que se deben tener en cuenta diversos factores. Si bien
acciones particulares pueden tener impactos especificos, lo cierto es que
no existe ninguna medida que aisladamente pueda tener un gran impacto
decisivo.

PLAN DE ACCION GENERAL CONTRA LA INMIGRACION IRREGULAR
Y EL RETORNO DE INMIGRANTES

En la Cumbre de Tampere el Consejo destacod la necesidad de garanti-
zar una gestion eficaz de los flujos migratorios, en la que se incluia la
lucha contra la inmigracion irregular. Posteriormente, en noviembre de
2001, la Comision adoptaba una comunicacién?® sobre una politica comin
de inmigracion irregular, que establecia seis materias de acciones posibles
para prevenir y combatir la inmigracion irregular:

. Politica de visados.

. Infraestructura para intercambio de informacion.
. Cooperacion y coordinacion.

. Gestion de fronteras.

. Cooperacion policial.

. Ley de Extranjeria y Derecho Penal.

. Politica de repatriacion y readmision.

NN AW

El 19 de julio de 2006 la Comision Europea adoptd una nueva Comu-
nicacion?! que examina los avances conseguidos en la lucha contra la inmi-
gracion irregular hasta la fecha y determina las futuras prioridades de la
Unién Europea en la materia. Los nueve ambitos prioritarios son los que
siguen:

— La cooperacion con terceros paises.

— La gestion integrada de las fronteras exteriores.

20 COM (2001) 672 final.
21 COM (2006) 402 final.
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— La lucha contra la trata de seres humanos.

— La proteccion de los documentos de identidad y de viaje.

— Las regularizaciones y la creacion de un sistema de informacion
mutua sobre las medidas nacionales tomadas por los Estados miem-
bros en los ambitos de inmigracion y asilo que pueden tener conse-
cuencias mas alla de las fronteras nacionales.

— La lucha contra la contratacion ilegal.

— La politica en materia de retorno.

— La mejora del intercambio de informacion a través de instrumentos
ya existentes, como la ICONnet.

— La responsabilidad de los transportistas en la prevencion de la inmi-
gracion irregular.

AYUDA 4 TERCEROS PAISES

La dimension exterior de la Justicia y de los Asuntos de Interior fomen-
ta y refuerza el espacio interior de libertad, seguridad y justicia, al mismo
tiempo que apoya los objetivos politicos de las relaciones exteriores de la
Union Europea. La accion concertada a nivel regional se presenta muy efi-
caz para hacer frente a los retos transfronterizos como la migracion, la ges-
tién de fronteras y la delincuencia organizada. De este modo, la Union
Europea debera apoyar e intensificar el didlogo y la cooperacion regional
en materia de libertad, seguridad y justicia en regiones clave como Eu-
ropa Oriental y el Oriente Medio, y con organizaciones regionales como la
Union Africana??.

La mejora de la capacidad de los terceros paises para gestionar la
migracion y proteger a los refugiados, de conformidad con el Derecho
Internacional; el apoyo a su capacidad operativa de gestion de fronteras; la
mejora de la seguridad de los documentos; la prevenciéon de la migracion
irregular; el fomento de las sinergias entre migracién y desarrollo; un
mejor acceso de los refugiados a soluciones duraderas y la garantia del
retorno de los inmigrantes irregulares, ya se presentaron como acciones
prioritarias del Programa de La Haya?.

22 COM (2005) 491 final.
23 COM (2005) 184 final.
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En la gestion del flujo migratorio hacia la Union Europea es esencial
una asociacion con terceros paises que garantice la coherencia entre las
acciones comunitarias interiores y exteriores. Dicha cooperacion, destina-
da a reducir y prevenir la inmigracion irregular a corto plazo, esta acom-
panada de medidas de apoyo a terceros paises que contribuyan al trata-
miento de las causas y factores principales que fomentan los flujos de
inmigracion irregular. El fendmeno de la inmigracion irregular debe abor-
darse en sus multiples dimensiones, una de las cuales concierne precisa-
mente la cooperacion con terceros paises2*.

La Union Europea mantiene un dialogo sobre la migracion y la coope-
racion con los paises de origen y de transito, que sera reforzado en un futu-
ro. La cooperacion se establece con los paises del Mediterraneo Oriental y
Meridional, y también estd presente en los programas de relaciones con
América Latina y otros paises asiaticos. La creciente inmigracion irregular
en la region del mediterraneo también ha sido tratada en el Consejo Eu-
ropeo de los dias 15 y 16 de diciembre de 2005, en el que se decidid asig-
nar hasta el 3% de los instrumentos financieros pertinentes para acrecen-
tar la ayuda econdmica en zonas de migracion o afectadas por la misma.
Entre las medidas a corto y medio plazo destacan las patrullas conjuntas y
las de vigilancia y mejora de la capacidad de respuesta. También se ha
adoptado un instrumento destinado a la gestion de migracion para los pai-
ses Africa, Caribe y Pacifico con un presupuesto de 25 millones de euros.

A largo plazo, las medidas presentadas tienen como objetivo la consolida-
cién de la cooperacion y el dialogo en materia de migraciones con los Estados
subsaharianos y los paises vecinos de toda la region mediterranea, incluidos
en el dialogo politico del Acuerdo de Cotonu, el didlogo politico de los paises
asociados a la Union Europea, el didlogo con y entre organizaciones organi-
zaciones regionales o subregionales, entre las que se encuentran la Comuni-
dad Econdmica de los Estados del Africa Occidental y la Union Africana; y
las iniciativas regionales especiales, como la conferencia de Rabat.

La Unién Europea estudia ademas en el contexto de sus politicas y pro-
gramas de cooperacion al desarrollo las causas y factores determinantes de
la inmigracion irregular. La migracion forma parte de las estrategias de la
Union Europea para ayudar a los paises en vias de desarrollo. En el Plan
politico en materia de migracion legal también se incluyen medidas para

24 COM (2006) 402 final.
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ampliar las fuentes de informacion en los paises de origen sobre las posi-
bilidades, peligros y consecuencias de dicha inmigracién irregular.

PoLiTICA EUROPEA DE INTEGRACION

La cuestion de la integracion de los nacionales de terceros paises que
residen y trabajan en la Unidén Europea estd adquiriendo una relevancia
cada vez mayor en los programas europeos. El Consejo Europeo de junio
de 2003 invit6 a la Comision a presentar un informe anual sobre migracion
e integracion, el primero de los cuales tuvo lugar en 20042°. En noviembre
de 2004, fue publicada la primera edicion del Manual de integracion titu-
lado: Handbook on Integration for Policy-Makers and Practitioners®S,
siendo su objeto de estudio los cursos de acogida para inmigrantes y refu-
giados reconocidos oficialmente, la participacion civica y la integracion.
La creacion de un Fondo Europeo para la Integracion de los Nacionales de
Terceros Paises, que se complementara con el Fondo Social Europeo,
forma parte de los instrumentos de solidaridad propuestos por la Comision
en las perspectivas financieras para el periodo 2007-2013.

Un Programa comuin para la integracion fue presentado en 200527 por
la Comisidon con el objetivo de establecer el marco para la integracion de
los nacionales de terceros paises en la Union Europea. El Programa se
basa en la promocion de los derechos fundamentales, la ausencia de discri-
minacién y la igualdad de oportunidades, y pretende regular las condicio-
nes de admision y estancia de los nacionales de terceros paises, promover
actividades especificas de cooperacidon, y fomentar y desarrollar el inter-
cambio de informacion sobre la integracion. Asi, las acciones que deberan
ser adoptadas a nivel comunitario incluirdn los siguientes objetivos:

— Consolidar la red de puntos de contacto nacionales.

— Intensificar la cooperacidn entre las instituciones y servicios respon-
sables de las cuestiones relacionadas con la integracion.

— Incorporar los objetivos de la integracion en los programas genera-
les pertinentes a nivel europeo.

— Desarrollar instrumentos estadisticos e indicadores comunes.

25 COM(2004) 508.

26 Disponible en: http.//ec.europa.eu/justice_home/doc_centre/immigration/integration/
doc/handbook_en.pdf

27.COM (2005) 389 final.
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— Fomentar el intercambio de informacion sobre los instrumentos de
evaluacion nacionales y, cuando proceda, elaborar criterios europeos
para el proceso de aprendizaje comparado.

— Fomentar la mejora del conocimiento de los procesos de integracion,
incluido el analisis del impacto de los componentes obligatorios en
las politicas de integracion nacionales.

— Ampliar, a través de la investigacion, la base de conocimientos de las
politicas de integracion.

— Desarrollar la red europea de migracion.

Ademas, en junio de 2005 la Comision Europea presentaba la Propues-
ta de decision del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa al Afio Eu-
ropeo de la igualdad de oportunidades para todos (2007): Hacia una
sociedad justa®8, en el marco del reto para aumentar la conciencia de las
ventajas de una sociedad justa y cohesionada en la que todos tengan igua-
les oportunidades sefialado en las respuestas al Libro Verde de la Comision
Igualdad y no discriminacion en la Union Europea ampliada®®. Dicha pro-
puesta fue aprobada por el Parlamento y el Consejo el 17 de mayo de
20063, En octubre del mismo afio, la Comision presentaba otra Propuesta
de decision del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa al Ario Eu-
ropeo del didlogo intercultural (2008)3!, como instrumento de sensibiliza-
cion para reafirmar la prioridad del didlogo intercultural y estimular la par-
ticipacion de los ciudadanos en la diversidad europea, cada vez mas mes-
tiza y transformada por los fenémenos derivados de la globalizacion.

PoLitica DE 4siLo

Los grandes principios de la politica de asilo fueron establecidos en el
Consejo Europeo de Tampere de 1999, en el cual los jefes de Estado o
Gobierno decidieron la puesta en marcha de una politica comun de asilo y
el establecimiento de un Sistema Europeo Comun de Asilo.

28 COM (2005) 225 final.

29 COM (2004) 379.

30 Decision nim. 771/2006/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, DO L 146 de 31 de
mayo de 2006.

31 COM (2005) 467 final.
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El Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa apun-
ta en su articulo I1I-266 que:

«La Unioén desarrollard una politica comtn en materia de asilo, pro-
teccion subsidiaria y proteccion temporal destinada a ofrecer un estatu-
to apropiado a todo nacional de un tercer pais que necesite proteccion
internacional y a garantizar el respeto del derecho de no devolucion.»

La Union Europea garantiza el derecho de asilo dentro del respecto de
las normas de la Convencidn de Ginebra de 28 de julio de 1951 y del Pro-
tocolo de Nueva York de 31 de enero de 1967 sobre el Estatuto de los Refu-
giados y de conformidad con la Constitucion3?; y prohibe las expulsiones
colectivas en la Union al apuntar que:

«Nadie podra ser devuelto, expulsado o extraditado a un Estado
en el que corra grave riesgo de ser sometido a la pena de muerte, a
la tortura o a otras penas o tratos inhumanos o degradantes»33.

El Programa de La Haya, establecido en 2004, se propone profundizar
en el Sistema Europeo Comun de Asilo para su adopcion en 2010 y se
inclina hacia el establecimiento de un procedimiento comun de asilo y de
un estatuto uniforme para las personas que poseen el derecho de asilo u
otra proteccion subsidiaria.

Ademas, la creacidén de un Fondo Europeo para los Refugiados para el
periodo 2005-201034 asegura la solidaridad entre los Estado miembros en
la acogida de solicitantes de asilo y de las personas necesitadas de una pro-
teccion internacional, a partir de la cofinanciacion de determinadas accio-
nes para apoyar los esfuerzos realizados a nivel nacional en la acogida de
refugiados y personas desplazadas y en la aceptacion de las consecuencias
de dicha acogida de acuerdo con la legislacion comunitaria pertinente.

Conclusiones

Entre las causas de los flujos migratorios hacia la Unioén Europea pre-
dominan aquellas de tipo socioecondémico: mercado de trabajo favorable y

32 TCE: Articulo 11-78.
3 TCE: Articulo 11-79.
34 Decision del Consejo: 2004/904/CE.
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existencia de acuerdos bilaterales de mano de obra de diferentes paises
miembros; facilidades para la reagrupacion familiar; expectativas de los
inmigrantes de alcanzar un mayor bienestar, tanto individual como del
grupo familiar o social al que pertenecen. En el proceso de inmigraciéon
también estan presentes las razones de indole politico.

Las migraciones internacionales han existido siempre, con consecuen-
cias e impactos sociales, culturales, demograficos, y, por supuesto, econo-
micos. La inmigracion puede presentarse como la solucion al envejeci-
miento de la poblacidon europea (que combina una baja natalidad con un
también débil nivel de mortalidad) y como una respuesta al desafio del
mercado laboral. A nivel social, la inmigracion tiene consecuencias que
deben ser tratadas desde la politica: una eficaz politica de integracion e
inmigracion es imprescindible para evitar los conflictos sociales en el seno
de la sociedad, en respuesta a una situacion de inseguridad econdmica,
rechazo social, xenofobia u otras dificultades sociales. A nivel cultural, la
inmigraciéon puede enriquecer la sociedad europea en su diversidad y
la sociedad europea del conocimiento, pero para ello son necesarias politi-
cas de integracion que eviten el choque de culturas.

La Unién Europea es consciente del beneficio de la inmigracion, a
corto y medio plazo, sobre la demografia europea y el mercado de traba-
jo, necesitado de mas mano de obra y trabajadores tanto cualificados
como no cualificados. También lo es del perjuicio de los flujos de inmi-
gracion irregulares, a nivel econdémico y humano, tanto para los propios
inmigrantes irregulares como para el pais de acogida. Por ello, la inmigra-
cion en la Union Europea pasd de ser un objetivo secundario a constituir
una prioridad para todos los paises miembros, y aunque todavia no se haya
alcanzado una auténtica politica comin de inmigracion se avanza, a par-
tir de un enfoque global que incluye aspectos econémicos, sociales y poli-
ticos, en los ambitos de la inmigracion legal, la lucha contra la inmigra-
cion irregular, la politica de asilo y la elaboracion de una politica europea
de integracion.

Hasta ahora la politica de inmigracion ha sido y es competencia de cada
Estado miembro. Ahora bien las consecuencias que dicha politica pueden
tener para el resto de los paises europeos son evidentes, dada la existencia
de un espacio unico interior en el que existe la libertad para circular perso-
nas. Todos los paises deben garantizar la proteccion de sus fronteras pero
no todos se ven obligados hacer frente al mismo problema, ni en sus aspec-
tos cualitativos ni cuantitativos: los paises del Mediterraneo reciben cons-
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tantemente flujos migratorios masivos procedentes de sus vecinos del Sur.
En este sentido, el Gobierno espafiol ha considerado necesario pedir ayuda
economica a la Union Europea, como lo hizo en la reunion informal de los
ministros de Justicia e Interior en septiembre de 2006 en Tampere (Finlan-
dia), para afrontar el problema, y las criticas no se hicieron esperar por
parte de Alemania que considera que cada Estado debe asumir su respon-
sabilidad para con la inmigracion. Las medidas espafiolas de regulacion de
la inmigracion ilegal fueron tomadas como una sefial equivocada, por su
efecto llamada.

También en Tampere, la Presidencia de turno de la Union Europea, Fin-
landia, planted la posibilidad de financiar una parte significativa de los
costes derivados del proceso de identificacion, mantenimiento y repatria-
cion de los inmigrantes irregulares de los Estados miembros.

El 29 de septiembre de 2006 tuvo lugar en Madrid una conferencia
sobre inmigracién irregular a la que acudieron los ministros de Asuntos
Exteriores y de Interior de siete paises mediterraneos: Francia, Italia, Por-
tugal, Grecia, Eslovenia, Chipre y Malta, entre cuyos objetivos estaba la
consolidacion de argumentos y proyectos para que la Union Europea atri-
buya a los paises del sur europeo una parte sustancial del plan financiero
2007-2013 asignado al control de fronteras exteriores. En ella, ademas,
Francia propuso la prohibicion de las regulaciones masivas en el futuro.

De todo lo anterior se desprende que las medidas para controlar la
inmigracion irregular deben abordarse desde una doble perspectiva: nacio-
nal y comunitaria. También han de resultar de la combinacion de medidas
de promocion de la inmigracion regular y de lucha contra la inmigracion
irregular.

La amplitud del fenémeno de la inmigracion y sus consecuencias hace
necesaria la creacion de organismos propios, una autoridad europea o
nacional, o incluso un ministerio, que coordinen y lleven a cabo una poli-
tica de inmigracion global.

Las medidas para combatir la inmigracion ilegal deben endurecerse, al
mismo tiempo que se ven reflejadas en los medios de comunicacion: es
necesario obtener una alta repercusion a partir de los medios y de la publi-
cidad, tanto a nivel nacional como comunitario y de los paises terceros.

Seria conveniente proceder a la creacion de un censo de inmigrantes,
de cuya inscripcion dependan ciertos derechos de los inmigrantes (como la
sanidad, ayudas sociales, etc.). Los irregulares no deberian contar mas que
con los derechos basicos de todo ser humano. El Censo se presenta como
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fundamental para el control de la inmigracion en el pais. Podria ser intere-
sante tener centros de acogida en todas las regiones europeas (equiparables
a las comunidades autonomas), para que la gestion de la inmigracion no se
centre exclusivamente en ciertas zonas.

Los acuerdos con los paises terceros son fundamentales: los acuerdos
de cooperacion amparan una clausula que expresa la obligatoriedad de
admitir sus nacionales (inmigrantes irregulares en Europa); esta clausula
deberia hacerse realmente efectiva limitando las ayudas al cumplimiento
de la misma. También se podria considerar la posibilidad de otorgar ayu-
das econdmicas a las familias que se queden en el pais para reducir la inmi-
gracion familiar de reunificacidn, e incluso apoyar efectivamente a aque-
llos inmigrantes que deciden volver a su pais de origen.

En todo caso, la promocidn de la inmigracion legal y el fomento de la
misma es la clave para frenar la ilegal. Se debe acordar de antemano con
los paises de origen las necesidades exactas de migracion.

BARBARA FERNANDEZ GARCiA

Investigadora en Relaciones Internacionales.
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