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NOTA EDITORIAL

El presente libro es el producto de un trabajo colectivo: el de todas las perso-
nas que han colaborado directamente con sus textos, las que hubieran querido
colaborar y no han podido, las que nos han hecho sugerencias o nos han faci-
litado contactos, y las que han realizado las traducciones.

El libro empezo6 a tomar forma (sobre la base inicial del texto de Helmut
Dietrich) hacia octubre-noviembre del 2007. Quisiéramos agradecer a todas es-
tas personas la paciencia demostrada por ajustarse a unos plazos de entrega de
sus trabajos a veces muy cortos, y por haber reaccionado siempre positivamen-
te a las sugerencias que desde la editorial se han hecho a los textos entregados.

Nuestro agradecimiento especial es para Cristina Fernandez, que no sélo se
ha implicado con mucha intensidad en el libro con sus textos, sus sugerencias y
sus contactos, sino que ha mostrado una paciencia infinita. Buena parte de los
meéritos de este libro —los que tenga— se los debemos a ella.

No quisiéramos tampoco olvidar el esfuerzo frustrado de Helena Maleno
por explicarnos la situacion de los inmigrantes desde Tanger, donde trabaja
—pese a las amenazas, asaltos a su casa y presion policial— a pie de calle de-
nunciando las redadas y la represion que sufren estas personas en Marruecos,
con el silencio cdmplice —cuando no colaboracién directa— del Gobierno
espafiol. A ellay a todas las personas que luchan por los derechos de los inmi-
grantes y contra las fronteras va dedicado este libro.

el colectivo virico
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Paolo Cuttitta
Los acuerdos de «cooperacion»
y el nuevo régimen fronterizo euroafricano™

LOS MOVIMIENTOS MIGRATORIOS IRREGULARES Y SUS VICTIMAS EN LAS
FRONTERAS MARITIMAS DEL SUR DE LA UNION EUROPA

El volumen de los movimientos migratorios irregulares por mar

Cada afio decenas de miles de personas tratan de eludir estrictos controles
fronterizos maritimos arriesgando sus vidas a bordo de barcos viejos y sobre-
cargados, en el intento de alcanzar por mar, y de forma irregular, el sur de Eu-
ropa. A medida que los paises europeos han ido suprimiendo casi por com-
pleto toda posibilidad de entrada legal en su territorio, a muchos refugiados e
inmigrantes la Gnica opcién que les queda de entrar en Europa es el pago de
mucho dinero a los traficantes, y eso si no son capturados por los guardas fron-
terizos durante su viaje. Aun asi, el nimero de personas que consigue llegar a
Europa de forma irregular por mar es relativamente reducido.

La Tabla 1 muestra el nimero de llegadas anuales desde las costas del norte
de Africa a Italia y Espafia (que son los principales paises de primer destino de
la UE) a partir de la Unica fuente fiable de datos, es decir, las personas que son
detenidas por los guardas fronterizos italianos y espafioles tanto en el mar (an-
tes de desembarcar) como en la costa (inmediatamente después de su llegada).

* Traduccion del articulo inglés original, «The Euro-African border regime and the fight against migrants’ boats»,
a cargo de Ambar J. Sewell.
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Tabla 1: Inmigrantes irregulares detenidos en las fronteras maritimas del sur
de Espafia e Italia*

Frontera 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Espafa™ s.d. |3.569(15.195(18.517(16.670|19.176(15.675|11.781|39.180(18.057
Italia™*? 8.828 | 1.973 | 2.782 | 5.504 [18.225(14.017(13.594(22.832(21.491(18.000

* (incluyendo las Islas Canarias y las Baleares), ** (incluyendo Sicilia, islas menores y Cerdefia)

Seria imprescindible conocer los siguientes datos para poder calcular el
volumen total de personas que tratan de llegar a Espafia e Italia por mar: a)
las personas que han logrado eludir los controles fronterizos y asentarse en
territorio espafiol o italiano, o bien han proseguido su viaje a través de Es-
pafia o Italia hacia otros paises; b) las personas que han sido detenidas en el
momento de embarcar en las costas de los paises norteafricanos o inmediata-
mente después, una vez en el mar; c) las personas que han muerto intentando
cruzar la frontera maritima o en fases previas de su viaje (p. €j., cruzando el
Sahara); d) las personas que han interrumpido su viaje (p. ej., a causa del mal
tiempo o del miedo cada vez mayor a los controles policiales) y abandonado
el intento de emigrar a Europa. En lo que atafie a a) y d), es imposible conse-
guir los datos, pero a) es sin duda una cantidad pequenfa, ya que nadie que
llegue a las Canarias, Lampedusa u otras islas pequenias sicilianas puede es-
capar a los controles. En cuanto a c), los datos son incompletos. Por Gltimo,
los datos disponibles respecto a b)3 no son lo suficientemente indicativos de
las personas detenidas en el intento de viajar a Europa, ya que a menudo in-
cluyen a todos los inmigrantes que residen irregularmente en el pais y que

1. Fuentes: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales (Espafia), Ministerio del Interior (Italia).

2. Hasta 2002 estas cifras también incluian a un reducido nimero de inmigrantes que llegaban a Sicilia proceden-
tes de las costas de Sri Lanka (a través del canal de Suez) o Turquia. Incluian a ciudadanos de Sri Lanka, Turquia,
Afganistan, Bangla Desh, India y Pakistan. Actualmente, ambas rutas estan cerradas. Las rutas que seguian los
inmigrantes asiaticos fueron desviadas y desde 2003 todos los inmigrantes detenidos por la policia italiana en
las fronteras sicilianas provienen de los paises del norte de Africa. Las llegadas a Cerdefia —también incluidas
en la tabla— empezaron en 2005. Fueron un total de 8 en 2005 y de 91 en 2006, mientras que se incrementaron
hasta cerca de 1.500 en 2007. Los inmigrantes llegados a Calabria no se incluyen en la tabla, ya que la mayoria
lo hicieron desde Turquia y s6lo en los afios mas recientes se han registrado llegadas de unos cientos de inmigran-
tes procedentes de la costa egipcia. EI nimero total de inmigrantes que llegaron a Calabria fue de 873 en 1998,
1.545 en 1999, 5.045 en 2000, 6.093 en 2001, 2.122 en 2002, 177 en 2003, 23 en 2004, 88 en 2005, 282 en 2006, canti-
dad que aument6 de forma significativa en 2007.

3. En el periodo 1998-2003, mas de 40.000 personas fueron detenidas cuando trataban de atravesar la frontera
tunecina ilegalmente o poco después de haberlo conseguido (Boubakri, 2004, p. 6). Libia detuvo a méas de 40.000
extranjeros en 2005 (Fuente: Ministro del Interior libio) y 32.000 en 2006 (Frontex, 2007); mientras que las auto-
ridades marroquies registraron cerca de 26.000 detenciones en 2004 (Lahlou, 2005, p. 72), y en Argelia fueron
arrestadas 13.000 personas en 2006 (Fortress Europe, Aracem, 2007).
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han sido arrestados en su territorio, con independencia de si tienen la inten-
cion o no de dejar el pais. Sin embargo, estas cifras sugieren que cada afio se
detiene a menos de 100.000 personas.

Hay que sefialar que Italia ha permitido la entrada legal de 1,6 millones de
trabajadores extranjeros en el marco de las cupos de inmigracién regular apro-
bados s6lo en la década de 1998 a 2007 (véase la Tabla 3). También cabria se-
fialar que el sistema de inmigracion regular no ha funcionado adecuadamente
debido a las dificultades para contratar mano de obra en origen, de modo que
los patronos han preferido dar empleo a los inmigrantes que ya residian (irre-
gularmente) primero en ltalia, y después solicitar su «entrada legal» en el pais,
como si jamas hubieran entrado en él (Cuttitta, 2008). En consecuencia, la ma-
yoria de los trabajadores extranjeros a los que se permitid la «entrada» legal
en Italia eran de hecho inmigrantes ilegales. Desde 1995, ademas de los cupos
de inmigracién legal a través de los programas de regularizacion, se han otor-
gado 1,1 millones de permisos de residencia a extranjeros que estaban resi-
diendo de forma ilegal en Italia. La mayoria de paises europeos han puesto en
marcha programas de regularizacion (Levinson, 2005). El mayor y mas re-
ciente lo ha llevado a cabo Espafia en 2005, con la regularizacion de 578.375
trabajadores extranjeros sobre un total de 691.655 solicitudes presentadas. In-
cluso a nivel de la UE hace tiempo que se reconoce que Europa necesita una
gran cantidad de inmigrantes para cubrir ciertos puestos de trabajo y para con-
trarrestar el envejecimiento demogréfico. El comisario europeo de Seguridad,
Justicia y Libertades, Franco Frattini, afirmé en septiembre de 2007 que Euro-
pa va a necesitar otros 20 millones de inmigrantes en las proximas dos décadas.

Se podria concluir de todo ello que el nimero de personas que esta entran-
do o intentando entrar en Europa de forma ilegal por mar es mucho menor de
lo que generalmente se percibe, si lo comparamos con la demanda de mano de
obra extranjera en los paises de primer destino y muchisimo menor si lo rela-
cionamos con la poblacién y con la superficie total de la Unién Europea. De
hecho, s6lo una pequefia parte de los emigrantes que entran en Europa de for-
ma ilegal desea quedarse en el pais al que llegan primero (p. €j., Espafia o Ita-
lia), mientras que el resto (70-75% segln el ministro del Interior italiano)* se
plantea ir a otros paises europeos.

De hecho, la mayoria de los emigrantes que residen irregularmente en los
paises europeos no llegan de forma irregular por mar. Segun los datos propor-

4. Cf. Comitato parlamentare di controllo sull’attuazione dell’accordo di Schengen, di vigilanza sull’attivita di Eu-
ropol, di controllo e vigilanza in materia di immigrazione, Indagine conoscitiva sulla gestione comune delle frontie-
re e sul contrasto all’immigrazione clandestina in Europa. Orientamenti e decisioni in ambito comunitario. Inter-
vento del ministro dell’interno G. Pisanu, 14 de diciembre de 2004, http://www.interno.it/mininterno/export/ sites/de
fault/it/sezioni/sala_stampa/interview/Interventi/_sottosegretarioxprecedenti/intervista_315.html_8783101.html.
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cionados por el ministro del Interior italiano, s6lo un pequefio porcentaje de los
extranjeros que residen irregularmente en Italia han entrado en el pais de for-
ma irregular via maritima, mientras que la mayoria de ellos (entre un 51% y un
75% en el periodo 2000-2006) son personas que han entrado en el pais legal-
mente y que han sobrepasado el plazo de permanencia legal en él o la fecha de
caducidad de su visado; y entre un 15% y un 34% han entrado de forma irregu-
lar en el pais por tierra. Se estima que el total de llegadas irregulares por mar
fue de un 17% en 2000, 12% en 2001, 15% en 2002, 10% en 2003, 4% en 2004,
14% en 2005 y 13% en 2006 (Ministerio del Interior italiano, 2007, p. 336).

Paises de origen, transito y destino

Las regiones de origen de la mayoria de los emigrantes y refugiados que tratan
de entrar en Europa desde Africa del Norte son el Magreb (Marruecos, Arge-
lia, TUnez), el cuerno de Africa (Somalia, Eritrea, Etiopia), el Africa subsaha-
riana (Sudan, Sierra Leona, Senegal, Costa de Marfil, Liberia, Ghana y Nige-
ria, entre otros), y el Proximo Oriente (Egipto, Irak, Turquia). También llega
mucha gente procedente de Asia central (Afganistan, Pakistan) y del Subcon-
tinente Indio (India, Bangladesh, Sri Lanka).

Los puntos de partida para las travesias por mar son la costa atlantica de
Marruecos, el Sahara occidental, Mauritania, Senegal, Gambia, Guinea Bissau
y Guinea Conakry (para quienes se dirigen hacia las Canarias) y las costas me-
diterraneas de Marruecos (para el sur de Espafia), Argelia (islas Baleares y
Cerdefia), Tunez (Sicilia y otras islas menores), Libia (Malta, Sicilia y otras is-
las menores) y Egipto (para ir a Sicilia y al sur de Italia y, en menor medida, a
Cretay Chipre).

Desde 2005 han aumentado las salidas de pateras desde las costas egipcias
hacia Italia. Pero solo los ciudadanos egipcios, que antes preferian pasar por
Libia, intentan llegar a Italia directamente desde Egipto. Respecto al transito
a través de Egipto, la mayoria de emigrantes y refugiados procedentes del
cuerno de Africay del este, que podrian tratar de cruzar el Mediterraneo des-
de Egipto, prefieren emplear la ruta de Libia. Desde que se cerro la via del mar
Rojoy el canal de Suez, recientemente, Egipto ha dejado de ser un pais de ul-
timo transito.

Por el contrario, Libia es un pais de salida de pateras muy importante (y
también un pais de inmigracion), pero no es un pais de origen de emigrantes.
Los ciudadanos libios no emigran, pero cerca de dos millones de extranjeros
viven en la Gran Jamahiriya. S6lo una pequefia parte llegan a Libia con la in-
tencidén de continuar su viaje hacia Europa, aunque la mayoria de las llegadas
a las costas italianas proceden de este pais.
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Tunez y Marruecos han sido tradicionalmente paises de emigracion. Sin em-
bargo, en las tGltimas décadas se han convertido en paises de inmigracién y de
transito. En las grandes ciudades, en particular, ha crecido mucho el nimero
de extranjeros procedentes de los paises subsaharianos. Algunos desean llegar
a Europa lo antes posible, otros prefieren quedarse mas tiempo en el norte de
Africa, encontrar un empleo y luego ir a otros paises africanos o regresar a sus
paises de origen.

Argelia también ha sido tradicionalmente un pais de emigracién y también
se ha convertido en los Gltimos afios en un pais de salida de pateras. En el pa-
sado, los emigrantes argelinos utilizaban sobre todo Marruecos, Tlnez y Libia
como cabezas de puente para llegar a Europa, pero en la actualidad también
se dirigen a las islas Baleares y a Cerdefia desde las costas de su propio pais.
Argelia también se ha convertido en un pais de transito para muchos extranje-
ros que han viajado a traveés del desierto con el objetivo de dirigirse a Europa
desde otros paises.

Por ultimo, los paises de Africa occidental (Mauritania, Senegal, Gambia,
Guinea Bissau y Guinea Conakry) son paises de emigracion que desde 2005
también se han convertido en paises de salida de pateras.

En otras palabras, todos los paises del norte de Africa, excepto Libia, son
paises de emigracion, y todos son paises de salida de pateras que transportan a
Europa emigrantes de forma irregular (con independencia de cuéles son sus
paises de origen).

Los paises mediterraneos de la UE que se han convertido en el primer des-
tino de los emigrantes y refugiados que llegan via maritima son Espafia, Ita-
lia, Grecia, Malta y Chipre. En los ultimos afios, a Espafia (incluyendo las is-
las Canarias) han llegado pateras procedentes de Argelia, Marruecos (inclu-
yendo el territorio ocupado del Sahara occidental), Mauritania, Senegal, Gam-
bia, Guinea Bissau y Guinea Conakry; a Italia han llegado pateras de Arge-
lia, TUnez, Libia y Egipto; a Malta procedentes de Libia. Grecia y Chipre son
el destino de pateras que proceden sobre todo de las costas asiaticas (Tur-
quiay Libano, respectivamente) y ya no, o sélo en un namero muy reducido,
de Egipto.

Victimas durante el viaje

No todos los que salen de las costas norteafricanas sobreviven al viaje hacia
Europa. Miles mueren cada afio en el intento de cruzar el Mediterraneo o el
Atlantico. Entre 2002 y 2007, los media han informado del hallazgo de 648 ca-
daveres y la desaparicién de 1.502 personas (es decir, un total de 2.150 perso-
nas) en el canal de Sicilia; y de cerca de 1.514 cadaveres y 1.622 personas des-
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aparecidas (un total de 3.136 personas) entre la costa africana y la espafiola’.

Las estimaciones son obviamente mucho mas elevadas, ya que incluyen a to-
dos los que murieron sin hacer ruido, y cuyos cuerpos se hundieron, sin dejar
ningun rastro, junto con los barcos que los transportaban en las aguas medite-
rraneas o atlanticas. Segun el comisario de la UE para la Seguridad, la Justi-
ciay la Libertad, Franco Frattini, en el verano de 2006 podrian haber muerto
cerca de 3.000 personas intentando llegar por mar a Europa de forma ilegals.
Segun las estimaciones de la Media Luna Roja mauritana, alrededor de 1.000
personas murieron intentando llegar a las Canarias desde Mauritania entre
noviembre de 2005 y marzo de 2006 . Fueron precisamente los controles cada
vez mayores en el estrecho de Gibraltar y en las fronteras de Ceuta y Melilla
los que empujaron a los emigrantes procedentes de paises subsaharianos a
convertir las Canarias en su primer destino, en lugar del sur de Espafia (o los
enclaves espafioles en territorio marroqui), a lo que se sumoé un control cada
vez mas rigido por parte de la Policia marroqui® que les obligé a cambiar in-
cluso los puntos de partida, que se fueron desplazando gradualmente hacia el
sur: primero, hacia el Sahara occidental, méas tarde hacia Mauritania y, final-
mente, hacia Senegal, Gambia, Guinea Bissau y Guinea Conakry. De este mo-
do, la ruta atlantica se va haciendo cada vez mas larga y mas dificil y peligrosa.

El mar no es el Unico obstaculo mortal que los emigrantes deben superar.
Las personas que vienen de los paises subsaharianos (incluyendo a quienes
provienen de paises asiaticos via Africa) deben cruzar una frontera mucho
mas peligrosa, el desierto del Sahara, antes de intentar abandonar el conti-
nente. Muchos de ellos —es imposible ni siquiera aventurar una cifra aproxi-
mada de su cuantia— mueren antes de llegar a la costa.

Otros mueren en el regreso, porgue son expulsados al desierto y abandona-
dos a su suerte en él por paises de transito como Marruecos, Argelia, Tinez o
Libia, a los que se les ha encomendado la tarea de mantener alejados de sus
costas a los extranjeros para evitar que se embarquen hacia Europa; o porque
son repatriados en condiciones inhumanas y corren el riesgo de morir asfi-
xiados en camiones sobrecargados o de deshidratacién durante la travesia por
el Sahara. Las autoridades libias han declarado que entre septiembre de 2004
y marzo de 2005, es decir, en s6lo seis meses, murieron 106 personas cuando
eran repatriadas a paises subsaharianos a través del desierto (Gatti, 2005). Los
refugiados politicos de paises como Eritrea se arriesgan ademas, si son repa-
triados, a una condena de muerte en su pais.

5. Fuente: Fortress Europe (http://fortresseurope.blogspot.com/).

6. Fuente: ANSA, 13 de septiembre de 2006.

7. Fuente: die Tageszeitung, 9 de marzo de 2006, p. 9.

8. En 2004, patrullas mixtas hispano-marroquies empezaron a vigilar no sélo el estrecho de Gibraltar sino también
las aguas atlanticas entre Marruecos y las Islas Canarias.
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DESLOCALIZACION Y EXTERNALIZACION DE LOS CONTROLES FRONTERIZOS

A pesar de que es relativamente poca la gente que llega por mar desde el norte
de Africa, los actores politicos europeos estan haciendo enormes esfuerzos fi-
nancieros y diplomaticos para combatir las travesias irregulares via maritima.
Los paises mediterraneos de la UE y la propia Unién Europea han tratado no
s6lo de estrechar los controles en sus propias fronteras sino de extender sus ac-
tividades de vigilancia fuera de ellas, por ejemplo, mediante el incremento del
control de las aguas internacionales y enviando sus propios agentes de coordina-
cion policial a los paises de origen y transito de la emigracion. Ademas, han pre-
sionado a los paises norteafricanos para que participen activa y directamente en
la lucha contra la emigracion ilegal. Esto significa que los controles no sélo estan
deslocalizados (no los efectdan Gnicamente los paises europeos y la UE fuera de
sus propias fronteras) sino que también estan externalizados (puesto que tam-
bién intervienen otros actores externos, como son los paises norteafricanos).
Existen al menos dos razones esenciales por las que la vigilancia de las fron-
teras maritimas del sur se considera de crucial importancia. En primer lugar,
las llegadas ilegales via maritima (incluyendo sus victimas) tienen un impacto
mediatico mucho mayor en la opinién publica que las de los inmigrantes que
entran ilegalmente en el pais por tierra o que superan su periodo de estancia
legal en él, y los lideres politicos tratan de extraer un rédito politico de este he-
cho. En segundo lugar, el intento de vincular la lucha contra la inmigracion ile-
gal con la lucha contra el terrorismo internacional (y los prejuicios y la discri-
minacion racial y religiosa cada vez mayor hacia la gente de color y los inmi-
grantes no europeos y no cristianos que esto genera) ha aumentado el miedo
a las llegadas procedentes del norte de Africa, especialmente tras el 11-S°.
Los acuerdos bilaterales sobre cooperacion policial y readmision de inmi-
grantes irregulares son los instrumentos principales empleados en los procesos
de deslocalizacién y externalizacién. Los acuerdos sobre cooperacion policial
proporcionan a los paises norteafricanos equipos de control de las fronteras, y
sirven para apoyar econdémicamente acciones y actividades como las patrullas
mixtas en las fronteras maritimas (incluyendo los guardas fronterizos de am-

9. El ministro de Defensa italiano del Gobierno Berlusconi, Antonio Martino, llegé a afirmar que «la inmigra-
cion ilegal esté infiltrada por Al Qaeda», y que a menudo esta controlada «por terroristas con el objetivo de
traer personas, armas y drogas a Italia y Europa» (Fuente: ANSA, 8 de noviembre de 2004). La viceministro del
Interior del Gobierno Prodi, Marcella Lucidi, dijo que el vinculo que une la inmigracién ilegal «con el terroris-
mo internacional requiere una vigilancia especial de los inmigrantes clandestinos procedentes del Cuerno de
Africa y de la region subsahariana, donde se esta expandiendo con rapidez el fundamentalismo islamico» (Ca-
mera dei Deputati, sesion del 19 de septiembre de 2006, http://www.camera.it/_dati/legl5/lavori/stenografici/
sed037/s090.htm). Segin El Mundo, «la posibilidad de que un terrorista de Al Qaeda intente camuflarse entre
los viajeros de una patera se ha convertido ahora en algo real» (Fuente: www.elmundo.es, 10 de enero de 2008).
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bos paises signatarios), el intercambio de informacion, actividades conjuntas
de investigacion o programas de formacion para los guardas fronterizos de los
paises del norte de Africa. En los paises norteafricanos se instalan agentes de
enlace europeos y en los paises europeos se instalan agentes procedentes de los
paises norteafricanos con el objeto de coordinar dichas actividades. Los acuer-
dos de readmision permiten la expulsion de inmigrantes ilegales que han sido
detenidos por las fuerzas de seguridad del pais de destino al pais de origen o
de transito. Dichos acuerdos permiten a los paises europeos enviar de vuelta a
los paises norteafricanos no sélo a los ciudadanos de otro Estado signatario si-
no incluso a ciudadanos de terceros paises, si se puede probar su transito a tra-
vés del Estado norteafricano signatario. Se han firmado muchos acuerdos de
este tipo entre los paises norteafricanos y europeos. La tabla 2 muestra los
acuerdos firmados entre Italia y diversos paises del norte de Africa. Espafia ha
firmado en los ultimos cuatro afios (2004-2007) acuerdos con Argelia, Cabo
Verde, Gambia, Ghana, Guinea Bissau, Guinea Conakry, Mali, Mauritania,
Marruecos y Senegal.

Tabla 2: Italia: Acuerdos firmados con paises del norte de Africa

Pais Tipo de acuerdo Lugar y fecha de firma
Argelia Cooperacion policial Argel, 22 de noviembre de 1999
Argelia Readmisién Roma, 24 de febrero de 2000
Argelia Acuerdo ejecutivo Roma, 9 de octubre de 2000
Egipto Cooperacion policial El Cairo, 18 de junio de 2000
Egipto Readmision Roma, 9 de enero de 2007
Libia Cooperacién policial Roma, 13 de diciembre de 2000
Libia Cooperacion policial Tripoli, 3 de julio de 2003
Libia Cooperacion policial Tripoli, 29 de diciembre de 2007
Marruecos Readmision Rabat, 27 de julio de1998
Marruecos Acuerdo ejecutivo Roma, 18 de junio de 1999
Tlnez Readmisién y cooperacién policial Roma, 6 de agosto de 1998
Tunez Readmisién y cooperacién policial Tlanez, 13 de diciembre de 2003

o



virus_frontera_sur_14_08_08 20.08.2008 1%% 5 Uhr Seite 91

Los acuerdos de «cooperacion» | Paulo Cuttitta

También se ha pedido a los paises norteafricanos: a) una mayor regulacién
de la emigracidn irregular y de la permanencia en su territorio de ciudadanos
extranjeros; b) la intensificacion de los controles en sus territorios y la expul-
sion de los inmigrantes irregulares; ) la construccion de centros de detencion
para los inmigrantes irregulares; d) un endurecimiento de la vigilancia en sus
fronteras terrestres (para prevenir la entrada de posibles emigrantes en tran-
sito desde paises vecinos) asi como de su linea costera (para evitar la partida
de pateras); e) una mejora de la legislacion y las practicas en materia de asilo y
de proteccion. Todas estas demandas se han conseguido, al menos parcial-
mente. En todos los paises norteafricanos se han aprobado nuevas leyes y se
han intensificado los controles en las fronteras asi como las redadas policiales
contra los extranjeros dentro del territorio nacional. Se han construido centros
de detencion por toda la region y, cada afio, decenas de miles de personas son
arrestadas y deportadas.

Sin embargo, los paises de transito y origen de los movimientos migratorios
no tienen los medios suficientes para estar a la altura de las expectativas de los
paises de inmigracién. No sélo carecen de los recursos necesarios para contro-
lar sus fronteras maritimas y terrestres, sino que tampoco tienen ningun inte-
rés en ello. Los paises de origen de la emigracion tienen un interés especial en
mantener sus niveles de emigracion elevados, porque los flujos de remesas que
envian los ciudadanos desde el extranjero a sus familias se encuentran entre
los principales montos de su producto interior bruto. S6lo en 2006, hubo unas
remesas de lItalia a los paises norteafricanos por valor de 230 millones de eu-
ros'. Durante el mismo afio, trabajadores inmigrantes de todo el mundo en-
viaron a Marruecos en forma de remesas 5.500 millones de délares estadouni-
denses (lo que representa un 9,5% del producto interior bruto marroqui), 5.300
millones de ddlares a Egipto (5% del PIB), 1.500 millones de délares a Tunez
(5% del PIB) y 2.500 millones de délares a Argelia (2,2% del P1B)", pero se
calcula que las cantidades reales son el doble de las cifras oficiales que propor-
ciona el Banco Mundial®. Por Gltimo, cabe sefialar gue las remesas enviadas
por los inmigrantes desde los paises de destino son en la mayoria de los casos
mucho mayores que la inversién de esos mismos paises en ayuda oficial al des-
arrollo en todo el mundo. Los siguientes datos muestran la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) otorgada en 2003 y las remesas (REM) enviadas en 2001

10. Fuente: Eurostat, citado en www.stranieriinitalia.it, 14 de noviembre de 2007.

11. Fuente: Banco Mundial, Migration and Remittances Factbook 2008, http://econ.worldbank.org/WBSITE/
EXTERNAL/EXTDEC/EXTDECPROSPECTS/0,,contentMDK:21352016~menuPK:3145470~pagePK:64165-
401~piPK:64165026~theSitePK:476883,00.html.

12. El Banco Mundial solo tiene en cuenta las remesas enviadas a través de canales oficiales, cuando la mayoria
de inmigrantes emplea canales no oficiales o sencillamente lleva en persona sus remesas a casa en metalico o en
especias.
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desde los paises de inmigracién (todas las cifras en miles de millones de déla-
res): EE. UU.: 16,3 AOD, 28,4 REM; Japon: 8,9 AOD, 2,3 REM,; Francia: 7,3
AOD, 3,9 REM; Alemania: 6,8 AOD, 8,2 REM,; ltalia: 2,4 AOD, 2,6 REM; Es-
pafia: 2,0 AOD, 2,2 REM; Bélgica: 1,9 AOD, 8,1 REM; Suiza: 1,3 AOD, 8,1
REM; Luxemburgo: 0,2 AOD, 3,1 REM®,

Por consiguiente, la emigracion irregular esta lejos de representar un pro-
blema para los paises de origen. Pero tampoco los paises de transito estan in-
teresados en frenar la migracion irregular de transito. Mas bien al contrario, a
menudo se benefician de ella. En Libia, por ejemplo, se ha desarrollado una
economia de frontera floreciente a lo largo de las principales rutas migratorias
con los paises vecinos del sur, que consiste en tiendas especiales, hostales y ga-
rajes de reparacion de coches para los viajeros y sus vehiculos. El cierre de la
frontera con Sudan ha puesto en crisis estas actividades, afectando a la econo-
mia del conjunto de la region (Pliez, 2006). Por otra parte, los paises norteafri-
canos a menudo son reacios a cerrar sus fronteras terrestres, pues temen que
ello podria hacer peligrar sus relaciones con los paises vecinos de origen. Este
es el caso de Libia, por ejemplo. Por ultimo, todos los paises norteafricanos,
que por lo general y de forma simplista son considerados desde una perspec-
tiva europea como paises de transito, son de hecho también paises de inmigra-
cion. Libia lo ha sido desde los afios sesenta; Marruecos, Argelia, Tinez y Egip-
to se han convertido en paises de inmigracion durante la Gltima década. Toda
la regién del norte de Africa se ha convertido en una inmensa area de migra-
cion (Palidda, 2004), caracterizada por diferentes pautas migratorias que no se
pueden reducir al concepto de «migracién de transito» (Duvell, 2006). Ade-
mas, es previsible que en un futuro inmediato se incremente la demanda de
mano de obra extranjera barata en los paises norteafricanos (De Haas, 2007).

Por todas estas razones, se necesitan argumentos muy convincentes para lo-
grar la colaboracién de los paises del norte de Africa tanto de transito como
de origen. En algunos casos estos paises han sido capaces de sacarle mucho
provecho a la situacién y han logrado importantes beneficios a cambio de su
cooperacion. Libia es el mejor ejemplo de ello, pero también otros paises han
aprendido que pueden conseguir mejores condiciones si cooperan con los
paises de inmigracién (Cassarino, 2005).

POLITICA ITALIANA RESPECTO A LOS PAISES DE AFRICA DEL NORTE

Italia ha facilitado a los paises norteafricanos equipos técnicos (instrumentos
para la deteccidn de documentacion falsificada, barcos para la vigilancia de las

13. Fuente: Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (AOD) y Banco Mundial (REM).
Sélo se han tenido en cuenta en esta lista los paises de los que se disponen ambos datos.
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fronteras marinas, vehiculos todoterreno para el control de las fronteras en el
desierto, ordenadores, sistemas de comunicacion via satélite, aparatos de vi-
sién nocturna, etc.), ayuda financiera (para los vuelos de repatriacion de ciu-
dadanos de terceros paises y también para la construccién de centros para ges-
tionar la migracion irregular) y programas de formacion para sus guardas
fronterizos.

Actualmente, todos los paises del norte de Africa cooperan con Italia en la
gestion de la migracion irregular. Ademas de las formas de ayuda directa ya
mencionadas, Italia también les ofrece otros incentivos, como se explicara a
continuacion.

Posibilidades de inmigracion legal

La inmigracion legal a Italia esta regulada por un sistema de cupos anuales
que establece un tope anual a las entradas legales para los trabajadores ex-
tranjeros (Cuttitta, 2008). En 1998, el Gobierno de centroizquierda italiano de-
cidié utilizar este sistema como un modo de presion respecto a los principales
paises de origen de los inmigrantes ilegales. Desde entonces, cada afio nuevos
decreti-flussi («decretos sobre flujos») fijan el nUmero méaximo de ciudadanos
extranjeros a los que se permite la entrada legal en el mercado laboral italiano.
Siempre se pueden reservar partes de este cupo para los ciudadanos de ciertos
paises. También se pueden reservar otros contingentes para categorias de pai-
ses en particular, sin tener que repartirlos previamente entre los paises inclui-
dos en cada categoria. La parte que sobre del cupo quedara libre y abierta
para los ciudadanos de cualquier pais que no sea de la Unién Europea.

De hecho, este sistema se utiliza sobre todo para regularizar a los extranje-
ros que ya residen de forma irregular en Italia (porque su permiso de estancia
ha expirado o porque jamés han logrado tener uno). Por ello, los paises de ori-
gen lo consideran una oportunidad valiosa para garantizar a sus ciudadanos un
estatus legal y los derechos que se derivan de él.

Egipto no obtuvo de Italia la reserva de un contingente hasta octubre de
2002, tras su decisidn de cooperar. EI ministro del Interior italiano envié a
Egipto a un agente de enlace y asi empezé el control conjunto del canal de
Suez. Al mismo tiempo, el Gobierno italiano aprobaba el decreto que garanti-
zaba la reserva de contingentes y Egipto resultaba premiado con un contin-
gente de 1.000 inmigrantes legales (10% del contingente total que se abria a
los paises de forma individual). Después de que Egipto se mostrase dispuesto
a readmitir a miles de ciudadanos egipcios procedentes de Italia, entre 2004 y
2005 (a pesar de que todavia no se habia firmado ningan acuerdo de readmi-
sién), el contingente de reserva aument6 todavia mas, tanto en 2005 como en
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Tabla 3: Italia: Cupos anuales de inmigracion para trabajadores extranjeros
(1998-2007)

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Albania 3.000 | 4.000 | 6.000 [ 6.000 | 3.000 ( 1.000 | 3.000 | 3.000 | 4.500 | 4.500

Tlnez 1.500 | 2.000 | 3.000 | 3.000 | 2.000 | 600 | 3.000 | 3.000 | 3.500 | 4.000

Marruecos 1.500 | 2.000 | 3.000 | 1.500 | 2.000 | 500 | 2.500 | 2.500 | 4.000 | 4.500

Egipto - - - - 1.000 | 300 | 1.500 | 2.000 | 7.000 | 8.000
Moldavia - - - - 500 | 200 | 1.500 | 2.000 | 5.000 | 6.500
Sri Lanka - - - - 1.000 | 500 | 1.500 | 1.500 | 3.000 | 3.500
Nigeria - - - - 500 | 200 | 2.000 | 2.000 | 1.500 | 1.500
Bangladesh - - - - - 300 | 1.500 | 1.500 | 3.000 | 3.000
Pakistan = = = = = = 1.000 | 1.000 | 1.000 | 1.000
Filipinas - - - - - - - 1.500 | 3.000 | 5.000
Somalia - = = 500 = = = 100 | 100 | 100
Ghana - - - - - - - - 1.000 | 1.000
Argelia - = = = = - = = = 1.000
Senegal - - - - - - - - - | 1.000

Subtotal de paises| 6.000 | 8.000 |12.000|11.000 |10.000| 3.600 |17.500 | 20.100 | 36.600 | 44.600
individuales

Sudamericanos - - - - 4.000 200 400 200 500 500
de origen italiano™

Nuevos paises - - 6.000 | 4.000 - - 2.500 | 700 | 1.400 | 2.500
cooperantes™

14. Estos datos proceden de los decretos aprobados y de otras actas ministeriales elaboradas por el Gobierno
italiano (decreti ministeriali de 24.12.1997, 16.10.1998, 8.2.2000, 8.6.2000, 9.4.2001, 12.7.2001, 4.2.2002, 12.3.2002,
22.5.2002, 16.7.2002, 15.10.2002, 20.12.2002, 6.6.2003, 19.12.2003, 20.4.2004, 8.10.2004, 17.12.2004, 14.2.2006,
15.2.2006, 14.7.2006, 25.10.2006, 9.1.2007, 30.10.2007; circolare della direzione generale per I'impiego del 24.3.1999;
direttiva ministeriale del 4.8.1999, ordinanza presidenziale de 22.4.2005). Los datos han sido procesados por el
autor.
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1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Paises cooperantes| - - - - 33.000 | 68.500 | 50.000 | 45.000 | 80.000 | 80.000
+ otros paises se-
leccionados + be-

neficiarios previos™|

Nuevos miembros - = = = - - 36.000 | 79.500 (170.000 -
de la UE*

Paises cooperantes|
+ nuevos paises
cooperantes + ciu- - - - - - - - - |350.000, -
dadanos extran-
jeros de origen
italiano™

Subtotal catego- - - 6.000 | 4.000 |37.000 |68.700 | 88.900 [125.400|601.900| 83.000
rias de paises

Total contingen- | 6.000 | 8.000 |18.000|15.000|47.000 |72.300 [106.400{145.500(638.500(127.600
tes reservados | 10,34%|13,79%|21,69%|16,78%|59,12%|90,94%(92,12% | 81,28% | 88,68% | 50,63%

Total contingente | 52.000 | 50.000 | 65.000 | 74.400 [ 32.500 [ 7.200 | 9.100 |33.500 | 81.500 |124.400|
libre 89,66%|86,21%|78,31%|83,22%|40,88%| 9,06% | 7,88% |18,72%|11,32%|49,37%

TOTAL CUPOS 58.000 | 58.000 | 83.000 | 89.400 | 79.500 | 79.500 |115.500)179.000|720.000|252.000

* La categoria sudamericanos de origen italiano incluye a los ciudadanos argentinos de origen italiano (2002,
2003) y a los ciudadanos argentinos, uruguayos o venezolanos de origen italiano (2004, 2005, 2006 y 2007).
Nuevos paises cooperantes incluye a los paises que estaban a punto de firmar nuevos acuerdos en materia
de inmigracion durante el afio en curso. Paises cooperantes + otros paises seleccionados + beneficiarios pre-
vios incluye las siguientes subcategorias: i) paises con los que se acaba de firmar acuerdos en materia de mi-
gracion (cualquier pais en 2002; sélo Tunez, Albania, Marruecos, Moldavia y Egipto en 2004, 2005, 2006 y
2007; los anteriores mas Sri Lanka y Nigeria en 2003); ii) paises candidatos a la adhesién a la UE como Bul-
garia, Rumania (hasta el 2006) y la Republica Checa, Estonia, Hungria, Latvia, Lituania, Polonia, la Republica
Eslovaca y Eslovenia (hasta el 2004); iii) los siguientes paises: Serbia, Montenegro, Croacia (2003, 2004);
los anteriores mas Bosnia-Herzegovina y Macedonia (2005, 2006); todos los anteriormente mencionados
mas India, Pakistan, Bangladesh, Sri Lanka y Ucrania (2007); iv) ciudadanos de cualquier pais no perteneciente
a la UE que ya han tenido un permiso de residencia como trabajadores extranjeros durante los dos afios an-
teriores (2003, 2004, 2005) o durante los tres afios anteriores (2006, 2007). Nuevos miembros de la UE in-
cluye a los ocho paises de Europa del Este que se convirtieron en miembros de la UE en 2004 y que todavia
se hallaban sujetos a restricciones en lo referente a movilidad laboral hasta julio de 2006: Republica Checa,
Estonia, Hungria, Latvia, Lituania, Polonia, Republica Eslovaca y Eslovenia. Paises cooperantes + nuevos
paises cooperantes + ciudadanos extranjeros de origen italiano incluye a paises que estan a punto de fir-
mar o acaban de firmar acuerdos en materia de migracion asi como a los ciudadanos extranjeros de origen ita-
liano de cualquier pais que no pertenezca a la UE.
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2006, alcanzando la cantidad maxima jamas asignada a ningn pais en particu-
lar (7.000). Tras la firma de un acuerdo formal de readmision, el decreto de 2007
aumento de nuevo el contingente, permitiendo la entrada de 8.000 trabajado-
res egipcios. En noviembre de 2005, Egipto e Italia también firmaron un acuer-
do laboral cuyo objetivo era proporcionar conocimientos profesionales a la
fuerza de trabajo egipcia a través de programas de formacion, para lograr una
mayor adecuacién entre la demanda laboral italiana y la oferta de mano de
obra egipcia.

También Marruecos y Tunez son buenos ejemplos de la politica de reserva
de contingentes. Con el acuerdo de readmision firmado el 6 de agosto de 1998,
Italia se comprometio a ofrecer a Tunez un trato preferencial con vistas a los
cupos anuales de permisos de entrada para trabajadores extranjeros. Dos me-
ses mas tarde, el decreto sobre flujos de 1998 (que se habia elaborado en di-
ciembre de 1997) fue ampliado por primera vez con la incorporacion de con-
tingentes reservados. Italia mantuvo su palabray reservé 1.500 entradas para
los trabajadores tunecinos. También Marruecos se beneficid de una reserva de
contingente por este mismo decreto, como premio al acuerdo de readmision
que habia firmado sé6lo unos meses antes™.

Ambos paises también vieron recortados sus contingentes debido a su coo-
peracion insuficiente. El contingente marroqui se redujo a la mitad, en 2001,
debido a las dificultades que se encontrd el Gobierno italiano para implemen-
tar el acuerdo de readmision. En 2001, las disposiciones del acuerdo de 1998
en materia de equipos policiales expiraron y las llegadas de inmigrantes irre-
gulares a las costas sicilianas desde Tunez se incrementaron. La reserva de con-
tingente para los ciudadanos tunecinos, que habia aumentado de 1.500 a 3.000,
cay6 a 2.000 (2002) y a tan s6lo 600 (2003); de todos modos, este hecho estaba
en linea con la decision del Gobierno Berlusconi de reducir los contingentes
reservados a paises de forma particular e incrementar los contingentes para
categorias de paises, lo que convertia al sistema de reserva de contingentes en
un instrumento mucho mas flexible ™.

Posteriores negociaciones con el Gobierno tunecino condujeron a un nuevo
acuerdo sobre cooperacién policial, firmado el 13 de diciembre de 2003, des-
pués de que el Gobierno italiano prometiera incrementar el contingente para
los trabajadores tunecinos en 2004. Seis dias después de la firma del acuerdo,

15. Aparte de Marruecos y TUnez, s6lo Albania, que fue el principal pais de origen de la inmigracién ilegal a
Italia durante los afios noventa, y que firmé un acuerdo de readmision ya en 1997, obtuvo una reserva de con-
tingente ese afio.

16. El Gobierno italiano, al ofrecer a los paises de origen la posibilidad de aumentar su propio contingente en el
curso de un afio (en lugar o por encima de la cantidad fijada), tiene un mecanismo de presién continua sobre ellos.
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el Gobierno italiano elabord los decretos sobre flujos para 2004 y elevé el cupo
tunecino a 3.000 (el mayor contingente hasta el momento).

Respecto a Argelia, a los ciudadanos argelinos se les ha prometido una re-
serva de contingente para 2007, tras el repentino incremento en el nimero de
pateras que llegan a Cerdefa procedentes de las costas argelinas. Este contin-
gente deberia servir tanto de recompensa por las readmisiones que ya se han
efectuado como de incentivo para una mayor cooperacion en el futuro.

Una cooperacidn al desarrollo condicional: el caso de Tiunez

Se ha ofrecido a los paises norteafricanos una mayor cooperacion al desarrollo
a cambio de su colaboracién en la gestién de la migracion ilegal. La coopera-
cion al desarrollo con Marruecos y con Argelia se reafirmé respectivamente
en 1998 (una vez firmado el acuerdo de readmisidn entre Italia y Marruecos)
y en 1999 (cuando se firmo el acuerdo de cooperacion policial italo-argelino).
El acuerdo para reducir la deuda del Gobierno egipcio con ltalia se firmé en
febrero de 2001, es decir, ocho meses después de que se firmara el primer
acuerdo de cooperacion policial. Desde 2002 ha aumentado significativamente
el nimero de proyectos de cooperacion con Egipto, coincidiendo con la puesta
en marcha de la cooperacion policial.

Tunez es probablemente el ejemplo més evidente de la politica italiana de
cooperacion al desarrollo condicional. En el periodo 1992-1993, TUnez se ha-
llaba en la sexta posicion en la lista de los 20 principales receptores de ayuda
al desarrollo bilateral oficial italiana. En los afios siguientes, cuando empeza-
ron a llegar pateras a Sicilia y a sus islas, Tunez desaparecid de aquella lista.
Los programas italianos de ayuda al desarrollo para Tunez se deciden en una
comision mixta compuesta por miembros elegidos por los Gobiernos de am-
bos paises. Tras la reunion que se hizo en 1991, la comision estuvo sin reunirse
siete afios'’. Del 3 al 5 de agosto de 1998, la comisidn mixta se volvié a reunir
en Roma y acord6 un nuevo programa en el que se ofrecia a Tunez préstamos
por valor de 108,44 millones de euros y 3,31 millones de euros de ayuda para el
periodo 1999-2001. El 6 de agosto, los Gobiernos italiano y tunecino firmaron
el acuerdo de readmision. Mas tarde se afiadirian otros 33 millones de euros en
concepto de préstamos y 7,23 en concepto de ayuda, sumando un total de cer-
ca de 152 millones de euros®.

17. Por una parte, es cierto que todos los proyectos de cooperacion al desarrollo italianos estuvieron sujetos a re-
cortes tras 1992; por otra parte, es evidente que a TUnez estos recortes le afectaron mucho méas que a otros paises.
18. Fuente: Ufficio di Cooperazione, Embajada de Italia, Tunez.
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La siguiente reunién de la comision se celebr6 en Tunez el 5 de octubre de
2001: se asignaron 36,5 millones de euros en concepto de préstamo y 71,75
millones en forma de ayuda para el periodo 2002-2004, mas 6,42 millones de
euros a través de un «canal multi-bilateral», alcanzando un total de cerca de
115 millones de euros.

La reunién de la comision de 2004 tuvo lugar en Roma el 22 de junio. Como
premio por la firma de un nuevo acuerdo de cooperacion policial en diciembre
de 2003, se ofrecio a Tunez una primera ayuda financiera de 179 millones de
euros en concepto de préstamo y 2,98 millones en concepto de ayuda, con el
compromiso de otorgar mas ayudas para otros proyectos que serian financia-
dos en ese mismo periodo y que se acordarian mas adelante, de modo que se
afiadieron 10 millones de euros en concepto de ayuda en los siguientes afios, lo
que daba un total de cerca de 192 millones de euros.

La Gltima reunion tuvo lugar en TUnez el 24 y 25 de octubre de 2007, pero en
este caso el total de la ayuda se establecera en etapas posteriores.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico critico el
programa 2005-2007, afirmando que «fue elaborado casi en exclusiva por di-
plomaticos italianos [...]. El personal dedicado al desarrollo de la UTL [la ofi-
cina de cooperacion para el desarrollo de Ténez] no fue invitado a participar
en la elaboracion de los contenidos del programa en Tunez, ni a participar en
las discusiones de la reunion que la Comision Mixta mantuvo en Roma». La
OCDE formul6 més criticas hacia Italia en relacién al alto nivel de ayuda con-
dicionada (la ayuda financiera que se aporta con la condicion de realizar com-
pras en el pais donante) de los programas italianos (OCDE, 2004, pp. 38, 54, 58).

Sin embargo, los programas de desarrollo fueron uno de los principales mo-
tivos por los que el Gobierno tunecino no sélo firmo los acuerdos de 1998 y
2003 sino que se adhirid, en 1999, a la Organizacion Internacional para las Mi-
graciones (OIM) y, en 2001, firmé un acuerdo permitiendo a la OIM abrir una
oficina en Tlnez. Desde entonces, la OIM ha desarrollado proyectos —todos
ellos cofinanciados por la ayuda al desarrollo italiana™®— en los siguientes
campos: gestién de la migracion legal, desarrollo econémico de las regiones tu-
necinas con una elevada tasa de emigracién, mejora de la gestion de la migra-
cién irregular y en transito en Tunez. De este modo, la ayuda al desarrollo ha
dejado de ser una manera indirecta de presionar para lograr la cooperaciény
se ha convertido en un instrumento directo para fortalecer la cooperacién ac-
tual, ya que parte de la ayuda esta destinada al control de las fronterasy a la
gestién de la migracioén.

19. Otras fuentes de financiacion son los programas entre la UE y el Gobierno tunecino. Ningun otro pais de
la UE participa directamente en los proyectos de la OIM en Tunez.
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El principio de la cooperacién al desarrollo condicionada se convirti6 en ley
en septiembre de 2002, cuando se aprobo la Ley 189/2002. Segun el articulo 1
de esta ley, siempre que el Gobierno italiano establezca y ofrezca programas
de cooperacién y de ayuda a paises no pertenecientes a la UE, debe tener en
cuenta la cooperacién que el pais en cuestién ofrece en materia de prevencion
de flujos de migracién ilegal y en la lucha contra las organizaciones criminales
gue operan en este campo. Los programas de cooperacion y de ayuda se re-
consideraran si los paises beneficiarios no adoptan las medidas pertinentes.

La mediacioén diplomatica internacional: el caso de Libia

Libia es el Unico pais norteafricano que no es un pais de emigracion. Por este
motivo, no se puede utilizar la reserva de contingentes, en el marco del sistema
de cupos para la inmigracion legal, como modo de presion para implicar al Go-
bierno libio en la lucha contra los movimientos migratorios irregulares. Por el
contrario, Libia es un pais de inmigraci(’)nzo. Tras haber descubierto petroleo
en su territorio, Libia —como la mayoria de paises productores de petroleo—
mantiene sus puertas abiertas a la mano de obra extranjera. Durante los afios
sesenta y setenta los inmigrantes procedian sobre todo de Tinez y Egipto. Tras
la caida del precio del petroleo en los ochenta, la situacién de la economia 'y
del mercado de trabajo libio empez6 a cambiar. Al mismo tiempo, Gadafi acu-
s6 a los Gobiernos tunecino y egipcio de estar sometidos a politicas proame-
ricanas. En 1985, es cerrada la frontera libia y se expulsa a 80.000 ciudadanos
egipcios y tunecinos del pais (Pliez, 2004, p. 141). En la segunda mitad de los
afios ochenta, después de que el régimen de Gadafi fuera acusado de impli-
cacion en atentados terroristas contra EE. UU. y otros paises occidentales, em-
pezo el largo periodo de aislamiento internacional de Libia*. Esto condujo a
EE. UU, la UE y la ONU a imponer embargos contra Libia, lo que exacerbo
su crisis econdmica y su aislamiento politico. El régimen libio decidié entonces
concentrar toda su atencion en los paises africanos. La politica panafricana de
Gadafi también incluyé una politica de puertas abiertas hacia los inmigrantes
de los paises subsaharianos, mientras proseguia la alternancia entre aperturas

20. Segun el censo de 1995, residian legalmente en Libia cerca de 400.000 ciudadanos extranjeros (un 4,5% del
total de la poblacion). Segun la Comisién Europea (2004), las autoridades locales estimaban que habia 600.000
trabajadores extranjeros legales, y se calculaba que habia entre 750.000 y 1,2 millones de inmigrantes ilegales.
En afios anteriores (2000-2001) se estimaba que habia entre 1,5y 2 millones de inmigrantes ilegales. La mayoria
son originarios de otros paises norteafricanos (sobre todo de Egipto y de Tlnez), otros provienen de paises sub-
saharianos (Niger, Chad, Sudan etc.) pero también del Préximo Oriente y del subcontinente indio.

21. Nos referimos al ataque a la discoteca La Belle en Berlin, en 1986, en que murieron dos soldados estadouni-
denses y una mujer turca y resultaron heridas cientos de personas, y a los ataques a aviones civiles americanos
y franceses, en que murieron 270 pasajeros en un vuelo de la Pan American y 170 en un vuelo de la UTA, en 1988
y 1989, respectivamente.
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y cierres respecto a los inmigrantes tunecinos y egipcios. Mas recientemente,
Gadafi decidi6 seguir una politica de reconciliacién con los paises occidentales
no solo para evitar el riesgo de ataques norteamericanos contra su pais sino
también (y fundamentalmente) para conseguir el levantamiento de todos los
embargos.

La inmigracion ilegal se convirtié entonces en el principal mecanismo de
presion que Libia podia utilizar frente a la UE y sobre todo frente a Italia. Se
sospechaba desde hacia tiempo que el Gobierno libio regulaba a voluntad la
intensidad de los flujos migratorios a través de Libia en direccion a Europa
mediante la alternancia de periodos de endurecimiento o relajamiento de los
controles fronterizos, como sugieren las fuertes fluctuaciones en el niimero de
llegadas a Italia en diferentes periodos entre 2002 y 2004.

En respuesta, Italia y la UE trataron de vincular el levantamiento de las san-
ciones europeas a la voluntad expresada por Libia en la lucha contra el tran-
sito migratorio irregular. Italia jugé un papel especialmente importante como
mediador entre Libia y otros Estados miembros de la UE. A cambio de una
mayor implicacién del Gobierno libio en la lucha contra la inmigracion ile-
gal, el Gobierno italiano prometid, ademas de apoyo financiero y logistico,
un compromiso aiin mayor en el levantamiento de todas las sanciones.

Como primer paso, Libia acepté firmar un acuerdo de cooperacion policial
con Italia en diciembre de 2000. Italia incrementd sus esfuerzos diplomaticos a
escala internacional para conseguir la rehabilitacion del régimen de Gadafi.
En julio de 2003, se firmé un nuevo acuerdo de cooperacidn policial. Italia em-
pezo a proveer a Libia de equipos técnicos no militares, como muy tarde, en
agosto de 2003 (Comision Europea, 2004), aunque todavia no pudo enviar ma-
terial bélico debido al embargo de armas decretado por la UE.

Finalmente, de 2003 en adelante, una mayor cooperacion libia contra la mi-
gracioén ilegal contribuyd a que se eliminasen todas las sanciones internaciona-
les y fue, sin duda, una de las principales razones para terminar con el embar-
go de la UE. Si bien es cierto que hubo muchos otros factores que condujeron
al levantamiento del resto de sanciones internacionales?, hay que sefalar que

22. Las sanciones de la ONU (el embargo de armas y la prohibicién de vuelos a Libia), que ya habian sido sus-
pendidas en 1999, fueron definitivamente eliminadas en septiembre de 2003, después de que Libia reconociese
su responsabilidad por los ataques a los aviones civiles y se mostrase dispuesta a compensar a las familias de las
victimas. Las sanciones de EE. UU. (prohibicion de venta de armas y de establecer vinculos econémicos o rea-
lizar inversiones a las empresas norteamericanas, incluyendo las compafiias petroleras, en Libia) fueron levanta-
das en abril de 2004, después de que Gadafi prometiese desmantelar las armas de destruccién masiva que habia
en el pais, eliminar los programas de misiles de largo alcance y dejar de colaborar con terroristas (en diciembre
de 2003); y después de que Libia abriese el pais a los inspectores de la Agencia Internacional para la Energia
Atomica, tras la firma de un protocolo adicional a su Tratado de No-Proliferacion Nuclear (en marzo de 2004).
En junio de 2004, EE. UU. reanudé oficialmente sus relaciones diplomaéticas con Libia, tras veinticuatro afios.
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el embargo de la UE se levanté pocos dias después de que, por primera vez,
Libia aceptase readmitir en su territorio en octubre de 2004 a emigrantes irre-
gulares detenidos en Italia®.

De este modo, las prioridades libias se desplazaron desde Africa hacia Oc-
cidente. Gadafi dio un giro radical no s6lo a su politica hacia Europay los paises
occidentales, con una apertura gradual hacia éstos, sino también en su politica
hacia los paises subsaharianos, que empezé a virar hacia un cierre gradual “

Las relaciones entre Libia e Italia también estan determinadas por cuestio-
nes pendientes del pasado colonial. Libia pide reparaciones por el periodo de
colonizacion italiana (1911-1943). En 1998, Italia pidi6 perdén por haber ocu-
pado Libia y prometiéo compensaciones. Gadafi utilizé este asunto para con-
trarrestar las peticiones italianas de una mayor cooperacion en el terreno de
los controles fronterizos. EI Gobierno italiano consider6 al principio excesiva
la peticién de Libia de que se construyera una autopista desde la frontera tu-
necina hasta la egipcia, aunque mas tarde cambid de opinion. La decisién de
Libia de firmar un nuevo acuerdo de cooperacién policial, el 29 de diciembre
de 2007 (que autoriza a los guardas fronterizos italianos a patrullar las aguas
territoriales libias junto con las autoridades libias), se producira justo después
de que el ministro de Exteriores italiano D’Alema (en Tripoli, el 10 de noviem-
bre) y el primer ministro Prodi (en Lisboa, el 9 de diciembre) tranquilizaran a
Gadafi insistiendo en la voluntad de Italia de construir la «autopista de Ras Ej-
daire a Sallum [...] como forma de compensacién>>25 para «olvidar el pasado» y
«consolidar las relaciones de cooperacion y amistad entre los dos paises»26.

Es necesario sefialar que dichas «relaciones de cooperacion» también inclu-
yen fuertes intereses econdmicos. Italia fue el principal aliado comercial de Li-
bia durante el periodo de embargo internacional y en los Ultimos afios ha in-
tentado fortalecer dicha posicion. Es importante subrayar aqui el vinculo es-

23. El 22 de septiembre de 2004, la UE anunci6 que levantaria el embargo en el transcurso del encuentro de
ministros de Asuntos Exteriores de la UE que tendria lugar el 11 de octubre; el 26 de septiembre los ministros
del Interior italiano y libio se reunieron en Tripoli; el 1 de octubre, Libia readmiti6 el primer grupo de inmigran-
tes; el 11 de octubre, se levanté el embargo decretado por la UE. El Gnico obstaculo adicional a la supresion de
las sanciones de la UE habia sido superado en agosto de 2004, cuando Libia se comprometi6 a compensar a los
alemanes que resultaron heridos en un ataque a una discoteca en Berlin en 1986.

24. Aun asi, Gaddafi sigue manteniendo un discurso panafricano de cara a Africa: «Libia es la tierra de todos
los africanos [...]. Lo llamaéis infiltracién, pero no lo es, es un movimiento natural de los africanos en su propia
tierra [...] Deberiamos eliminar todos los obstaculos para los ciudadanos africanos [...]. Deberiais eliminar el con-
trol de las fronteras y las aduanas, olvidaros de la inmigracién y la seguridad [...] Dejad que la gente se desplace
de un lugar a otro, en busca de trabajo, y si no lo encuentran ya regresaran a su tierra» (Consejo de Ministros
del Interior de la OUA, 18 de junio de 2005).

25. Jamahiriya News Agency, 10 de noviembre de 2007.

26. Jamahiriya News Agency, 9 de diciembre de 2007. Sin embargo, Italia no ha sido capaz de lograr que Libia
permita el regreso al pais de cerca de 20.000 italianos que fueron expulsados en 1970 de él (después de que Gadafi
asumiera el poder y que todas sus propiedades fueran confiscadas).
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pecial que se establece entre cuestiones econdmicas e inmigracion (Dietrich,
2004). Inmediatamente después de los primeros vuelos de readmision a Libia,
el 7 de octubre de 2004, el primer ministro italiano Silvio Berlusconi inauguré
en Mellitah (Libia) el mayor gasoducto del Mediterraneo, que desde enton-
ces provee a Italia de metano. El gasoducto fue construido y ahora es gestio-
nado por la empresa petrolera publica italiana ENI (Ente Nazionale Idrocar-
buri), Gnico socio de la libia NOC (National Oil Corporation, Compafiia Na-
cional de Petroleo) en la administracion de la planta de extraccion de gas en
Mellitah. El 16 de octubre de 2007, es decir, dos meses antes de que se firmase
el ultimo acuerdo en materia de cooperacion policial, la ENI y la NOC firma-
ron un nuevo contrato. ENI invertira 14.000 millones de ddlares en diez afios
en la extraccion de gas y de petrdleo en Libia, y puede ampliar sus derechos
para explotar los recursos energéticos libios hasta 2047.

LAS POLITICAS DE LA UE RESPECTO A LOS PAISES NORTEAFRICANOS
Los acuerdos marco de cooperacion euro-africana

La migracion ilegal a través del Mediterraneo siempre ha sido uno de los te-
mas centrales de la Asociacion Euromediterranea (también conocida como
«Proceso de Barcelona»), que se inicié en Barcelona en 1995. Sus objetivos
son la colaboracidn politica y de seguridad, que deberia establecer «un espacio
comun de paz y estabilidad», la colaboracién econémica y financiera, que de-
beria crear «una zona de prosperidad compartida», y la colaboracion en los
ambitos social, cultural y humano para el «desarrollo de los recursos huma-
nos» y el «fomento de la comprensién entre las culturas y de los intercambios
entre las sociedades civiles»®’. Los Estados miembros pertenecen todos a la
UE ademas de Argelia, Albania, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Mauritania,
Marruecos, la Autoridad Nacional Palestina, Siria, TUnez y Turquia. Libia sélo
tiene, por el momento, el estatus de observador.

Las conclusiones de la presidencia de las reuniones de ministros de Asuntos
Exteriores de la Asociaciéon Euromediterranea subrayan la importancia de la
cooperacioén en la lucha contra la inmigracioén ilegal y promueven la firma de
acuerdos de readmision entre la UE o sus Estados miembros y los paises del
norte de Africa, asi como la promocion de la inmigracion legal y la integracion
de los inmigrantes legales®.

27. Declaracion de Barcelona adoptada en la Conferencia Euromediterranea, 27-28 de noviembre de 1995
(http://www.mae.es/NR/rdonlyres/94968D79-43B8-4D4C-A1F6-344974117C6 A/O/DECLARBARCELONA . pdf).
28. Las conclusiones de la presidencia estan disponibles en http://europa.eu.int/comm/external_relations/euromed/
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En 2004, la UE desarrollé la Politica Europea de Vecindad (PEV), «con el
objetivo de evitar la aparicién de nuevas lineas divisorias entre la UE amplia-
da y nuestros vecinos, y de consolidar la estabilidad y la seguridad y el bienes-
tar para todos» . Complementa el Proceso de Barcelona, ofreciendo incenti-
vos adicionales y oportunidades a los paises participantes, que son: Argelia,
Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Egipto, Georgia, Israel, Jordania, Libano,
Libia, Moldavia, Marruecos, la Autoridad Palestina, Siria, Tinez y Ucrania.

Las prioridades establecidas por los planes de accion que ya han sido adop-
tados con Egipto, Marruecos y Tunez en el marco de la PEV incluyen una ges-
tion conjunta de la migracion (asi como el compromiso de facilitar la migra-
cion legal y reforzar la vigilancia de las fronteras con los paises vecinos con la
ayuda de la UE) y la firma de acuerdos de readmision con la UE.

En julio de 2006, cincuenta y siete paises europeos y africanos mas la Comi-
sion Europea participaron en una conferencia ministerial euro-africana sobre
migracion y desarrollo celebrada en Rabat. Once afios después de Barcelona,
la Declaracién de Rabat y su Plan de Accién han establecido los mismos obje-
tivos, que incluyen: la promocién del desarrollo, la adopcién de medidas que
faciliten la circulacion de trabajadores y personas, la cooperacién en la gestion
de la migracion legal y la lucha contra la inmigracién ilegal, el establecimiento
de sistemas de readmision y el refuerzo de la capacidad de control de las fron-
teras de los paises de transito o de emigracion.

Las conferencias que se han celebrado posteriormente, en noviembre de 2006,
en Tripoli (la primera conferencia ministerial sobre migracion y desarrollo entre
la UE y la OUA, con la participacién de Estados miembros de la Union Euro-
peay la Organizacién para la Unidad Africana, asi como de las comisiones de la
UE y la OUA), y en noviembre de 2007, en Lisboa (la segunda cumbre de jefes
de Estado de Africay Europa)3°, confirmaban los mismos objetivos.

Los objetivos de los partenariados euromediterraneo y euroafricano estan
en linea con las decisiones politicas y los planes que se adoptan a nivel euro-
peo. El Consejo Europeo de Tampere, en octubre de 1999, ya habia sefialado la
importancia de la ayuda a los paises de origen y de transito para fortalecer su
capacidad de combatir la migracioén ilegal y «cumplir las obligaciones de read-
misién que les incumben respecto de la Unidn y los Estados miembros». Se

conf/index.htm. A una escala menor (y fuera del marco de la UE), el «grupo 5+5», que esta integrado por cinco
paises norteafricanos (Argelia, Libia, Mauritania, Marruecos y TUnez) y cinco paises de la UE (Francia, Italia,
Malta, Portugal y Espafia), también trata las mismas cuestiones en el marco del denominado «Dialogo para la
Migracién en el Mediterraneo Occidental». Las conclusiones de la presidencia de las conferencias ministeriales
sobre el tema de la migracion del «grupo 5+5» se marcan los mismos objetivos y estan disponibles en http:/Awww.iom.
int/jahia/Jahia/pid/860.

29. http://ec.europa.eu/world/enp/policy_es.htm.

30. La primera cumbre se celebré en El Cairo en 2000 y no se centré, de forma especial, en temas de migracion.
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invito al Consejo a firmar acuerdos de readmision o bien incluir «clausulas
modelo en otros acuerdos entre la Comunidad Europea y los terceros paises o
grupos de paises pertinentes». En noviembre de 2004, el Consejo Europeo
adopté el Programa de la Haya (un nuevo programa de cinco afios de la UE en
materia de Justicia e Interior), donde se hace un llamamiento al Consejoy a la
Comision Europea para continuar «el proceso de integrar plenamente la mi-
gracién en las relaciones presentes y futuras de la UE con terceros paises». En
diciembre de 2005, el Consejo Europeo adopt6 una Aproximacion Global a la
Migracion estableciendo «prioridades de actuacion frente a los retos de la in-
migracion» y reclamando medidas urgentes para «emplear todos los marcos
existentes de cooperacion con los socios mediterréneos [...] a fin de prevenir y
combatir la migracion ilegal, [...] aumentar la capacidad para gestionar mejor
la migracion y estudiar la mejor manera de intercambiar informacion sobre la
migracion legal y las posibilidades laborales»*".

Existen programas especificos de la UE que proporcionan medios financie-
ros para la cooperacion con terceros paises en materia de gestion de la migra-
cion y control de las fronteras, que se suman al programa MEDA (que desde
el Proceso de Barcelona cubre todos los sectores de cooperacién). En 2001 se
cred la linea presupuestaria B7-667 para apoyar las acciones en paises de ori-
geny transito en materia de gestion de la migracion, sistemas de asilo, retorno
voluntario, readmisién y prevencion y lucha contra la inmigracion ilegal. En
junio de 2002, el Consejo aprob6 el programa ARGO para la cooperacion ad-
ministrativa a nivel de la Union Europea en materia de asilo, inmigracion y
fronteras externas, incluyendo las actividades de los Estados miembros en ter-
ceros paises, para el periodo 2002-2006. Para el periodo 2004-2008 la UE ha
aprobado el programa AENEAS, que tiene como objetivo garantizar la ayuda
financiera y técnica a terceros paises en las areas de migracion y asilo.

Los incentivos de la inmigracién legal y la ayuda al desarrollo

Los principales incentivos que ofrece la Unién Europea para la cooperacién
de los paises africanos de origen y de transito en el control de la migracion irre-
gular son el compromiso de facilitar la migracion legal y el incremento de la ayu-
da al desarrollo.

La UE ha avanzado mucho en el desarrollo de estrategias conjuntas de
gestién de la inmigracion legal. Durante su presidencia del Consejo Europeo
(julio-diciembre de 2003), Italia propuso extender el sistema de cupos a nivel

31. Las conclusiones de la presidencia de las reuniones del Consejo Europeo estan disponibles en http://europa.
eu/european_council/conclusions/index_es.htm.
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europeo con vistas a promover la firma de acuerdos de readmision entre la
UE y terceros paises de origen y de transito. La propuesta italiana fue recha-
zada por Francia y Alemania, que temian que los cupos establecidos por la UE
pudiesen limitar su propia autonomia de decisién. Sin embargo, el Programa
de la Haya de 2004 sugeria que la migracion legal podia jugar «un papel en las
asociaciones con terceros paises» e invitd a la Comisién a presentar un pro-
yecto politico en materia de migracion legal. El plan, que se adopté finalmente
en diciembre de 2005, proponia desarrollar iniciativas que ofrecieran oportuni-
dades beneficiosas tanto para los paises de origen y de destino como para los
trabajadores inmigrantes, como por ejemplo férmulas de migracion temporal32.

Respecto a la ayuda al desarrollo, el Consejo Europeo que se reunio en Se-
villa en junio de 2002, ademas de rechazar la propuesta de imponer sanciones
economicas a los terceros paises que no cooperasen en la lucha contra la inmi-
gracion ilegal, establecio el principio de una cooperacion al desarrollo condi-
cionada, sosteniendo que debia incluirse «una clausula sobre gestién comudn
de los flujos migratorios y sobre la readmision obligatoria en caso de inmigra-
cion ilegal [...] en todo futuro acuerdo de cooperacion, de asociacion o equiva-
lente que la Unidn Europea o la Comunidad Europea celebre con cualquier
pais»; y subrayando la necesidad de «llevar a cabo una evaluacion sistematica
de las relaciones con los terceros paises que no colaboren en la lucha contra la
inmigracion ilegal. [...] Una colaboracidn insuficiente por parte de un pais po-
dria dificultar la intensificacion de las relaciones de dicho pais con la Unién»®,

En 2006, en la reunidn que se celebrd en Tripoli se decidié aumentar los
compromisos de la Union Europea para apoyar los esfuerzos de desarrollo de
los paises de origen o tréansito, y el compromiso de la UE de aumentar colecti-
vamente la ayuda al desarrollo oficial al 0,56% del producto nacional bruto
para el 2010 y al 0,7% para el 2015, y asignar al menos el 50% del aumento
acordado a Africa.

De hecho, hay que decir que hasta el momento se han hecho muy pocos es-
fuerzos por aumentar la oferta de canales de entrada legales para los ciudada-
nos de los paises africanos y que las declaraciones de intenciones de aumentar
la ayuda al desarrollo parecen mas destinadas a que todo siga como hasta aho-
ra, aun cuando existe la obligacién de cumplirlas formalmente, dado que los
paises occidentales siguen apoyando a Gobiernos que no respetan ni la demo-
cracia ni los derechos humanos y siguen asfixiando la economia africana con

32. Actualmente la UE planea abrir un centro de reclutamiento de mano de obra en Mali para coordinar la oferta
y la demanda de mano de obra entre Mali y la UE.

33. Hasta ahora, la Unién Europea no ha firmado acuerdos de readmisién con ningln pais norteafricano, a pesar de
que el Consejo de la UE autorizé a la Comisién Europea a negociar con Marruecos y Argelia en fechas tan recien-
tes como 2000 y 2002, respectivamente.

o
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sus medidas proteccionistas, sin molestarse en modificar el desequilibrio exis-
tente entre ambos continentes.

Lo que va aumentando progresivamente es la cooperacion para la ejecucion
de las medidas represivas.
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