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1. Introduccién

1. Introduccién

1.1. Objeto de estudio y justificacion del tema

El titulo de esta Tesis Doctoral tiene dos términos clave: por un lado, la
palabra relacion; y, por el otro, el concepto de Coherencia de Politicas de
Desarrollo, que a su vez es el ambito de trabajo en el que se ha planteado esta
investigacion. Concretamente nos hemos centrado en el estudio de dos tipos
de politicas publicas: las relacionadas con la cooperacion al desarrollo entre el
Estado esparfiol y los paises de Africa Occidental; y las vinculadas con la
cooperacién en materia migratoria entre los mismos protagonistas’. El analisis
sobre ambas politicas utiliza como marco temporal los periodos de vigencia del
|y Il Plan Africa (2006/2008 y 2009/2012, respectivamente).

Cuando nos referimos al término relacion podemos distinguir distintos
planos, como por ejemplo el conceptual donde nos encontramos con la
conexion que existe entre las nociones de migracion, desarrollo y cooperacion,
tan debatidas desde diversas perspectivas de la academia, la sociedad civil
organizada y las administraciones. En este estudio vamos a remitirnos a estos

conceptos desde el punto de vista de las Relaciones Internacionales.

! A pesar de que la Tesis Doctoral es un estudio de caso de las relaciones del Estado espafiol
con nueve paises de Africa Occidental con los que tiene algin tipo de acuerdo de migracion
firmado, el rol de la Unidn Europea es imprescindible en la investigacion tanto como agente de
cooperaciéon y de control de fronteras, asi como nuevo actor juridico al que sus Estados
miembros han cedido competencias en estas areas y por ello tiene poder de decision. Es por
esto que tiene un papel tan relevante en el titulo de la Tesis.
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Otro ambito de relacion lo encontramos a través de las interacciones
entre los tres niveles institucionales-administrativos en los que nos hemos
centrado en este estudio, a saber: el ambito mundial, reflejado por las Naciones
Unidas (NN.UU.); el comunitario (a nivel europeo) o regional (a nivel africano);
y el estatal (en este caso el Gobierno espafiol)?.

Asimismo, los paises que entran en juego se relacionan de maneras
distintas dependiendo del tipo de agente y de politica que esté siendo
analizada, cambiando, de este modo, su rol. En un caso, son receptores de
personas y donantes de ayudas; y, en el otro, son emisores de personas y

receptores de ayudas.

Igualmente, en esta Tesis Doctoral es importante el vinculo que se
establece entre las politicas exteriores relacionadas con la cooperacion al
desarrollo y con la cooperacion en materia migratoria; y las de interior que se
ocupan del control de los flujos migratorios. De hecho, gracias al concepto
denominado “cooperacion en materia migratoria” es posible la realizacion de
este estudio ya que abre un ambito politico nuevo donde comparten escenario
las politicas de cooperacion y de migracion. Ha sido en esta interseccion donde

se ha analizado la coherencia entre ambas.

Por otra parte, en lo relativo al término coherencia, tenemos varios
frentes a considerar. Primero, nos encontramos con dos flujos direccionales de
politicas que se cruzan en el Estrecho de Gibraltar, es decir las politicas de
cooperacion al desarrollo elaboradas en Europa para materializarlas en Africa;
y las politicas migratorias adoptadas por Europa y llevadas a cabo en tres

lugares: Africa, Europa y las fronteras entre ambas.

2 Existen otros niveles de las administraciones que se dedican a la cooperacién al desarrollo.
En el caso espafiol estan las diferentes Comunidades Auténomas (CC.AA.) y las Entidades
Locales (EE.LL.) como provincias y municipios. Hemos decidido limitar el andlisis en un nivel
estatal porque en este caso en concreto nos interesa como el Estado negocia con la Ayuda
Oficial al Desarrollo y el resto de los agentes no son representativos con estos paises en
particular. En lo que respecta a la migracion, la Ley de Extranjeria es estatal y las CC.AA. sélo
tienen competencias en lo que se refiere a Asistencia Social y a la Integracion, no al Control de
Fronteras, por lo que es un tema compartido por el Gobierno Central y la Union Europea que
no compete al resto de Gobiernos No Centrales (GNC).



1. Introduccién

Ademas, las politicas relacionadas con la cooperacion estan pensadas
para llevarse a cabo a largo plazo; mientras que las centradas en la migracion,
especificamente las de control de fronteras, estan concebidas para realizarse a
corto plazo®.

Si examinamos estas politicas desde la Coherencia de Politicas de
Desarrollo (CPD), tal y como se ha desarrollado en el Marco Teorico (Capitulo
2), podemos concluir si la relacion es coherente o no. Incluso podria
determinarse qué tipo de relacién caracteriza a estas politicas en el caso
concreto de los Planes Africa. Esta es la idea base de la investigacion que

puede resumirse en la Tabla 1.1:

Tabla 1.1.- Tipos de relaciones que pueden darse entre las politicas de
cooperacion al desarrollo y las de cooperacién en materia migratoria.

Relacion Tipo

Positiva

Coherente L : . L .
Ambas politicas no tienen objetivos contradictorios, e incluso se

coordinan
Condicionada

Una politica depende de la otra
Subordinada

Incoherente o -
Una politica se encuentra al servicio de la otra

Instrumentalizada

Una politica utiliza a la otra como instrumento para conseguir sus
propios fines
Elaboracion propia.

Existe la coherencia de politicas de desarrollo externa entre las
diferentes normativas, ésta se denomina vertical, y entre los diversos agentes e
instrumentos que estan inmiscuidos en dichas politicas, ésta seria la horizontal;
y, por otra parte, esta la coherencia de politicas de desarrollo interna, que en
esta investigacion la hemos centrado en un caso particular de la Union Europea
(UE). En concreto, hemos analizado los dos Planes Africa que el Gobierno

esparfiol cred y llevdé a cabo bajo el mandato del Partido Socialista Obrero

® Sobre todo nos estamos refiriendo a los sistemas de vigilancia que se llevaron a cabo para
frenar los flujos migratorios africanos durante los afios que hemos estudiado.
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Espafiol (PSOE) durante los afios 2006/2008 y 2009/2011, hasta el cambio de
gobierno en diciembre de 2011 cuando el Partido Popular (PP) se encargé de
concluir el dltimo afio (2012) del Il Plan Africa®. Ambos instrumentos surgieron
directamente de la politica comunitaria europea, como parte del llamado
enfoque global de la politica migratoria®. Dichos planes tienen dos objetivos
gue remiten hacia la cooperacién al desarrollo (Objetivo 2) y hacia la
cooperacion en materia migratoria (Objetivo 3 en el | Plan Africa y Objetivo 4 en
el Il Plan Africa). Se ha medido el grado de coherencia interna entre ambos
objetivos.

Tabla 1.2.- Tipos de Coherencia de Politicas de Desarrollo y los objetos de
estudio de cada una de ellas.

Vertical
Marcos normativos y acciones de NN.UU., UE y Espafia
Coherencia Horizontal
de Externa Unién Europea:
Politicas Instrumentos de financiacion del enfoque global de la politica

migratoria y de cooperacion al desarrollo

de ~ 1
Estado espafiol:
Desarrollo Ministerios y agentes involucrados en las politicas de
(CPD) cooperacion y migracion

Aplicacién al caso espaiiol:
Interna Objetivos de los Planes Africa | y Il, los acuerdos de nueva
generacién y los montos de AOD

Elaboracion propia.

Segun el Banco Mundial (BM), 34 de los 48 paises con menor nivel de
vida del planeta pertenecen a Africa y sus umbrales de pobreza han
empeorado en los Ultimos 25 afios®. Conforme a los datos del Programa de

Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), de los 18 paises mas pobres del

* Este Ultimo afio se ha caracterizado por los recortes que se han realizado en distintas
politicas. La cooperacion al desarrollo no ha sido una excepcion. Segun datos del Informe Aid
Watch de la Confederacién Europea de ONG para la Ayuda y el Desarrollo (CONCORD) (2012)
Espafia se sitlia a la cabeza de los recortes con un 53% de reduccién en los fondos de 2011, a
lo que hay que afadir el 44,42% sufrido en 2012.

® En el Capitulo 3 se desarrolla este enfoque adoptado por la Unién Europea respecto a la
politica migratoria comunitaria.

® para ver mas: http://datos.bancomundial.org/tema/pobreza [Actualizado 6 de agosto de 2011].
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mundo, 12 se localizan en Africa Subsahariana’. Podriamos decir que Africa es
el continente mas pobre, pero segin Miguel Angel Moratinos, exministro de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion del Estado espafiol, “Africa no es un
continente pobre, sino empobrecido; no es marginal, sino marginado” (citado en
De Sebastian, 2006: 7), y la relacion histérica que Europa ha mantenido con

dicho continente es responsable de que se encuentren en esta situacion.

Desde la esfera internacional se han realizado numerosos proyectos,
planes y acuerdos para mejorar la situacion de pobreza que observamos en
diversos puntos del planeta, como por ejemplo los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), resultado de la reunion que convocaba en Nueva York a los
representantes de los entonces 189 Estados miembros de las NN.UU. en el
afio 2000. Se redactaron una serie de metas sobre la erradicacion de la
pobreza, la educacion, la igualdad, la mortalidad infantil, el SIDA y el
medioambiente. Se afiadié un octavo objetivo que es relevante para esta
investigacion ya que esta basado en el sistema comercial de ayuda oficial que
garantizaria la consecucién de los siete primeros objetivos para el 20158, Ya ha
pasado mas de una década desde la fijacion de los ODM y no se estan
consiguiendo los resultados esperados. Como menciona Gomez Gil en una
entrevista sobre este tema: “la region del Africa Subsahariana es el “mayor
obstaculo” para el cumplimiento de los ODM” (citado en Consumer Eroski,
2005: 3).

Teniendo en cuenta esta realidad, podemos entender por qué muchos
africanos y africanas deciden emigrar en busca de una vida mejor, a pesar de
gue existen muchas trabas para conseguir visados y permisos. De hecho, los
ciudadanos y ciudadanas de todos los Estados africanos necesitan visado para

entrar en territorio espafiol. Es por esto que muchas personas tienen que

" Para ver mas: http://www.undp.org/africa/ [Actualizado 6 de agosto de 2011].

® Con el octavo objetivo se quiere fomentar una asociacién mundial para el desarrollo, por
ejemplo mediante el establecimiento de un sistema comercial y financiero abierto, basado en
normas, previsible y no discriminatorio. Es el Unico objetivo que no tiene estipulado ningin
plazo.
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acceder a los paises europeos de manera clandestina. Segun el famoso
futbolista camerunés Samuel Eto’o: “los africanos que llegan a las Islas
Canarias (...) huyen de la muerte, sobre todo de las guerras civiles, de las
enfermedades, como el SIDA, la tuberculosis y la malaria, que todos los afos
matan a cientos de miles de africanos. Huyen de la falta de trabajo y de la
ausencia de esperanza en el futuro, de la sequia en unas partes o de las
inundaciones en otras, de las plagas de insectos, la erosion, la falta de
mercados y de créditos para hacer negocios” (prélogo de De Sebastian, 2006:
12).

Desde hace unos afios las relaciones oficiales entre el Estado espaiiol y
algunos paises de Africa Occidental se han reforzado en materia de
cooperacion al desarrollo. A pesar de ser un continente tan cercano
geograficamente -apenas existe una separacion de 16 kilometros de distancia
en el Estrecho de Gibraltar- y vinculado histéricamente -décadas de relacion
colonial y postcolonial-, los paises africanos no han sido los receptores
habituales de la ayuda espafola de cooperacion, siendo los paises

latinoamericanos los principales destinatarios®.

De hecho, segun las bases de datos de la Direccibn General de
Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo (DGPOLDE) el Estado
espafol pas6 de proporcionar un 16,8% de su Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) en 2004 a paises de Africa Subsahariana a un 22,3% en 2008; mientras
gue la destinada a paises de América Central y del Sur descendi6 alrededor de
6 puntos porcentuales, siendo del 27,3% en 2004 y del 20,6% en 2008.

° Como ya es sabido, que la Ayuda Oficial al Desarrollo desde Espafia hacia América Latina y
el Caribe, ya sea estatal, autonémica o local, sea tan notable tiene varias explicaciones: las
relaciones histéricas entre el Estado espafiol y América; los especiales vinculos de algunas
Comunidades Autonomas con determinados paises latinoamericanos; la importante presencia
de ONGDs en diversos paises (Guatemala, Cuba, Nicaragua, Ecuador...); y otros tipos de
contactos econémicos, comerciales, culturales y sociales. Resumiendo, pese a la cercania
geografica con Africa, han tenido mayor peso los contactos con América Latina, lo que se
refleja también en las politicas de cooperacién al desarrollo.
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Durante los afios en los que ha estado en vigencia el 1l Plan Africa las
proporciones se han ido alineando con los datos mas tradicionales siendo el
porcentaje de AOD destinada a Africa Subsahariana en 2010 del 21,8%;
mientras que la de América del Sur y Central aumentaba en 2009 hasta el
28,1% y bajaba en 2010 al 26,9%. Si bien los puntos porcentuales que
separaban los datos de la AOD destinada a Africa Subsahariana y a los paises
de América del Sur y Central eran de 10,5 en 2004, después de varias subidas
y bajadas en 2010 se estancaron en 5 puntos porcentuales, dando prioridad, de

nuevo, a los paises americanos™®.

También es cierto que con los paises del Norte de Africa, como por
ejemplo Marruecos y la Republica Arabe Saharaui Democratica (RASD)™, la
relacion entre Estados ha sido tradicionalmente mas intensa y existen acuerdos

bilaterales en materia de comercio y migracion desde hace mas tiempo™2.

Pero dejando un momento a un lado la relacidén historica del Estado
esparfiol con el Magreb, durante 2006, 2007 y 2008 se llevé a cabo el | Plan
Africa, marco de accion, gracias a su Objetivo 3, de seis acuerdos “Unicos en
su especie” llamados acuerdos de nueva generacion, acuerdos de segunda

generacion o acuerdos marco de cooperacion en materia migratoria, que han

1% para ver mas en:
http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/EstadisticasAOD/Paginas/estadisti
cas_ayudaoficialdesarrollo.aspx [Actualizado el 3 de julio de 2012].

' E| caso de esta republica es excepcional ya que no esta reconocida por todos los paises
como Estado independiente. Su proceso de descolonizacion fue interrumpido en 1976 cuando
su antigua potencia colonial, Espafia, abandoné el Sahara Occidental en manos de Marruecos
y Mauritania. Su suelo se encuentra ocupado actualmente casi en su totalidad por Marruecos,
aunque la soberania marroqui sobre el mismo no es reconocida por las Naciones Unidas y es
rechazada por el grupo armado Frente Polisario, que proclamé su independencia en 1976
creando el Estado de la Republica Arabe Saharaui Democrética, que hasta el momento ha sido
reconocido por 82 paises y es miembro de la Unidn Africana. La RASD administra la zona del
Sahara Occidental no controlada por Marruecos, que denomina oficialmente al territorio como
sus Provincias Meridionales. El Estado espafiol tampoco reconoce su independencia y
soberania, aunque dentro de él hay varios partidos politicos que defienden activamente en sus
programas y en sus propuestas el derecho a la autodeterminacién del pueblo saharaui y
gracias a ellos existen montos importantes de cooperacién al desarrollo dirigidos hacia este
pueblo.

2 ya en 1993 el Estado espariol y el Estado marroqui firmaron un Tratado de Amistad, Buena
Voluntad y Cooperacion.
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conformado una parte del objeto de estudio de esta Tesis, asi como los montos
de AOD que se han destinado a los paises de Africa Occidental (ejecucion del
Objetivo 2 de los Planes Africa).

Estas politicas publicas y acuerdos bilaterales entre el Estado espafiol y
los paises de Africa Occidental son relevantes ya que esta época ha coincidido
con un aumento de los flujos migratorios provenientes de dicha region. Segun
datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) en 2005 el total de la poblacion
africana en el Estado espafiol era de 774.240 personas, en 2006 ascendieron a
842.894, en 2007 se mantuvieron llegando a sumar 860.213 africanos y
africanas. En 2008 la poblacion africana en el Estado fue de 954.285; y en
2009 de 1.042.124, es decir un 16,12% del total de extranjeros™. Sin embargo,
s6lo un 2,85% de las personas inmigrantes que se encontraban en el Estado
esparfiol era originaria de los paises de Africa Occidental, ya que la mayoria
procedia del Magreb. Asi que podemos concluir que segun datos del INE, casi
el 80% de los africanos que se encuentran en Espafia son de Argelia,
Marruecos, Tunez y Egipto. Durante 2010 y 2011 aumenté la poblacion
africana en 138.383 personas, siguiendo el mismo esquema de afos
anteriores. Del total de los dos afios mas del 70% eran personas procedentes
del Magreb; mientras que el 24,3% provienen de Africa Occidental. Estamos

hablando de un aumento de casi 29.000 personas en dos afios™.

Los medios de comunicacion se han hecho eco de este aumento de los
flujos migratorios africanos, dando una imagen de avalancha que no
correspondia, en el aquel momento, ni corresponde actualmente con la realidad
(Servicio Jesuita a Migrantes-Espafa, 2009). De hecho, el colectivo africano en
el Estado espafiol, como se puede comprobar en los datos anteriores, no es el

mas numeroso. A causa del tratamiento que han sometido los medios a estas

' para ver mas en: http://www.ine.es/prodyser/pubweb/eni07/eni07.pdf [Actualizado el 6 de
agosto de 2011].

4 Para ver mas en:
http://mww.ine.es/jaxi/tabla.do?path=/t20/p259/e01/10/&file=01001.px&type=pcaxis&L=0
[Actualizado el 14 de mayo de 2013].
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personas que quieren cruzar la frontera sur del pais, en 2006 se produjo la
llamada “crisis de los cayucos”, que junto con las muertes que el afio anterior
tuvieron lugar en la frontera hispano-marroqui, fueron el motor del | Plan Africa.
De este modo, como dice Carballo de la Riva (2009: 6) “las politicas publicas
se caracterizan por su inmediatez, en funcibn de determinados
acontecimientos”. A lo largo del periodo 2006/2007 hubo una “inmediatez
humanitaria” vinculada a las migraciones africanas, que aunque no representan
un grupo muy numeroso de personas, preocupaba la forma en la que llegan a
Europa, el drama humanitario que supone su llegada y la realidad de pobreza

econdmica del continente africano.

No obstante, la llegada de embarcaciones a las Islas Canarias y su
evolucion, que comenzo6 en 1994 en Fuerteventura y se consolido en el verano
de 2006 con la citada crisis, no se debe tan s6lo a causas de pobreza,
dependencia y subdesarrollo (Carballo de la Riva, 2009). Existen otros tipos de
factores estratégicos que inciden en el fenomeno. Por ejemplo, en el afio 2005
las autoridades gubernamentales espafiolas llegaron a un acuerdo con las
marroquies en cuestion de repatriaciones y control fronterizo, lo que produjo
una reducciéon del numero de pateras que llegaban a las costas andaluzas y un
incremento en el arribo de cayucos a las Islas Canarias. A esta cooperacion
bilateral habria que afadir la puesta en marcha y posterior ampliacion del
Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE) que funciona en el Estrecho de
Gibraltar. Por estos motivos el origen de las salidas pas6é de Marruecos a
Mauritania, pais con el que el Estado espafiol también reactivd un acuerdo en
2005 en el que se contempla la repatriacion de inmigrantes mauritanos y de
otras nacionalidades que hayan hecho el transito por el pais'®, asi como el
equipamiento técnico y formativo de las fuerzas mauritanas de control de
fronteras, lo que ha producido que las rutas hacia Europa hayan descendido
mas hacia el sur, convirtiendo a Senegal y Cabo Verde en dos de los
principales paises de salida (Carballo de la Riva, 2009). El Estado espafiol ha

negociado distintos acuerdos con estos paises, entre ellos uno de nueva

'* Unico acuerdo que tiene esta clausula.
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generacion y otro de control fronterizo con Cabo Verde. Con Senegal aun no lo
ha conseguido. A pesar de ello, las repatriaciones de ciudadanos senegaleses
hacia su pafs de origen son de las mas numerosas desde el Estado espafiol*®.

Esta coincidencia entre el aumento de los flujos migratorios afro-
europeos y el incremento de los fondos de la cooperacion euro-africana, ha
hecho que voces de la sociedad civil espafiola se pregunten sobre los intereses
y las motivaciones de este repentino giro en la direccion de la AOD Multilateral
(flujos financieros de la Unién Europea, por ejemplo el Fondo Europeo de
Desarrollo (FED) -cuyo presupuesto no pasa por el Parlamento Europeo- y de
las Naciones Unidas); y la AOD Bilateral directa por parte del Estado espaiiol,
ya que ciertos paises de la region africana del Sahel (Mauritania, Mali y
Senegal) han adquirido gran importancia estratégica a causa de que los flujos
de migracion africanos que se dirigen hacia Europa pasan por ellos (Khachani,
2006).

Tradicionalmente desde las universidades se ha investigado la relaciéon
gue existe entre la migracion y el desarrollo (Delgado Wise, 2007; Carballo de
la Riva, 2009; Ruiz-Giménez Arrieta, 2011), mientras que los estudios desde la
sociedad civil organizada se han centrado mas en la relacion practica entre la
cooperacion y el desarrollo (Intermon Oxfam, 2007; Alboan, Entreculturas y
Fundaciéon Etea, 2008). Las administraciones, por su parte, se autoevaltan en
temas de cooperacion y migracion (MAEC, 2007c; OCDE, 2007). Normalmente
los tres agentes actuan por separado. Dentro de los estudios de migracién y
desarrollo ha habido muchos académicos que han reflexionado sobre tales
términos como un “binomio”, una relacion exclusivamente a dos bandas, es
decir, por una parte, el derecho individual a la movilidad o a migrar; y, por la
otra, el derecho colectivo al desarrollo o, visto de otra manera, el derecho a no
migrar. Sin embargo, en la actualidad voces de la academia estan dejando ver

gue se necesitan otros indicadores para estudiar dicha relacion y asi

'® El tema de los acuerdos y de las repatriaciones se ha estudiado de manera més detallada en
los Capitulos 5y 6.
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desmitificarla, como son los derechos humanos, la democracia, la ciudadania o
la participacion (Gémez Isa, 1998; Lacomba y Vazquez, 2004). Estas son
variables clave en este vinculo, que pueden romper el circulo vicioso que
encierra la migracion y el desarrollo. A pesar de ello, las politicas publicas no
van por este camino ya que estan mas preocupadas por los flujos migratorios
gue por los cambios y los costes que producen estos flujos en el desarrollo de
las sociedades de origen. Segun Lacomba y Vazquez (2004) tenemos que ir
mas alla e insertar en este vinculo otras variables, que no estan en las politicas
oficiales. Del mismo modo, Carballo de la Riva (2009) nos recuerda que la
politica global europea sobre migraciones no se aborda desde el enfoque de
los derechos humanos.

Es por ello que esta investigacion politolégica se ha centrado en el
ambito de trabajo de la Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo, principio
gue aboga por la responsabilidad compartida de las politicas diferentes a las de
cooperacion al desarrollo, para que el efecto de ésta no se vea mermado por el
objetivo de otras politicas mas potentes. En este sentido, nos podemos
preguntar: ¢ Cual es el objetivo compartido de la politica de migracion y la de la
cooperacion al desarrollo?, ¢Quién financia a quién?, ¢Qué se financia?,
¢Desde donde se financia?, ¢Cuales son los objetivos Ultimos de la
financiacion?, ¢Por qué se financia y para qué?, ¢Cuales son los resultados

logrados?

Encontramos otras investigaciones de esta indole que estdn mas
enfocadas al estudio de la relacion existente entre el comercio o la politica
pesquera y la cooperacion al desarrollo, pero que dejan al margen a las nuevas
protagonistas que desde hace unos afios han entrado en el tablero del juego de
la CPD: las politicas migratorias. Es un tema aun por estudiar, de gran
relevancia social y politica, que pretende esclarecer, en Ultima instancia, si
existe (0 no) cierta condicionalidad, subordinacion o instrumentalizacion de las
politicas de cooperacion al desarrollo respecto a las de migracién; o si, como
abogan los ultimos documentos de las administraciones de la Union Europea y

del Estado espafiol, se apuesta por un enfoque global de las politicas
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migratorias que dirigen la dimension exterior de dicha politica hacia la
coherencia con la cooperacion al desarrollo (ver Tabla 1.1 en paginas

precedentes).

Esta investigacion se ha focalizado en el caso del Estado espafiol y de
los paises de Africa Occidental, siendo uno de los principales destinos de las
migraciones africanas y los segundos los paises de origen y de transito de las
mismas. Pero como el Estado espafiol ha cedido competencias a la Unién
Europea en materia de migracion a partir del Tratado de Lisboa, con vistas a
una préxima ley migratoria comun, hemos tenido que centrar el estudio,
ademas de en las relaciones bilaterales entre estados, también a nivel
comunitario si nos centramos en Europa y a nivel regional si nos centramos en
Africa. De hecho, en el caso europeo los Estados miembros mas progresistas
en materia de migracion se cobijan bajo el paraguas de la Unién para justificar
acciones que llevan a cabo y que no son tan progresistas como sus propias
politicas (Pinyol, 2008a; Carballo de la Riva, 2009).

Hemos tratado un tema que creemos actual y de gran interés social, que
ademas presenta implicaciones practicas al tratarse de un analisis de politicas
publicas. Asimismo, pretende aportar al campo de los estudios de migracion y

desarrollo por dos motivos:

1. Actualmente los estudios en los que se cruzan las variables desarrollo,
migracion y cooperacion al desarrollo estan siendo abarcados, sobre
todo, por el ambito de trabajo del codesarrollo, y no por el de la
Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo, que es el que nos ocupa.

2. Tradicionalmente el ambito de trabajo de la Coherencia de Politicas de
Desarrollo ha sido analizado, principalmente, teniendo en cuenta
politicas de cooperacién y de comercio, dejando al lado las politicas
migratorias. Han sido estudios que trataban sobre la instrumentalizaciéon
de la cooperacion en base a otras politicas que tienen “la misma
direccion”, a saber: Europa-Africa, por ejemplo el comercio, los créditos,

la inversiéon privada, la pesca o la condonacién de la deuda. En el caso
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de esta investigacion las flechas direccionales se cruzan en el Estrecho:
por un lado la flecha de los fondos europeos que se dirige a los paises
africanos; y por el otro la flecha de los flujos migratorios africanos que se
dirigen hacia Europa, en especial hacia el Estado espaiiol.

1.2. Objetivos

Hemos subdividido los dos objetivos principales -que a continuacion
formulamos- en objetivos especificos que nos han ayudado a visualizar las
tareas derivadas de cada uno de ellos para, gracias a los aspectos
metodoldgicos, llegar a los resultados esperados. Los objetivos son:

Objetivo 1: Analizar si resultan coherentes o0 incoherentes las politicas
migratorias en relacion con las politicas de cooperacion al desarrollo del Estado
espafol, como pais miembro de la UE, para con los principales paises de
origen y transito de las migraciones de Africa Occidental durante la vigencia de
los dos Planes Africa (2006/2008 y 2009/2012).

1. Elaborar el estado de la cuestion sobre el ambito de trabajo de la
Coherencia de Politicas de Desarrollo para identificar modelos
conceptuales utiles para la investigacion.

2. Relacionar, bajo el principio de la Coherencia de Politicas de Desarrollo,
la coherencia externa vertical vinculando las politicas migratorias y de
cooperacion al desarrollo a nivel mundial (NN.UU.), comunitario (UE) y
estatal (Estado espariol).

3. Asimismo, contrastar la coherencia externa horizontal, relacionando los
distintos instrumentos que se encargan de financiar la dimensién exterior
de la politica migratoria, tercer eje del enfoque global, que se entrecruza

con la dimension de la cooperacion al desarrollo.

Objetivo 2: Estudiar la existencia de una conexion positiva entre las politicas
de cooperacion al desarrollo y las de control de fronteras o, en su caso, la

existencia de una relacion de dependencia y de subordinacién de las politicas
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de cooperacion al desarrollo hacia las politicas de control de flujos migratorios
durante los afios en los que ha estado en vigencia los dos Planes Africa
(2006/2008 y 2009/2012).

4. Analizar cualitativamente los acuerdos de cooperacion en materia de
migracion y los acuerdos de cooperacion al desarrollo firmados por el
Estado espafiol dentro del marco de los Planes Africa, para buscar
criterios de condicionalidad de unas politicas sobre otras (coherencia
interna).

5. Analizar cuantitativamente los montos de la Ayuda Oficial al Desarrollo
esparfiola de los periodos 2006/2008 y 2009/2012 para determinar si las
politicas y los instrumentos de la cooperacion espafola al desarrollo
estan al servicio del control de flujos migratorios (coherencia interna).

6. Conocer por parte de la sociedad civil organizada y de la Administracion
Central cual es el impacto de las politicas de control de flujos migratorios
y de las de cooperacion al desarrollo en la realidad de las personas que

quieren migrar desde Africa Occidental hacia el Estado espariol.

1.3. Hipétesis

Desde 2005 ha habido un cambio en la politica europea y espafiola
respecto a ciertos paises africanos que, anteriormente, no estaban en sus
agendas de asuntos exteriores. Los paises del Mediterraneo contaban con su
apoyo, con acuerdos y convenios desde hace afios, pero los paises de Africa
Occidental no. Desde la Unién Europea con la llamada Asociacion Estratégica
para Africa y desde el Estado espafiol con el Plan Africa, se comenz6 a
aumentar los fondos de cooperacion al desarrollo, algo que la sociedad civil
habia estado pidiendo desde hace mucho tiempo. Sin embargo, lo que activd
las alarmas fue la coincidencia con el aumento de los flujos migratorios que

llegaban a Europa a través de Espafia desde esos mismos paises africanos.
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La intuicién, desde un principio, podia decirnos que las motivaciones de
este repentino giro en la direccion de la AOD Multilateral y Bilateral hacia
paises que habian adquirido tanta importancia estratégica, a causa de ser
puntos de origen y transito de la migracion subsahariana, podia esconder algun
tipo de interés alejado del Unico objetivo que tiene la cooperacion al desarrollo:
la lucha contra la pobreza (Gomez Galan y Sanahuja, 1999; Alonso y
Sanahuja, 2006; Fanjul y Ladra, 2006; Sotillo, 2011).

De ahi que hayamos estudiado las normativas europeas y espafiolas
gue han sido las herramientas de trabajo que han guiado las relaciones
exteriores entre el Estado espafiol y estos paises africanos durante los dltimos
afios. Concretamente, entre los siete objetivos que cuentan los Planes Africa
hemos seleccionado dos: por un lado, el que pretende luchar contra la pobreza
y esta ligado con la cooperacion al desarrollo; y, por el otro, el que busca
fomentar otro tipo de colaboracion, en referencia a la cooperacion en materia
migratoria, para la regulacion de los flujos migratorios y el combate de trafico

de personas.
A partir de todo esto, nuestras Hipotesis de trabajo han sido:

1. Existe una falta de coherencia entre las distintas normativas y politicas
de cooperacion al desarrollo comunitarias europeas y espafiolas en
relacion con las politicas de cooperacion migratoria en los ambitos en los
gue existen sinergias entre ellas.

2. La cooperacion al desarrollo estd subordinada a las politicas de
cooperacién en materia migratoria en dos aspectos: primero, la Ayuda
Oficial al Desarrollo se usa como moneda de cambio para la negociacion
y la firma de acuerdos relacionados con las migraciones durante los
Planes Africa; y, segundo, la Ayuda Oficial al Desarrollo esta siendo
utilizada para financiar el control de flujos migratorios con los paises de
Africa Occidental en distintos programas llevados a cabo por otros
ministerios que no son el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion
(MAEC).
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Tabla 1.3.- Relacion entre el Primer Objetivo General, sus Objetivos Especificos
y la Primera Hipotesis.

OBJETIVO . .
GENERAL OBJETIVOS ESPECIFICOS HIPOTESIS TAREAS
- Revisar, seleccionar y
analizar la bibliografia
- Elaborar el estado de
1. Analizar si 1. Elaborar el estado de la la cuestion
resultan cuestion sobre el ambito de - Disefiar el modelo de
coherentes o trabajo de la CPD para 1. Existe una | analisis
incoherentes las | identificar modelos conceptuales | falta de - Establecer la
politicas Utiles para la investigacion coherencia metodologia mas
migratorias en entre las adecuada acorde al
relacion con las distintas contenido y propésitos
politicas de normativas y | de la investigacion
cooperacion al 2. Relacionar, bajo el principio politicas de - Revisar la normativa
desarrollo del de la CPD, la coherencia cooperacién | internacional,
Estado espafiol, | externa vertical vinculando las al desarrollo | comunitaria y estatal
como pais politicas migratorias y de comunitarias | - Valorar los marcos
miembro de la cooperacion al desarrollo europeas y normativos relacionados
UE, para con los | mundiales (NN.UU.), espafiolas en | con la cooperacion al
principales comunitarias (UE) y estatal relacion con | desarrollo y la politica
paises de origen | (Estado espariol) las politicas migratoria
y trénsito de las de - Identificar los

migraciones de
Africa
Occidental
durante la
vigencia de los
dos Planes
Africa
(2006/2008 y
2009/2012).

3. Contrastar la coherencia
externa horizontal, relacionando
los distintos instrumentos que se
encargan de financiar la
dimension exterior de la politica
migratoria, tercer eje del
enfoque global, que se
entrecruza con la dimension de
la cooperacién al desarrollo

cooperacién
migratoria en
los ambitos
en los que
existen
sinergias
entre ellas

instrumentos de
financiacién de ambas
politicas y sus
relaciones

- Analizar la coherencia
externa entre los
distintos agentes e
instrumentos

- Extraer y redactar las
principales conclusiones
de los aspectos
analizados
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Tabla 1.4.- Relacion entre el Segundo Objetivo General, sus Objetivos

Especificos y la Segunda Hipotesis.

OBJETIVO . .
GENERAL OBJETIVOS ESPECIFICOS HIPOTESIS TAREAS
4. Analizar cualitativamente
los acuerdos de cooperacion - Revisar la
en materia de migracion y los documentacion directa:
acuerdos de cooperacion al 2. La planes, programas y

2. Estudiar la
existencia de
una conexioén
positiva entre
las politicas de
cooperacion al
desarrollo y las
de control de
fronteras o, en
su caso, la
existencia de
una relacién de
dependencia y
de
subordinacién
de las politicas
de cooperacion
al desarrollo
hacia las
politicas de
control de flujos
migratorios
durante los
afios en los que
ha estado en
vigencia los dos
Planes Africa
(2006/2008 y
2009/2012)

desarrollo firmados por
Espafia dentro del marco de
los Planes Africa, para
buscar criterios de
condicionalidad de unas
politicas sobre otras
(coherencia interna)

5. Analizar cuantitativamente
los montos de la AOD
espafiola de los periodos
2006/2008 y 2009/2012 para
determinar si las politicas y
los instrumentos de la
cooperacioén espafiola al
desarrollo estén al servicio
del control de flujos
migratorios (coherencia
interna)

6. Conocer por parte de la
sociedad civil organizada y
de la Administracién Central,
cudl es el impacto de las
politicas de control de flujos
migratorios y de las de
cooperacion al desarrollo en
la realidad de las personas
que quieren migrar desde
Africa Occidental hacia el
Estado espariol

cooperacion al
desarrollo esta
subordinada a
las politicas de
cooperacion
migratoria en
dos aspectos:
primero, la AOD
se usa como
moneda de
cambio para la
negociacion y la
firma de
acuerdos
relacionados
con las
migraciones
durante los
Planes Africa; y,
segundo, la
AOD esta
siendo utilizada
para financiar el
control de flujos
migratorios con
los paises de
Africa
Occidental en
distintos
programas
llevados a cabo
por otros
ministerios que
no son el MAEC

acuerdos

- Realizar matrices de
analisis para los Planes
Africa y los acuerdos

- Comparar los tipos de
acuerdos

- Consultar las bases de
datos de la DGPOLDE

- Definicion de los
criterios para la
articulacién del analisis
cualitativo y del analisis
cuantitativo

- Analizar bajo el criterio
de tiempo los acuerdos
y la AOD

- Analizar por el criterio
agente la ayuda
destinada

- Analizar mediante el
criterio de calidad la
ayuda destinada

- Realizar los guiones
de la entrevistas

- Seleccionar las
personas a entrevistas

- Realizar las entrevistas
- Articular las
respuestas con los
datos proporcionados
del andlisis cualitativo y
cuantitativo

- Redactar las
principales conclusiones
de esta parte de la
investigacion
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1.4. Metodologia

En esta investigacion de marcada perspectiva macro, se han tratado tres
niveles de andlisis: el mundial, el comunitario europeo y el estatal, ya que, a
pesar de tener como objetivo el estudio de politicas, planes y acuerdos
bilaterales que vinculan a dos Estados (por un lado Espafia y por otro varios
paises africanos), no hemos perdido de vista el hecho de que los prismas
internacional y comunitario deben ser contemplados en las acciones de sus

Estados miembros.

Es por esto que en el estudio se han tenido en cuenta las acciones,
declaraciones y normativas de las organizaciones regionales africanas y
europeas como la Union Africana (UA), la Comunidad Econdmica de Estados
del Africa Occidental (CEDEAO) y la Uni6n Europea (UE), y a mayor escala el
Grupo de Paises de Africa, Caribe y Pacifico (Paises ACP); asi como la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE), agente
gue ha desarrollado el ambito de trabajo que nos ocupa de la CPD; y a nivel

mundial las Naciones Unidas (NN.UU.).

El analisis se ha enmarcado en un periodo de tiempo que va desde el
2005 hasta el 2012, coincidente con el 1l y el lll Plan Director de la Cooperacion
Espafiola (IIPD y HIPD, respectivamente). A pesar de que los afios que nos
interesan son aquellos en los que estuvieron en marcha los Planes Africa, es
decir de 2006 a 2012, para ver como se negocié con los paises de Africa
Occidental durante su ejecucion, es necesario tener en cuenta el afio previo a
Su puesta en marcha, ya que 2005 constituyd el afio del cambio en distintos
aspectos (Bendel, 2005; Alonso, 2006).

Por una parte, el nivel comunitario también es relevante ya que la UE
cambio de perspectiva (algo que ya se estaba considerando desde 1999 en el
Consejo Europeo de Tampere) y modifico su visidn de las migraciones pasando

de un enfoque dual a un enfoque global (Pinyol, 2008b). Asi quedd de
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manifiesto en las Conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas de los dias
15 y 16 de diciembre de 2005, donde se dejo patente “la necesidad de contar
con un enfoque equilibrado, global y coherente, que abarque medidas
orientadas a luchar contra la inmigracion ilegal y aproveche, en cooperacion
con terceros paises, los beneficios de la migracién legal” (Unién Europea,
2006a: 2). También se hace referencia a la dimension exterior de la politica
migratoria que supone el tercer pilar de este enfoque global, que aboga por

fomentar las sinergias entre la migracion y el desarrollo.

Por otra parte, el Estado espafiol experimenté un cambio en sus politicas
de cooperacién al desarrollo, pasando de una politica de ayuda a una politica
de cooperacion (Leon, 2008; Sanahuja, 2007), decision impulsada por el nuevo
Gobierno del PSOE (2004/2008). Ademas, 2005 es un afo tragico en lo que
respecta al derecho a la vida y a la dignidad humana ya que ese verano (28-29
de agosto) murieron dos hombres cameruneses en la frontera de Marruecos
con Ceuta a causa de la accion policial. Acontecimientos que pusieron al
Gobierno espafiol en la tesitura de reaccionar politicamente con el objetivo de

tranquilizar a la opinidn publica.

Para analizar si existe o no coherencia entre las politicas de cooperacion
en matera migratoria y las politicas de cooperacion al desarrollo del Estado
espafol hemos llevado a cabo distintas técnicas de investigacion desde una
perspectiva mixta que combina metodologias cuantitativas y cualitativas, las
cuales segun Ruiz Olabuénaga (1998) sirven para descubrir fendmenos del
mundo social y buscar construcciones y significados de este mundo,

respectivamente.

El analisis de la coherencia externa vertical de las politicas de
cooperacién al desarrollo y de cooperacion en materia migratoria se ha hecho
mediante el estudio de un marco normativo internacional, comunitario europeo
y estatal espafiol, y a través de la valoracion del mismo bajo el prisma del
principio de coherencia elaborado a partir de las ideas del Comité de Ayuda al

Desarrollo (CAD) de la OCDE y de diversos estudios de especialistas
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universitarios que son los principales agentes que han aplicado este principio y
gue se recogen en el Marco Tedrico (Capitulo 2). Para contrastar la coherencia
externa horizontal hemos tenido que analizar los instrumentos que financian el
tercer eje del enfoque global de la politica migratoria europea, el relacionado
con las sinergias de la migracién y el desarrollo, y comprobar que son
coherentes con esa dimension exterior de la politica migratoria, que en ningun

caso deberia estar vinculada con el control de flujos.

Tabla 1.5.- Técnicas cualitativas y cuantitativas utilizadas en la investigacion.

Técnicas cuantitativas Técnicas cualitativas

Coherencia Externa Vertical:

- Descripcién analitica de los marcos normativos

Coherencia Externa Horizontal:

Andlisis de los instrumentos de financiacion del
- enfoque global europeo de las migraciones y de los

programas de cooperacion

Coherencia Interna:

Consulta de las bases de

datos de la Direccion o _ _ _
o Anadlisis de contenido de las politicas publicas y de
General de Planificacion y _ .
_ _ los acuerdos firmados por el Estado espafiol
Evaluacion de Politicas de

Desarrollo (DGPOLDE)

Contraste de datos:

Entrevistas semi-estructuradas a expertos de la

administracion y de la sociedad civil espafioles

Elaboracion propia.

La Ayuda Oficial al Desarrollo es considerada desde el Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion del Estado espafiol como “los flujos de
recursos y conocimientos dirigidos tanto a paises receptores como a
instituciones multilaterales, que son proporcionadas por organismos oficiales,
incluidos gobiernos estatales y locales, o por sus organismos ejecutivos. Cada
una de cuyas transacciones se administra con el principal objetivo de promover

el desarrollo y el bienestar econémicos de los paises en desarrollo; y es de
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caracter concesional y lleva un elemento de donacion de al menos el 25 por

ciento (calculado a un tipo de descuento del 10 por ciento)”’.

La informacién sobre la AOD espafiola se elabora y se publica en dos
tipos de documentos que hemos consultado: los Planes Anuales de
Cooperacion Internacional (PACI); y los Seguimientos de los Planes Anuales
de Cooperacion Internacional (Seg PACI)*.

Como segundo acercamiento a la relacién entre el Estado espafiol y los
paises de Africa Occidental, y teniendo en cuenta que el MAEC es el primer
agente de la cooperacién espafiola, en general, hemos realizado un analisis de
contenido de los Anuarios de Politica Exterior del MAEC de los afios 2006 al
2011"°. Para analizarlos se comenzé por el indice de materias para ir
realizando diferentes cuadros: visitas oficiales; entrevistas oficiales; acuerdos
firmados entre Estados. De este modo se fue recopilando todo lo relacionado

con cada uno de los paises seleccionados para la investigacion.

Se ha hecho una busqueda por el indicador que dichos anuarios utilizan
para referirse a este conjunto de paises, esto es “Africa Subsahariana”, de
todos los acuerdos del Consejo de Ministros, asi como de las preguntas de los
diferentes grupos parlamentarios. Ha resultado muy relevante que en el indice
de materias de los anuarios del MAEC estuviera el epigrafe “inmigracién”, y
mas relevante aun que en el afno 2008 no estuviera el de “cooperacion”, por lo
gue fue mas dificil la busqueda de acontecimientos relacionados con la ayuda

ese afo.

Para el examen de contenido se han elaborado dos matrices: la primera

con los objetivos de los dos Planes Africa, la cual ha sintetizado las lineas de

" Definicién recogida de la pagina del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion de
Estado espafiol que se ha mantenido en los mandatos del PSOE y del PP. En Internet:
http://mww.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/EstadisticasAOD/Paginas/estadisti
cas_ayudaoficialdesarrollo.aspx [Actualizado el 28 de octubre de 2012].

'8 para ver mas en el siguiente apartado sobre fuentes documentales.

!9 En primavera de 2013 atin no se habia publicado el Anuario correspondiente al afio 2012.
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accion, las variables y los indicadores para lograrlos; y la segunda matriz ha
sido para los acuerdos. De esta manera ha sido factible compararlos dos a dos:
por un lado, confrontar los de repatriacion (previos al | Plan Africa) y los de
nueva generacion (en el ambito de las repatriaciones); y, por el otro, comparar
los acuerdos marco de cooperacion al desarrollo y los acuerdos marco de
cooperacién en materia migratoria 0 de nueva generacion (en el &mbito en el

que se fomenta el vinculo migracion y desarrollo).

Asi, para considerar la coherencia interna entre la ejecucion de la
politica migratoria de los Planes Africa, representada en los acuerdos de nueva
generacion, y la ejecucion de la politica de cooperacion, por los acuerdos de
cooperacion al desarrollo y la AOD destina a los paises estudiados, hemos
realizado un analisis cualitativo de dichos acuerdos y de ambas herramientas
mediante los criterios del tiempo y de la calidad de la ayuda, respectivamente.
Con esto, hemos conseguido ver a través del tiempo como se ha negociado
con la AOD en el periodo en los que se estaba elaborando los acuerdos,

cuando se han firmado y cuando no se han suscrito.

Una vez hecho este analisis cualitativo de contenido, hemos consultado
las bases de datos de la DGPOLDE, con el objetivo de estudiar qué proyectos
se financian con AOD, asi como otros instrumentos de la cooperacion (créditos,
deuda...) para articular esta informaciéon con la analizada en los acuerdos®.

Otro criterio que hemos incorporado para el analisis de las bases de datos fue

% |a Direccién General de Planificacién y Evaluacién de Politicas para el Desarrollo

(DGPOLDE), impulsé una reforma global de los sistemas de informacién y estadistica de la
cooperacién espafiola encaminada a mejorar la transparencia y la calidad de los datos. Su
objetivo era el de lograr el maximo aprovechamiento de las posibilidades ofrecidas por las
nuevas Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC) para mejorar el sistema
estadistico. Las estadisticas oficiales se construyen sobre la base de informacion que todos los
niveles de gobierno envian a la DGPOLDE. Con esta informacién se realiza el seguimiento de
los PACIs. Estas estadisticas de actualizan anualmente, son de acceso publico y son
responsabilidad del Area de Estadistica y Seguimiento a la AOD de la DGPOLDE. Estas bases
de datos contienen gran cantidad de variables respecto de las caracteristicas de la cooperacion
de los tres niveles de gobierno y las universidades y cuenta con informacién desde 1998. Las
variables mas importantes responden a los siguientes interrogantes: ¢ Quién coopera?, ¢Qué
intervencion realiza?, ¢En qué coopera?, ¢Ddnde coopera?, ¢Con quién coopera?, ¢Cuénto
coopera?, ¢Otros criterios y fines con lo que se coopera? Una de las limitaciones mas
importantes de estas bases de datos es que hay cambios en las variables a lo largo de los
afos, lo que dificulta analizar las tendencias.
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el agente. Debemos tener en cuenta que la AOD analizada es la bilateral -entre
Estados-. Dentro de la bilateral nos hemos centrado en la de la Administracion
General del Estado (AGE), es decir, la directa que se divide por Ministerios. De
este modo analizamos la AOD directa de los Ministerios que mas presupuesto
destinan a esta actividad.

En las bases de datos se procedié a hacer una busqueda con los
siguientes descriptores: migracién y desarrollo, inmigracion, refugiados, asilo,
policia, fronteras, control, flujos y el nombre de los paises. Después se ordend
los resultados por agentes y por lugar de destino de la AOD, centrandonos en
los paises que tienen algun tipo de acuerdo con el Estado espafiol o los que
tienen deudas y créditos (como es el caso de Ghana). Este analisis se ha
realizado con el programa Excel de Microsoft Office®.

Mediante ambos procedimientos, tanto el cualitativo como el cuantitativo,
hemos pretendido medir la coherencia interna que tiene la cooperacion al
desarrollo para con sus propios intereses respondiendo a la siguiente pregunta:
¢,Los montos de Ayuda Oficial al Desarrollo (ejecucion del Objetivo 2 de los
Planes Africa) responden a su objetivo de la cooperacion al desarrollo (Objetivo
2 de los Planes Africa) o por el contrario responden al objetivo de cooperacion
en materia migratoria (Objetivo 3 del | Plan Africa y Objetivo 4 de Il Plan

Africa)?

Para poder contrastar los datos obtenidos del analisis de fuentes
secundarias hemos completado la metodologia con trabajo de campo.
Especificamente con cuatro entrevistas semi-estructuradas, dos de las cuales
se han realizado a profesionales de la administracion de cooperacion y de
migracion del Estado espafiol; y otras dos a profesionales de la sociedad civil
organizada especializada en los mismos ambitos. Las entrevistas se hicieron

en junio de 2010 y en diciembre de 2012.

L En primavera de 2013 todavia no se habia publicado la base de datos correspondiente al
afio 2012. Por lo que el analisis se realiz6 hasta el afio 2011.
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El objetivo de las entrevistas a la Administracion Central era el de
contrastar los datos obtenidos en nuestro andlisis y poder solventar dudas que
han ido surgiendo a lo largo de la investigacion respecto a los siguientes temas:
AOD Multilateral y Bilateral; los acuerdos de nueva generacion; el papel de
Mauritania respecto a la cooperacién en materia migratoria; las repatriaciones

de africanos en Espafia; y la externalizacion de la frontera sur.

Entre los informantes mas destacados se encontraban las personas que
trabajan en la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (AECID), la Direccion General de Planificacion y Evaluacion de
Politicas para el Desarrollo (DGPOLDE) y el propio Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion (MAEC).

Contactamos con la AECID para indagar sobre los criterios que se
utilizan para la asignacion de fondos AOD Multilateral y Bilateral vinculados a la
dimension exterior de la politica migratoria y para preguntar por informacion
publica que no esta divulgada relacionada con la ejecucion de los acuerdos de
nueva generacion. Nos atendié Dfia. Irene Garcia Suérez, jefa del Area de

Seguimiento del Departamento de Cooperacion Multilateral de la AECID®.

Asimismo, se intentd contactar con especialistas de la Direccion General
de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el Desarrollo para, por un lado,
contrastar los proyectos que no estan suficientemente explicitados en el titulo y
en la descripcion de las bases de datos; y, por el otro, para preguntarles por los
proyectos que computan como AOD pero que consideramos que no estan
alineados con el objetivo propio de la cooperacion al desarrollo. Sin embargo,
no fue posible reunirnos con ellos y suplimos esta entrevista con un informante

en el MAEC, D. José Matres, vocal asesor de la Secretaria General de Asuntos

2 En primer lugar intentamos contactar con los siguientes representantes de la AECID: Miguel
Pérez Alvarado y Rosa Llorens del departamento de AOD Bilateral y José Moisés Martin de
AOD Multilateral. De estos tres, Miguel Pérez Alvarado nos comunic6 que no era posible
realizar una entrevista y Rosa Llorens nos dijo que desempefia funciones de apoyo y, por tanto,
no estaba capacitada para conceder entrevistas. Con José Moisés si ha sido posible concertar
una entrevista. Al final nos atendié muy bien Irene Garcia Suérez, pero que sélo llevaba en el
puesto desde febrero de 2010 (4 meses).
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Consulares y Migracion del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion,

que nos procuré informacién acerca de los acuerdos de nueva generacion?,

Con respecto a la sociedad civil hemos contactado con dos ONGDs
relacionadas tanto con la cooperacion al desarrollo como con las politicas
migratorias, a saber: Fundacién CEAR-Habitéfrica (Madrid) y Fundacion Alboan
(Bilbao). Las personas que nos atendieron fueron: Dfia. Maria Alonso, directora
del Departamento de proyectos; y Diia. Mary Tere Guzman, coordinadora del
Departamento de Accién Politica y Redes, respectivamente?*.

1.5. Bibliografia y fuentes documentales

Como se ha ido apuntando a lo largo de todo este Capitulo 1, esta
investigacion de corte politoldgico se ha realizado con el apoyo de diferentes
fuentes de documentacion. Se ha hecho una revision de la bibliografia
especializada en Relaciones Internacionales, asi como en migraciones,
desarrollo y cooperacion internacionales, todo ello imprescindible para la
elaboracion del Marco Teorico. Pero no solo nos hemos centrado en estudios
académicos, también se han recogido estudios sistematicos y consolidados

realizados por la administracion y por la sociedad civil organizada.

Por otra parte, se han utilizado gran cantidad de fuentes secundarias

para realizar el estudio, tanto para describir los marcos normativos, como para

% Nos hemos puesto en contacto con varias personas de DGPOLDE: Carolina Mayeur nos
informd de que no podia darnos una entrevista y nos indicé que contactasemos con Veronica
Bulnes responsable del Area de Estadistica, quien a su vez nos comunic6 que hablasemos con
Veronique Andrieux, encargada del Ambito de Eficiencia de la Ayuda. Esta dltima se ha
mostrado disponible para entrevistarse pero justo la semana que estuvimos en Madrid le
resulté imposible. Por su parte no hemos podido contactar con Jorge Seoane.

 Contactamos con dos ONGDs en Madrid. La Fundacién CEAR-Habitafrica nos dio una
entrevista con Maria Alonso. Sin embargo, no pudimos entrevistarnos con Isabel Ortega del
Movimiento por la Paz, el Desarme y la Libertad (MPDL) que trabaja en el Departamento de
Africa y nos dirigié a Marian Mirabel, también del MPDL, pero quedd pendiente una entrevista
telefénica o la proxima vez que se vaya a Madrid. La otra entrevista que completa el trabajo de
campo fue realizada a Mary Tere Guzman de la Fundacion Alboan Bilbao.
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el analisis de contenido de las politicas publicas, asi como para la consulta de

las bases de datos de los proyectos de la DGPOLDE.

Para los marcos normativos, nos hemos centrado en la documentacion
directa de las organizaciones internacionales a las que pertenecen los paises
protagonistas de la investigacién. Toda ella se encuentra publicada en la red en
castellano y en inglés, incluso la africana, a pesar de ser, la mayoria, de paises

francofonos.

En lo que respecta al andlisis de contenido de las politicas publicas
espafiolas, la informacion sobre la AOD se elabora y se publica en dos tipos de
documentos: en el Plan Anual de Cooperacién Internacional (PACI) -ayuda
comprometida- y en el Seguimiento del Plan Anual de Cooperacion
Internacional (Seg PACI) -ayuda ejecutada-. Han sido revisados los Seg PACI
de los afios 2006/2011 y el PACI de 2012. El PACI fija anualmente los objetivos
estratégicos y criterios de intervencion del Plan Director, recogiendo las
previsiones de la AOD de la cooperacion espafiola asi como los objetivos y las
prioridades horizontales, sectoriales y geograficas. Por su parte, el Seg PACI,
recoge y analiza las actuaciones llevadas a cabo por la cooperacion espariola
durante el ejercicio anterior, ofreciendo una informacion completa sobre la
ejecucion de los PACI para, de esta manera, fomentar la transparencia de la
politica de cooperacion espafiola y comprobar su adecuacion a las lineas
generales dictadas por el Gobierno y el Parlamento. Hemos analizado los
Anuarios de Politica Exterior del MAEC, los Planes Directores de Cooperacion

Espafiola, los Planes Africa y los acuerdos firmados durante su vigencia.

También se han realizado, como ya se ha expuesto en el apartado
anterior, entrevistas de contraste de datos que nos han proporcionado la
posibilidad de acercarnos a fuentes primarias y poder contrastar los datos del
analisis de las fuentes secundarias. El objetivo de estas entrevistas ha sido el
de evaluar el efecto que tienen estas politicas en Africa, asi como el impacto

gue tienen para los africanos que se encuentran en situacion ilegal en el
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Estado espafiol y que son repatriados a sus paises de origen o a algun pais de

transito por el que ha transcurrido su aventura migratoria.

1.6. Plan de la obra

Con el Capitulo 1 hemos querido plasmar el mapa general de la Tesis
Doctoral. Hemos expuesto cuales son los objetivos y las hipétesis de trabajo,
asi como la justificacion que las sustentan, el interés que las avalan y la

metodologia empleada.

El Capitulo 2 es el Marco Tedrico. Consta de dos partes diferenciadas
pero muy importantes y que vertebran el resto de la obra. Por una parte, hemos
analizado los conceptos de desarrollo, cooperacion al desarrollo y migraciones
internacionales desde la optica de las Relaciones Internacionales. La otra parte
explica el principio de Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo: su
definicion, caracteristicas, dimensiones y como hemos definido el modelo a

seguir para nuestro posterior analisis.
Los Capitulos 3, 4, 5y 6 son la parte empirica de la Tesis Doctoral.

En los Capitulos 3 y 4 se analiza la coherencia externa de las politicas
de desarrollo. En el Capitulo 3, se tienen en cuenta los marcos normativos de
las NN.UU. y de la UE, asi como los distintos agentes que intervienen en el
tercer eje del enfoque global de la politica migratoria europea, relacionada con
la cooperacion al desarrollo, y denominada la dimensién exterior de la politica
migratoria. Y en el Capitulo 4, se estudia el marco normativo estatal espafiol; y

concluye con la articulaciéon de todos los marcos normativos desde la CPD.

En los Capitulos 5 y 6 se analiza la coherencia interna de dos objetivos
de los Planes Africa. Se tratan los vinculados tanto con la cooperacion
desarrollo, como con la cooperacién en materia migratoria, para contrastar si la
relacion que existe entre ambos esta condicionada, subordinada o

instrumentalizada. En estos Capitulos hacemos referencia al estudio de caso
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del Estado espafiol y a los seis acuerdos de nueva generacion, los Unicos que

existen, de momento, en el mundo.

El Capitulo 7 recoge los aspectos mas importantes de la Tesis para dar

cuerpo a las Conclusiones.

Finalmente el estudio acaba con las referencias bibliogréficas y la
documentacion directa que se ha utilizado, asi como con los anexos entre los
gue se encuentran los detalles de los proyectos de AOD de la Administracién

General del Estado estudiados y los guiones de las entrevistas.
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2. Marco Teoérico

2.1. Presentacioén

“Quienes hicieron al paralitico,

¢,Pueden ofrecernos la silla de ruedas?”

Eduardo Galeano.

Las venas abiertas de América Latina.

Desde hace mas de veinte afnos, se ha llegado a un cierto consenso de
gue la pobreza es uno de los principales elementos que define la disparidad
entre paises. Para medirla se tom6é como punto de partida el niumero de
personas que, en el afio 1990, vivian con menos de un dolar al dia. Este
indicador que mide la pobreza exclusivamente a partir de los ingresos
economicos se discutié hace tiempo y aun aparece cuestionado en los debates
de numerosos especialistas en desarrollo (Cornago, 1998; Barbé, 2007;
Sanahuja, 2007; Unceta, 2009; Sotillo, 2011).

De hecho existen estimaciones de pobreza que se basan en otros
indicadores tales como la desnutricion, la mortalidad infantil o el acceso a los
servicios basicos, caso del indice de Desarrollo Humano (IDH) que se ha

definido mas adelante.

Dubois (2005) nos aclara que, en aquellos primeros momentos, la

pobreza y la desigualdad no planteaban una corresponsabilidad internacional
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definida, no so6lo porque se daba una explicacién econdémica a las mismas, sino

porque no se reconocia la necesidad de asumir colectivamente su superacion.

Segun las estadisticas relacionadas con la economia del Banco Mundial
(BM) en el afio 2008 vivian en el mundo alrededor de 6.700 millones de
personas. En términos macroeconémicos una parte de la poblacion,
aproximadamente 1.000 millones de personas, contaba con una Renta Per
Cépita (RPC) de 67 euros al dia. Sin embargo, la inmensa mayoria de la
poblacion mundial vivia, y sigue viviendo, en condiciones econdémicas
precarias, que cruzan, incluso, el umbral de la pobreza extrema, habiendo
4.600 millones de personas que subsisten con una RPC diaria inferior a 7
euros; y 1.000 millones de personas que sobreviven con menos de 1,1 euros al

dia®.

Este panorama de desigualdades ha interpelado a la Sociedad
Internacional que ha llegado al consenso de que es urgente generar

condiciones de desarrollo para todas las personas.

En este sentido, a finales de la década de los ochenta la preocupacion
por los desequilibrios socio-econdbmicos motivd que los Estados
econémicamente mas desarrollados, a través de instituciones multilaterales
tales como el BM y el Fondo Monetario Internacional (FMI), acordaran lo que se
denominé el Consenso de Washington, una iniciativa para el desarrollo global
basada en politicas economicas neoliberales centradas en la liberalizacion de
los mercados (Rist, 2002; Sanahuja, 2007; Sotillo, 2011). El pensamiento que
subyacia a este planteamiento era que la no intervencion de los gobiernos en
las economias serviria como incentivo a la iniciativa privada, lo que promoveria
la creacion de empleo y el consiguiente aumento del Producto Interior Bruto
(PIB) dando como resultado la reduccion de la pobreza. Es decir, partia de la
premisa de que el mercado era la institucion clave para conseguir el

crecimiento y cuya fuerza impulsora era el sector privado (Dubois, 2005).

** Mas informacién en http:/datos.bancomundial.org/income-level/LIC [Actualizado en octubre
de 2011].
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En definitiva, el desarrollo consistia basicamente en conseguir que los
paises mas pobres se acercaran a las pautas de los paises mas ricos; siendo

la gran propuesta la identificacién del desarrollo con el crecimiento econémico.

Veinte afios después la realidad mostr6 el fracaso de la iniciativa. Segun
el Informe de Desarrollo Humano del Programa de Desarrollo de Naciones
Unidas (2009), las poblaciones de 54 paises que se comprometieron con
planes de desarrollo promovidos en el marco del Consenso de Washington,
eran mas pobres que antes de aplicarlos. Ademas, los paises pobres se
percibian mas dependientes de los industrializados y obligados a aceptar sin
discusion condiciones comerciales, tasas de interés y las reglas de los
préstamos, criterios de uso de los fondos de ayuda internacional al desarrollo,
entre otros (Sanahuja, 2007). Como menciona Unceta (2009: 27) “la tradicional
expresion monetaria de los avances y retrocesos en términos de desarrollo,
asociandolos unicamente con variables como el PIB, el consumo, el ahorro, o
la inversion, resulta completamente insatisfactorias cuando se pretende adoptar
un enfoque multidimensional”, como corresponde con el siguiente compromiso

gue asumio la Sociedad Internacional.

En el 2000 ésta se comprometié con una nueva iniciativa: los Objetivos

de Desarrollo del Milenio (ODM)?. Fue promovida desde el &mbito de Naciones

% En septiembre del 2000 se celebré en la sede de la Naciones Unidas en Nueva York lo que
se llam6 la Cumbre del Milenio. Alli 189 jefes de Estado y de Gobiernos convinieron en
establecer una serie de compromisos mensurables y con plazos definidos (Declaracién del
Milenio), para combatir la pobreza, el hambre, las enfermedades, el analfabetismo, la
degradacion del ambiente y la discriminacion contra la mujer. En el 2001 se sistematizaron
estos compromisos y se les dio el nombre de Objetivos de Desarrollo del Milenio. La fecha para
alcanzar los ODM es 2015. Son ocho: 1. Erradicar la pobreza extrema 'y el hambre; 2. Lograr la
ensefianza primaria universal; 3. Promover la igualdad de género y el empoderamiento de la
mujer; 4. Reducir la mortalidad infantil; 5. Mejorar la salud maternal; 6. Combatir el SIDA, el
paludismo y otras enfermedades; 7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente; 8.
Fomentar una alianza mundial para el desarrollo. Ha habido algunos avances, pero los
informes de seguimiento insisten en que queda mucha tarea por hacer. Los logros en algunos
paises demuestra una rapida consecucion de los ODM cuando se combinan liderazgo de los
gobiernos, politicas y estrategias de inversion publica en areas vitales con ayuda adecuada,
financiera y técnica de la Sociedad Internacional. Sin embargo, la carencia de un aumento
significativo en la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) desde el afio 2004, hace imposible, incluso
para los Paises en Vias de Desarrollo (PVD) con gobiernos comprometidos, alcanzar los ODM.
Mas informacion en http:/www.un.org/milleniumgoals/pdf/mdg2007.pdf [Actualizado en octubre
de 2011].

31



La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

Unidas, alentada con el ideal de un horizonte de futuro compartido por toda la
humanidad, y como intento coordinado de la Sociedad Internacional para
promover el desarrollo en paises con economias precarias. Este proceso que
se inici6 a comienzo de siglo es importante porque va a determinar la evolucién
gue van a seqguir las politicas de desarrollo y, consecuentemente, las de

cooperacion internacional.

En la base de esta nueva iniciativa esta la intencién de que paises con
economias menos y mas desarrolladas trabajen juntos con el horizonte de un
futuro compartido®’. Esta nocién de desarrollo mas integral que lo meramente
econdémico, esta en la linea de la propuesta del Premio Nobel de Economia en
1998 Amartya Sen que considera que “el proceso de desarrollo de las
libertades humanas incluye capacidades elementales como la capacidad de
evitar hambrunas, desnutricion, mortalidad infantil, asi como libertades que
derivan de la alfabetizacion, de libertad de expresion, de la participacion
politica” (Sen, 1999: 36).

En cuanto a la financiacion de esta iniciativa en el afio 2002, y también
desde el ambito de Naciones Unidas, se convocO a una Conferencia
Internacional en Monterrey (México) para confirmar los compromisos de
financiacion para el desarrollo que los Estados con economias mas solidas
asumirian para la consecucion de estos fines. Se aludio al objetivo de destinar
a la Ayuda Oficial al Desarrollo el 0,7% del PIB en el plazo de tiempo mas
breve posible. Seis afios después (2008), se celebré6 en Doha (Qatar) una
Conferencia de seguimiento de los compromisos del Consenso de Monterrey.

Uno de los avances mas significativos fue la decisién de los Estados miembros

" Cabe resefiar que los objetivos de la Cumbre del Milenio coincidieron con los que el CAD
plante6 en el afio 1996 para los paises donantes. Por lo cual, la fijacion de los ODM no es el
resultado de un didlogo entre paises ricos y pobres, sino la aceptacion por estos ultimos de lo
gue ya habian acordado los primeros.
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de la Unidn Europea de aportar fondos para la AOD hasta alcanzar los ratios
de 0,56% del PIB para 2010 y el 0,7% para 2015%.

Por otra parte, desde 1990 diversas organizaciones multilaterales como
Naciones Unidas, la Organizacién para la Cooperaciéon Econdémica y el
Desarrollo y la Uniébn Europea comenzaron a debatir sobre una nueva
perspectiva para las politicas publicas de cooperacién al desarrollo en los
paises econdmicamente mas empobrecidos, que fuera mas alla de la mera
ayuda financiera®. Este planteamiento asume que otras politicas distintas de
las de cooperacion, como las econO6micas, comerciales, migratorias,
medioambientales, agricolas, culturales, de defensa, etc., pueden también

contribuir, limitar o incluso perjudicar el desarrollo promovido por aquellas.

En esta linea, y en el ambito de la Union Europea, en el 2005 se asumio
explicitamente un compromiso con el principio de Coherencia de Politicas a
favor del Desarrollo, lo que implica garantizar que los objetivos y resultados de
las politicas de cooperacion al desarrollo de un gobierno no se vean mermados
por politicas que en otros ambitos lleve a cabo ese mismo gobierno y que,
ademas, esas otras politicas apoyen los objetivos de desarrollo cuando ello sea

posible (Azkona y Sagastagoitia, 2011).

La UE identifico once éareas prioritarias en las que buscar ambitos de
interrelacion, entre las que se encuentra el area de migraciones como dice la
Comunicacion 134 de la Comision Europea: “la Union Europea promovera las
sinergias entre migracion y desarrollo, con el fin de que la migracién sea un

factor positivo para el desarrollo” (Comisién Europea, 2005d: 6)%.

% A pesar de que la Unién Europea en 2010 fue el mayor donante mundial de AOD con 53.800
millones de euros (0,43% del PIB), esta cifra no fue suficiente para alcanzar el objetivo de
llegar al 0,56% del PIB durante ese afio. Para ver mas en: http://europa.eu/rapid/press-
release_ MEMO-11-221 en.htm?locale=en [Actualizado en abril de 2013].

* Este aspecto esta recogido en el Objetivo 8 de los ODM: “Fomentar una alianza mundial para
el desarrollo”.

% En enero de 2006 la poblacién inmigrante en la UE ascendia a mas de 18 millones de
personas, lo que representa alrededor del 3,8% de la poblacion total de la UE. Mas informacion

33


http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-11-221_en.htm?locale=en
http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-11-221_en.htm?locale=en

La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

Ahora bien y centrdndonos en los objetivos de la investigacion, ¢ Como
pueden las politicas publicas relacionadas con las migraciones contribuir al
objetivo de la Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo (CPD)?

Los puntos que estamos tratando pueden dividirse en dos apartados:

o En el primero, correspondiente al epigrafe 2.2, hemos estudiado las
distintas perspectivas que se han tenido del desarrollo y su implicacion
en las politicas de cooperacion internacional; sobre todo en las
relacionadas con la cooperacion al desarrollo. Después analizamos la
entrada en juego de las politicas migratorias en el ambito de la
cooperacion internacional, a partir de la llamada cooperacion en materia
migratoria y su relacion con el nuevo enfoque global de la politica
migratoria europea que se inicio en 2005. A partir de él, nos centramos
en la dimension exterior de la politica migratoria y en la externalizacion
de las fronteras. Nos encontramos ante una investigacion que aborda el
nexo de las migraciones y el desarrollo desde la perspectiva de la
cooperacion.

o El segundo apartado es el vinculo de las dos ideas anteriores que
relaciona -mediante el ambito de trabajo de la CPD- el desarrollo, la
cooperacion y la migracion y se corresponde al epigrafe 2.3. En este
punto, ademas de encontrarse la(s) definicion(es) y los niveles de
coherencias, hemos expuesto el modelo de analisis que hemos llevado a
cabo en los siguientes Capitulos de la investigacion (las partes
empiricas se corresponden con los Capitulos 3, 4, 5 y 6). Se ha
realizado un modelo para el estudio de la coherencia externa e interna
de la politica de cooperacion al desarrollo y de cooperacién en materia
migratoria entre Africa Occidental y la Unién Europea, centrandonos en

el caso del Estado espafiol y sus Planes Africa (apartado 2.3.5).

en: Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones. Una Politica Comun de Emigracion para Europa.
COM(2008) 359. Bruselas, 17 junio 2008 [Actualizado en octubre de 2011].
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Para concluir queremos hacer hincapié en dos aspectos especificos de

esta investigacion vinculados a la CPD:

Por un lado, nos gustaria remarcar y especificar el tema de la
transversalidad. Muchos autores entienden la CPD como la integracion
de la perspectiva de desarrollo en el disefio, implementacién y
evaluacioén de todas las politicas publicas de un pais (Millan, 2011). Esto
significaria transversalizar el trabajo por el desarrollo en toda la accién
gubernamental. Sin embargo, en esta investigacién se estudia la
transversalidad de las politicas migratorias, en concreto su dimensién
exterior, ya que desde 2005 este tercer pilar recae en los Ministerios de
Asuntos Exteriores y su funcion esta relacionada con la AOD.

Por el otro lado, nos gustaria subrayar el caracter instrumental del
principio de CPD. Este estudio no pretende abordar un analisis
exhaustivo del concepto, sus dimensiones y sus niveles. Hemos utilizado
la nocion de CPD para analizar si la transversalidad de la politica
migratoria en las politicas de exteriores beneficia los objetivos de la
cooperacion o, si por el contrario, existe una condicionalidad,
subordinacion o instrumentalizacion de la AOD a favor del control de los

flujos migratorios.

2.2. El concepto de desarrollo: Su implementaciéon en las politicas de

cooperacion y su relacion con las migraciones internacionales

2.2.1. Introduccion: Desigualdades y Paises Menos Adelantados

La desigualdad material que existe entre los habitantes de la Tierra es

fruto de un proceso historico, esto es, de un modelo de desarrollo econémico

concreto que ha favorecido sistematicamente a lo largo de los afios a unas

minorias y que ha degradado extensas areas del planeta (Fanjul y Ladra,

2006). Es por esto que este modelo no es aplicable a los paises que se
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encuentran en estado de desigualdad respecto a los llamados,

economicamente hablando, paises ricos.

Si nos referimos a la terminologia para denominar a ambos tipos de
paises encontramos que es muy variada. Para nombrar a aquellos con un nivel
de desarrollo diferente y normalmente inferior al de los demas se utilizan
nomenclaturas tales como paises pobres, Paises del Sur o Paises en Vias de
Desarrollo (PVD).

Nos parece oportuno tomar la nomenclatura de Paises Menos
Avanzados (PMA) que es la que han adoptado las administraciones en sus
agendas de cooperacion®. Esta categoria se utilizé por primera vez en 1971 en
el seno de Naciones Unidas, refiriendose a un grupo de paises con economias
especialmente vulnerables a cambios externos o desastres naturales. En 2009
habia 50 paises considerados como PMA: 34 paises africanos, 10 asiéaticos, 5
del Pacifico y 1 en el Caribe, que representaban el 11,3% de la poblacién

mundial (Naciones Unidas, 2009).

Dentro de los paises de Africa Occidental en los que se ha basado esta
investigacion encontramos que 7 de los 9 Estados se clasifican como PMA:
Gambia, Guinea, Guinea Bissau, Mali, Mauritania, Niger y Senegal. Todos

menos Cabo Verde y Nigeria.

2.2.2. La evolucion del concepto: Del crecimiento econdmico al desarrollo

humano

El desarrollo es un término que no puede definirse de manera atemporal,

ya que es la historia la que lo llena de contenido. Cada sociedad y cada época

% En el caso del Estado espafiol y de los Planes Africa es importante tener en cuenta este
indicador que divide a los paises a la hora de analizar cuales son prioritarios 0 no. Este item
puede mostrar ciertas incoherencias en la seleccion de paises para la agenda de desarrollo si a
la hora de la verdad se tienen en cuenta otros intereses.
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tienen su propia formulacion de qué es el desarrollo, respondiendo a las

convicciones, expectativas y posibilidades que predominan en ellas®.

Al término de la Il Guerra Mundial (1945) el mundo desarrollado se
percato de la situacion en la que se encontraban millones de seres humanos a
causa de vivir en zonas con bajos niveles técnicos, sanitarios, educacionales o
econdémicos. Esta toma de conciencia fue acompafiada por numerosas teorias
gue pretendian diagnosticar la situacion para aplicar politicas de desarrollo
adecuadas en las zonas afectadas.

El término subdesarrollo fue acufiado por el presidente estadounidense
Harry Truman en 1949, considerandolo como un escalén hacia el desarrollo y
suponiendo una evolucion lineal ascendente que, como han apuntado otros
tedricos mas adelante, nunca ha tenido lugar (Neef et alia., 1986; Sen, 1999;
Rist, 2002).

Es decir, a partir de finales de los afios cuarenta del siglo XX mas de
2.000 millones de habitantes del planeta llamados africanos, latinoamericanos y
asiaticos cambiaron de nombre para pasar a denominarse simplemente
“subdesarrollados” (Rist, 2002). Segun palabras de Harry Truman el deber de
los paises desarrollados era ayudar economica y financieramente al resto de
los pueblos para que consiguieran la estabilidad econdémica y el orden politico.
El subdesarrollo es, en este sentido, la “expresion de una escasa capacidad

productiva y de un débil crecimiento econdmico” (Unceta, 2009: 9).

La citada perspectiva del presidente estadounidense era y es una vision
realista de las Relaciones Internacionales basada en la modernizacion y en la
revolucién industrial, que considera al subdesarrollo como una etapa previa al
desarrollo. Este paradigma enfatiza el poder militar y el politico, la seguridad y

la supervivencia del Estado.

32 \/éase el vocablo “Desarrollo” elaborado por DUBOIS, A. en Pérez Alonso de Armifio, K.,
Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo. 2000. Bilbao: Icaria y Hegoa.
En Internet: http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/67 [Actualizado en enero de 2013].
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A este respecto, la Teoria de la Modernizacion, que reza que una
poblacion debe pasar por una serie de etapas que le permitirdn convertirse de
una sociedad tradicional a una moderna, inaugurd, para muchos tedricos y
elites mundiales, un periodo de certeza bajo la premisa de los efectos
benéficos del capital, la ciencia y la tecnologia. La moderna economia del
desarrollo partié de una vision limitada al problema de identificar y cuantificar el

crecimiento econémico.

La Teoria Clasica del desarrollo de Adam Smith confiaba en la
posibilidad de una expansion casi ilimitada de la capacidad productiva del
sistema y consideraba que el bienestar de las personas depende de manera
directa de la riqueza global de los paises donde viven. Segun Unceta (2009: 8)
‘la atencion quedaba centrada en el Estado-nacion, no s6lo como ambito
principal en el que tomaban cuerpo los procesos econdmicos y sociales, sino
también como sujeto mismo de derecho”. Es decir, el desarrollo humano era

considerado como un subproducto del desarrollo estatal (Sutcliffe, 1995).

Estas se pueden considerar como las propuestas ortodoxas que han
respondido al pensamiento dominante y que han guiado las politicas de los

organismos multilaterales y los gobiernos del mundo occidental.

Sin embargo, valorar el desarrollo solo en funciébn de factores
econdomicos da una idea poco atinada de la realidad, puesto que el desarrollo
econdmico de un pais no implica siempre una correcta distribucion de la renta
ni la consecuciéon de otros logros necesarios, como el acceso a la educacion o
a la sanidad. Estos y otros parametros similares se empezaron a tener en

cuenta para medir la calidad de vida de la ciudadania.

En la década de los setenta se produjo una revision critica de los
planteamientos ortodoxos y se abrid un espacio de acercamiento entre los
diferentes enfoques, planteando alternativas criticas a la vision oficial (Dubois,
2005). Los resultados esperados de desarrollo que se anunciaban desde las
propuestas oficiales no se producian, dandose por el contrario en muchos

paises un incremento de la pobreza que cuestionaba los planteamientos
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basados exclusivamente en el crecimiento econdmico. Ante tal situacion
surgieron las llamadas Teorias de la Dependencia que supusieron la
contraparte a las Teorias de la Modernizacion, elaboradas principalmente en
los propios paises subdesarrollados.

Sin embargo, en la década de los ochenta se retornd a las posiciones
anteriores bajo el denominado Consenso de Washington, hasta que en los
noventa el debate sobre el desarrollo experimentd un punto de inflexion, un
creciente numero de estudios criticos en muchas partes del mundo
cuestionaban el concepto mismo del desarrollo. Dichos criticos analizaban el
desarrollo como un discurso de origen occidental que operaba como un
poderoso mecanismo para la produccion cultural, social y economica del Tercer
Mundo (Escobar, 2005).

Para autores como Rist (2002) el desarrollo seria a la vez un producto
de la historia y también una idea capaz de producir historia, condicionando

decisivamente la evolucién de las sociedades en todas las partes del mundo®:.

Hasta entonces la vision del desarrollo venia marcada por la idea de la
modernizacibn como escenario a conseguir. Sin embargo, estas propuestas
gque entienden el desarrollo como un proceso lineal comienzan a
resquebrajarse con las formulaciones del desarrollo sostenible y del desarrollo
humano. Este ultimo cuestiona el concepto mismo de desarrollo que la
sociedad tiene considerado como deseable. Implica, de la misma manera, la
concepcion del desarrollo como un proceso de expansion de las capacidades

de las personas, incluida la eleccion de su modo de vida.

% Como instrumento que fue creado al servicio de esa idea, la maquinaria de la cooperacion
para el desarrollo constituye igualmente un conjunto de realidades de orden material que no
podemos ignorar, en forma de flujos econémicos, entramados institucionales, movimientos de
personas, infraestructuras y otros muchos aspectos que resultan faciles de identificar. Sin
embargo, la cooperacion para el desarrollo se configura también a partir de un conjunto de
representaciones que sobre las condiciones del mundo, y sobre sus expectativas de
transformacion, nos ofrecen constantemente los medios de comunicacion, las instituciones
internacionales, las agencias de desarrollo y los profesionales de la cooperacion (Avila
Pacheco y Cornago, 2009).
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En esta linea, Neef et alia. (1986) apostaron por un enfoque
transdisciplinario que coloca a las ciencias econémicas en dialogo con las
ciencias sociales y humanas, en especial con la sociologia, antropologia y
psicologia. Trabaja un enfoque del desarrollo que privilegia una pedagogia de
participacion en la base y de autodependencia (independencia y autonomia)
progresivas. Aun no se le ha puesto el adjetivo de “humano” al concepto de

desarrollo.

No obstante, a partir de la critica de Amartya Sen se abrio la puerta para
una reformulacion conceptual de la nocidon de bienestar que permitia otra
caracterizacion del progreso. Es en este momento cuando la perspectiva del
desarrollo humano plantea segun Unceta (2009: 21) “una importante ruptura
conceptual con la manera convencional de entender el desarrollo, reivindicando
la necesidad de un nuevo examen de medios y fines, la invalidez de los
indicadores utilizados, el andlisis en términos de procesos y no soélo de
resultados, y la consideracion de distintos ambitos espaciales a la hora de

estudiar los diversos aspectos que inciden en el bienestar humano”.

Una caracteristica comun de estas revisiones criticas es el
reconocimiento de que ha habido una lectura demasiado marcada por los
intereses y percepciones de los paises desarrollados. Se impone hacer una
lectura historica y concreta desde la realidad, que tenga mas en cuenta los

planteamientos de los Paises del Sur (Dubois, 2005).

Ademas, esta nocion esta relacionada con el rechazo de la modernidad
como referencia y con el cuestionamiento del propio concepto (Cornago, 1998;
Rist, 2002; Unceta, 2009).

Resumiendo, a lo largo de los ultimos sesenta afios la conceptualizacion
sobre el desarrollo en las ciencias sociales ha visto tres momentos principales

correspondientes a tres orientaciones teoricas:

. La Teoria de la Modernizaciéon en las décadas de los cincuenta y

sesenta, con sus teorias aliadas de crecimiento econémico y desarrollo.
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o Las Teorias de la Dependencia y las perspectivas relacionadas en los
afos sesenta y setenta.
o Las aproximaciones criticas al desarrollo como discurso cultural en la

segunda mitad de la década de los ochenta y los afios noventa.

Los tres periodos pueden ser clasificados de acuerdo con los
paradigmas originarios de los cuales emergieron: el liberalismo, el marxismo y

el postestructuralismo, respectivamente (Escobar, 2005).

Tabla 2.1.- Resumen de las orientaciones tedricas sobre el desarrollo.

5 : ’ Idea principal sobre el
Décadas Paradigma Teorias
desarrollo
_ _ Teoria de la Crecimiento econémico e
50-60 Liberalismo L o
Modernizacion ilimitado
_ Teorias de la Negacion del beneficio
60-70 Marxismo ]
Dependencia mutuo
_ Aproximaciones Desarrollo Humano y
80-90 Postestructuralismo » _
Criticas Sostenible

Elaboracion propia.

En 1990 fueron las Naciones Unidas las que implementaron el concepto
de desarrollo humano, definiéndolo como “el proceso por el cual las
comunidades, las familias y las personas llegan a ser mas fuertes y pueden
disfrutar de vidas plenas y productivas, y ser menos vulnerables ante los
desastres™*. De este modo se construye el Indicador de Desarrollo Humano
(IDH).

El IDH incluye nuevas perspectivas que no se habian tenido en cuenta
en indicadores solamente relacionados con el progreso econémico. En estos
modelos ya obsoletos, pero muy presentes en la actual politica neoliberal, no
se tiene en cuenta el resultado de siglos de dominacion y de explotaciéon. Esto

requeriria que los paises ricos proporcionaran los recursos necesarios para

¥ Mas informacién en http:/hdr.undp.org/es/desarrollohumano/ [Actualizado en octubre de
2011].

41



http://hdr.undp.org/es/desarrollohumano/

La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

introducir cambios estructurales en los paises mas pobres mediante la
ejecucion de acciones de cooperacion internacional que, aunque por si solas
no sean la panacea, permitieran lograr la erradicacion del subdesarrollo,
contribuyendo a paliar algunas de sus causas y efectos, como por ejemplo
podrian ser los migrantes econémicos (Fanjul y Ladra, 2006).

La novedad del IDH fue la combinacion de indicadores de esperanza de
vida, logros educacionales e ingresos, complementando la visibn econdmica
con un punto de vista social. Al contrario de la perspectiva evolucionista del
desarrollo, este indice apuesta por los individuos, los cuales son considerados
la verdadera riqueza de los Estados.

Cada dimension se valora, a su vez, a partir de unos subindices. Estos
permiten medir el avance de los parametros establecidos con respecto a unos
niveles minimos que se consideran necesarios para que una sociedad
sobreviva en el tiempo. Los calculos tienen una periodicidad de cinco afios para

analizar las tendencias a largo plazo en el desarrollo humano.

El IDH mide el avance promedio de un pais a partir de tres factores: la
esperanza de vida al nacer (salud); los afios promedio de instruccion y los afios
de instruccion esperados (educacion); y el ingreso nacional bruto per capita
(estandar de vida). Estas dimensiones se fijan, a su vez, en: la mortalidad
infantil y materna; la tasa de alfabetizacion de los adultos y la tasa bruta
combinada de matriculacién en ensefianza primaria, secundaria y terciaria; y el

PIB per cépita.

% En este sentido y como consecuencia del llamado subdesarrollo, a lo largo de la historia la
humanidad ha resuelto gran parte de sus problemas econémicos recurriendo a los movimientos
migratorios. En la actualidad, vemos crecer el nimero de migrantes econémicos que recalan en
los paises ricos, procedentes de los paises mas empobrecidos. En una situacion de equilibrio a
nivel global, las personas no tendrian que abandonar sus lugares de origen y podrian alcanzar
en ellos los niveles de vida a los que justamente aspiran. Existen otras explicaciones ademas
de la migracion econémica que analizan las migraciones internacionales como por ejemplo la
Teoria de Redes o el Transnacionalismo. Para ver mas: RUIZ BALZOLA, A., 2005.
“Transnational migratory spaces: the emergent of a new context for public policies” en SETIEN,
M.L. y VICENTE, T. (ed.), Cross-disciplinary Views on migration Diversity. Bilbao: University of
Deusto.
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En 2010 se introdujeron tres nuevos parametros relacionados con la
distribucién del bienestar en la desigualdad, la equidad de género y la
pobreza®*. Ademas, se corrigieron aspectos del IDH que se habian criticado,
aunque se mantuvieron las tres dimensiones originales: una vida saludable; el

acceso a la educacion; y un nivel de vida digno.

Una vez precisado qué se ha entendido por desarrollo desde la esfera
internacional a lo largo de los afios y de comprobar la relevancia que guarda el
concepto de desarrollo con el instrumento de la cooperacion internacional,
sobre todo a partir de los ODM y de su financiacion, hemos analizado como
distintas corrientes han entendido la cooperacion internacional, y mas
concretamente la cooperacion al desarrollo, y como este término ha ido

modificandose a lo largo de su historia.

2.2.3. La cooperacion internacional: Una aproximacion desde las

Relaciones Internacionales

2.2.3.1. La cooperacion como proceso basico de interacciones y relaciones

internacionales

La disciplina de las Relaciones Internacionales, entre otras tematicas,
estudia los intercambios entre actores del sistema internacional y sus diferentes
dinamicas, como por ejemplo la cooperacion internacional. Esta, a su vez, es la
relacion entre actores del sistema internacional con los mismos intereses para

lograr ciertos fines. Uno de estos es el desarrollo de los paises y otro la gestion

% puesto que las diferencias de género apenas se evalGan con el IDH, un indicador especifico
se encarga de esta cuestion. El Indice de Desigualdad de Género (IDG) analiza la desventaja
de la mujer en tres dimensiones: la salud reproductiva; el empoderamiento; y el mercado
laboral. Las variables que se tienen en cuenta para este indicador son cinco: la mortalidad
materna y la fecundidad adolescente relacionados con la salud reproductiva; los escafios en el
Parlamento y el nivel de instruccion vinculados al empoderamiento; y la participacién en la
fuerza laboral relacionado con el mercado laboral. Sin embargo, ni la propiedad de bienes, ni la
violencia de género, ni la participacion en la toma de decisiones comunitarias quedan reflejados
en este indice.
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de los flujos migratorios; es decir, la cooperacion al desarrollo y la cooperacion

en materia migratoria, respectivamente®’,

“La Sociedad Internacional (...) nace y subsiste debido a las actuaciones
de sus miembros orientados a generar vinculos de mutua influencia.
Estas actuaciones reciprocas o interacciones sociales constituyen el
sustrato dinamico (...) de la Sociedad Internacional” (Calduch, 1991: 85).

El sistema internacional estd compuesto por un conjunto de actores con
una determinada configuracion de poder o estructura dentro de la cual se
produce una red compleja de interacciones o relaciones. Segin coOmo sean

éstas, distinguimos cuatro tipos de procesos basicos (Barbé, 2007):

o La cooperacion: coordinacion de intereses a partir de la percepcion de

problemas comunes*®.

o La integracion: confluencia de intereses supraestatales.
. El conflicto: incompatibilidad de intereses™.
o La guerra: maximo nivel de discordia.

Estas interacciones constituyen los elementos y componentes de las
relaciones internacionales (Calduch, 1991) que siguen un continuum

cooperacién/conflicto (Barbé, 2007).

Calduch (1991: 88) define la cooperacion internacional como “toda
relacion entre actores internacionales orientada a la mutua satisfaccion de
intereses 0 demandas, mediante la utilizacibn complementaria de sus
respectivos poderes en el desarrollo de actuaciones coordinadas y/o

solidarias”. Se entiende que ésta es la cooperacion que se da en el seno de la

3" No hay que confundir los medios con los fines. En este caso los medios corresponderian a la
politica de cooperacion y los fines al desarrollo o0 a la gestién migratoria, dependiendo del tipo
de cooperacion.

% La cooperacion es el comportamiento basado en la disposicién para lograr una coordinacion
consciente de acciones con otro(s) actor(es) o Estado(s) (Oye, 1985).

% “E| conflicto es una situacién en la que los actores tienen intereses incompatibles que les
llevan a oponerse, bien sea por la posesion de bienes escasos o por la realizacion de valores
incompatibles, llegando incluso al uso de la fuerza para alcanzar sus objetivos” (Barbé, 2007:
248).
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Sociedad Internacional y que debe ser una norma de comportamiento para

todos sus actores.

Al ser la cooperacidon una de las interacciones basicas entre los actores
del sistema internacional, requiere de una visiOn cooperativa que tenga en
cuenta la resolucibn de problemas comunes mediante la colaboracion,

empleando la negociacién, el acuerdo y otras formas de cooperacion.

Queremos destacar dos planteamientos erréneos respecto a este
proceso basico de interaccion o relacion internacional. El primero vincula a la
cooperacion internacional con relaciones igualitarias, justas y equilibradas; vy, el
segundo la pone en conexion con vinculos de reciprocidad y sin violencia.
Nada mas lejos de la realidad. “Las desigualdades afectan a las formas que
adquirirdn las relaciones de cooperacion y condicionaran sus resultados”
(Calduch, 1991: 90).

Los tipos de cooperacion internacional dependen de tres criterios: el
nivel de formalizacion de la cooperacion; los ambitos o materias objeto de la
cooperacion; y, el nimero y naturaleza de los actores implicados (Calduch,
1991; Barbé, 2007).

Respecto al primero, la cooperacion se puede dividir en informal y
formalizada. La primera es una dinamica de cooperacion que no crea una
estructura organica; mientras que la segunda se origina a partir de la firma de
un Tratado, la creacion de una organizacion internacional o la adopcion de
normas comunes. Informal, en todo caso, no significa ni caltica ni

desorganizada.

El segundo criterio corresponde a los &mbitos objeto de la cooperacion.
A este respecto, ésta puede dividirse en cooperacién politica, econémica,
técnica o general. Las cooperaciones que tratamos en esta investigacion se
enmarcan dentro del apartado de cooperacion técnica, ya que corresponden a
la colaboracién en materias especificas, como la cooperacién al desarrollo, la

policial o la relacionada con el fenbmeno migratorio.
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El ultimo criterio hace alusion al nimero y a la naturaleza de los actores.
Si tenemos en cuenta el primero contamos con la cooperacion bilateral, la que
se da entre dos partes 0 actores; la cooperacion multilateral, entre tres 0 mas
partes; y la global, que reune a la totalidad de la Sociedad Internacional. Si nos
atenemos a la naturaleza de los actores podemos dividir la cooperacion en:
interestatal, entre Estados; interorganizativa o0 supraestatal, entre
organizaciones internacionales; transnacional, entre ONG, multinacionales,
grupos de presion y otros; la Cooperacidon Gubernamental No Central o
interregional, entre Gobiernos No Centrales (GNC); y la cooperaciéon

combinada, que engloba a actores de distinta naturaleza.

2.2.3.2. Una vision de la cooperacion desde los paradigmas de las Relaciones

Internacionales

Dentro de la disciplina de las Relaciones Internacionales los paradigmas
del realismo, idealismo y marxismo han evolucionado de acuerdo con los

procesos de cambio de la realidad mundial.

Los idealistas rechazan la idea de que los conflictos son una condicién
natural de las relaciones entre los Estados y defienden que solo pueden ser
superados mediante el equilibrio de las politicas de poder y la formacion de
alianzas en contra de los Estados que amenazan el orden mundial (Jiménez
Gonzalez, 2003). Encontramos en Immanuel Kant, en su libro sobre la Paz
Perpetua, la semilla de las ideas que sostienen el internacionalismo liberal: la
necesidad de la cooperacion entre estados con el fin de evitar guerras (Kant,
1967).

Después de la Il Guerra Mundial el realismo se transformé en la posicion
dominante de la teoria internacional, y Edward Carr sent6 las bases del
realismo politico en su obra The twenty years™ crisis: 1919-1939. Como

reaccion a los fracasos politicos e intelectuales del periodo de entre guerras y a
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las experiencias desastrosas de la Il Guerra Mundial se desarroll6 el llamado

realismo clasico en los afios cuarenta y cincuenta.

Los Estados son los principales actores de la politica mundial y se
caracterizan por ser racionales y unitarios. Como el objetivo de los Estados es
la maximizacién del poder, el realismo clasico rechaza la armonia de intereses
entre ellos y reconoce que el conflicto y la anarquia son inherentes al sistema
internacional (Jiménez Gonzalez, 2003). Es decir, la politica entre Estados es
un juego cuya finalidad es acrecentar al maximo el poder en un sistema

anarquico.

Mientras que el idealismo plantea que la interdependencia econémica
lleva a la cooperacion y a la paz, el realismo afirma que los Estados se dirigen
a la guerra y que la cooperacion solo es posible si sirve a los intereses de cada

pais®.

Por otra parte, como una critica a los procesos de cooperacion
internacional, se encuentran las escuelas del marxismo clasico. Mientras que el
liberalismo promovia el comercio libre, el marxismo dira que la libre
competencia es el principal determinante del conflicto internacional. En este
contexto se originan algunas de sus vertientes como las Teorias de la
Dependencia; el Desarrollismo; y la Teoria del Sistema Mundial*'.

La critica hacia un mundo interdependiente se desarrolla en el momento

en el que los Estados apuntan hacia un crecimiento desigual y de dependencia

0 Asi como el realismo y el idealismo son enfoques irreconciliables, el neorrealismo y el
neoliberalismo de los afios ochenta no lo son. En este sentido, el neorrealismo reconoce las
modificaciones y transformaciones de las estructuras del sistema mundial, lo que puede
implicar cambios en el poder de los Estados. Asimismo, el neoliberalismo da importancia a
otros grupos de interés dentro de la politica internacional, como transnacionales y
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, quitando, de este modo, la
exclusividad de los Estados (Jiménez Gonzalez, 2003).

*L En la Teorfa del Sistema Mundial de Immanuel Wallerstein (1979) se analiza de manera
holistica el desarrollo desigual del capitalismo en el mundo. Es un analisis neomarxista pero
gue combina elementos del marxismo y del realismo, por ejemplo la idea de que el sistema
internacional se caracteriza por la anarquia, lo que implica una dificultad a la hora de cooperar.
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entre los paises industrializados y los menos desarrollados, en los cuales existe
inestabilidad politica, inflacion, términos comerciales desfavorables vy
adeudamiento acentuado (Jiménez Gonzalez, 2003). El desarrollo y el
subdesarrollo son estructuras interdependientes y fragmentarias de un Gnico
sistema global. En este sentido la relacion entre centro y periferia no es una
cooperacion de intereses mutuos, sino que connota la subordinacion de la

periferia y la explotacion por parte del centro.

Tabla 2.2.- Recopilacion de las diferencias conceptuales de los paradigmas de
las Relaciones Internacionales respecto de la cooperacion.

Realismo Liberalismo Marxismo
La promocion Existe un proceso de La division del sistema mundial
del propio interdependencia politica | entre centro y periferia cuestiona
Estado dificulta y econOmica en el el alcance de los procesos

la cooperacion escenario internacional | cooperativos. El sistema mundial

Cooperacion
Internacional

con otros. que genera una es desigual y la cooperacion
Permanente creciente demanda de otorga mayores ventajas a los
competencia cooperacion paises hegemdnicos del centro

Fuente: Elaboracion a partir de Jiménez Gonzalez, 2003.

Segun Barbé (2007: 256) “entre las modalidades de la cooperacion, la
gue despierta mayor interés, a nivel social, es la cooperacion internacional para

el desarrollo”.

2.2.4. La cooperacién al desarrollo: Concepto y evolucién
2.2.4.1. Introduccion: Definicion y paradigmas

En sus inicios el sistema internacional de cooperacion y ayuda al
desarrollo tuvo en los Estados y en las organizaciones intergubernamentales
sus principales y casi Unicos protagonistas. Sin embargo, a lo largo de los afios
sesenta y setenta la sociedad civil se incorporé a dicho sistema a través de las

Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo (ONGDs). También lo
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hicieron los Gobiernos No Centrales (regiones, comunidades autbnomas...) y

los Gobiernos Locales (ciudades y municipios).

Nos encontramos frente a un sistema plural y descentralizado, ya que
esta formado por multitud de organizaciones de distinta naturaleza (publicas y
privadas). Esto no significa que ni el sistema internacional ni la cooperacion al
desarrollo sean anarquicos, ya que ambas estan institucionalizadas y reguladas
(Fanjul y Ladra, 2006; Gémez Galan y Sanahuja, 1999).

La cooperacién para el desarrollo puede definirse como “un conjunto de
actuaciones, realizadas por actores publicos y privados, entre paises de
diferente nivel de renta con el propésito de promover el progreso econémico y
social de los paises del Sur de modo que sea mas equilibrado en relacion con
el Norte y resulte sostenible” (Gémez Galan y Sanahuja, 1999: 17)*. Ese
conjunto de acciones de caracter internacional esta orientado al intercambio de
experiencias y recursos entre paises del Norte y del Sur para alcanzar metas
comunes basadas en criterios de solidaridad, equidad, eficacia, interés mutuo,
sostenibilidad, corresponsabilidad y coherencia (Sotillo, 2011)*. El fin
primordial es la erradicacion de la pobreza, el desempleo y la exclusion social,
buscar la sostenibilidad y el aumento permanente de los niveles de desarrollo
politico, social, econémico y cultural en los paises del Sur*’. A partir de estos
objetivos hemos realizado el baremo de coherencia e incoherencia de otras

politicas para con la cooperacion.

*2 No debemos olvidar el intercambio de recursos, tecnologia y conocimiento entre Paises en
Vias de Desarrollo, lo que se denomina Cooperaciéon Sur-Sur.

*3 Dentro de este esquema, la AOD es sdlo uno de los macro-instrumentos de las politicas
publicas de cooperacién. El sistema de cooperacion va méas alla de la ayuda y puede haber
colaboracion en distintos &mbitos cuyo fin no es el desarrollo.

* Véase el vocablo “Cooperacion para el desarrollo” elaborado por DUBOIS, A. en Pérez
Alonso de Armifio, K., Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo. 2000.
Bilbao: Icaria y Hegoa. En Internet: http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/44 [Actualizado
en enero de 2013].
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Las actuaciones de la cooperacion al desarrollo se sitian en el marco de
las relaciones internacionales, y estan dirigidas a mejorar las condiciones de
vida de la poblacion de los paises de menos renta relativa, impulsando el
crecimiento econdmico y el bienestar social, favoreciendo formas de gobierno
democréticas y contribuyendo a la preservacion del medio ambiente. Ademas,
existe el criterio del interés mutuo como componente real de la cooperacion, ya
gue también se derivan beneficios para el pais que aporta los recursos (Gémez
Galan y Sanahuja, 1999).

Como ya se ha mencionado, la cooperacién al desarrollo nace después
de la Il Guerra Mundial como resultado de las necesidades de reconstruccion,
organizacion politica, econdémica y social de Europa y los nuevos Estados
independientes. Comienza a desarrollarse en pleno debate entre la corriente
realista de la disciplina de las Relaciones Internacionales, que va cogiendo mas
fuerza, y la idealista, que al volver a repetirse otra situacion de conflicto

extremo, como fue la Il Guerra Mundial, perdi6 credibilidad (Sodupe, 2003).

Desde las perspectivas (neo)realistas y (neo)liberalistas las motivaciones
de la cooperacion al desarrollo responden a intereses estatales a corto y a
largo plazo, en el primer caso; y resaltan las necesidades vinculadas a
motivaciones mas o menos altruistas relacionadas con la lucha contra la
pobreza, la ayuda humanitaria y de emergencia y los intereses compartidos, en

el segundo.

Por lo tanto, podriamos alinear las teorias realistas e institucionalistas,
cuyos autores de referencia son Hans Morguentau, Kenneth Waltz, Joseph Nye
y Robert Keohane, ya que ambos paradigmas estan mas vinculados a las
grandes potencias, tendiendo a la justificacion y/o racionalizaciéon de las
tradiciones politicas de intervencion de las grandes potencias en los paises de

la periferia (Espinoza, 2003). Aunque existen diferencias significativas.

Para los realistas y los neorrealistas el campo de estudio se construye
alrededor del poder politico. Los Estados son los Unicos actores significativos

ya que son los que lo poseen y los que actian racionalmente calculando los
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costos y beneficios de sus actuaciones en la busqueda de aumentar su poder o
de evitar que disminuya, apoyandose en conceptos clave como la balanza de
poder y el interés nacional. En este caso, la cooperacion queda en funcién de
la maximizacion del poder de los Estados.

En cambio, para los institucionalistas lo importante en las relaciones
internacionales es la interaccion entre los diversos actores que actian en el
plano mundial, lo que ayuda a desarrollar la idea de un sistema internacional de
relaciones y de un régimen internacional, donde la cooperacion, como relacion,

es vista de otra manera.

Como apunta Baldwin (1993) los neorrealistas ven la cooperacion
internacional dificil de alcanzar, de mantener y mas dependiente del poder del
Estado que los neoliberales institucionalistas. Esto se debe a que para los
primeros la anarquia que caracteriza las relaciones internacionales, dada la
ausencia de un Estado mundial, es lo que inhibe la cooperacion, a partir del
temor de los Estados a ser dominados, destruidos o engafiados por otros mas
fuertes (Espinosa, 2003). Segun Baldwin (1993), la posibilidad de que en la
cooperacion un Estado pueda tener ganancias desproporcionadas y que pueda
convertirse en un amigo dominante o en un potencial adversario poderoso es lo

gue inhibe la cooperacion.

Para los institucionalistas, en contra, lo fundamental son las ganancias
absolutas que cada Estado obtiene (Keohane, 1984). Argumento que no
resultaria satisfactorio para los Estados del Sur ya que las ganancias relativas

lo son aln mas dadas las desigualdades internacionales existentes.

2.2.4.2. La evolucién de las perspectivas sobre la cooperacion al desarrollo

Este tipo de colaboracion ha atravesado periodos de transformacion a

causa de las modificaciones que ha experimentado la Sociedad Internacional a
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lo largo de los afios y como resultado de las perspectivas diferentes de

desarrollo que manejan las diferentes teorias académicas.

La cooperacién al desarrollo es un concepto dinamico, resultado de una
construccioén histérica directamente relacionada con el concepto y las teorias
sobre la nocion y la préactica del desarrollo que se han ido elaborando
paralelamente, sufriendo cambios en funcion del pensamiento, politicas y

valores presentes en las relaciones Norte-Sur y Sur-Sur.

En los afios sesenta y setenta el debate oscil6 entre las Teorias de la
Modernizacion y el llamado “Enfoque de la Dependencia”. En los afios ochenta
retornd el neoliberalismo y emergieron nuevas perspectivas, como son el
desarrollo humano, el desarrollo sostenible o el enfoque de género, que han
dado origen a una vasta produccion bibliografica. En la década de los noventa
se puso en cuestion el propio concepto de “desarrollo” por nuevas teorias
criticas de matriz deconstructivista, como el postdesarrollo. El fenomeno de la
globalizacion y la crisis del neoliberalismo han dado paso a nuevos enfoques

criticos.

Las ideas desarrollistas de las décadas de los cincuenta y los sesenta,
basadas en el crecimiento econémico como objeto central y en la confianza de
un crecimiento ilimitado, hicieron de la cooperacion al desarrollo un instrumento

dependiente de las estrategias econémicas.

Ademas, la Guerra Fria y las relaciones bilaterales que a partir de ésta
asume EE.UU. con terceros paises para atraerlos a su esfera de influencia
politica y econdmica, asi como el impulso de las politicas oficiales de
cooperacion bilateral que algunos paises europeos orientaron principalmente

hacia sus excolonias fueron claves (Sotillo, 2011).

Esta concepcion de la cooperacion, dominada por los paises donantes,
no se caracterizé por la igualdad y la colaboracibn mutua, sino que fue
entendida mas como una iniciativa voluntaria y generosa de éstos que como

una obligacién hacia los receptores. La idea de donacion implicaba la no
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obligatoriedad y establecia una posicion de inferioridad por parte de quien
recibia la ayuda. De hecho, la carencia de una colaboracion real entre los
paises donantes y receptores adquiere todo su significado en la existencia y
funcionamiento de diversas formas de condicionalidad de la ayuda, que forman

parte sustancial de la cooperacion (Fanjul y Ladra, 2006).

Los afios setenta estuvieron marcados por cambios econémicos muy
importantes que afectaron a las relaciones Norte-Sur y a la cooperacion al
desarrollo, la cual vivio en esta década un tiempo de balances, crisis y
replanteamientos. Ya desde el final de la década anterior comenz6 a debatirse
con relativa intensidad sobre los efectos producidos por largos afios de
crecimiento econdémico (Unceta y Yoldi, 2000).

De este modo, nos encontramos con las Teorias de la Dependencia y
del Desarrollismo, que forman una aproximacion mas critica hacia el papel de
las instituciones internacionales como factores de dominacién y generadores
de dependencia. Para estos teoricos, lo que caracteriza a las relaciones
internacionales entre los paises del Norte y del Sur es la explotacion y la
dominacion (Sotillo, 2011). Conciben la cooperacién internacional como posible
entre los paises del Sur con estrategias de desarrollo orientadas hacia el
cambio de las relaciones internacionales estableciendo nuevas reglas. La
mayor critica a las Teorias del Realismo y del Idealismo es que las diferencias
no son soélo cuantitativas sino que también son cualitativas. Estas ultimas son
de caracter estructural, “diferencias generadoras de relaciones de
dependencia, capaces de dificultar, impedir o estrangular el crecimiento
economico, pudiendo llegar a bloquear el proceso de desarrollo” (Unceta, 2009:
10).

Los estudios realizados por los tedéricos de la dependencia sirvieron de
fundamento para las propuestas de un nuevo orden internacional y la
reformulacion de estrategias de desarrollo que rompieran la dependencia
existente entre paises. Segun Espinosa (2003) esta teoria ha sentado las

bases de las vias de cooperacidon internacional para reducir o evitar la
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dependencia mediante cambios estructurales. Esto se debe a que conciben las
relaciones internacionales como un sistema en el que las potencias centrales
conforman un orden mundial adecuado a sus intereses con instituciones
internacionales controladas por dichos paises dirigidas a conservar las formas

de dominacioén internacional.

Por su parte, el Desarrollismo, planteado sobre todo por la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), se ha caracterizado por
el diagndstico sobre la dinamica Centro-Periferia y las propuestas de politicas
de desarrollo®™. La cooperacién internacional constituye un instrumento para
lograr el desarrollo, concibiendo como posibles y necesarias la cooperacion
Norte-Sur, la Norte-Norte y la Sur-Sur, algo sugerente y nuevo.

Segun Hirschman (1980) la principal aportacion de estas corrientes
criticas fue la negacion del beneficio mutuo; sin embargo, no cuestionaron que
el crecimiento econémico fuese la principal y casi Unica herramienta para salir
del subdesarrollo. Es decir, “la impugnacién de la ortodoxia no vino a
cuestionar la cada vez mayor identificacion del desarrollo con el crecimiento

economico” (Unceta, 2009: 10).

La corriente postmoderna se acerca a la concepcion del desarrollo
desde la sostenibilidad y el desarrollo humano y se caracteriza por el activismo
de principios (Sotillo, 2011). Sus tedricos se dieron cuenta del error de haber
asumido una relacién automatica entre crecimiento y bienestar, hasta el punto
de hacer del primero la referencia central de la estrategia, dejando en un
segundo plano las necesidades e intereses vitales de la gente, asi como las
exigencias derivadas de la base de recursos existente (Unceta, 2009). Esta
idea que nos invita a superar la dicotomia conceptual desarrollo-subdesarrollo
hace que nos cuestionemos las politicas de desarrollo que deben ser
acompafadas de cambios profundos en la distribucién mundial del poder y de

los recursos.

** Mas informacién en http://www.eclac.cl/cooperacion/ [Actualizado en octubre de 2011].

54


http://www.eclac.cl/cooperacion/

2. Marco Te6rico

De este modo, al terminar la década de los noventa existia un consenso
sobre la necesidad de revisar los esquemas de la colaboracion. Por una parte,
los factores de la Guerra Fria y de la descolonizacion han dejado de existir. Por
la otra, se dan otros dos procesos diferentes: la quiebra del pensamiento del
desarrollo; y el fenébmeno de la globalizacién.

En cuanto al primero, la hegemonia del neoliberalismo tiene
consecuencias directas sobre las estrategias encaminadas a alcanzar el
desarrollo. Dado que su pretension es liberar al maximo las fuerzas del
mercado, considera que la cooperacion al desarrollo no sirve para promover los
factores dinamicos del desarrollo y que, por el contrario, puede ser un elemento
perjudicial por suponer una interferencia en el buen funcionamiento de los
mecanismos del mercado. Es decir, la cooperacion deberia reducirse al
méximo o limitar su campo de actuacién actual®.

Sin embargo, el modelo de cooperacion al desarrollo imperante en la
actualidad se basa en el desarrollo humano, que entiende que es un proceso
de expansion de las capacidades de las personas, de manera que puedan
elegir su modo de vida (Sotillo, 2011). Se sustituye la vision del desarrollo
centrado en la produccién de bienes por otra relacionada con la ampliacion de

las capacidades de las personas.

Por su parte, la globalizacion ha generado cambios organicos en las
dinamicas de poder que estructuran las relaciones entre los diferentes Estados,
actores, instituciones y personas. Este proceso se aceler6 con la caida del
Muro de Berlin “porque la desaparicion de la barrera ideoldgica bipolar permitio
la entrada de mas jugadores que intentaron adaptarse a las reglas existentes

para evitar la exclusion” (Garcia Segura, 1999: 349).

Si bien histéricamente los fenbmenos de interdependencia han sido

elementos relevantes en las dinAmicas de la Sociedad Internacional es a partir

5 Vocablo “Cooperacion para el desarrollo”, DUBOIS, A. en Pérez Alonso de Armifio, K.,
Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo, op. cit.
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de la segunda mitad del siglo XX cuando éstas adquieren un caracter
transformador y a la vez constituyente del proceso de globalizacién (Arenal,
2009). Estos han reconfigurado la naturaleza de las relaciones de poder entre
los Estados (Arenal, 2009); y dichos fendmenos asimétricos se constituyen en
una importante fuente de poder (Arenal, 2002).

A medida que el mundo se vuelve progresivamente interdependiente, los

problemas del desarrollo adquieren una dimension global que afecta,

inevitablemente, a todas las economias del planeta (inclusive las mas

ricas y desarrolladas). Junto con los procesos de progresiva

interdependencia convergen altos niveles de desigualdad, lo que supone

un importante riesgo para la sostenibilidad del sistema global (Millan,

2012: 103).

La globalizacién no es un fendmeno global a corto plazo, puesto que es
un proceso todavia desigual y parcial y no existen signos de que la
homogeneizacion econdmica, social y cultural vaya a alcanzarse (Garcia

Segura, 1999).

Ademas, este fendmeno se ha producido bajo la hegemonia del
neoliberalismo, que segun los datos insiste en la agudizacion de las
desigualdades, la aparicion de nuevos procesos de empobrecimiento y la
resistencia de la pobreza a disminuir, aun cuando haya aumentado el producto

bruto mundial.

2.2.4.3. La cooperacion internacional, comunitaria europea y estatal espafiola

Las acciones que se llevan a cabo a través de las organizaciones
internacionales se enmarcan en lo que se denomina cooperacion multilateral.
Entre las instituciones financieras multilaterales destacamos el Fondo
Monetario Internacional, que tiene como finalidad la cooperacion monetaria y
financiera; y el Banco Mundial. El primero de ellos no es una organizacion de
ayuda al desarrollo en el sentido estricto del término, ya que la financiacion que
proporciona no se considera AOD. El segundo es también un actor destacado

en el campo de los estudios de desarrollo. Segun Gomez Galan y Sanahuja
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(1999: 47) “las estrategias del Banco Mundial han ido evolucionando conforme
lo ha hecho la teoria y la practica del desarrollo, aunque siempre dentro de los
estrechos margenes que define la ortodoxia econdmica liberal”. Lo cual
contrasta con las ideas del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD).

Las instituciones multilaterales no financieras, las que se han
especializado en la concesién de ayuda no financiera, se centran en la
asistencia técnica, donaciones para proyectos, ayuda humanitaria y de
emergencia y en ayuda alimentaria. Se inscriben dentro del sistema de las
Naciones Unidas. Tienen amplias competencias en materia de desarrollo
economico y social, pero su capacidad de influir en las estrategias de desarrollo
y de orientar las politicas de cooperacion es muy reducida. En este sentido, las
decisiones de la Asamblea General y del Consejo Econdmico y Social tienen el
caracter de recomendaciones y no son vinculantes. Por lo tanto, las politicas de
cooperacion y ayuda al desarrollo dependen de la voluntad de los paises

donantes.

El PNUD es la principal agencia de cooperacion al desarrollo del sistema
de las NN.UU. y la mas importante fuente de asistencia técnica multilateral
(Gomez Galan y Sanahuja, 1999). Desde 1990 publica anualmente el Informe
sobre Desarrollo Humano, con una nueva vision sobre el concepto y un sistema
de medicion del grado de desarrollo alcanzado por cada pais, mas sensible a
los problemas sociales, contrastando con el enfoque del informe que publica el
BM.

Dentro de este grupo, aunque no otorga ayuda directa, se inscribe el
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico ya que sirve de foro de discusion y de formulaciéon de
las politicas de asistencia que orientan la accion. Agrupa a la mayor parte de
los paises donantes y formula buena parte de las orientaciones politicas y

técnicas que aplican sus respectivas agencias de cooperacion internacional.
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El origen de la actual cooperacién europea se remonta también a los
afios cincuenta, concretamente a la firma del Tratado de Roma en 1957, que
supuso la creacibn del Mercado Comun Europeo. EI movimiento
descolonizador de los afios sesenta provoco que la Comunidad Europea (CE)
se encontrara con que muchas de sus excolonias se habian convertido en
Estados independientes que deseaban seguir manteniendo relacién. Se pasé
asi de una asociacién otorgada a otra negociada con dichos paises (Unceta y
Yoldi, 2000).

En la actualidad la UE es el principal donante mundial de AOD a pesar
de que la politica de cooperacion al desarrollo no esta suficientemente
coordinada. Ya desde el Tratado de Maastricht (en vigor desde 1994) se
preveia la coordinacion de las politicas bilaterales de los Estados miembros
con la politica comunitaria en este ambito. Entre las disposiciones se atribuye a
la Union y a los Estados miembros tres nuevas obligaciones que se han
denominado “las tres C”: la coordinacién, la complementariedad y la
coherencia. Respecto a esta ultima, el Articulo 130 V establece que la UE debe
tener en cuenta los objetivos de la politica de desarrollo en otras politicas

comunitarias que pueden afectar a los paises en desarrollo®’.

Tal y como se desprende de la doctrina de la UE, el PNUD y el CAD, la
cooperacion al desarrollo, como herramienta de la politica exterior, se
implementa a través de tres macro-instrumentos, de los que la AOD es solo
uno de ellos y no el mas importante en términos de impacto en el desarrollo.

Los otros dos son el diadlogo politico y los acuerdos comerciales.

En cuanto al Estado espariol los origenes de la cooperacion espafiola
pueden establecerse en la década de los ochenta, fecha en la que se funda la

base del sistema espafiol de ayuda. No debemos olvidar que el Estado espafiol

*" Profundizamos al respecto en el Capitulo 3 de la Tesis Doctoral, en concreto en los
apartados que hacen referencia a la politica de cooperacién de la Unién Europea (a partir del
epigrafe 3.4.4.).
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ha pasado de ser un pais receptor de ayuda a un pais donante en un plazo de

tiempo breve.

En 1991 se adhiri6 al CAD y tuvo que adaptarse a las directrices que
éste establece. Esta etapa que va desde principios de los afios noventa hasta
la actualidad se caracteriza por la elaboracién y aprobacion de la Ley de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (LCID). En 1994 se dio a conocer
el primer examen realizado por el CAD y a consecuencia de éste en 1996 se
dicta dicha Ley, la cual pone las bases para definir un nuevo modelo de
cooperacion. En ella se define la cooperacién internacional para el desarrollo
como “el conjunto de recursos y capacidades que Espafia pone a disposicion
de los paises en vias de desarrollo, con el fin de facilitar e impulsar el progreso
economico y social, y para contribuir a la erradicacion de la pobreza en el
mundo en todas sus manifestaciones™®. Ademas, establece que el Ministerio
de Asuntos Exteriores es el responsable de la direccion de la politica de
cooperacion y de la coordinacion de los 6rganos de la Administracion General

del Estado que realicen actualizaciones en esta materia.

2.2.5. La cooperacidén en materia migratoria y su dimension exterior

La migracion es un tema complejo y multifacético que afecta a todos los
paises del mundo. Casi todos son lugares de origen, transito o destino de
personas migrantes, cuando no son las tres cosas a la vez. Un enfoque
conjunto y proactivo entre los distintos paises es muy importante para la

gestion de la migracion internacional.

En el contexto actual las migraciones internacionales son en gran parte
resultado de las fuertes desigualdades en términos de desarrollo y poder entre

unos paises y otros, enmarcandose de este modo en las relaciones Norte-Sur.

®  Mas informacién en:  httpJ/noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/I23-1998.htm|

[Actualizado en abril de 2013].
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Si concebimos las migraciones como el fendmeno integral que son,
debemos asumir la responsabilidad que tienen a este efecto las politicas de

cooperacion internacional.

2.2.5.1. La dimension exterior de la politica migratoria europea

El binomio migraciones y desarrollo ha entrado de lleno en la agenda
politica de los paises mas ricos, que se enfrentan a la necesidad de adoptar un
discurso que legitime su decision de controlar las fronteras del Norte (Carballo
de la Riva y Echart, 2007a). Es por ello que las migraciones han de entenderse
dentro de un contexto mundial de creciente interdependiencia, lo que requiere
de un enfoque global y coherente que incluya todas las dimensiones de éste

fendmeno.

Debemos abordar el tema de las migraciones y el desarrollo desde una
perspectiva politica ya que la incidencia de éstas se ha introducido en el debate
internacional y europeo como eje central de la actual agenda de politica

exterior. De hecho, segun Malgesini:

“El discurso predominante [de las NN.UU., la OIM y la UE] consiste en
afirmar que el desarrollo de los paises de origen contribuira a frenar la
emigracion al atacar sus causas profundas: crisis e inestabilidad
econdémica, desempleo, bajo nivel de crecimiento, bajo nivel de
democratizaciébn politica, conflictos sociales, elevado crecimiento
vegetativo, etc. La cooperacion internacional cumpliria la funcion de
potenciar un mayor desarrollo y, consecuentemente, actuaria como un
mecanismo inhibidor de las emigraciones hacia los paises de recepcion,
gue son los mismos que los donantes de la ayuda. En suma, el lema
seria ‘dar mas cooperacion para tener menos inmigracion™ (Malgesini,
2005: 76).

Efectivamente, a partir del afio 2005 en el ambito europeo hubo una
modificacion del enfoque de las migraciones que consiguié ampliar la
cooperacion al desarrollo a una parte de la politica migratoria, la llamada

dimensién exterior.
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Este enfoque global es una innovadora forma de tratar la gestion de la
migracién, cuyo objetivo es formular un conjunto amplio y coherente de
politicas que no solo abordara una serie de asuntos relacionados con la
migracién, sino también amalgamaba asuntos de justicia y politica interior,
desarrollo y relaciones exteriores en un esfuerzo de mejorar el dialogo y la

cooperacion sobre la migracion en asociacién estrecha con terceros paises.

En esta linea estan redactadas las Conclusiones de la Presidencia del
Consejo Europeo de Bruselas de los dias 15 y 16 de diciembre de 2005, en el
gue se dejé patente “la necesidad de contar con un enfoque equilibrado y
coherente, que abarque medidas orientadas a luchar contra la inmigracién
ilegal y aproveche, en cooperacion con terceros paises, los beneficios de la
migracion legal” (Union Europea, 2005a: 2).

La idea del enfoque en palabras de la Comunicacion Reforzar el
Planteamiento Global de la Migracion: aumentar la coordinacion, la coherencia

y las sinergias (COM(2008) 611) de la Comision Europea:

“Se basa en una auténtica asociacion con los terceros paises, esta
plenamente integrada en otras politicas externas de la UE, y trata todas
las cuestiones de migracion y asilo de manera global y equilibrada.
Adoptado en 2005, el planteamiento ilustra la ambicion de la UE de
establecer un marco intersectorial para gestionar la migracion de manera
coherente a través del didlogo politico y la estrecha cooperacién practica
con los terceros paises” (Comision Europea, 2008e: 2).

Sin embargo, como sefala Carballo de la Riva:

“La aplicacion del enfoque global de manera desigual en funcién de areas

geogréaficas e intereses divergentes, remarca las tensiones constantes

entre los distintos pilares del enfoque. Dichas tensiones serdn uno de los

grandes retos que existen en la actualidad en la agenda del desarrollo en

un dmbito como es el de la coherencia de politicas” (Carballo de la Riva,

2009: 22).

En los documentos elaborados a partir del enfoque global de las
migraciones se percibe la posibilidad de abordar migraciones y cooperacion al
desarrollo de manera conjunta, para cumplir con la exigencia de una mayor

coherencia de politicas. Sin embargo, por otra parte, se ve la cooperacion, en
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la medida que fomenta el desarrollo de la zona de origen de la emigracion,
como una herramienta que puede contribuir a frenar los flujos migratorios.
Ambas perspectivas han promovido medidas que suscitan el control de
fronteras en origen y la inclusién de la cooperacion para el desarrollo en las
estrategias migratorias. Los acuerdos de nueva generacion firmados al amparo

de los Planes Africa son ejemplos concretos de estas practicas.

Por lo tanto, nos encontramos ante el riesgo de un planteamiento que
avanza en la ejecucion de una politica migratoria que se sirve de las politicas
de cooperacién para frenar las migraciones, a través de la Ayuda Oficial al
Desarrollo. Por ello, hay que analizar los planes de cooperacion y el tratamiento
que se esta dando a ciertos paises de Africa Subsahariana como los paises de
Africa Occidental, considerados frontera sur de Europa, y a los que desde la
Union Europea y desde los Estados miembros se esta responsabilizando del
control de los flujos migratorios (Carballo de la Riva, 2009)*.

De este modo la gestion de las migraciones entra de lleno en las
agendas de las relaciones exteriores de los Estados y en las negociaciones
internacionales. Entre los elementos e instrumentos que vinculan las politicas
exteriores con las migratorias encontramos las relaciones con terceros paises,
los acuerdos de readmision, el control de flujos y el vinculo de las migraciones

con las politicas de desarrollo.

2.2.5.2. La externalizacion de la frontera exterior y la condicionalidad migratoria

El concepto de externalizacién de la frontera esta relacionado con el
reforzamiento del control de los flujos, desplazando la frontera hacia los paises
del Sur con el objetivo de reducir las causas por las cuales los migrantes

deciden abandonar su pais. Esta categoria analitica esta relacionada muy

* El foco inicial del enfoque global de las migraciones fue Africa, afectada por alguno de los
aspectos mas negativos de la migracion, como es: la fuga de cerebros, la inmigracion ilegal o el
tréfico de seres humanos.
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intimamente con la dimension exterior de las politicas migratorias. Se
diferencian en que esta Ultima se refiere a todos los aspectos de compromiso y
politica dirigidos al lado externo de sus fronteras. En realidad la nocion de
externalizacion se refiere a una variedad de practicas politicas, y todas ellas
estan relacionadas con la extension de la gobernacion y de las politicas mas
alla de las fronteras.

De hecho, la externalizacion se ve acompafiada por la securitizacion y la
internacionalizacion de las politicas migratorias. Segun Zapata-Barrero y
Zaragoza Cristiani:

“los distintos conceptos relacionados con la externalizacion contemplan,

al menos, dos paises diferentes que tienen una relacion especifica

asimétrica, no so6lo en términos de poder y de diferencias socio-

econdmicas, sino que también en términos de capacidad de respuesta

politica para un mismo hecho: el movimiento de personas de un pais a

otro” (Zapata-Barrero y Zaragoza Cristiani, 2008: 187).

A fin de cuentas, la externalizacion esta definida como un nuevo modo
de gobernabilidad, ya que implica que la inmigracion esta siendo integrada
como tema clave en las negociaciones internacionales y expresa, directa o
indirectamente, la corresponsabilidad en un interés comun: evitar el movimiento
de personas. Es decir, la politica de externalizacion lo que pretende es reducir
los flujos sin tener que controlar las fronteras territoriales. Es una “politica a
distancia” y de conversion de la politica de inmigracion de un Estado en un

instrumento de accidn exterior.

En este marco, nos parece oportuno hablar de una “condicionalidad
migratoria” que emerge en la politica exterior y se constituye como pilar central
de la delegacién del control. Este proceso construye una relacion cada vez mas
estrecha y ambigua entre la dimensién exterior de la politica de inmigracion y la
Ayuda Oficial al Desarrollo. La emergente “condicionalidad migratoria”, que
instrumentaliza la ayuda, corre el riesgo de desvirtuar los objetivos basicos de
la AOD (Gabrielli, 2012). Esta es la renovada condicionalidad en el nuevo

marco de la cooperacion al desarrollo vinculada al fendmeno migratorio.
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En este contexto se utilizan varios instrumentos de politica exterior para
superar los escollos en la negociacion de esta externalizacion y para obtener
una colaboracion en materia de control de flujos migratorios. En particular, los
acuerdos comerciales, las promesas de inversion, las cuotas migratorias vy,
sobre todo, las concesiones de AOD que son utilizadas como instrumentos de

presion frente a terceros paises (Gabrielli, 2012)°.

En concreto, el objeto de estudio de esta investigacion, los acuerdos de
nueva generacion (ANG) que han sido firmados bajo la ejecucion de los Planes
Africa entre el Estado espafiol y los paises de Africa Occidental, son una
amalgama de todos estos instrumentos, puesto que su objetivo Ultimo es el

control de los flujos migratorios.

Los ANG surgieron con la idea de abordar la cooperacion en materia
migratoria de un modo integral y coherente. De este modo, partian de la idea
de que la inmigracion se concibe como un fenOmeno complejo y mediante
estos instrumentos el Estado esparfiol pretendia ordenar este fendmeno en su
globalidad, sustituyendo las herramientas que venian abordando parcialmente
la gestion de este fenomeno. Asi, los acuerdos de nueva generacion no solo
hacen referencia a la regulacion de los flujos migratorios laborales. Incorporan
disposiciones en materia de lucha contra la inmigracion ilegal, en general, y de
readmision de inmigrantes en situacion administrativa irregular en uno de los
Estados parte, en particular. También tienen clausulas sobre la integracion de
los inmigrantes en la sociedad de acogida y sobre la potenciacion de los
vinculos entre la migraciéon y el desarrollo. Esta era la teoria. En la préactica
funcionan como instrumentos de repatriacion dirigidos y negociados por el

MAEC con condicionantes de la AOD®!.

% Estas practicas vienen determinadas por una serie de actuaciones: el rechazo en la entrada
del pais de personas, el refuerzo del control en los paises de transito, la intercepcion de las
embarcaciones antes de la llegada a tierra y los acuerdos de readmisién (Carballo de la Riva,
2009).

°! Esta idea corresponde a una de las Hipétesis de la Tesis Doctoral y sera4 demostrada en los
Capitulos 5y 6.
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Este estudio se centra en la frontera “del Atlantico”, pero también se ha
pretendido “desplazar” la frontera espafiola-europea del norte al sur del
Mediterraneo. Mediante el Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE) y la
firma de acuerdos bilaterales de colaboracion con Marruecos; este pais
intensificd sus actuaciones contra los inmigrantes subsaharianos en transito por
su territorio, desalojando los campamentos de Mesnana en Tanger, de
Gourougou (cerca de Melilla) y de Beniunesh (cerca de Ceuta) (Zapata-Barrero
y Zaragoza Cristiani, 2008). Desde la UE se aprobaron otras practicas, como
son: el Programa MEDA de cooperacion con terceros paises del Mediterraneo
y la Agencia FRONTEX.

Estas actuaciones son las que nos permiten afirmar que la frontera entre
Europa y Africa dejase de ser el Mediterraneo y se ubicara en el Magreb. Lo
gue provoco el cambio de rutas migratorias, abandonando, asi, las pateras y
los intentos de paso por las vallas de Ceuta y Melilla, para tomar los cayucos

con destino a las Islas Canarias.

2.3. La coherencia entre politicas publicas: El principio de la Coherencia

de Politicas a favor del Desarrollo
2.3.1. Introduccién

Segun la OCDE (1996) la coherencia politica es la promocion
sistematica de las acciones politicas que se refuerzan mutuamente en todos los
departamentos y organismos gubernamentales creando sinergias para lograr
los objetivos acordados. Esto se traduce en una doble significacién segun el
alcance que se le quiera otorgar (Ashoff, 2005; Alonso et. alia., 2010; Alonso y
FitzGerald, 2003):

o En primer lugar habria que entender la coherencia como la ausencia de

interferencias o conflictos entre las diversas politicas publicas, evitando
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las consecuencias negativas y los efectos secundarios que afecten
negativamente.

o En segundo lugar la coherencia busca activamente formas de explotar el
potencial de los efectos indirectos positivos, extrayendo el maximo

partido a las sinergias de las diversas politicas.

“Se trata, por tanto, de corregir inconsistencias, en el primer caso, y de

potenciar complementariedades, en el segundo” (Alonso et. alia., 2010: 3)

La Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD), mas
concretamente, es una importante herramienta que, utilizada eficazmente,
puede llegar a tener efectos muy beneficiosos sobre el desarrollo humano y la
reduccion de la pobreza.

Segun Millan, “el concepto de CPD pretende trascender las restrictivas
competencias de la politica de cooperacidén para asumir un compromiso global
y transversal con la promocion del desarrollo” (Millan, 2012: 141). De hecho, la
perspectiva general de la CPD del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE
estd basada en los objetivos tradicionalmente establecidos para la ayuda.
Estos se redefinieron a finales de los afios ochenta y vienen a ser el alivio de la
pobreza, los derechos humanos, la democracia y el buen gobierno (OCDE,
1996).

El concepto de Coherencia de Politicas para el Desarrollo se incluyo en
el Tratado de Amsterdam a partir de 1997 y en 2005 la Comision Europea
reconoce éste como un concepto capaz de impulsar la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, comprometiéndose a incluir la perspectiva

del desarrollo en otras politicas®?.

Asi, la Unidon Europea ha contraido desde 2005 importantes

compromisos para mejorar la coherencia de politicas de los Estados miembros

°2 En términos legales, en el Articulo C del Tratado de Amsterdam se afirma que “la Unidn
velara por la coherencia entre los distintos &mbitos de su accion exterior y entre estos y sus
politicas internas”. Esto mismo se repite en el Articulo 10 A 3 del Tratado de Lisboa.
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y de la Unién en su conjunto®®. Sin embargo, estas politicas siguen chocando
con demasiada frecuencia con los grandes intereses econdémicos, sociales y

politicos que tiene la UE a largo plazo.

Como vamos a ver en los siguientes apartados existe un marco doctrinal
relativamente amplio que, desde comienzos de los afios noventa, ha
contribuido a la conceptualizacion del concepto de CPD. Sin embargo, no hay
una definicion establecida. Las diferentes definiciones que remiten a la CPD
parten tanto de trabajos académicos de especialistas universitarios y del tercer

sector como de instituciones internacionales.

2.3.2. La Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo desde los estudios

académicos

Existen tres tipos de aproximaciones teoricas al respecto de la CPD.
Esta investigacion estudia la dimension exterior de la politica migratoria a partir
de la CPD; eso si, mediante un acercamiento desde la cooperacion. Es decir,
hemos tomado como punto de partida las definiciones que vinculan el concepto

de coherencia al ambito de la politica de cooperacion.

Asi, la Coordinadora de ONG para el Desarrollo Espafiola (CONGDE)
entiende que la CPD debe “mejorar el impacto positivo de la cooperacion
asegurandose que las demas politicas estan en consonancia con los objetivos
de desarrollo y la lucha contra la pobreza” (CONGDE, 2009a: 1). Asimismo, la
Confederacion Europea de ONG para la Ayuda y el Desarrollo (CONCORD)

define a la coherencia como aquel conjunto de acciones que persiguen

% Ya en mayo del 2000 en el Consejo de Desarrollo de la UE se discutié un documento
presentado por el Comisario de Desarrollo de aquel momento, Poul Nielson, sobre la
coherencia de la politica europea de desarrollo. Se tomd el término “coherencia” en un sentido
amplio, no como algo intrinseco a la politica de desarrollo o0 mas ampliamente a la politica de
accion exterior. Segun Hoebink (2003) en este sentido mas profundo se estdn contraponiendo
las metas de desarrollo y las acciones en otros sectores o campos de la politica relacionados
con los grupos y organizaciones mas poderosos.
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asegurar que los impactos externos de otras politicas de la Unién Europea no

dafien los objetivos de la politica de cooperacion (CONCORD, 2009).

Segun Millan se tratan de “concepciones que entienden la CPD en un
(...) sentido negativo dado que consiste en ‘“evitar’ o limitar’ las
inconsistencias o dafos de otras politicas en el trabajo de la cooperacion”
(Millan, 2012: 8). Otros autores como Barry consideran estas definiciones como
el punto de partida sobre el cual empezar a trabajar en el ambito de la
coherencia (Barry et alia, 2010).

Nos encontramos ante la perspectiva que no ve necesariamente la
coherencia como beneficio mutuo entre politicas, sino como respeto entre ellas
y como no interferencia (Rico Pérez y Rasines Gonzalez, 2009). En este
sentido, debemos tener en cuenta que los conceptos de respeto o tolerancia,
No son neutros en esencia e imponen jerarquias; situando al agente que tolera
por encima del agente tolerado (Sennett, 2003). De hecho, segun Stokke
(2003) la problematica que involucra a la coordinacion entre donantes y

receptores esta relacionada a la inherente relacién asimétrica de poder.

Existen aproximaciones mas ambiciosas que abordan la promocién de
sinergias o complementariedades entre politicas publicas. Estas consisten en
transversalizar el enfoque de desarrollo en toda la accion gubernamental mas
alla de evitar posibles contradicciones o interferencias entre las politicas

publicas y los programas de ayuda (Ashoff, 2005; Barry et alia, 2010).

Esta perspectiva aboga por una responsabilidad compartida en materia
de migracion y de desarrollo, donde diferentes politicas interactiian para lograr
objetivos compartidos (Alberdi y Bidaurratzaga, 2008b; Rico Pérez, 2008). La
coherencia entendida como beneficio mutuo, asume que la relacion entre
migracion y desarrollo beneficia a ambas politicas y a ambos paises: los de
origen y los de destino. Pero en algunos casos, no s6lo no es posible el
beneficio mutuo, sino que una politica puede verse perjudicada por las

acciones de la otra.
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Esta concepcion mas integral es la que han construido Forster y Stokke

(1999). Sefialan que puede ser definida como coherente aquella politica que:

o Presente objetivos consistentes, o, al menos, no contradictorios, con los
perseguidos por otras politicas.

o Sintonice, o, al menos, no confronte, las estrategias y los instrumentos
del resto de las politicas gubernamentales con los objetivos planteados.

o Sus resultados correspondan a las intenciones y objetivos, o como

minimo no entren en conflicto con éstos.

Por lo tanto, la coherencia puede ser entendida como
complementariedad, coordinacion o simplemente respeto, segun cada caso. De
poco servira, por tanto, disponer de una politica de cooperacion comprometida
con el desarrollo si el resto de las decisiones que adoptan los gobiernos operan

en sentido contrario.

Otros autores enumeran un ultimo nivel en donde se encuentran las
conceptualizaciones tedricas que pueden considerarse mas complejas e
integrales para abordar el concepto de la coherencia. Estas apoyan la
transversalizacion del enfoque de desarrollo en toda la accién gubernamental
mas alla de evitar posibles contradicciones o interferencias entre las politicas

publicas y los programas de ayuda (Ashoff, 2005; Barry et al., 2010).

Esta tercera dimensién se queda en el discurso de los principales
donantes de cooperacion al desarrollo. Desde este estudio empirico apostamos
por considerar coherencia la busqueda de sinergias (segunda
conceptualizacion) y el respeto sin interferencias (primera conceptualizacion),
ya no de la politica migratoria hacia la politica de cooperacion, sino de la propia

politica de cooperacion a sus objetivos ultimos.

Teniendo en mente las dos primeras acepciones, los interrogantes que
nos planteamos, para ser contestados en los siguientes Capitulos y cuyo marco

de andlisis hemos desarrollado en los apartados que siguen, serian:
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En el nuevo contexto del enfoque global europeo de las politicas
migratorias, ¢Las politicas de cooperacion al desarrollo son coherentes
con el objetivo propio de la cooperacion al desarrollo de lucha contra la
pobreza y de fomento de la dignidad humana? Esta pregunta tiene
relevancia ya que la Ayuda Oficial al Desarrollo es parte de la politica
exterior de los gobiernos donantes y es utlizada para promover
intereses estatales. Como menciona Stokke (2003) puede ocurrir que
cambie el nucleo de la AOD, dando al concepto de cooperacion un
nuevo sentido, lo que hemos llamado cooperacién en materia migratoria.
Hemos intentado dar respuesta a este interrogante analizando al
coherencia interna de dos objetivos de los Planes Africa.

Si consideramos la CPD como la responsabilidad de tener objetivos
compartidos, ¢,Cual es el objetivo compartido de la politica migratoria y
de la politica de cooperacion al desarrollo? Es decir, si la incoherencia
parte de objetivos contradictorios; ¢Como pueden alcanzarse objetivos
colectivos a través de areas y marcos politicos diversos? Para contestar
a este interrogante vamos a estudiar la coherencia externa horizontal y
vertical entre las politicas migratorias y las politicas de cooperacion al
desarrollo a nivel comunitario para comprobar hacia qué tipo de politica
se decantan los objetivos que estan detras de las acciones que se llevan
a cabo a partir de la dimension exterior del enfoque global europeo.

Si tenemos en cuenta los tres niveles de andlisis que vamos a relacionar
para la investigacion, esto es, las Naciones Unidas, la Unién Europea y
el Estado espafiol, ¢ Qué grado de coherencia externa existe entre estos
tres agentes? ¢Qué grado de incoherencia estamos dispuestos a
asumir? ¢Y en qué ambitos: en el discursivo o en el ejecutivo?

Y por ultimo, ¢ Estéa la politica de cooperacion al desarrollo al servicio del
control de las migraciones? ¢ Los intereses que se encuentran detras de

las politicas muestran una instrumentalizacion de la AOD?
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2.3.3. La Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo y su relacién con

las migraciones desde la perspectiva del CAD de la OCDE

El compromiso de la CPD est4 promovido por la UE y los Estados
miembros, asi como por las Naciones Unidas, y ha sido desarrollado a nivel
tedrico sobre todo por el Comité de Ayuda al Desarrollo de dicha organizacién
internacional, 6rgano principal para las cuestiones de la cooperacién al
desarrollo de la OCDE™. Todos estos actores han aprobado compromisos
politicos explicitos y sistematicos para promover una mayor CPD.

En este sentido, segun Millan:

“El hecho de que exista un marco internacional consensuado que aborde

la importancia de la CPD es de extraordinaria importancia para la practica

de los donantes. Esto significa que la agenda de la coherencia no debe

ser una decision discrecional o arbitraria de un gobierno en particular sino

gue, la puesta en practica de politicas coherentes con el desarrollo se ha

vuelto un factor necesario tanto para impulsar la lucha contra la pobreza

como para garantizar la sostenibilidad del sistema en su conjunto” (Millan,

2012: 183).

Comenzamos con la OCDE y el CAD que han demostrado un importante
trabajo en la promocion de la CPD. EI CAD es el principal 6rgano de
coordinacion de los paises industrializados donantes de AOD. Su objetivo es
promover una estrategia de cooperacion y ayuda al desarrollo coordinada,
efectiva y con la financiacién adecuada. Para ello estimula el debate entre sus
miembros respecto a las politicas de cooperacion y los problemas de
desarrollo, y propone orientaciones concretas para la accion. Ni financia ni
ejecuta proyectos. Puede dirigir recomendaciones a los 6rganos de la OCDE y

a sus Estados miembros.

En este sentido, las politicas y orientaciones técnicas para la ayuda y la

cooperacién al desarrollo que formula el CAD no son de aplicacion obligatoria,

> Véase el vocablo “CAD (Comité de Ayuda al Desarrollo)” elaborado por DUBOIS, A. en Pérez
Alonso de Armifio, K., Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo. 2000.
Bilbao: Icaria y Hegoa. En Internet: http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/25 [Actualizado
en enero de 2013].
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y su grado de cumplimiento varia entre los donantes y segun los sectores de
cooperacion. EI CAD, no obstante, cuenta con un mecanismo de examen
periddico cada tres afios donde se analizan y se valora la calidad y la
efectividad del programa de ayuda de cada uno de los paises.

A principios de los afios noventa el CAD proclamé la necesidad de que
la preocupacion por el desarrollo fuera considerada en todas las dimensiones
de la relaciones entre los paises donantes y receptores, incluyendo las politicas
migratorias (OCDE, 1992). Los principales objetivos comunes para la mayoria
de los gobiernos donantes fueron establecidos en el documento de estrategia
del CAD de 1996 llamado Shaping the 21° Century: The Contribution of
Development Co-operation en donde se expresa que es necesario analizar con
mucho mas cuidado las posibilidades que se ofrecen para asegurar la
coherencia de las politicas. Este documento concluye con el compromiso de
vigilar que la cooperacion para el desarrollo y las demas relaciones entre

paises industrializados y paises en desarrollo se refuercen mutuamente.

En los ultimos tiempos el objetivo de estudio del CAD ha recaido en las
relaciones entre la politica migratoria y la politica de desarrollo y sus posibles
sinergias (Rico Pérez y Rasines Gonzélez, 2009). Estudiar la relacion
migracion y desarrollo no solo implica analizar las relaciones de
complementariedad, coordinacién o subordinacion que se establecen entre las
distintas politicas, sino que supone incorporar los intereses y necesidades de
los paises en desarrollo a la hora de disefiar el conjunto de las relaciones entre
paises, persiguiendo, de este modo, los mismos objetivos de desarrollo (Rico
Pérez y Rasines Gonzéalez, 2009), que en el contexto que vivimos actualmente

estan resueltos por los ODM de las Naciones Unidas®°.

Como dice Stokke (2003: 184) “no hay una definicion establecida de
coherencia politica”, y por ello es necesario establecer ciertos parametros para

conseguir gue sea operativo el concepto. Nuestra investigacion se sitia dentro

°° Este planteamiento se corresponde con la tercera conceptualizacion antes vista.
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del marco sistémico de coherencia del pais donante, el cual se divide en la

Ayuda Bilateral directa e indirecta y en la Ayuda Multilateral®®

. Sin embargo, la
ayuda consiste s6lo en una dimensién de la relacion entre pais donante y
receptor, y muchas politicas en otras éareas pueden afectar directa o
indirectamente a los paises en desarrollo. Es decir, la coherencia cubre un
amplio espectro de las relaciones y propdsitos entre paises y depende de los
interrogantes que nos hagamos para operativizar su definicion: ¢ Coherencia de

qué? ¢ Coherencia respecto a qué?>’

Desde la OCDE se registran dos tipos de coherencia:

1. La coherencia interna entre politicas especificas de cooperacién al
desarrollo y otras politicas del mismo pais que afectan a las de
cooperacion (nos referimos en todo momento dentro del marco politico
del o de los donantes, incluso al interior del marco de la politica de
cooperacion al desarrollo).

2. La coherencia externa entre politicas de los paises donantes de ayuda y
politicas de los paises receptores. EI CAD insiste en que las estrategias
de cooperacion al desarrollo interministerial y multisectorial se adapten
al contexto social y economico del pais (Centro de Desarrollo de la
OCDE, 2007). Es decir y refiriendonos a la migracion, los paises de la
OCDE deben considerar sus politicas migratorias desde “el angulo del
desarrollo”, ya que una mejor coordinacion entre estas dos politicas
incrementa las oportunidades de alcanzar sus objetivos con mayor
eficacia. De este modo, una mejor cooperacién entre paises donantes
con los paises receptores de ayuda en materia de desarrollo; y un
aumento de la financiacion y mejora de la distribucion de la ayuda, es de
gran importancia, pero no basta para que se puedan alcanzar los ODM.

En general, se reconoce que una mejora de la coherencia de las

°® También nos encontramos con la cooperacion descentralizada pero no va a ser estudiada en
esta investigacion.

" Vamos a contestar a estos interrogantes en el apartado 2.3.5. sobre el modelo de analisis
gue se ha tenido en cuenta para llevar a cabo este estudio.
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politicas de los paises desarrollados situaria a los paises en desarrollo
en una posicion mucho méas ventajosa para cumplirlos en 2015, a pesar

de que ya sabemos que esto no va a suceder.

Queremos remarcar que el Centro de Desarrollo de la OCDE publicé en
2007 un informe donde rescata tres grupos de propuestas de politicas
innovadoras entorno al vinculo entre la migracion y el desarrollo. Se
recomienda a las autoridades de los paises de acogida que consideren su
politica migratoria bajo la perspectiva de desarrollo, por ejemplo con la
adopcion de sistemas de migracion circular, con directrices para regular la
contratacion de trabajadores o reduciendo los costes de las trasferencia de

dinero, por ejemplo.

2.3.4. Dimensiones de la CPD y la politica migratoria: La Coherencia

Externay la Coherencia Interna

Compartimos la idea de Stokke (2003: 189) que dice que “la existencia
de intereses y valores contradictorios son la principal causa de incoherencia en
el interior de la mayoria de los sistemas y niveles”, ya que la formulacion y
desarrollo de una politica a nivel estatal o comunitario incluye a diversos
sistemas que pueden relacionarse entre si, tanto horizontal (agentes |
instrumentos) como verticalmente (normativas). En el interior de cada sistema
prevalece una determinada “visibn del mundo”, basada en los objetivos
generales perseguidos y en un equilibrio siempre cambiante entre los valores e

intereses de los principales actores.

De los cinco niveles que destaca Alonso et. alia (2010) nos vamos a

centrar en dos niveles de coherencia:

o En primer lugar, la coherencia interna. La que trata de conformar una

politica de ayuda al desarrollo que responda de forma mas integral y
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coherente a los objetivos sefialados (coherencia en el seno de la politica
de ayuda), sin las interferencias de otros propdsitos contaminantes.

. En segundo lugar se encuentra la coherencia entre las politicas del pais
donante. Con ella se persigue revisar las opciones estratégicas en
aquellos ambitos o politicas mas relevantes para la situacién de los
paises en desarrollo, al objeto de evitar aquellas decisiones que
contradigan los objetivos de desarrollo.

Se da una incoherencia interna de las politicas de cooperacion al
desarrollo cuando estas politicas promueven medidas y destinan recursos que
contribuyen a objetivos de otras politicas. Segun Hoebink (2003) este es un tipo
de incoherencia restringida de la propia politica de cooperacion al desarrollo.
Por ejemplo, que la cooperacion al desarrollo contribuyera a favorecer las
exportaciones o la seguridad interior del pais donante y de control de flujos
migratorios ilegales, desatendiendo su objetivo especifico de lucha contra la
pobreza.

En este sentido y teniendo en cuenta el caso que vamos a tomar para
desarrollar nuestras Hipotesis, una critica que se ha hecho a ambos Planes
Africa (2006/2008 y 2009/2012), instrumentos del MAEC, es que no responden
tanto a la lucha contra la pobreza, sino a la internacionalizacion de las
empresas espafiolas en Africa (CONGDE, 2009a), asi como a la
externalizacion de la frontera de Europa con paises africanos. Esto significa
gue a ciertos paises africanos se les ha responsabilizado del control de flujos

migratorios provenientes de Africa hacia la Union Europea (Cuttitta, 2008).

Por lo tanto, a pesar de la idea de que la migracion y el desarrollo estan
interrelacionados, y que deben ser abordados desde un marco politico de
coherencia a favor del desarrollo en lo que se refiere a las politicas concretas,
ambos ambitos siguen estando desvinculados y descoordinados, y bajo la
alargada sombra de la instrumentalizacién, como se deja patente en los Foros
Globales sobre Migracion y Desarrollo de Bruselas (2007) y Manila (2008),

organizados por la Comision Global sobre Migracién Internacional.
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Somos conscientes tanto de la imposibilidad de conseguir la coherencia
absoluta; como de que el concepto de CPD tiene diversas acepciones y
angulos explicativos, dependiendo del punto de vista que se adopte para
estudiar la unicidad de los efectos de las politicas publicas, acciones o
instrumentos ejecutados que tienen en los objetivos de desarrollo sobre los que

se actua.

2.3.5. Modelo de analisis

Consideramos que la incoherencia de politicas de desarrollo estaria
relacionada con el asociacionismo interesado, esto es y refiriéendonos a las
politicas migratorias y de cooperacion al desarrollo, con la formulacion de
politicas con objetivos prioritarios de seguridad y de control de flujos
migratorios ilegales, dejando a un lado, o en el peor de los casos en el olvido,
el objetivo solidario de la cooperacion al desarrollo (Azkona y Sagastagoitia,

2011). En este sentido los Planes Africa no responderian a los ODM.

En el Grafico 2.1 podemos observar el modelo de andlisis que hemos
disefiado para evaluar la coherencia interna de los Planes Africa (Capitulos 5y
6 de la Tesis Doctoral). Es el inico momento en el que nos centramos en los
paises receptores ya que en el presente estudio lo que nos interesa comprobar
principalmente es la coherencia de las politicas del donante. En él podemos ver
gué nos hemos preguntado a la hora de estudiar la coherencia entre los
objetivos de los Planes Africa que estan relacionados con la cooperacion al

desarrollo y con la cooperacién en materia migratoria®®.

*% Como hemos adelantado en el Capitulo introductorio, los Objetivos de los Planes Africa que
van a ser analizados en términos de coherencia/incoherencia son los vinculados a la
cooperaciéon al desarrollo (Objetivo 2 de ambos Planes) y a la cooperacion en materia
migratoria (Objetivo 3 del | Plan Africa y Objetivo 4 del Il Plan Africa). Este es el criterio que
explica el por qué han sido nombrados asi en el Gréfico 2.1.
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Grafico 2.1.- Modelo de analisis de la coherencia interna de los Planes Africa.

PLANES
AFRICA
/ ¢Los montos de AOD\
] responden al objetivo )
(g)%;iggignzél de cooperacion al OBJETNQ 3/4:
desardllo desarrollo o al objetivo Cooperacion en
de cooperacion en materia migratoria
l materia migratoria? l

EJECUCION DE LOS OBJETIVOS

2 / N\

Acuerdos de Ayuda Acuerdos
cooperacion Oficial al Acuerdos de nueva
al desarrollo Desarrollo migratorios generacion

Elaboracion propia.

Segun Hoebink (2003) la incoherencia externa esta producida como
consecuencia de la discrepancia entre distintos conjuntos de politicas externas
y de desarrollo, por ejemplo la dimension exterior de la politica de migracion y

la Ayuda Oficial al Desarrollo.

Respecto a la falta de coherencia externa histéricamente, tanto en los
paises miembros de la UE como en el Estado esparfiol, las cuestiones
referentes a las migraciones y a la cooperacion al desarrollo se han venido
reflexionando por separado. Las politicas publicas sobre migraciones se han
preocupado mas por el control de los flujos migratorios y los efectos en las
sociedades de destino (integracion) que por efectos que producen estos flujos
en el desarrollo de las sociedades de origen. Por su parte, las politicas publicas
de cooperacion al desarrollo se han concentrado en la gestiéon de la Ayuda

Oficial al Desarrollo. En el mejor de los casos la idea de coordinacion entre
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politicas migratorias y politicas de cooperacion al desarrollo ha sido la de “a
mas desarrollo en los paises de origen menos inmigracién en los de destino”, lo
gue no siempre es verdad, ya que ciertos programas de cooperacién al
desarrollo despiertan expectativas de vida y crean lazos entre paises que las
personas utilizan para migrar (Gémez Gil, 2008).

Por todo ello, para abordar el estudio de las relaciones del Estado
espafiol con los paises de Africa Occidental, como son los Planes Africa y de
los acuerdos bilaterales de nueva generacion que se han generado a partir de
ellos, se necesita revisar el marco normativo de referencia en el que se
enmarcan las regulaciones vigentes en materia migratoria y de cooperacién al
desarrollo que competen a organizaciones internacionales y comunitarias de
las que son miembros tanto el Estado espafiol como sus contrapartes
africanas. Esto es lo que medimos mediante el modelo de analisis de la
coherencia externa, tanto horizontal entre los distintos actores e instrumentos,
como vertical entre las distintas normativas. En los Capitulos 3 y 4 se estudia la
coherencia externa entre las politicas de cooperacion y las politicas de

cooperacion en materia migratoria.

El Gréafico 2.2 es una representacion de la descripcion analitica que se
ha hecho de los marcos normativos relacionados con la cooperacion y el
fendbmeno migratorio en tres esferas: la internacional, representada por las
Naciones Unidas; la comunitaria de la UE; y la interna propia del Estado

espaniol.
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Gréfico 2.2.- Modelo de analisis de la coherencia externa vertical relacionando

los diferentes marcos normativos.

Ambito mundial.
Naciones Unidas.
Cooperacion
internacional y
derechos humanos

Amb_lto' Ambito interno.
c_o’munltarlo- Estado espaiiol.
Union Europea. Plan Africa. AOD.
Dimension Acuerdos de

exterior de la nueva generacion
politica migratoria

¢ Los marcos normativos son coherentes entre
ellos?

Elaboracion propia.

En el ambito de las relaciones exteriores podemos encontrar tres
dimensiones: la politica exterior; la politica comercial;, y la cooperacién al
desarrollo. Las intrarrelaciones entre las tres han demandado desde un
principio una gran coherencia, ya que el principio de CPD surge ante el riesgo
de que las politicas de cooperacion al desarrollo fueran instrumento de las

otras dos politicas.

Ademas, a partir del enfoque global de la politica migratoria europea
desarrollado desde 2005 hay que afiadir a este complicado engranaje la
dimension exterior de las politicas migratorias. Es por esto que a partir de este
tercer eje del enfoque global el ambito de la CPD ha llegado hasta las politicas

migratorias.

Como podemos observar en el Grafico 2.3 se muestran los objetivos y
los dmbitos de colisién de las distintas politicas que se han analizado. Se
puede observar como las migraciones podrian convertirse en un factor de

desarrollo, si observamos el tercer eje de las politicas migratorias, tomandolo
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incluso como un factor de reduccidén de la pobreza, compartiendo el objetivo

propio de la cooperacion.

Gréfico 2.3.- Modelo de andlisis de la coherencia externa horizontal relacionando

los diferentes agentes e instrumentos.

¢ El tercer eje del enfoque global de las politicas migratorias responde al objetivo de la
cooperacion al desarrollo (propio de la cooperacion al desarrollo dentro de la politica
exterior) o responde al objetivo del primer eje: control de flujos migratorios y

seguridad?
Pilares deI.enfoqge glopal de las Pilares de la politica de
politicas migratorias accion exterior
Relacion de l
Lutchal Fomento de las .
ilegal Inmigracion yel comercial exterior T aldesarrollo
legal desarrollo
| | /
M. Interior
Exlzﬁér%?es c M. de‘ M. de Exteriores
M. Defensa SSIER
Control de Dimensi6n Desarrollo Relaciones Ayuda
flujos Mano de exterior de la dela infemadionalss Oficial al
migratorios obra politica empresa Desarrollo
y seguridad migratoria extranjera

Elaboracion propia.

Es por esto que la cooperacion al desarrollo necesita un marco teorico y
estratégico en el ambito de la interaccidn entre politicas de migracion y de
cooperacion al desarrollo que le permita posicionarse frente a las presiones e
intereses del resto de politicas estatales, defendiendo sus propios objetivos,
gue luego pueden ser compartidos, o no, con las otras politicas (Rasines
Gonzalez, 2009), de manera que no se utilice la cooperacién como moneda de
cambio y de esta forma se reduzca al minimo el riesgo de su

instrumentalizacion.
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3. Analisis de la coherencia externa de las politicas de
cooperacion al desarrollo y politicas de inmigracién: Cruce de
motivaciones entre los marcos normativos y los diferentes

agentes e instrumentos

3.1. La necesidad de estudiar el marco normativo internacional y europeo

Para abordar el estudio de los planes y acuerdos bilaterales que ha
llevado a cabo el Estado espafiol con paises de Africa Occidental, se necesita
considerar el marco normativo de referencia que analice las regulaciones
vigentes en materia migratoria y de cooperacion al desarrollo, que competen a
organizaciones internacionales y supraestatales de las que son miembros tanto

el Estado espafiol como sus contrapartes africanas.

A pesar de que el objeto de estudio de la Tesis Doctoral son unas
herramientas concretas del MAEC esparfiol, como son los Planes Africa, junto
con los acuerdos de nueva generacion que se han derivado a partir de ellos,
existen varias razones por las que es necesario estudiar un marco normativo

mas internacional y comunitario:

o Por un lado, el Estado espafiol es miembro de diferentes organizaciones

internacionales como, por ejemplo, la OCDE o la UE, teniendo ésta
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ultima competencias cedidas en materia migratoria y de cooperacion por
parte de sus Estados miembros®®.

o Por otra parte, todos los paises que contemplamos en esta investigacion
son miembros de las Naciones Unidas.

Por lo tanto, en este Capitulo 3 pretendemos sistematizar el marco
normativo en materia migratoria y de cooperacién al desarrollo de los diferentes
agentes internacionales y supraestatales que influyen en las politicas publicas
del Estado espafiol en relacion con los paises de Africa Occidental.

Después de realizar este aspecto mas descriptivo, esta sistematizacion,
junto con la normativa estatal espafiola que se describe en la siguiente seccién,
servira para analizar en el Ultimo apartado del Capitulo 4, desde una dimensién
normativa, la in/coherencia externa vertical, esto es, la que existe entre las
normativas de las distintas administraciones; y, por otra parte, la in/coherencia
externa horizontal que existe entre los instrumentos que se encargan de

financiar la dimension exterior de la politica migratoria.

Todo esto con el objetivo de observar si la dimension exterior de la
politica migratoria europea esta al servicio del control de flujos migratorios o se
encuentra alineada con la dimensién que refuerza la sinergia entra la migracion
y el desarrollo a partir del andlisis de sus instrumentos de financiacion

(Objetivos especificos 2 y 3 de la presente investigacion).

3.2. Los agentes de las administraciones internacional y comunitaria:

Mismas necesidades, distintas motivaciones

Las organizaciones supraestatales, tanto en las que patrticipa el Estado

espafiol como los paises de Africa Occidental, cobijan bajo su influencia las

% E| Tratado de Lisboa donde se recogen estas competencias entré en vigor el 1 de diciembre
de 2009. Para ello, tuvo que ser ratificado por los veintisiete Estados miembros, cada uno de
los cuales decidié con arreglo a sus propias normas constitucionales si lo aceptaba o no
mediante referéndum o votacion parlamentaria.
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acciones de sus miembros, como sucede en el caso de Espafa que habiendo
tenido, en principio, una politica mas progresista en materia de inmigracion, se
resguardé en la UE para justificar cambios en el enfoque de sus politicas
publicas migratorias (Pinyol, 2008a; Carballo de la Riva, 2009). Por ello,
consideramos que los enfoques estatales o bilaterales no son suficientes en

este tipo de estudios.

En los siguientes apartados analizaremos el marco normativo de las
NN.UU. en relacion con las politicas que nos interesan, asi como el de la UE,
ya que son los que enmarcan de manera mas decisiva la politica espafiola. Las
otras organizaciones se van a tener en cuenta en diferentes aspectos ya que la
UE tiene distintas normativas que no se refieren a paises individuales sino a

grupos de paises organizados, como por ejemplo:

o La UE y el Grupo de Paises ACP, con el Acuerdo de Cotonu firmado en
el 2000%.
o La relacion UE-CEDEAO mediante la negociacion de los Acuerdos de

Partenariado Econdmico (APE) en 2007. Por su parte, en julio de 2008
el Gobierno espafiol y la Comisién de la CEDEAO crearon un Fondo

sobre Migracion y Desarrollo por un valor de 10 millones de euros®.

% E| Grupo de Paises de Africa, Caribe y Pacifico (Paises ACP) retine actualmente a 48 paises
de Africa Subsahariana, 16 de el Caribe y 15 de el Pacifico. Los objetivos del acuerdo
enmendado de Georgetown definieron, a su vez, los objetivos del ACP, siendo estos: la
supresién de la pobreza, el desarrollo sostenible de sus miembros, su integracién gradual en la
economia mundial, la paz y estabilidad en una sociedad libre y democréatica y la mayor
integracion del Grupo ACP a través de vinculos econémicos, politicos, sociales y culturales.

®* La Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental (CEDEAO, también conocida
como ECOWAS por sus siglas en inglés) es una agrupacion regional que cuenta con 16
paises. Fue fundada el 25 de mayo de 1975. Su fin es la integraciébn econdmica de sus
miembros. A esta mision se le fueron agregando la integracion politica con la creacion de un
Tribunal Comunitario y del Parlamento de Africa Occidental en el 2001. Mauritania fue miembro
de 1975 a 2002 y Guinea y Niger han sido suspendidos en 2008 y 2009, respectivamente.
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o La relacion UE-UA gracias a la participacion en las iniciativas de didlogo
tanto de las NN.UU. como de la UE sobre Migracion y Desarrollo, entre
ellas las Conferencias Euroafricanas y los Foros Mundiales®.

Desde la ratificacion del Tratado de Lisboa la UE tiene personalidad
juridica Unica en la Sociedad Internacional. A pesar de ser miembro de otras
organizaciones internacionales, como la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), no forma parte de las NN.UU. Sin embargo, ha desarrollado misiones
por encargo de esta organizacion en diferentes partes del mundo. Por otra
parte, tanto la Unién Africana como la Unidn Europea son observadores de las
Naciones Unidas.

Uno de los problemas que hemos encontrado al hacer un analisis de
politicas publicas migratorias y de cooperacion (no siempre se trata de una
cooperacion al desarrollo) en términos de coherencia o incoherencia, es la
manera de abordar el fendmeno migratorio y la cooperacion por parte de los
diferentes agentes. En este sentido, no coinciden las motivaciones que tiene la

UE con las de Naciones Unidas.

Histéricamente hasta finales del 2005 desde la UE y también desde el
Estado esparfiol los procesos migratorios se han abordado a partir de un
enfoque que enfatizaba especialmente: 1. La seguridad propia (Bendel, 2005);
2. El control de flujos migratorios (Rico Pérez y Rasines Gonzalez, 2009); y 3.

El desarrollo econémico propio, y no tanto los procesos de desarrollo en origen.

Por el contrario, las NN.UU. han primado una perspectiva que da
protagonismo al desarrollo humano, que considera la movilidad como uno de

los factores de éste (PNUD, 2009), y por encima de todo a los derechos

%2 La Union Africana (UA) es la organizacion internacional del ambito africano dedicada a
incrementar la integracion econémica y politica y a reforzar la cooperacion entre sus Estados
miembros. La UA nacié en 2002, fecha en que se celebré la Cumbre de Durban reemplazando
a la Organizacion para la Unidad Africana (OUA) que fue creada en 1963. Marruecos es el
Unico pais del continente que se mantiene fuera de la UA, dado el reconocimiento por parte del
bloque de la independencia de la RASD, a la que este pais arabe reivindica como parte de su
territorio. Tanto Guinea Bissau como Mali fueron suspendidos temporalmente en 2012.
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humanos. Es decir, nos encontramos con distintas motivaciones para abordar

el fendbmeno migratorio.

En este sentido, teniendo en cuenta la metodologia que utiliza Neef et
alia (1994) en su libro Desarrollo a escala humana, podemos elaborar la Tabla

3.1. que engloba ambos agentes y sus motivaciones de la siguiente manera:

Tabla 3.1.- Cruce de motivaciones entre la Union Europea y las Naciones Unidas
en materia migratoria, de desarrollo y de cooperacion al desarrollo.

Ambito Unién Europea Naciones Unidas
- Seguridad y control de - Derechos humanos
Migracion fronteras exteriores - Derechos de los trabajadores

- Necesidad de mano de obra | migrantes y sus familias

S o - Desarrollo humano
‘s | - Desarrollo econdmico de la o
Desarrollo | @ _ - Objetivos de Desarrollo del
= UE y Estados miembros o
o Milenio
=
- Eficacia de la ayuda
Cooperacion - Consolidacién de la UE - Calidad de la ayuda
al desarrollo como actor internacional - Coherencia de Politicas de

Desarrollo

Elaboracion propia.

Neef utiliza un enfoque transdisciplinario donde diferencia entre:
necesidades; satisfactores de las necesidades; y bienes econémicos. Para ello,
crea un instrumento metodolégico flexible, reflexivo y participativo de
evaluacion (de las propias necesidades) y de proyeccion (de las posibilidades
de accion), que podemos utilizar para articular los distintos marcos normativos,
tratandolos como diferentes satisfactores a la(s) misma(s) necesidad(es) o

ambito(s), a saber: las migraciones, el desarrollo y la cooperacién internacional.

Segun el autor, las necesidades son potencialidades finitas y universales
gue pueden convertirse en recursos. Asimismo, una misma necesidad puede
cubrirse con diferentes satisfactores, cuya calidad es crucial para el logro del

objetivo del desarrollo a escala humana o para su frustracién.
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Por una parte, los satisfactores se modifican conforme a la historia y la
cultura; y, por la otra, las necesidades, los bienes econémicos y los propios
satisfactores se modifican a diferentes ritmos, lo que produce asintonias y
arritmias, lo que podriamos denominar en nuestro caso incoherencias entre los

marcos normativos de las distintas administraciones.

3.3. La perspectiva de las NN.UU.: El desarrollo humano, las migraciones

internacionales y su relacién con los derechos humanos

Las Naciones Unidas son una organizacién internacional compuesta por
193 Estados, que fue fundada el 24 de octubre de 1945 tras la Il Guerra
Mundial por 51 paises que se comprometieron al mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales, al desarrollo de relaciones amistosas entre los
distintos Estados y a la promocion del progreso social, mejores niveles de vida

y los derechos humanos.

Debido a su singular caracter mundial y las competencias de su Carta
Fundacional, pueden adoptar decisiones sobre una amplia gama de cuestiones
y proporcionar un foro a sus Estados miembros para expresar sus opiniones, a
través de sus Organos principales: la Asamblea General, el Consejo de
Seguridad, el Consejo Economico y Social, la Corte Internacional de Justicia y

la Secretaria.

La labor de las Naciones Unidas, respecto de los intereses de la
investigacion, alberga mdltiples aspectos divididos en diferentes comisiones,
como son: el desarrollo, los derechos humanos y, de manera mas tangencial, la

ayuda humanitaria®.

% Mas informacién en http://www.un.org/es/ [Actualizado en abril de 2012].
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Para abordar este marco normativo internacional nos hemos centrado en

los &mbitos de las migraciones y el desarrollo que estan relacionados, casi

totalmente, con los derechos humanos.

A continuacion se muestra la Tabla 3.2. con los elementos clave del

marco normativo internacional relacionado con los derechos humanos, las

migraciones y el desarrollo.

Tabla 3.2.- Declaraciones, pactos y otros textos surgidos desde NN.UU.

relacionados con las migraciones, el desarrollo y los derechos humanos.

Afio Derechos humanos, migraciones y desarrollo Tipologia del texto
Ao en el que entraron en vigor:
L . Declaracion de la
1948 | - Declaracién Universal de los Derechos Humanos
Asamblea General
- Pacto Internacional de los Derechos Civiles y _
1976 N Tratado Internacional
Politicos
- Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, _
1976 _ Tratado Internacional
Sociales y Culturales
. Declaracion de la
1986 | - Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo
Asamblea General
- Convencion Internacional sobre la Proteccion de
2003 | los Derechos de todos los Trabajadores Migrantesy | Tratado Internacional
sus Familias
Afo en el que fueron aprobados:
. o Resolucion aprobada
2000 | - Declaracién del Milenio
por la Asamblea General
— Conferencia Internacional sobre la Financiacion Conferencia
para el Desarrollo: El Consenso de Monterrey Internacional
i Dialogo de Alto Nivel sobre Migracién Dialogo de Alto Nivel en
Internacional y Desarrollo la Asamblea General
. ) . Proceso vinculado al
2008 | - Il Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo

Secretario General.

Elaboracion propia.
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3.3.1. La motivacién de las Naciones Unidas: Los derechos humanos

Los derechos humanos son, como herramientas de inclusion,
participacion y desarrollo personal y comunitario, pautas obligadas de
referencia analitica (Carballo de la Riva y Echart Mufioz, 2007)%.

Dentro de las Declaraciones y Pactos que regulan los derechos
humanos desde el derecho internacional, queremos detenernos en dos
referencias que pertenecen a “generaciones” distintas: por un lado, los
Articulos 13 y 14 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de
1948, dentro de los derechos de primera generacion; y, por el otro, la
Declaracion del Derecho al Desarrollo que se aprob6 en 1986, dentro de la
Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, denominada Carta de

Banjul y promotora de los derechos de tercera generacion®.

Debemos tener en cuenta que ambos derechos, en principio, son
diferentes en esencia, ya que los de primera generacion son individuales y
responden a la premisa de “Libertad” de la Revolucién Francesa (1789),
mientras que los de tercera generacion son colectivos y responden a la de
“Fraternidad”, actualmente denominada “Solidaridad”, de dicha Revolucién®.

Sin embargo, los derechos de tercera generacion, y en concreto el derecho al

% para ver mas sobre derechos humanos y derecho al desarrollo en: GOMEZ ISA, F., 1999. El
derecho al desarrollo como derecho humano en el @mbito juridico internacional. Serie Derechos
Humanos, vol. 3. Bilbao: Universidad de Deusto; ORAA ORAA J. y GOMEZ ISA, F., 2002. La
Declaracion universal de los Derechos Humanos. Bilbao: Universidad de Deusto; GOMEZ ISA,
F., 2009. “El derecho al desarrollo como derecho humano”, en RODRIGUEZ MANZANO, |. y
TEIJO GARCIA, C., Ayuda al desarrollo: piezas para un puzle. Madrid: IUDC y Catarata, pp.
19-38; GOMEZ ISA, F. y DE FEYTER, K., 2009. International human rights law in a global
context. Bilbao: Universidad de Deusto.

% La Carta de Banjul es un instrumento internacional cuyo objetivo es promover y proteger los
derechos humanos y libertades bésicas en el continente africano. Fue aprobada el 27 de julio
de 1981, durante la XVIII Asamblea de Jefes de Estado y Gobierno de la Organizacion de la
Unidad Africana, reunida en Nairobi (Kenya), y entré en vigor el 21 de octubre de 1986.

% véase vocablo “Derecho al desarrollo” elaborado por GOMEZ ISA, F. en Pérez Alonso de
Armifio, K., Diccionario de Accibn Humanitaria y Cooperacién al Desarrollo. 2000. Bilbao: Icaria
y Hegoa. En Internet: http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/56.
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desarrollo, constan de distintas dimensiones; entre ellas, la sostenibilidad, la de

género y también la individual.

El derecho a migrar viene detallado en al Apartado 2 del Articulo 13 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos que reza que “toda persona
tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio, y a regresar a su
pais”. Derecho que podemos encontrar en el Articulo 12 del Pacto Internacional
de los Derechos Civiles y Politicos (entr6 en vigor en 1976), firmado y ratificado
por el Estado espafiol en 1985.

El derecho al desarrollo, por su parte, también ha gozado de un cierto
reconocimiento juridico internacional, pasando a formar parte de la agenda
politica de las NN.UU. (Gomez Isa, 1998). La Comision de Derechos Humanos
ha reconocido en distintas resoluciones el derecho al desarrollo como un
derecho humano. En 1981 dicha Comision creé un Grupo de Trabajo de
Expertos Gubernamentales para que trabajase sobre la redaccion de un
proyecto de Declaracién al respecto. La misma, principal instrumento juridico
en materia de desarrollo, obtuvo el voto favorable de 146 Estados, entre ellos el
de Espafa®. Aun asi, sigue siendo un tema de debate el grado de

normatividad juridico-internacional que ha alcanzado como derecho humano.

En el primer Articulo de dicha Declaracion, se define al derecho al
desarrollo como “un derecho humano inalienable en virtud del cual todo ser
humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo
economico, social, cultural y politico en el que puedan realizarse plenamente
todos los derechos humanos y libertades fundamentales, a contribuir y a

disfrutar de él”.

Nos gustaria destacar, asimismo, dos dimensiones de este derecho: por
un lado, la dimensién individual que queda definida en el Articulo 2, y que dice

que “toda persona humana es el sujeto central del desarrollo y debe ser el

" Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo, Resolucién de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, 41/128 del 4 de diciembre de 1986.
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participante activo y el beneficiario del derecho al desarrollo”; y, por el otro, un
elemento esencial que es el deber de los Estados de llevar a cabo una
cooperacion para el desarrollo. En el Articulo 3.3 se plasma que:

‘Los Estados tienen el deber de cooperar mutuamente para lograr el

desarrollo y eliminar los obstaculos al desarrollo. Los Estados deben

realizar sus derechos y sus deberes de modo que promuevan un nuevo

orden econdmico internacional basado en la igualdad soberana, la

interdependencia, el interés comun y la cooperacion entre todos los

estados, y que fomenten la observancia y el disfrute de los derechos

humanos”.

Cuando la Declaracibn hace menciébn a no poner obstaculos al
desarrollo, nos recuerda al principio de Coherencia de Politicas de Desarrollo

explicado en el Capitulo 2, en su acepcion “respeto sin interferencias”.

Asi, podemos concluir que todas las personas tienen derecho a migrar y
a no migrar, que seria la otra cara del derecho al desarrollo. Ademas, los
paises tienen la obligacion de respetar los derechos humanos en sus
actuaciones, asi como la de cooperar para que el derecho al desarrollo sea

posible.

3.3.2. La migracién desde los derechos humanos

La Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de
todos los Trabajadores Migrantes y de sus Familiares, del 18 diciembre de
1990, que entré en vigor el 1 de julio de 2003, se considera como el primer
instrumento internacional legalmente vinculante que incorpora la serie completa
de derechos humanos -derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y
culturales- para todos los trabajadores migrantes y sus familiares. Segun

Amnistia Internacional:

“Uno de los principios mas importantes establecidos en la Convencién
sobre los derechos de los migrantes es que todos los trabajadores y
trabajadoras migrantes y sus familiares tienen derecho a que se
respeten sus derechos humanos fundamentales, con independencia de
su condicién juridica en el pais de acogida. La Convencién establece los
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derechos a los que todos los trabajadores migrantes y sus familiares

pueden acogerse, como el derecho a la vida (Articulo 9), a la libertad

(Articulo 16), a la proteccién contra la expulsion colectiva (Articulo 22) y

a condiciones de trabajo adecuadas (Articulo 25) (...) la Convencion

sobre los Derechos de los Migrantes prevé determinados derechos para

los trabajadores y trabajadoras migrantes cuya presencia en el pais de

acogida sea legal y para sus familiares. Entre éstos se encuentran el

derecho a la libertad de movimiento en el territorio del pais de acogida

(Articulo 39) y el derecho a igualdad de trato respecto de los nacionales

del Estado en relacion con la proteccién contra los despidos (Articulo

54)” (Amnistia Internacional, 2006: 8-9).

El objetivo de la Convencién es luchar contra la explotacion y las
violaciones de los derechos humanos de un grupo de poblacion especialmente

e

vulnerable: los trabajadores migrantes®®. Asi, trata de garantizar que se
respeten sus derechos y que tengan igualdad de trato en sus condiciones

laborales respecto a los trabajadores estatales.

En este sentido, la Convencion es uno de los siete Tratados
internacionales basicos de derechos humanos. De hecho en 2004 Kofi Annan,
entonces secretario general de las NN.UU., dijo: “La Convencion establece
para los estados firmantes la obligacion de respetar los principales derechos
humanos y libertades fundamentales de los trabajadores migrantes en los
Estados de inmigracion. Es una parte vital de los esfuerzos para combatir la

explotacion de los trabajadores migrantes y sus familias™°.

Los 22 Estados que ratificaron al principio esta Convencion eran
fundamentalmente Estados de emigracion, entre los que se encuentran 4
paises de nuestra investigacion (Senegal, Cabo Verde, Guinea y Mali); sin
embargo, no figuraba ninguno de los paises de inmigracion mas importantes.

Como sefala Amnistia Internacional en su informe Vivir en las sombras. Una

% En el Estado espariol ser reconocido como un trabajador migrante cuesta muchos afios. Las
personas que estan en situacion irregular tienen que esperar tres afios para poder acceder al
permiso de trabajo. La primera renovacioén es al afio y las dos siguientes cada dos afios. En el
caso de que la cadena se rompiera y en una de las renovaciones no se tuviera un contrato de
trabajo se vuelve al comienzo del proceso. La vulnerabilidad de este colectivo en el dmbito
laboral es patente.

% Mas informacién en el comunicado de prensa de las Naciones Unidas SG/SM/9126/Rev.1,
11 de febrero de 2004.
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introduccién a los derechos humanos de las personas migrantes (2006), en el
momento que entré en vigor, las repercusiones de esta Convencién eran
limitadas ya que no habia sido ratificada por ninguno de los paises de Europay
América del Norte donde vivia casi un 60% de trabajadores migrantes (56 y 41
millones, respectivamente), ni tampoco por los demas paises de inmigracion
importante, por ejemplo los Emiratos Arabes Unidos, Kuwait, Jordania, Israel,
Japdén o Australia. A pesar de esto, en 2003 firmaron la Convencién otros 10
paises, entre los que se encontraba Guinea Bissau, o que constituy6 un primer

paso hacia la ratificacion.
Algunos de los puntos clave de dicha Convencion son los siguientes:

o Aborda la proteccion de la situacion de vulnerabilidad en la que se
encuentran los trabajadores migrantes y sus familiares.

o Reconoce expresamente los derechos humanos de todos los
trabajadores migrantes asi como de sus familias.

o Las personas migrantes son vistos como algo mas que trabajadores o
entidades economicas.

o Se garantizan los estandares universales minimos sobre derechos
humanos para todos los trabajadores migrantes, tanto documentados
como indocumentados, esto es, con independencia de su condicidn
juridica en el pais de acogida.

o Se amplian los derechos a trabajadores migrantes documentados y a
sus familiares, entre ellos la igualdad de trato con los trabajadores
estatales en areas legales, politicas, econdmicas, sociales y culturales.

o Promueve la colaboracién interestatal para prevenir y eliminar la
explotacion de todos los trabajadores migrantes y de sus familiares y
establece sanciones para los abusos contra los trabajadores migrantes o

sus familiares en situacion irregular.

Ademas, la Convencion aporta, por primera vez a nivel internacional,
una definicion de trabajador migrante: “aquella persona que debe ser

contratada, es contratada o ha sido contratada en una actividad remunerada en
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un Estado en que él o ella no es nacional””.

Son varios los factores que han contribuido a que muchos Estados no
hayan ratificado la Convencion sobre los Derechos de los Trabajadores
Migrantes: la falta de conocimiento sobre el alcance y el contenido de las
obligaciones contraidas; la preocupaciébn por sus repercusiones, tanto
econémicas como de otra indole (el costo que entrafia la presentacion de
informes o la idea falsa de que la norma amplia derechos de las personas
migrantes irregulares mas all4 de los que garantizan otros instrumentos); la
idea de que los derechos de las personas migrantes estan ya suficientemente
garantizados por medio de la legislacién estatal; y la falta de voluntad politica
de proteger los derechos de los trabajadores migrantes (Amnistia Internacional,
2006).

En mayo de 2006, de los 27 Estados que debian presentar informes
ante el Comité de Derechos de los Trabajadores Migrantes, sélo 3 (Mali,

México y Egipto) lo hicieron.

La aplicacion de la Convencion esta condicionada a la ratificacion de la
legislacion internacional y fundamentalmente de la estatal, lo que refleja el
poder de decision del Estado sobre la forma de garantizar los derechos de los

trabajadores migrantes.

Por otra parte, se regulan las restricciones de algunos derechos
reconocidos en la Convencion sobre los derechos de los migrantes para
proteger la seguridad nacional, el orden publico o la salud publica o moral. Aun
asi, los derechos economicos, sociales y culturales estan ampliamente

reflejados.

La Convencion establece en sus Articulos 68.1 y 69.1 respectivamente,

" Las personas enviadas o empleadas por organizaciones internacionales y agencias (por
ejemplo, diplométicos), inversionistas, refugiados, apatridas, estudiantes y personas que
reciben capacitacion no estan protegidas por la Convencién. Los marinos a los que no les est4
permitido establecer residencia o ejercer una actividad remunerada en el pais en el cual la
embarcacion esté registrada, tampoco estan protegidos.
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qgue: “Los Estados parte, incluyendo los Estados de transito, colaboraran con la
idea prevenir y eliminar movimientos ilegales o clandestinos y empleo de
trabajadores migrantes en una situacion irregular”; y que “los Estados parte van
a, cuando hay trabajadores migrantes y miembros de sus familias dentro de su
territorio en una situacion irregular, tomar las medidas apropiadas para
asegurar que tal situacion no persista”. En este sentido, el Estado espafiol
realiza justo lo contrario de lo que expone esta Convencion, dejando en
situacion “irregular” a migrantes que han tenido contratos de trabajo pero que
no han sido renovados en un afo, dejandoles en el comienzo del proceso de

nuevo y en situacion irregular.

3.3.3. El desarrollo desde los derechos humanos

Dentro del ambito del desarrollo podemos destacar tres tipos de
adopcion de disposiciones y actividades vinculadas a las Naciones Unidas o a

su Secretaria General:

o Las Resoluciones de la Asamblea General, en las que se deciden los
Dialogos de Alto Nivel que se van a celebrar, los invitados, los
observadores, la organizaciéon y los temas.

o El Dialogo de Alto Nivel sobre la Migracion Internacional y el Desarrollo,
gue tuvo lugar en Nueva York en Septiembre de 2006, donde se
examinaron los aspectos multidimensionales de la migracion
internacional y del desarrollo para aprovechar al maximo los impactos
positivos de la una sobre el otro y reducir los efectos negativos.
Respecto a este evento, la Comision Europea elabor6 una
Comunicacion sobre la posicion de la UE en este Didlogo (2006d),
sugiriendo un listado de temas que consideraba importantes para ser
abordados: las asociaciones para compartir responsabilidades; la
gestion de la migracion econdémica en el mutuo interés de los paises de
origen y destino; la integraciéon de nacionales de terceros paises; la

lucha contra la migracion ilegal y el trafico de seres humanos respetando
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plenamente los derechos fundamentales; y la migracion a favor del
desarrollo.

o Los Foros Mundiales sobre Migracién y Desarrollo, entre los que
podemos destacar el Il Foro que tuvo lugar en Manila en el afio 2008,
cuyo tema central fue la proteccion y el empoderamiento de los
emigrantes desde la coherencia de politicas, asi como las criticas que se
hicieron al codesarrollo. Se organizaron tres grupos de trabajo, uno de
ellos con el objetivo de mejorar la coherencia de las instituciones y las
politicas y promover la coordinacion y colaboracion entre las
instituciones, lo que se denomina el “partenariado”. De igual modo, se
advertia sobre el peligro de instrumentalizar el desarrollo para el control

y gestion de los flujos migratorios.

Las Naciones Unidas ha promovido numerosos proyectos, planes y
acuerdos para mejorar la situacion de pobreza extrema (menos de un dolar al
dia) que arrastra a mas de 1.000 millones de personas, como por ejemplo los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, resultado de la reunién que convocaba a
los representantes de los Estados miembros de las Naciones Unidas en Nueva
York en septiembre de 2000, que se llamo6 La Cumbre del Milenio y en la que

se redacto la Declaracion del Milenio.

La Comisién Europea, por su parte, ha elaborado diferentes documentos
haciendo referencia a los ODM y a su consecucién. En 2005 tenemos la
Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo titulada
Acelerar el avance para cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio -
Financiacion para el desarrollo y Eficacia de la Ayuda (COM(2005) 133 final); y
la Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento y al Comité
Econdmico y Social Europeo titulada Acelerar el avance para cumplir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (COM(2005) 134 final). En la segunda la UE
se compromete a promover las sinergias entre migracion y desarrollo para

conseguir que la inmigracion sea un factor positivo para el desarrollo.
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Tres afios después, la Comision Europea (2008c) elabor6 una
Comunicacion en la que se hace referencia a la UE como socio global para el
desarrollo. Trata sobre la consecucion de los ODM y establece que:

“Se invita al Consejo a promover los principios de coherencia de las

politicas para el desarrollo en el marco de la Agenda internacional para

los ODM vy la eficacia de la ayuda. Se invita al Consejo también a

pronunciarse sobre las orientaciones de las politicas destinadas a

aprovechar el potencial de desarrollo en materia de biocarburantes,

migracion e investigacion” (Comision Europea, 2008c: 12).

Por ultimo, en 2010 y mediante la Comunicacion COM(2010) 159 final, la
UE propone un Plan de Accién en doce puntos en apoyo de los ODM, haciendo
especial hincapié en la CPD y en la nueva Asociacion Estratégica UE-Africa
que “puede partir de los ODM y proporcionar un base de crecimiento

sostenible” (Comisién Europea, 2010a: 14)"™,

3.3.4. De la eficacia y la calidad de la ayuda a la Coherencia de Politicas a

favor del Desarrollo

El Consenso de Monterrey es el resultado de la Conferencia
Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo celebrada en marzo de

2002 en el marco de las Naciones Unidas en Monterrey, México.

Constituy6 la primera conferencia en la que fue discutida la financiacion
para el desarrollo. EI documento final que se redactd contiene secciones sobre:
la movilizacibn de recursos financieros nacionales para el desarrollo; la
inversion extranjera directa y otras corrientes de capitales privados; el comercio
internacional como promotor del desarrollo; el aumento de la cooperacion

financiera y técnica internacional para el desarrollo; y la deuda externa.

Después de este primer acercamiento a la financiacion para el

desarrollo, se siguieron otras declaraciones y eventos sobre la eficacia de la

™ Mas informacién sobre esta asociacion UE-Africa en el epigrafe 3.4.5.
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ayuda promovidas por la OCDE, como la Declaracion adoptada durante el |
Foro de Alto Nivel sobre Armonizacibn en Roma (2003) y los principios
fundamentales avanzados durante la Mesa Redonda de Marrakech sobre la
gestion orientada a los resultados del desarrollo (2004), en donde se aboga por
un incremento del impacto de la ayuda para reducir la pobreza y la
desigualdad, acelerando el crecimiento y agilizando el cumplimiento de los
ODM.

Pero si hay algun documento importante que ha guiado la actuacién
internacional en los ultimos afios es la Declaracion de Paris sobre la Eficacia
de la Ayuda al Desarrollo. Apropiacion, Armonizacion, Alineacion & Resultados
y Mutua Responsabilidad que se redacté como resultado de otro Il Foro de Alto
Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, en el que los ministros de
paises desarrollados y en desarrollo y los directivos de instituciones
multilaterales y bilaterales, reunidos el 2 de marzo de 2005, resolvieron
emprender acciones de largo alcance y supervisables con vistas a reformar las

maneras en las que se suministran y gestionan las ayudas.

Reconocian, de este modo, que era necesario aumentar el volumen de
la ayuda y de los otros recursos del desarrollo para lograr los ODM, y que era
preciso incrementar al mismo tiempo de manera significativa la eficacia de la
ayuda al desarrollo, asi como respaldar el esfuerzo que realizan los paises

socios reforzando sus gobiernos y mejorando el desempefio del desarrollo.

Por ultimo es resefiable como en el IV Foro de Alto Nivel sobre la
Eficacia de la Ayuda al Desarrollo en Busan, Republica de Corea (2011), los
lideres de paises en desarrollo examinaron los progresos en la mejora del
impacto y la efectividad de la ayuda al desarrollo, y los paises desarrollados
adquirieron nuevos compromisos para garantizar que la ayuda contribuya a
reducir la pobreza y apoye el progreso hacia el cumplimiento de los ODM, con

la intencidon de dar continuidad a la Declaraciéon de Paris de 2005.

Por primera vez las organizaciones de la sociedad civil han sido

incluidas en las negociaciones formales como actores del desarrollo por
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derecho propio. En el informe elaborado en dicho foro sale a la luz lo poco que
se ha avanzado desde la Declaracion de Paris y se promueve un nuevo
sistema de rendicién de cuentas que se ha hecho efectivo en julio de 2012, ya
gque segun la OCDE (2011) los paises receptores han mantenido sus
promesas, mientras que los donantes no lo han hecho. De los trece objetivos
acordados por donantes y receptores, sOlo se han realizado progresos

significativos en uno, que es: la coordinacion entre los donantes.

3.4. El enfoque de la UE: El grado de coherencia en el cruce de las

politicas de migracion y cooperacién al desarrollo

En los apartados siguientes hemos indagado acerca de las motivaciones
gue promueven las politicas de migracion y cooperacion al desarrollo de la UE,
para concluir si existe coherencia entre los puntos que comparten, asi como

con la normativa de las NN.UU.

Las politicas de libre circulacion de personas, asilo e inmigracion se
encuentran dentro del Espacio de Justicia, Libertad y Seguridad (EJLS). En

dicho area podemos destacar cuatro pilares importantes para la investigacion:

1. El Acervo Schengen para los ciudadanos de la Unién.
Las politicas relativas a las fronteras exteriores.

3. Las politicas que hacen referencia a la inmigracion y los derechos de los
nacionales de terceros paises.

4, La relacion con terceros paises que complementa las politicas anteriores
con comunicaciones relativas a la migracion y el desarrollo, la migracion

circular o la dimensidén exterior de la politica migratoria.

En lo que se refiere a las politicas de desarrollo nos encontramos con

tres bloques:
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1. El marco general de desarrollo que es donde se encuentra el tema de la
CPD. En él podemos encontrar los principios de ayuda al desarrollo y los
instrumentos y dispositivos financieros.

2. Las politicas sectoriales del desarrollo, y haciendo conexién con el
primer bloque, aparece la migracion como una de ellas.

3. El Acuerdo de Cotonu entre la UE y el Grupo de Paises ACP; y la
Asociacion Estratégica UE-Africa.

3.4.1. La UE: Sus motivaciones y sus politicas

La UE es una organizacion internacional cuyo nombre determina una
etapa del proceso de integracion europea que comenzé en 1950, y que paso a
denominarse Union Europea en 1993, como reaccion ante un nuevo escenario

y mapa europeo que siguio a la caida del Muro de Berlin en 1989.

Dentro de las caracteristicas de esta nueva etapa se pueden considerar
la incorporacion a los tratados basicos comunitarios la proyecciéon politica que
complemento6 a la proyeccion econOmica ya existente, modificando el Tratado
de la Comunidad Econémica Europea (CEE), y que se tradujo en la cesion de
la primera competencia de indole politica, que fue la ciudadania de la Union
(Articulos 17-22 del Tratado de Maastricht de 1992).

Entre los objetivos estratégicos de la UE esta la consolidacion de una
Europa estable y unida dotada de voz propia en la escena internacional. Las
responsabilidades y la influencia de la UE en el mundo han sido cada vez
mayores, en consonancia con su peso econémico, comercial y diplomatico, asi
es la primera potencia comercial a escala mundial; cuenta con una divisa de

referencia; y es el principal donante de ayuda’?.

2 Segun los datos presentados en el Informe Aid Watch 2012 de la Confederacién Europea de
ONG para la Ayuda y el Desarrollo (CONCORD), la Ayuda Oficial al Desarrollo de la UE ha
sufrido, de manera general, recortes en los dos Ultimos afios: once paises han reducido sus
fondos y nueve prevén hacerlo en 2012. Espafia se sitla a la cabeza de los recortes con un
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La singularidad de la Unidn reside en su caracter en parte supraestatal y
en parte intergubernamental, lo que ha conllevado especiales relaciones
politicas entre sus miembros que se traducen en avances en la coherencia de
sus ordenamientos juridicos, y en la creacién y mantenimiento de sus propias

instituciones comunitarias.

La primacia del derecho comunitario sobre el estatal rige alli donde se
ha producido cesién de competencias y en aquellos casos en que las normas
estatales entren en colisibn con las normas comunitarias. En realidad, el
derecho comunitario no es superior al derecho interno de los Estados

miembros, sino que se integra en él coexistiendo de manera interdependiente.

Las politicas migratorias y las de cooperacion al desarrollo iban en
paralelo hasta que se desarroll6 el enfoque global europeo de las migraciones
en 2005, momento en el que se afiade un tercer eje a las politicas migratorias
gue se intercepta con la cooperacion al desarrollo: la dimensidn exterior de las

politicas migratorias.

A continuacion presentamos a modo de resumen los elementos clave del
marco normativo europeo en términos de politica migratoria y de cooperacion

en relacion con Africa:

53% de reduccion en los fondos de 2011, a lo que hay que afiadir el 44,42% sufrido en 2012.
No obstante, los datos presentados en el informe confirman que el compromiso con la Ayuda
Oficial al Desarrollo puede mantenerse a pesar de la crisis en ciertos paises determinados. Asi
lo demuestran Estados que aumentaron mas de un 25% sus fondos para cooperacién en 2011:
Malta (+44%), Rumania (+37%), Hungria (+26%) o Estonia (+26%). Otros, como Reino Unido,
Dinamarca o Bélgica, mantienen sus compromisos. Destaca el caso de Irlanda que, a pesar de
haber sido rescatada, mantiene los objetivos presupuestarios asumidos para cooperacion (el
0,52% de su Renta Nacional Bruta).
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Tabla 3.3.- Programas, consensos y otros textos vinculados a las politicas de
migraciéon y de cooperacion enfocadas hacia Africa de la Union Europea.

Afos Politica Migratoria Politica de Cooperacion

1999 | - Programa de Tampere -

- | Cumbre UE-Africa (UE-UA)
- Acuerdo de Cotonu (UE-Paises ACP)

2000 -

- Programa de La Haya:

Consolidacion de la libertad, la
2004 . o . -
seguridad y la justicia en la Unién

Europea

- Coherencia de Politicas de Desarrollo

- Enfoque Global de la Politica E— _ __
2005 - Asociacion Estratégica UE-Africa

Migratoria Europea
- Consenso Europeo sobre Desarrollo

- | Conferencia Euroafricana sobre

2006 - Migracion y Desarrollo: El Espiritu de
Rabat (Interministerial)
2007 - - Il Cumbre UE-Africa (UE-UA)
- Pacto Europeo sobre Migracion y

_ - Il Conferencia Euroafricana sobre
2008 | Asilo

o Migracién y Desarrollo (Interministerial)
- Directiva de Retorno

- Programa de Estocolmo: Una
2010 | Europa abierta y segura que sirvay | - [ll Cumbre UE-Africa (UE-UA)

proteja al ciudadano

- Il Conferencia Euroafricana sobre
2011 - Migracién y Desarrollo: La Estrategia

de Dakar (Interministerial)

Elaboracion propia.

De la lectura de las comunicaciones de la Comisién Europea podemos
apreciar la evolucién que han sufrido las politicas migratorias, que antes del
enfoque global europeo se definian por parte de los Estados miembros como
respuestas individualizadas a la migracion. Como sefiala Carballo de la Riva
(2009: 38) “es importante entender la evolucion en los documentos para ser

conscientes de la proyeccion de la politica hacia el enfoque global o lo que han
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venido definiendo desde el ejecutivo como politica publica migratoria”, y de este

modo hemos procedido.

Es destacable resefar que la UE asumié competencias respecto de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales y del Estado de Derecho
mediante la Carta Comunitaria de Derechos de 1989; es decir, la construccién
europea reposa en una concepcion rigurosa de la proteccion de todos los
derechos fundamentales.

3.4.2. Las politicas migratorias de la Unién Europea: El enfoque global y su

dimensioén exterior

Segun la Comision Europea (2008d) entre los principales factores que
fomentan o retraen la movilidad internacional de las personas se encuentran
las desigualdades econdmicas entre paises y regiones, la globalizacion, el
comercio, los conflictos politicos e inestabilidad socio-econ6mica, y la
posibilidad de encontrar trabajo en paises con economias mas desarrolladas.
En este sentido, la UE se ha convertido en foco de atraccion para millones de

personas de otros territorios que esperan mejorar sus condiciones de vida.

A la vez, la fuerza de trabajo aportada por las personas inmigrantes ha
contribuido de manera determinante al crecimiento econémico de la UE en las
Gltimas décadas. Asi lo reconocia el Presidente de la Comision Europea José
Manuel Durdo Barroso en 2005: “La inmigracion (...) permite evitar la escasez
de cualificaciones especificas y el desequilibrio entre la oferta y la demanda en

determinados sectores del mercado laboral” (Comision Europea, 2005a: 29).

Incluso hoy en dia, en tiempo de crisis econdmica global, en el contexto

de una Europa que envejece, la UE reconoce la contribucion potencial de la
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inmigracion a la eficacia econdmica para asegurar la sostenibilidad de los

regimenes de pensiones y de proteccién social internos”®.

En la UE Ila gestion de los flujos migratorios se ha dejado
tradicionalmente en manos del particularismo de cada Estado, a su control
individual, y a las legislaciones estatales de extranjeria. Esta variedad
normativa dificultaba el establecimiento de una politica de armonizacién de
legislaciones en el sector, y la coordinacion dentro de este tema levantaba la
oposiciéon los Estados miembros. Esto se pudo apreciar por el rechazo por
parte de muchos de ellos de la Decision 85/381, del 8 de julio de 1985, que
fijaba el establecimiento de un procedimiento de comunicacion previa y de
concertacion sobre las politicas migratorias, respecto de paises terceros, con
obligaciones de los Estados miembros de informar a la Comision y a los
restantes paises sobre proyectos estatales para inmigrantes regulares o

irregulares (Fernandez Rozas, 2005).

Un punto clave en el cambio de la mentalidad, pero lejos aun del
enfoque global, fue el Acervo Schengen integrado en el marco institucional y
juridico de la UE en virtud de un Protocolo anexo al Tratado de Amsterdam
sobre la desaparicion de las fronteras interiores, relacionado con la migracion
interna’. Este hecho produjo que se volviera a abrir el debate acerca de las
fronteras exteriores, ya que si se queria crear un espacio abierto al interior
habia que controlar aquellas. La UE asume que en un espacio sin fronteras
interiores, la gestion de las migraciones de cualquier Estado miembro afecta a

todo el territorio.

3 En 2007 la poblacion activa en UE-24 era de 235 millones de personas en una poblacién
total de 405 millones. Segun proyecciones demograficas para 2060 la poblacién de la UE en
edad de trabajar se habra reducido entre 50 y 110 millones dependiendo de que la inmigracion
neta se mantenga segun niveles histéricos o no. Mas informacién en: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0359:FIN:ES:HTML [Actualizado en
abril de 2013].

™ Ya desde los afios ochenta las politicas de migracién habian dejado de ser un asunto
exclusivamente interno de los Estados. Los Acuerdos Schengen sobre el espacio interno de
libre circulacién entre cinco paises miembros en 1985 institucionalizaron la cooperacion entre
estados europeos para el control de las fronteras. La Convencién Schengen se aplica desde
1995.
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Por eso, desde que en el Tratado de Amsterdam (en vigor desde el afio
1999) se reconociera la competencia de la UE en el ambito de las migraciones,
ésta viene esforzandose en desarrollar una politica comin migratoria con la
finalidad de proporcionar un marco coherente para las acciones de los Estados
miembros cuando actien dentro del @&mbito de sus competencias y de la propia
UE (Comisién Europea, 2007f; 2008d)”. Gestionar las migraciones implica
ocuparse de las distintas dimensiones de este fendmeno e integrarlo en las
politicas de la UE y en sus objetivos principales de prosperidad, solidaridad y
seguridad (Comisién Europea, 2008d)®.

Cabe dividir el marco normativo europeo relacionado con las politicas
migratorias en dos periodos: el primero corresponde a como se fragua el
enfoque global de la migracion desde el afio 1999 hasta 2005; y el segundo

vinculado a la materializacion de este enfoque global desde 2005 en adelante.

El debate sobre las fronteras exteriores relacionado con el espacio
interior de Schengen implicé que en las conclusiones de la Presidencia del
Consejo Europeo de Tampere se aconsejara incluir las migraciones dentro del
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, lo que implicaba necesariamente la
realizacion de acciones coordinadas conjuntas por los Estados en el ambito de

la cooperacion judicial, policial y en materia penal.

A su vez, se fijaron unas normas comunes para 2004 sobre tres temas:
asilo, circulacion de personas, e integraciéon. Dominé el segundo punto y dentro

de éste, el objetivo sobre el control de fronteras. Se desarroll6 un Plan de

" En el Tratado de Amsterdam, Titulo IV, Articulo 61, Visados, asilo, inmigracion y otras
politicas relacionadas con la libre circulacién de las personas, se reconoce la responsabilidad
de la UE en materia de politica inmigratoria. El objetivo principal era mejorar la gestion de los
flujos migratorios mediante una actuacion coordinada, teniendo en cuenta la situacion
econdémica y demogréfica de la UE.

® En dicho Tratado el bloque de migracion y asilo deja de estar inscrito exclusivamente dentro
de la cooperacién intergubernamental permeando la esfera de la comunitarizacion de politicas.
Con ello se avanza en el establecimiento de un fundamento juridico para una politica
comunitaria en tal materia.
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Accién con una vigencia de cinco afios que pretendia la consecucién de cuatro

objetivos (Martin Martinez, 2011a):

1 Desarrollar una politica comun de asilo y migracion.
2 Crear un auténtico espacio europeo de justicia.

3. Luchar contra la delincuencia trasnacional.
4

Lograr una accion exterior europea mas fuerte.

Antes de esto, todas las iniciativas en el ambito de la justicia asi como
los asuntos de interior se insertaron en el marco de la UE, pasando el tema de
las migraciones del &mbito del mercado al de interior. Es decir, antes de que el
enfoque global apenas tomara forma, el tema de la inmigracion quedaba
comprendido dentro los asuntos referentes al mercado (mano de obra), en un
primer momento; y al de interior (seguridad) en un segundo momento. Con
posterioridad las migraciones procedentes de terceros Estados encontraron un

marco adecuado en el nuevo ELSJ".

En dicho Consejo se planted por primera vez un enfoque global y por
ello se ha convertido en “el embrién de la politica de migraciones y desarrollo
de la UE” (Carballo de la Riva, 2009: 52). Con €l se consolido la creacion de un
ELSJ en la UE y la necesidad de un enfoque global de las migraciones que se
ocupara de los aspectos politicos, los derechos humanos y el desarrollo en
terceros paises y regiones. Ademas, se realizdé un llamamiento a una mayor
coherencia de las politicas internas y externas de la UE, haciendo hincapié en
la necesidad de gestionar de modo mas eficaz los flujos migratorios en todas

sus fases y la cooperacidn con terceros paises para fomentar el codesarrollo.

En el Consejo de Laeken (2001) se reafirmé el compromiso del plan
global para la lucha de la inmigracion ilegal y la trata de seres humanos de la

UE, donde la politica de readmisién y repatriacion era parte integrante y crucial

" De hecho, en febrero de 2002, los ministros de interior decidieron crear un cuerpo europeo
de guardas fronterizos, que se materializdé en noviembre de 2004 con la creacién de la Agencia
Europea para la Gestion de las Fronteras Exteriores (FRONTEX) dedicada a la vigilancia de
fronteras de la UE en cooperacion con terceros paises. Esta operativa desde mayo de 2005.

105



La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

para la lucha contra la inmigracion ilegal, y dentro de las acciones se llamaba a
la cooperacion y al enfoque comun; representado por el control de fronteras y

la integracion.

El siguiente paso se dio en el Consejo Europeo de Sevilla (2002), donde
“se planted, en términos de politica instrumental y defensiva, la politica de
fronteras y la adecuacion coyuntural a las necesidades de trabajo” (Carballo de
la Riva y Echart Mufioz, 2007: 137). Asimismo, se rescataron dos objetivos
principales de gran relevancia para esta investigacion: por una parte, se dio
prioridad absoluta al plan de lucha contra la inmigracion clandestina; y, por otra

parte, a la instrumentalizacion de la cooperacién al desarrollo, exponiendo que:

“El Consejo Europeo recuerda que, tanto la intensificacion de la
cooperacion econémica, como el desarrollo de los intercambios
comerciales, la ayuda al desarrollo y la prevencién de conflictos,
constituyen medios para promover la prosperidad econémica de los
paises afectados y reducir asi las causas de los movimientos
migratorios. El Consejo Europeo insta a que se incluya una clausula

sobre gestibn comun de los flujos migratorios y sobre la readmision

obligatoria en caso de inmigracion ilegal en todo futuro acuerdo de

cooperacion, de asociacion o equivalente que la Unién Europea o la

Comunidad Europea celebre con cualquier pais” (Unién Europea,

2002b: 10).

Quedd evidenciado que en adelante la AOD y los acuerdos de
cooperacion se condicionaran a la buena voluntad que habran de demostrar los
paises de emigracion en impedir las salidas irregulares hacia Europa y en
readmitir a sus ciudadanos. Ademas, algunos Estados, como Reino Unido y
Espafia, reclamaron sanciones contra los paises de riesgo migratorio, pero

Francia y Alemania se opusieron.

En 2004 hubo un Consejo Europeo informal en Hampton Court donde se
definieron las prioridades de actuacién frente a los retos de la inmigracion, que
sirvid para seguir consensuando una busqueda de un enfoque global de la
migracion y para destacar la prioridad que tenia el continente africano. En este

sentido, se rescataron cuatro puntos esenciales:

1. La migracion como fenémeno mundial.
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2. Las alusiones a compromisos adquiridos’®.
3. Las medidas relativas a la Agencia FRONTEX.
4. Las bases de la Conferencia Ministerial UE-Africa.

Sin embargo, sigue sin haber una politica de migraciones comun, ya que
contindlan las reticencias por parte de los Estados miembros a la cesion de
soberania. Como recuerdan Carballo de la Riva y Echart Mufioz (2007: 140)
“se trata todavia de una politica vinculada a cuestiones de seguridad y control,

lo que implica que sea competencia de Interior y Justicia”.

El siguiente hito en la normativa de la UE respecto a la politica migratoria
se resume en el Programa de La Haya. Consolidacion de la libertad, la

seguridad y la justicia en la Union Europea (2004), en el cual se precisa que:

“La politica de la UE deberia aspirar a ayudar a terceros paises, en

forma de plena asociacion -utilizando si procede los fondos

comunitarios existentes—, en sus esfuerzos por mejorar su capacidad de

gestion de la migracion y de proteccion de los refugiados, prevenir y

combatir la inmigracion ilegal, informar sobre los canales legales de

migracion, resolver determinadas situaciones de los refugiados

proporcionando un mejor acceso a soluciones estables, crear capacidad

de control de fronteras, mejorar la seguridad de los documentos y

abordar el problema del retorno” (Comisién Europea, 2006a: 5).

La aplicacién de este Programa abarcé el periodo comprendido entre
2005 y 2010 y tuvo como objetivo principal crear un ELSJ en torno a dos
temas: la promocion de una politica de migracion comun; y el desarrollo de la

dimension exterior de la politica migratoria y de asilo europea.

En diciembre de 2005 en el Consejo Europeo de Bruselas se aprobé el
principio del enfoque global de las migraciones. De este modo, el Estado
espafiol se comprometi6 a una politica de intercambio de acuerdos de
readmision a cambio de la apertura de su mercado de trabajo a cuotas de

contratos para los migrantes de los paises afectados.

® por ejemplo, las Conclusiones del Consejo de mayo de 2005 sobre los ODM y el Dialogo de
Alto Nivel sobre las Migraciones Internacionales y el Desarrollo en la 612 Asamblea General de
las Naciones Unidas.
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El planteamiento de enfoque global ilustra la ambicion de la UE de

establecer un marco intersectorial para gestionar la migracion de manera

coherente a través del dialogo politico y la estrecha cooperacién practica con

terceros paises (Comision Europea, 2005j; 2006f; y 2007a). Los tres ejes son:

Primer eje: Perseguir la migracion irregular. Para gestionar con eficacia
la inmigracion se requiere abordar diversas cuestiones relacionadas con
la seguridad de las sociedades europeas y de los propios inmigrantes,
para lo que es “necesario luchar contra la inmigracion ilegal y
actividades delictivas relacionadas, equilibrando inquietudes colectivas
sobre seguridad y la integridad individual” (Comision Europea, 2008d: 3).
Segundo eje: Promover la migracion legal. La UE continuara
esforzandose para ofrecer oportunidades reales de migracion a los
nacionales de Paises en Vias de Desarrollo que buscan trabajo en la UE
a través de procedimientos legales. “Europa es y continuara siendo un
entorno favorable de acogida para aquellas personas a quienes se les
ha concedido el derecho de estancia, ya sean inmigrantes laborales,
miembros de sus familias, estudiantes o personas que necesitan
proteccion internacional” (Comision Europea, 2008d: 3).

Tercer eje: Fomentar las sinergias entre la migracion y el desarrollo. Este
eje complementa las estrategias sobre migracion legal y migracién
irregular con la necesidad de didlogo y cooperacion con los paises de
origen y transito de las migraciones y se corresponde con la dimension

exterior de la politica migratoria.

De la Villa de la Serna (2006) enumera las medidas propuestas en 2006

para la efectividad del enfoque global:
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UE mediante el FRONTEX.
El establecimiento de un dialogo y una cooperacién con los paises

africanos vinculado sobre todo con el Acuerdo de Cotond.
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o El establecimiento de una colaboracibn con los paises vecinos

relacionado con la Asociaciéon Euromediterranea.

o La intensificacion de la asistencia financiera vinculado con el Programa
AENEAS.
o La ejecucion de las propuestas con celeridad donde se resalta la falta de

coordinacion y la efectividad.

En la Tabla 3.4 hemos recogido las comunicaciones de la Comision

Europea mas importantes vinculadas directamente con el enfoque global

(2005):

Tabla 3.4.- Relacion de comunicaciones mas relevantes de la Comisién Europea
entre el Enfoque Global de la Politica Migratoria Europea (2005) y el Pacto

Europeo sobre Inmigracion y Asilo (2008).

Identificador

Titulo de la Comunicaciéon

COM(2005) | - Programa Marco de Solidaridad y Gestiéon de Flujos Migratorios
123 para el periodo 2007/2013
- El nexo entre migracion y desarrollo: algunas orientaciones
COM(2005) _ )
o concretas para la cooperacién entre la UE y los Paises en Vias de
Desarrollo
COM(2005) | - Prioridades de actuacion frente a los retos de la inmigracion:
621 primera etapa del proceso de seguimiento de Hampton Court
COM(2006) | | | o
e - Hacia una politica global europea en materia de migracion
- Hacia una politica de migracién europea global: lucha contra el
COM(2007) o : o
. empleo de inmigrantes ilegales y fomento de la migracion circular y
las asociaciones para la movilidad
COM(2008) | - Desarrollo de una politica comun de inmigracién y asilo para
359 Europa
COM(2008) | - Reforzar el planteamiento global de la migracion: aumentar la
611 coordinacién, la coherencia y las sinergias

Elaboracion propia.

109



La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

La Comision Europea en 2002 realiz6 una Comunicacion sobre La
integracion de asuntos relativos a la inmigracion en las relaciones entre la UE y
Terceros Paises (COM(2002) 703 final), donde se reunieron los primeros

esfuerzos en dos temas principales:

o El nexo entre migracion y desarrollo y la eficacia de los recursos
financieros para la repatriacion.
o La gestion de las fronteras exteriores y los proyectos de asilo y

migracion en terceros paises.

Es una primera tentativa para aclarar los vinculos entre la migracion vy el
desarrollo, donde también se sugieren varias alternativas clave para promover
la coherencia entre los dos ambitos politicos. Se continud en tal linea en 2005
con la Comunicacion sobre El nexo entre migracion y desarrollo: algunas
orientaciones concretas para la cooperacion entre la UE y los paises en vias de
desarrollo (COM(2005) 390 final).

A partir del Consejo Europeo informal en Hampton Court, la Comisién
elaboré una Comunicacion (COM(2005) 621 final) donde se trataban las
Prioridades de actuacion frente a los retos de la inmigracion: Primera etapa del
proceso de seguimiento de Hampton Court, haciendo hincapié en la prioridad
gue debia darsele al continente africano y la importancia que habia que
concederle a la cooperacion y a la asociacion entre paises. Esta Comunicacion
consta de las mismas areas de accion que la COM(2005) 390 final mas otro
ambito como es FRONTEX.

En 2005 también se realizé una Comunicacion por parte de la Comision
al Consejo y al Parlamento Europeo por la que se establecia un Programa
Marco de Solidaridad y Gestion de Flujos Migratorios para el periodo
2007/2013 (COM(2005) 123 final). Los objetivos de este programa tematico de
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cooperacion con terceros paises en materia de migracion y asilo se han ido

desarrollando en otras comunicaciones’.

Tal es el caso de la COM(2006) 26 final, del 25 de enero de 2006, donde
se confirma que el objetivo es prestar ayuda financiera y técnica especifica y
complementaria a terceros paises para apoyar su labor destinada a gestionar
mejor los flujos migratorios en todas sus dimensiones (Comisién Europea,
2006a). Pueden acogerse al programa tematico todos los terceros paises
contemplados en el Instrumento para la Politca de Vecindad y en el
Instrumento para la Cooperacién al Desarrollo y la Cooperaciéon Econdémica.
Sin embargo, la Comisién propone que los paises que constituyen regiones de
emigracion y transito hacia la UE reciban un trato prioritario.

La Comision Europea ha seguido redactando comunicaciones que
mantienen un hilo conductor que se centra en la COM(2005) 390 final sobre el
nexo entre migracion y desarrollo, que, a su vez, sigue la linea de la
COM(2002) 703 final. En ellas podemos destacar varias medidas concretas en
relacion con el vinculo migracion y desarrollo: el tratamiento de las remesas,

las diasporas, la migracion circular y la fuga de cerebros.

Segun la Comisién Europea (2005g) la emigracion debe contribuir al
desarrollo de los paises de origen de los emigrantes. Desde esta perspectiva,
es necesario establecer politicas de compensacion por la fuga de cerebros,
impedir las tasas abusivas que se aplican sobre las remesas que los
emigrantes envian a sus familias en sus lugares de origen y facilitar el que
puedan retornar a sus paises para promover su desarrollo. Asimismo, podemos
entresacar seis orientaciones, entre las que destacan el enfoque global y la

coherencia de politicas.

Como hemos visto, ya desde 1999 se comenz6 a fraguar la idea del
enfoque global que se materializé en 2005. Saco a la luz la necesidad de tener

presente la Coherencia de Politicas de Desarrollo, como respuesta al

" Para ver mas en el epigrafe 3.4.3.
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desmembramiento de las cuestiones migratorias en diferentes ministerios y la
incorporacion del desarrollo en la dimension exterior de las politicas
migratorias, en concreto en el tercer eje del enfoque. Aln asi, el enfoque global
mantiene su ambiguedad, ya que por una parte es causa de incoherencias
entre las politicas de migracién y desarrollo; y, por otra, promueve la necesidad

de estudiar la coherencia entre ellas.

Ademas, hay que tener en cuenta que dentro de la UE hay distintos
ambitos de armonizacién, no sélo entre paises de origen, de transito y de
destino de las migraciones. El primer reto esta a la hora de planificar una
politica migratoria que armonice los intereses particulares de los Estados
miembros. Al final, se consigui6 dotar a las politicas migratorias europeas de un
enfoque global y comprehensivo que considera diferentes facetas del proceso
migratorio: la relacion de la migracion con los procesos de desarrollo; las
necesidades de los mercados de trabajo europeos y los procesos de
integracion de los inmigrantes en las sociedades de destino; y la lucha contra la

inmigracién irregular y el control de fronteras®.

Entre los afios 1999 y 2005 hemos podido observar la evolucion que
experimenta la politica migratoria europea, pasando de un enfoque dual de las
migraciones (politica interior: controles fronterizos y de los flujos migratorios) y
del desarrollo (politica exterior: subdesarrollo como causa fundamental de la
migracion), sin dialogo ni cooperacion con terceros paises, a un enfoque global,
donde en la relacibn migracion-desarrollo entra en juego la cooperacion y

donde surge la dimension exterior de las politicas migratorias.

La UE reconoce a través de distintos mecanismos la importancia de
promover la sinergia entre la migracion y el desarrollo a partir de un enfoque
equilibrado y de una estrategia a largo plazo de lucha contra las causas

profundas de la migracion.

8 Mas informacion en: MEMO/07/188, 14 de mayo de 2007. En Internet:
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=MEMO/07/188 [Actualizado en julio
de 2012].
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En los documentos comunitarios que hemos citado se puede observar
que los politicos perciben la necesidad de abordar las migraciones y el
desarrollo de manera conjunta para cumplir con la exigencia de una mayor
coherencia de politicas. Sin embargo, ven en la cooperacion, en la medida que
fomenta el desarrollo de la zona de origen de la emigracion, una herramienta
gue puede contribuir a frenar los flujos migratorios. Este enfoque ha promovido
medidas que fomentan el control de fronteras en origen y la inclusion de la
cooperacion para el desarrollo en las estrategias migratorias. Los acuerdos
espafioles de nueva generacion son ejemplos concretos de estas préacticas.

Por tanto, nos encontramos ante un planteamiento ambiguo e
incoherente. Por un lado, se intenta avanzar en la ejecucion de una politica
global para superar la tesis de la Europa Fortaleza, mientras que por el otro, el
peso que adquieren las cuestiones referentes a las fronteras exteriores y a los
asuntos de seguridad de la UE siguen teniendo mucho peso en los timidos
consensos sobre politica migratoria comun. Es decir, el componente
“seguridad” de las politicas de migracion influye en las politicas de cooperacion,
en las areas geograficas y en los sectores destino de la ayuda. Por ello, hay
gue analizar los planes de cooperacion bajo la mirada tanto del enfoque de
fortaleza que tiene la UE como del tratamiento que se esta dando a ciertos
paises de Africa Subsahariana como Mauritania, Senegal y Mali, considerados
frontera sur de Europa, y responsabilizandolos de la gestion de los flujos

migratorios (Carballo de la Riva, 2009).

Una vez elaborado e implementado el enfoque global, se siguio
construyendo en esta direccion con la mirada puesta en una politica europea

comun de migraciones.

Fue una declaracién de intenciones la que sentd las bases de lo
trabajado por parte de la Comisiéon desde el afio 2002 a través de diversas
comunicaciones, y sus respectivas lineas de financiacion en torno a la sinergia
entre migraciones y desarrollo, y sirvi6 de punto de partida para otras

comunicaciones, como por ejemplo la COM(2006) 735 final, llamada Hacia una
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politica global europea en materia de migracion, cuyo objetivo era el de analizar
lo que se denomina primera fase del Planteamiento Global (acciones
desarrolladas en el Mediterraneo o en Africa en 2006), y en la que se
establecen los pardmetros que responden al enfoque referido. Ademas, se
insiste en la necesidad de elaborar una politica global europea de migracion

basada en unos principios politicos comunes.

En junio de 2007 se reuni6 el Consejo Europeo de Bruselas para
desarrollar una politica que abarcara todos los aspectos de la migracion, desde
la relacion entre ésta y el desarrollo hasta los aspectos internos de la UE como
la migracion legal, la integracién, la proteccion de los refugiados, el control de
fronteras, la readmision, la lucha contra la migracion ilegal y la trata de seres
humanos. Para ello, se retoma la politica global europea sobre migraciones
desde el ambito de Justicia y Asuntos de Interior, lo que nos remite a
incoherencias en las comunicaciones entre las tensiones de las politicas de

interior y control y la politica de desarrollo.

Por ejemplo, la Comunicaciéon de la Comisién Europea COM(2007) 248
Hacia una politica de migracion europea global: lucha contra el empleo de
inmigrantes ilegales y fomento de la migracion circular y las asociaciones para
la movilidad, que plantea una clara condicionalidad hacia los paises emisores;
y la Comunicacion COM(2008) 359 Desarrollo de una politica comdn de
inmigracion y asilo para Europa, donde se establecen diez principios comunes,

retomando, de nuevo, la doctrina de Tampere.

En el 2008 se reforz6 esta segunda visibn con la Comunicacion
COM(2008) 611 final que asentaba el planteamiento global de la migracion,
aumentando la coordinacion, la coherencia y las sinergias, hasta que en
septiembre de 2008 el Consejo Europeo desarrollé El Pacto Europeo sobre

Inmigracién y Asilo (PEIA).

El PEIA es un documento politico mediante el cual los Estados
miembros de la Union Europea se comprometen entre ellos en una serie de

objetivos y de orientaciones estratégicas para el desarrollo de la politica
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europea de inmigracion y de asilo. Los compromisos que se llevaran a cabo

mediante medidas estatales y europeas son:

La organizacion de la inmigracion legal teniendo en cuenta las
prioridades, las necesidades y la capacidad de acogida determinada por
cada Estado miembro y el favorecimiento de la integracion.

o La lucha contra la inmigracion irregular, especialmente garantizando el
retorno de los extranjeros en situacion de irregularidad al pais de origen

0 a un pais de transito.

o El reforzamiento y la eficacia de los controles fronterizos.
o La construccion de la Europa del asilo.
o El establecimiento de una cooperacion global con los paises de origen y

de transito favoreciendo las sinergias entre las migraciones y el

desarrollo.

Entre otras medidas se prohibi6 a los Estados miembros las
regularizaciones masivas y uno de los objetivos fundamentales del Pacto fue el
de proseguir la negociacion de acuerdos de readmisién “sea a nivel

comunitario, sea a titulo bilateral” (Union Europea, 2008b: 15).

Nos gustaria remarcar que uno de los hechos en materia migratoria que
cerro el afio 2008 fue la aprobacion en el Parlamento Europeo de la propuesta
de una Directiva de Retorno® que reglamenta un procedimiento comin para la
detencion y expulsion de inmigrantes indocumentados, la que se conoce como
“Directiva de la Vergienza”. La Comision Europea (2005h) habia hecho una
propuesta, que junto al Libro Verde y al Plan de Accién del Consejo, tenia
como objetivo armonizar la normativa europea sobre detencion y expulsion de

extranjeros. El Parlamento convirti6 la idea en una Directiva vinculante®. Esta

® Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre de 2008
relativa a normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los
nacionales de terceros paises en situacion irregular.

82 Mas informacion en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=IM-
PRESS&reference=200806161PR31785&language=ES [Actualizado en enero de 2012].
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es un primer paso hacia una politica coman de inmigracion. El texto, negociado
con el Consejo, promueve el retorno voluntario, introduce normas comunes
para el retorno de inmigrantes ilegales procedentes de paises no comunitarios,
establece estdndares minimos para la retencién temporal con periodos
maximos de internamiento, e introduce un enfoque comun para la prohibicion

de reingreso en la UE®,

Por ultimo, cabe citar el Programa de Estocolmo. Una Europa abierta y
segura que sirva y proteja al ciudadano, que fue difundido el 4 de mayo de
2010. Contempla una mayor cooperacion entre los Estados miembros, siendo
el control fronterizo uno de los temas mas destacados. Se continda instando a
los paises a adoptar una estrategia comun para administrar mejor las fronteras

y satisfacer las necesidades del mercado de trabajo.

El tema de la cooperacion también se aborda desde la perspectiva de
colaborar con terceros paises a la hora de gestionar los flujos migratorios,
manteniendo la politica de detencidon y expulsion de inmigrantes que se
encuentran en condicion de irregularidad junto con algun incentivo para el

retorno voluntario. Se sigue confiando en la Agencia FRONTEX.

8 Los Estados deben legalizar a los inmigrantes o pedirles que se vayan, para lo que se dara
un periodo de salida minimo de siete dias. Si no se van, tendrdn que expulsarlos, pero con
garantias juridicas y primando los intereses del menor y las familias. La retencién se limita a un
maximo de seis meses, que puede extenderse en ciertos casos hasta doce meses mas. La
Directiva define el procedimiento para la orden de expulsion (Articulo 8) y las circunstancias en
gue pudiera darse un aplazamiento. En caso de expulsién, se plantea una prohibicién de
reingreso en cualquier pais de la Unién Europea durante un maximo de cinco afios. En ciertos
casos los Estados deben incluir la prohibicién de re-entrada, por ejemplo, cuando el inmigrante
no se ha ido en el periodo de salida voluntaria o cuando hayan tenido que ser deportados.
Ademas, los paises de la UE tendran que proporcionar asistencia legal a los inmigrantes sin
recursos, en funcién de las distintas legislaciones nacionales. Las nuevas normas obligan a
tener en cuenta el mejor interés del nifio. Se prevé la posibilidad de repatriar a los menores no
acompafiados, siempre y cuando sus familias o un centro de acogida se ocupen de ellos a su
llegada. Ademas, los nifios y las familias con menores "s6lo seran internados como Ultimo
recurso y ello por el menor tiempo posible" (Articulo 15 bis). Los Estados miembros tendran en
cuenta la situacién en el pais de origen y no repatriaran a nadie cuya vida o libertad puedan
estar amenazadas (Articulo 5). El Parlamento Europeo decidir4 con el Consejo qué paises se
pueden considerar “seguros” para la devolucion, tomando como referencia un dictamen del
Tribunal de Justicia. Mas informacion en: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:348:0098:0107:ES:PDF  [Actualizado
en abril de 2013].

116


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2008:348:0098:0107:ES:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2008:348:0098:0107:ES:PDF

3. Analisis de la coherencia externa de las politicas de cooperacion al desarrollo y politicas de
inmigracion: Cruce de motivaciones entre los marcos normativos y los diferentes agentes e instrumentos

Las seis prioridades politicas que giran alrededor de este Programa:

El fomento de la ciudadania y los derechos fundamentales.
El logro de una zona Unica europea para la ley y la justicia.
La elaboracion de una estrategia de seguridad interior.

El acceso a Europa desde fuera de un mundo globalizado.

o~ w0 N oE

El desarrollo de una Europa de la responsabilidad, la solidaridad y la
colaboracion en los ambitos de la migracion y el asilo.
6. El refuerzo de la dimension exterior de la libertad, la seguridad y la

justicia.

3.4.3. Instrumentos de financiacion del enfoque global europeo de las

migraciones

El enfoque global europeo de las migraciones se financia
fundamentalmente a través de los siguientes instrumentos (Comision Europea,
2008e):

1. Programa Tematico sobre Cooperacion con los Terceros Paises en los

Ambitos de la Migracion y el Asilo®.

El objetivo del programa es financiar proyectos destinados a respaldar
las iniciativas de terceros paises para mejorar la gestion de los flujos
migratorios en el periodo 2007/2013 (Comisién Europea, 2006a). Prolonga las
actividades del Programa AENEAS (2004/2008)%. Aunque el objeto del

8 En el Presupuesto de la Unién Europea, este Programa se financia con la partida

Cooperacién con Terceros Paises en los ambitos de la migracién y el asilo, previsto en el
Capitulo 19.02. Relaciones Multilaterales, Cooperacion con Terceros Paises en los ambitos de
la migracion y el asilo, y Asuntos Generales de la Politica de Relaciones Exteriores, dentro del
Titulo Cohesion para el Crecimiento y el Empleo en el blogque Crecimiento Sostenible.

% EI Programa AENEAS se disefié para apoyar los esfuerzos de terceros paises para gestionar
de manera eficaz los flujos migratorios. Este instrumento, adoptado en 2004, recibié una
dotacion de 250 millones de euros para el periodo 2004/2008. En la préactica su duracién se
redujo a tres afios.

117


http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/l33207_es.htm

La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

programa tematico es, en primer lugar, la migracion a la UE, también tiene en
cuenta los correspondientes flujos migratorios Sur-Sur. Pueden acogerse todos
los terceros paises contemplados en el Instrumento para la Politica de
Vecindad y en el Instrumento para la Cooperacion al Desarrollo y la
Cooperacion Econdémica. Sin embargo, la Comisién propone que los paises
que constituyen regiones de emigracién y transito hacia la UE reciban un
tratamiento prioritario. El programa aborda los siguientes ambitos:

o Favorecer los vinculos entre migracion y desarrollo.

o Fomentar una emigracion laboral bien administrada.

o Combatir la inmigracion ilegal y facilitar la readmision de los inmigrantes
ilegales.

o Proteger a los emigrantes de la explotacion y la exclusion.

o Fomentar el asilo y la proteccién internacional.
2. Programa General de Solidaridad y Gestion de los Flujos Migratorios.

Su objetivo consiste en mejorar la gestion de los flujos migratorios en la
UE vy reforzar la solidaridad entre los Estados miembros (Comision Europea,
2005b). Los fondos comprometidos ascienden a 5.866 millones de euros para
el periodo 2007/2013. Ademas de la dotacién global, se asignaran: 285,1
millones de euros a la Agencia FRONTEX; 900 millones de euros para la
realizacion de sistemas de informacion a gran escala; y 62,3 millones de euros
para la creacién de un Observatorio Europeo de la Migracién®. Abarca cuatro

dimensiones:

o La gestidn integrada de las fronteras exteriores con el Fondo Europeo
para las Fronteras Exteriores.

o La politica de asilo con el Fondo Europeo para los Refugiados.

% Este Programa se financia con fondos de la partida Solidaridad y gestién de los flujos
migratorios, dentro del Capitulo Libertad, Seguridad, y Justicia, bajo el Titulo 18. Ciudadania,
Libertad, Seguridad y Justicia.
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o La integracion social, civica y cultural de los nacionales de terceros
paises en situacion regular en la UE con el Fondo Europeo para la
Integracion de Nacionales de Terceros Paises.

o La lucha contra la inmigracion ilegal y el retorno de los nacionales de
terceros paises que residen ilegalmente en el territorio de la UE con el
Fondo Europeo para el Retorno.

Este programa se divide en:

a. Agencia Europea para la Gestion de la Cooperacion Operativa en las
Fronteras Exteriores (FRONTEX).

La creacion de la Agencia responde a la necesidad de mejorar la gestion
integrada de las fronteras exteriores (terrestres y maritimas; aeropuertos y
puertos maritimos) de los Estados miembros de la UE (Union Europea, 2004c).
Aunque los Estados son responsables del control y la vigilancia de las fronteras
exteriores, la Agencia facilita la aplicacion de las medidas comunitarias. Las

tareas principales consisten en:

o Coordinar la cooperacion operativa entre Estados miembros en materia
de gestion de las fronteras exteriores.

o Poner a punto un modelo de evaluacion comun e integrada de los
riesgos generales y especificos.

o Prestar asistencia a los Estados miembros para la formacion de sus

guardias de frontera desarrollando normas comunes de formacion.

o Seguir la investigacion en materia de control y vigilancia de las fronteras
exteriores.
o Asistir a los Estados miembros enfrentados a una situacién que exige

una asistencia operativa y técnica reforzada en sus fronteras exteriores.
o Proporcionar a los Estados miembros el apoyo necesario para organizar

operaciones de retorno conjuntas.

b. Equipos de Intervencién Rapida en las Fronteras (RABIT).
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Se trata de un instrumento destinado a facilitar asistencia técnica y
operativa reforzada, por un periodo limitado, en forma de equipos de
intervencion rapida en las fronteras, incluyendo guardias de fronteras de otros
Estados miembros (Union Europea, 2007c). Estos equipos intervendran en un
plazo maximo de cinco dias a partir de la peticion de un Estado miembro que
se enfrente a situaciones urgentes y excepcionales resultantes de una gran

afluencia de inmigrantes clandestinos.

C. Centro de Informacion, Reflexién e Intercambio en Materia de Cruce de

Fronteras e Inmigracion (CIREFI).

Su objetivo es asistir a los Estados miembros en el estudio detallado de
las cuestiones vinculadas a la inmigracion legal para luchar contra la
inmigracion ilegal y las redes clandestinas de inmigracion, detectar con mayor
eficacia los documentos falsificados y mejorar las medidas de repatriacion
(Union Europea, 1994). “Es importante elaborar una politica de visados eficaz,
por ejemplo gracias al desarrollo de un Sistema de Informacién de Visados vy,
en el futuro, un servicio consular europeo comun” (Comision europea, 2005e:
10).

d. Red de Informacion y Coordinacion para los Servicios de Gestion de la
Migracion (Red ICONet).

“Para facilitar el intercambio de informacién entre todos los actores
pertinentes, la Comision también ha concluido un memoradndum de
acuerdo con FRONTEX para concederle acceso a ICONet. Su objetivo es
facilitar el intercambio de informacion sobre la migracion irregular, la
entrada y la inmigracion ilegales y el retorno de residentes ilegales”
(Comisién Europea, 2006e: 5).

e. Sistema Europeo de Vigilancia de Fronteras (EUROSUR).

Se trata de un marco técnico comdn para establecer un sistema de
vigilancia de fronteras europeo, centrado en las fronteras maritimas
meridionales (Mar Mediterraneo y Océano Atlantico Meridional) y orientales de
la UE (fronteras terrestres orientales y fronteras maritimas en el Mar Negro)

para apoyar los esfuerzos de los Estados miembros con el propdésito de
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prevenir los cruces fronterizos no autorizados, impedir la delincuencia
transfronteriza y apoyar las medidas que deban tomarse contra las personas
que han cruzado la frontera ilegalmente (Comisién Europea, 2008b). Se
financiara con cargo al Fondo para las Fronteras Exteriores (Union Europea,
2007b).

Resulta curioso observar que en el documento tipico del &mbito de las
migraciones Reforzar el Planteamiento Global de la Migracion: aumentar la
coordinacion, la coherencia y las sinergias (COM(2008) 611 final) se incluyan
también instrumentos de cooperacion al desarrollo tales como: el Instrumento
Europeo de Vecindad y Asociacion, el Instrumento Geografico para el Africa
Subsahariana, el Caribe y el Pacifico y el Instrumento de Cooperacion al
Desarrollo de Asia y América Latina.

A primera vista pareceria una concrecion de Coherencia de Politicas de
Desarrollo, esto es, que una politica de cooperacidon estuviera aportando a la

politica de migraciones. Sin embargo, no es asi.

En lo que respecta a las migraciones, los documentos que tratan sobre
la financiacion del enfoque global se centran en el control de las fronteras y no
a la incidencia de la migracion en el desarrollo de esos terceros paises. En este
sentido, se requieren mecanismos basados en la solidaridad entre los Estados
miembros y la UE para repartirse la carga y coordinar las politicas, ya que es
necesario financiar el control de la gestion de las fronteras, las politicas de
integracion y otras necesidades, todo lo cual repercute en las finanzas publicas
estatales, regionales y locales. Sin embargo, ocuparse convenientemente de la
inmigracion también requiere una estrecha cooperacion con paises terceros
para hacer frente a situaciones de interés mutuo, incluidos los problemas
originados por la fuga de cerebros, asi como para las estrategias de respuesta
tales como la migracion circular (Comision Europea, 2008d), aspectos que no

guedan recogidos en dichos instrumentos de financiacion.

“Tampoco puede decirse que exista una politica comunitaria migratoria en
sentido estricto, ya que hasta el momento los instrumentos juridicos y
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politicos han dado una respuesta parcial a los tres aspectos que deben
abordarse de forma global: la gestiéon de flujos migratorios, la politica de
integracion social y la politica de cooperacién con los paises de origen,
primando las acciones de control policial sobre otros aspectos”
Fernandez Rozas (2005: 248).

3.4.4. La cooperacion al desarrollo de la UE: ElI Consenso Europeo sobre
Desatrrollo

El Tratado de Lisboa, ademas de mencionar las competencias que los
Estados miembros delegan en la Uniobn en materia migratoria, también
establece una base juridica independiente para la ayuda humanitaria, haciendo
hincapié en su especificidad y en la aplicacion de los principios del derecho

humanitario internacional, como la imparcialidad y la no discriminacion.

Segun Martin Martinez (2011b) la politica de cooperacion para el
desarrollo descrita en el Tratado de Lisboa se caracteriza por las llamadas tres
‘c’. complementariedad, ya que nos estamos refiriendo a un ambito
competencial compartido; coordinacion, porque es una politica trasversal que
se supone que hay que tener en cuenta a la hora de aplicar otras politicas que
puedan afectar a los paises en desarrollo; y coherencia, entre los tres niveles
de las administraciones: la politica de la Unién y la de los Estados miembros

deben estar en consonancia con lo acordado en Naciones Unidas.

El Tratado afirma explicitamente que la reduccion y la erradicacion de la
pobreza son el objetivo principal de la politica de la Unién en el ambito de la
cooperacion para el desarrollo, y por ello la UE debe tenerlo en cuenta al
aplicar las politicas que puedan afectar a los paises en desarrollo (Martin
Martinez, 2011b). Esto requiere que dicha politica posea entidad propia y no

constituya un mero complemento de la Politica Exterior y de Seguridad Comun.

La cooperacion para el desarrollo y la ayuda humanitaria son

competencias compartidas paralelas, es decir la UE aplica una politica propia y
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los Estados miembros pueden hacer lo mismo, evitdndose asi que la actuacion

de la UE sea un mero complemento de las politicas estatales.

Los objetivos de la cooperacion al desarrollo de la UE, cuyos
fundamentos estan recogidos en el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea (Titulo XX), son la lucha contra la pobreza, el desarrollo econémico y
social duradero, la insercién en la economia mundial, la consolidacién de la

democracia y del Estado de Derecho, y el respeto de los derechos humanos.

En un principio se referia a los Paises y Territorios de Ultramar (PTU)
asociados a la Unioén, mientras que en la actualidad abarca todos los Paises en
Vias de Desarrollo y constituye uno de los pilares de las relaciones exteriores.

Por otra parte, el 20 de diciembre de 2005 los Presidentes de la
Comision, del Parlamento y del Consejo Europeos firmaron una Declaracion de
politica de cooperacion al desarrollo titulada Consenso Europeo sobre
Desarrollo®. No tiene valor juridico vinculante pero la amplia coincidencia

alcanzada le da fuerza politica.

En él se define, por primera vez en cincuenta afios de cooperacion, el
marco de principios comunes en el que la UE y sus Estados aplicaran sus

respectivas politicas de desarrollo con un espiritu de complementariedad:

o Principio de eficacia de la ayuda.
o Coordinacion con los Estados miembros y los actores internacionales.
o Coherencia de las politicas europeas con los objetivos del desarrollo.

87 El Consenso Europeo sobre Desarrollo intenta garantizar la coherencia entre las politicas
europeas y las prioridades de desarrollo en diversos ambitos: gobernanza; derechos humanos;
Estado de Derecho; sociedad civil y democracia; desarrollo social y humano (educacién y
formacion, igualdad de género, infancia; salud); desarrollo sostenible; medio ambiente y gestion
de los recursos naturales (cambio climéatico, biodiversidad, agua, energia, bosques, pesca);
agricultura y desarrollo rural; seguridad alimentaria; desarrollo econdmico y comercial;
infraestructuras; etc., y también orientaciones concretas del &mbito migracion y desarrollo. Mas
informacion en:
http://europa.eu/legislation_summaries/development/general_development_framework/r12544
es.htm [Actualizado en abril de 2013].
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Tiene el propdsito de reformular las politicas de desarrollo de la UE para
contribuir a erradicar la pobreza y construir un mundo mas justo y pacifico. La
Unién se implica de modo particular en la consecucion de los ODM de las
Naciones Unidas®.

El Consenso Europeo sobre Desarrollo es una declaracién que consta
de dos partes. La primera es la vision de la UE del desarrollo en la que se
define los objetivos y principios comunes para la cooperacion al desarrollo en
las acciones de la UE y de los Estados miembros, que son: la asuncién de las
estrategias y la asociacion; el dialogo politico; la participacién de la sociedad
civil; la igualdad entre hombres y mujeres; y el compromiso constante para
prevenir la fragilidad de los Estados (incluye el compromiso de aumentar el
volumen y la calidad de la ayuda hasta el 0,7% del PIB comunitario hasta
2015). La segunda parte esta relacionada con la politica de desarrollo de la UE
y es donde se fija la forma de ejecutar la vision antes mencionada. Entre las
actividades se destacan los siguientes ambitos recalcados por las Naciones
Unidas: el desarrollo humano; la democracia; y los derechos humanos (Unién
Europea, 2006e).

Podemos decir que, en la dimension discursiva, el IDH junto con los
ODM son los pilares del nuevo paradigma occidental de cooperacion al
desarrollo. La UE se “alinea” con estos principios. Sin embargo, en la
implementacion de las politicas de cooperacion y en sus instrumentos de
financiacion (epigrafe 3.4.6.) se olvidan estos pilares y priman los acuerdos

econdmicos entre partes desequilibradas. De hecho, la relacion entre paises en

8 Como la UE no es un Estado, en las Naciones Unidas sélo tiene categoria de observador y
no contribuye al presupuesto general. Sin embargo, es uno de los principales donantes a las
agencias, los fondos y los programas especializados de las Naciones Unidas. Ademas, en los
ultimos afios se ha llevado a cabo la formulacién de objetivos internacionales de desarrollo,
resultante de las grandes conferencias mundiales como las de Rio (desarrollo sostenible) y El
Cairo (poblacién), por ejemplo. Por lo tanto, es cada vez mas esencial una cooperacion eficaz
entre todos los proveedores de fondos. Mas informacién en: Comunicaciéon de la Comisién al
Consejo y al Parlamento Europeo, de 30 de mayo de 2001, Construir una asociacion eficaz con
las Naciones Unidas en los dmbitos de desarrollo y asuntos humanitarios COM(2001) 231
final/2 [Actualizado en julio de 2012].
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cuestiones de migracion y cooperacion al desarrollo se ha venido concretando

principalmente en acuerdos bilaterales.

3.4.5. La Asociacion Estratégica Euro-Africana: ¢Cooperacion o

subcontratacion?

Gil Araujo (2008) comenta que la relacion entre migracion y cooperacion
politica de los Estados europeos con terceros paises se ha concretado
principalmente en acuerdos bilaterales, que cuentan con un marco que parte de

la accién exterior de la UE y que se centra en la relacion Euro-Africana.

La UE y sus Estados miembros tienen diferentes motivos para cooperar
con Africa: la responsabilidad histérica de Europa con el continente africano
desde la época colonial; los valores de respeto a la dignidad, la solidaridad y la
promocion de los derechos humanos; el rol que tiene la UE en las relaciones
internacionales, etc. que la sitian en el primer puesto en la lista de proveedores
de cooperacion y de ayuda humanitaria. Ademas entre Europa y Africa existen

intereses mutuos para que exista una relacion euro-africana.

La | Cumbre entre la UE y Africa tuvo lugar en El Cairo (2000). Durante
la Cumbre se adopté un Plan de Accion que hace hincapié en seis grandes

ambitos generales:

o Cuestiones econdmicas (en particular la cooperacion y la integracion
econdmica regional en Africa).

o Integracion de Africa en la economia mundial.

o Profundizacion del vinculo entre el comercio y el desarrollo a nivel
internacional para que la liberalizacion econémica contribuya a la lucha
contra la pobreza.

o Respeto y proteccion de los derechos humanos, los principios e
instituciones democraticos y el Estado de Derecho, asi como la buena

gestion de los asuntos publicos.
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o Consolidacion de la paz, la prevencion, la gestion y la solucion de los
conflictos en Africa.
o Acciones en el ambito del desarrollo para luchar contra la pobreza (en

los sectores de la educacion, la salud y la seguridad alimentaria).

Ha habido dos cumbres mas. La segunda celebrada en Lisboa en 2007;
y la tercera en la que se reunieron en Tripoli en 2010. Todas remarcaron los

mismos puntos.

El enfoque global de la politica migratoria europea requiri6 de una
estrategia de asociacion entre Africa y la UE. Su materializacion se ha llevando
a cabo en varios niveles: primero, con el Acuerdo de Cotonu (Unién Europea,
2005); segundo, con la Asociacién Estratégica UE-Africa; y tercero, con la
Politica Europea de Vecindad (PEV)®.

Cada una de estas estrategias tiene el mismo problema: la UE pide a los
gobiernos africanos corresponsabilidad, pero no los convoca para la
formulacion de las normas y acuerdos de los que van a ser corresponsables.
Esta falta de consideracion se puede observar en el nombre mismo de la
Estrategia “UE-Africa’, donde ambos agentes no pertenecen a categorias

iguales: siendo la UE un agente politico y Africa un continente.

En concreto, la Unién Europea y los Paises ACP mantienen relaciones
privilegiadas desde los origenes de la integracion europea. El Acuerdo de
Cotonu, que fue firmado en el afio 2000, ofrece el marco general actual de las

relaciones entre la Union y los 69 Paises ACP. En enero del 2000 se anunci6

8 |a Politica Europea de Vecindad (PEV) fue desarrollada en el contexto de la ampliacion de la
UE de 2004 con el objetivo de evitar la aparicién de rupturas entre la UE ampliada y los vecinos
y de consolidar la estabilidad, la seguridad y el bienestar. De esta manera, también aborda los
objetivos estratégicos establecidos en la Estrategia Europea de Seguridad. La UE ofrece una
relacion privilegiada, creando un compromiso mutuo con los valores comunes (democracia y
derechos humanos, Estado de derecho, buen gobierno, principios de economia de mercado y
desarrollo sostenible). La PEV concierne a los paises contiguos con fronteras terrestres o
maritimas. El elemento central de la Politica Europea de Vecindad son los Planes de Accion
bilaterales de la PEV convenidos mutuamente entre la UE y cada uno de los paises socios.
Estos planes establecen una agenda de reformas politicas y econémicas, con prioridades a
corto y medio plazo.
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que la UE iba a negociar la revision del Articulo 13 de dicho acuerdo. A partir
de ese momento, la contraparte esta obligada a demostrar que una persona
expulsable no es ciudadano suyo, sin lo cual la expulsion sera legal. Se podra

evitar, de esta manera, la firma de acuerdos de readmision.

El Articulo 13 del Acuerdo de Cotonu puede considerarse el germen de
los acuerdos de nueva generacion que ha desarrollado el Estado espafiol, y
dice:

“5. a) El Consejo de Ministros examinara, en el marco del diadlogo
politico, las cuestiones vinculadas a la inmigracién ilegal, con la
perspectiva de establecer, cuando proceda, los medios de una politica
de prevencion. b) En este marco, las Partes convienen, en particular, en
garantizar que los derechos y la dignidad de las personas se respeten
en todo procedimiento iniciado para conseguir el retorno de los
inmigrantes ilegales a su pais de origen. A este respecto, las
autoridades interesadas concederan las facilidades administrativas
necesarias para el retorno. ¢) Las Partes convienen también en lo
siguiente: i) Cada Estado miembro de la Unidon Europea readmitira y
aceptara el retorno de cualquiera de sus propios nacionales que resida
ilegalmente en el territorio de un Estado ACP, a peticion de este Gltimo y
sin mediar mas trdmites. Cada uno de los Estados ACP readmitird y
aceptara el retorno de cualquiera de sus propios nacionales que resida
ilegalmente en el territorio de un Estado miembro de la Unién Europea,
a peticiéon de este ultimo y sin mediar mas tramites”.

Por otra parte, cabe resefar la | Conferencia Euroafricana sobre
Migracion y Desarrollo, celebrada en Rabat en 2006, en la que participaron
ministros de 57 paises. Por lo que respecta al Estado espafiol participaron los
ministros de Asuntos Exteriores y Cooperacion, Interior y Trabajo e
Inmigracion, y los secretarios de Estado de Exteriores y de Cooperacion. La
Conferencia concluy6é con una declaracién politica en la que los ministros se
comprometieron a crear una "asociacion estrecha" de los paises para gestionar
los flujos migratorios. Una voluntad "sustentada en la fuerte conviccion" de que
el manejo del fendmeno "debe inscribirse en una asociacion de lucha contra la
pobreza". De esta manera se introducia la idea de corresponsabilidad entre los

paises involucrados, lo que se llamé El Espiritu de Rabat.
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Asimismo, adoptaron un Plan de Accion con 62 recomendaciones sobre
diferentes aspectos®: lucha contra la inmigracion ilegal; promocién de
proyectos de codesarrollo en los paises de origen de los inmigrantes; y mejora
y armonizacion de las condiciones legales de la inmigracion. Se hicieron

propuestas en los siguientes campos:

1. Migracion y desarrollo (promocién del desarrollo; la puesta en practica
de instrumentos financieros que favorezcan el codesarrollo; el desarrollo
de los conocimientos y del saber hacer; medidas enfocadas a asegurar
gue existan competencias disponibles suficientes para el desarrollo de
los paises africanos; el desarrollo de asociaciones entre las instituciones
cientificas y técnicas; el refuerzo de la cooperacion en materia de
formacion).

2. Gestion de las migraciones (migracion legal, con el establecimiento de
programas de cooperacion en materia de gestion de la migracion legal y
la adopcion de medidas que faciliten la circulacion de personas;
inmigracion irregular, a través de una cooperacion en la lucha contra la
inmigracion irregular y un refuerzo de la capacidad de control de las
fronteras nacionales de los paises de transito y de partida; cooperacion
operacional policial y judicial, y ayuda a las victimas; y financiacion y
seguimiento institucional).

3. Adopcion de un plan de accidén relacionado con el codesarrollo y la lucha

contra la inmigracion irregular.

A Rabat le siguieron diversas conferencias y encuentros relativos a los

tres ejes determinados en el enfoque global (Rabat, Ouagadougou y Dakar), y

% El Plan de Accién propone una coordinacién acentuada en el control de fronteras y rutas
maritimas, creacion de un observatorio euro-africano para seguir los movimientos demograficos
y las medidas para elevar la consciencia de los riesgos que implica migrar ilegalmente. El Plan
prevé la puesta en marcha de sistemas eficaces de readmision en todos los paises cuyos
ciudadanos emigraron irregularmente a Europa. Asimismo, pone énfasis en la clarificacion de
las reglas de respeto a la dignidad y los derechos fundamentales de las personas. El
documento contempla dar un nuevo impulso a los aspectos positivos de la migracion:
alentando a las universidades de los dos continentes a acoger mas jovenes africanos, creando
un Foro de Asuntos Euro-Africanos; y ayudando a que los migrantes retornen a crear una
microempresa en sus lugares de origen.
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en noviembre de 2008 se revisO el Plan de Accién y se dio seguimiento al

mismo en Paris sin producirse grandes avances al respecto.

En esta Il Conferencia Ministerial Euroafricana sobre Migracion vy
Desarrollo (que se denomind Rabat Il), mas de 80 delegaciones de Europa y
Africa se reunieron el 25 de noviembre de 2008 en Paris, en el marco de la
Presidencia Francesa del Consejo Europeo. El objetivo alcanzado de este acto
era la adopcién por parte de los 60 paises y los 20 organismos internacionales
participantes, de un Programa de Cooperacion plurianual centrado en los tres

ejes del enfoque global de la migracion.

Este programa de cooperacion se ha inspirado en las conclusiones de
las tres reuniones de expertos celebradas en Rabat en marzo de 2008
(inmigracion legal), en Ouagadougou en mayo de 2008 (lucha contra la
inmigracion irregular) y en Dakar en julio de 2008 (inmigracion-desarrollo).
Todas han tratado de mejorar y reforzar la cooperacion entre paises de Europa
y Africa en los asuntos relacionados con la inmigracion en la ruta migratoria del

Oeste africano.

En la 1l Conferencia Euroafricana sobre Migracion y Desarrollo (2011),
en la que hubo representacién de 27 paises europeos y otros tantos africanos,
se aprobd la llamada Estrategia de Dakar, que supone un nuevo paso en la
cooperacion euroafricana de gestion de los flujos migratorios tras la puesta en
marcha del Proceso de Rabat (2006) y la aprobacion del Programa de Paris

(2008). Los objetivos planteados fueron:

. Facilitar los intercambios entre los diferentes actores de la movilidad.

. Dotar a las instituciones estatales y regionales de los medios y
capacidades para poner en marcha politicas de movilidad.

. Garantizar a los migrantes y refugiados el respeto de sus derechos.

. Mejorar la gestiébn de fronteras, la eficacia de los procedimientos de
readmision y las condiciones de retorno de los migrantes en situacion
irregular.

. Reforzar la proteccion de los grupos vulnerables.
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. Dotar de una mayor seguridad y facilitar la gestién de los registros de
estado civil.

. Adoptar un enfoque inclusivo de la migracion y el desarrollo.

. Mejorar las transferencias de dinero de los migrantes en beneficio del

desarrollo de los paises de origen.
. Poner en valor el potencial de solidaridad de los migrantes.
. Fijar una mayor coherencia y coordinacion en las politicas de adquisicion

e intercambio de informacion.

Al principio del nuevo milenio, la Unién Europea inicié un nuevo didlogo
con Africa para construir una Asociacion Estratégica con el continente entero
gue reforzara las medidas existentes. En principio, los objetivos de esta
Asociacion UE-Africa son el logro de los ODM en Africa y la transformacion de
las migraciones en una fuerza positiva para el desarrollo tanto en Africa como

en Europa.

La ultima Comunicacion de la Comisién Europea sobre la Asociacion
UE-Africa es de 2010 y se titula La consolidacion de las relaciones entre la UE
y Africa, 1.500 millones de habitantes, 80 paises, dos continentes, un futuro
(COM(2010) 634 final). En ella se hace referencia a los desafios que se pueden
plantear en diez afios, haciendo hincapié en el refuerzo de las relaciones entre
Africa y la UE para favorecer el crecimiento sostenible e inclusivo del

continente africano.

3.4.6. Instrumentos de financiacion de cooperacion de la UE

La ayuda de la UE a los Paises ACP se lleva a cabo actualmente por
dos canales principales: 1. Los fondos retirados con cargo al Presupuesto
Comunitario que se administran de acuerdo con el Reglamento Financiero
General; y 2. Los fondos procedentes del Fondo Europeo de Desarrollo (FED),
gue se administran de acuerdo con las normas establecidas en el Acuerdo de

Cotonu y no pasan por el Parlamento Europeo.
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1. Fondos con cargo al Presupuesto Comunitario:
a. Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién (IEVA)®.

El objetivo consiste en establecer una zona de prosperidad y relaciones
de buena vecindad entre y con los paises socios de la Politica Europea de
Vecindad y Rusia, a través de la cofinanciacion de procesos de fortalecimiento
de la gobernanza y del desarrollo econémico y social equitativo (Union
Europea, 2006b). El presupuesto del IEVA ascendié a 11.181 millones de euros
para el periodo 2007/2013. Las medidas que se benefician del IEVA se refieren
principalmente a la realizacion de programas y proyectos, asistencia técnica y
cooperacion administrativa como el envio de expertos. Su aplicacion debera
garantizar la eficacia y la coherencia de la ayuda, asi como su compatibilidad
con las politicas y con la ayuda exterior de la UE, los objetivos fijados y los

compromisos internacionales.

b. Instrumento de Financiacion de la Cooperacion al Desarrollo (ICD)
(2007/2013).

Dicho instrumento reune instrumentos geograficos y tematicos en uno
anico. A partir de él se financian medidas destinadas a apoyar la cooperacion
con PVD que figuran en la lista de paises beneficiarios de la ayuda del CAD de
la OCDE. El Reglamento destaca que la politica de cooperacion al desarrollo
se guia por los ODM, y que el marco general de actuaciéon en materia de
desarrollo esta determinado por el Consenso Europeo sobre Desarrollo (Unién
Europea, 2006d). Reitera, ademas, que los objetivos de dicha politica consisten
en la reduccién de la pobreza, el desarrollo econémico y social sostenible y la
insercidén progresiva y armoniosa de los paises en desarrollo en la economia

mundial.

c. Instrumento de Ayuda Humanitaria.

% En el Presupuesto de la Unién Europea se financia como Capitulo del Titulo La Union
Europea como Actor Mundial.
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Las acciones de ayuda humanitaria de la Union Europea tienen por
objeto suministrar ayuda de emergencia a las victimas de catastrofes naturales,
conflictos u otras circunstancias extraordinarias comparables. Su Reglamento
regula la ejecucién de todas las medidas de ayuda humanitaria de la UE en
favor de victimas que no pueden ser eficazmente socorridas por sus propias
autoridades. La politica de ayuda humanitaria, que constituye un aspecto
importante de las relaciones exteriores, aspira a prevenir y disminuir el

sufrimiento humano, centrandose en el suministro de bienes y servicios.
2.  Fondo Europeo de Desarrollo®:

El FED es actualmente la Unica partida de gastos no sujeta a la
autorizacion del Parlamento Europeo. Se mantiene al margen del Presupuesto
Comunitario, por lo que la cooperacion que financia queda excluida de uno de
los procesos decisorios mas importantes de la Union Europea. En concreto,

vinculado con Africa nos encontramos con:

o El Instrumento Geogréafico para el Africa Subsahariana, el Caribe y el

Pacifico.

En él se define un marco de accion para el conjunto de los Estados
miembros con el doble reto de situar a Africa en la via del desarrollo sostenible,
y apoyar los esfuerzos desplegados por Africa para alcanzar los ODM en 2015
(Comision Europea, 2005i). Durante las ultimas décadas, los acuerdos entre la
UE y Africa se han hecho cada vez mas numerosos, e incluyen los Convenios
de Lomé, sustituidos por el Acuerdo de Cotonu en el 2000, los Acuerdos con
Sudafrica y los Acuerdos de Colaboracién y de Asociacion Euro-mediterraneos.
Entre todas las actuaciones previstas se presta una atencién especial a las

politicas para el empleo, la promocion de la diversidad cultural y la

%2 Creado por el Tratado de Roma de 1957, el Fondo Europeo de Desarrollo es el principal
instrumento de ayuda comunitaria a la cooperaciéon para el desarrollo de los Paises ACP y
PTU. El FED financia todo proyecto o programa que contribuya al desarrollo econémico, social
y cultural de los paises en cuestién. Consta de distintos instrumentos, en especial las
subvenciones, los capitales de riesgo y los préstamos al sector privado.
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transformacion de la migracién en fuerza positiva dentro del proceso de

desarrollo.

El Fondo Europeo de Desarrollo es el instrumento principal de la ayuda
comunitaria a la cooperacion al desarrollo prestada a los Paises ACP y a los
PTU. La ayuda concedida a los PTU deberia integrarse en el Presupuesto
General de la Unidn Europea desde el 1 de enero de 2008, mientras que la
ayuda concedida a los Paises ACP sigue siendo financiada con cargo al FED,
al menos para el periodo 2008/2013.

La Comisién Europea aboga por la integraciéon de la ayuda concedida en
el marco del FED a los paises en desarrollo de Africa, el Caribe y el Pacifico, y
a los paises vy territorios de ultramar en el Presupuesto de la Union Europea.
Ello permitiria intensificar el control publico de esta ayuda, aumentar su
transparencia y su eficacia, asi como hacerlo méas flexible y mas adaptable a
las realidades del medio. Con la consignacion presupuestaria del FED, la
financiacion de la cooperacion UE-Paises ACP ganaria en independencia
respecto de las contribuciones voluntarias y dependientes de puntos de vista
estatales, y presentaria mejores perspectivas de continuidad®. La falta de
visibilidad en los medios politicos de la Union de las relaciones con los Paises
ACP incrementa el riesgo, ya grande, de que éstas queden marginadas en
comparacion con otras regiones del mundo, mas favorecidas a nivel
economico. Por otra parte, la presencia de miembros de la Asamblea
parlamentaria paritaria Paises ACP-UE en el Parlamento Europeo intensificara

también la influencia de la misma.

La integracion de todos los gastos vinculados a la ayuda exterior en un

anico presupuesto permitiria tener una vision global de la ayuda exterior de la

% Esta propuesta no es ninguna novedad puesto que, en 1973 y 1979 la Comisién ya propuso
gue se integrase el FED en el Presupuesto General de las Comunidades Europeas. Durante
las negociaciones sobre las Perspectivas Financieras para 2007/2013 la Comisién presento de
nuevo su propuesta, que fue rechazada por el Consejo Europeo. El debate se reanudara con
toda probabilidad durante la preparacion de las préximas perspectivas financieras.
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UE y de la politica comunitaria de desarrollo, tanto en términos de volumen

como también de distribucion geogréfica.

El Décimo Fondo, que cubre el periodo 2008/2013, prevé una dotacion
presupuestaria de 22.682 millones de euros. De dicho importe, 21.966 millones
de euros se asignaran al Grupo de Paises ACP, 286 millones a los PTU, y 430
millones a la Comision para sufragar los gastos de apoyo conexos a la
programaciéon y ejecucién del FED. En cuanto al montante asignado a los
Paises ACP en concreto, se repartira de la manera siguiente: 17.766 millones
de euros a la financiacion de los programas indicativos estatales y regionales,
2.700 millones a la financiacion de la cooperacién intra-ACP e interregional, y

1.500 millones a la financiacion del instrumento de ayuda a la inversion.

3.4.7. El compromiso de la Unién Europea con la coherencia de politicas

En lo que respecta al ambito especifico de la CPD, la UE ha asumido un
rol significativo en este campo, dado su importante papel como donante a
escala global (Comision Europea, 2005i). Teniendo en cuenta esta
responsabilidad, en 2004 el Consejo Europeo invitdo a la Comision a preparar
propuestas de accion para avanzar en la CPD, poniendo especial interés en las

necesidades especificas del continente africano (Comision Europea, 2005i).

En las Conclusiones del Consejo Europeo de junio de 2004 se reiterd
gue la UE apoyara fuertemente los intentos de las Naciones Unidas de acelerar
los avances hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio®. Con
referencia a este compromiso, en las Conclusiones del Consejo de noviembre
de 2004 se celebr6 el ofrecimiento de la Comisidbn a preparar propuestas

especificas de actuacion hasta 2015 especialmente en los ambitos de la

% Asimismo, el Consejo Europeo confirmé en las Conclusiones del Consejo Europeo de junio
de 2004 que “La Union debe seguir reforzando su liderazgo en la lucha contra la pobreza
mundial”. Mas informacién en:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/es/ec/81750.pdf
[Actualizado en octubre de 2011].
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financiacion del desarrollo, la coherencia de las politicas para el desarrollo y el
enfoque centrado en Africa (Unién Europea, 2004d).

En el amplio contexto de las politicas de la UE, la coherencia es un
compromiso multidimensional que debe ubicarse en el marco general de la
estrategia para el desarrollo sostenible de la UE. Las politicas no relacionadas
con el desarrollo deberian respetar los objetivos propios de estas politicas
cuando ello sea posible. Las areas prioritarias son (Unién Europea, 2007a):
comercio; medio ambiente; cambio climatico; seguridad; agricultura; pesca;
dimension social, empleo y trabajo digno; migraciones; investigacion; sociedad
de la informacion; transporte, y energia. Para cada una de ellas, la Comisién ha
definido unas orientaciones generales o una “coherencia con los compromisos
de desarrollo” (Uniéon Europea, 2007a), que podria contribuir a acelerar el
cumplimiento de los ODM, siempre que en los paises en desarrollo se
instauren las politicas correctas y la gobernanza adecuada y se avance de
forma satisfactoria en el pleno respeto de los derechos humanos. En todos
estos ambitos politicos se incluia la perspectiva de igualdad entre hombres y

mujeres.

Asimismo, el Consenso Europeo sobre Desarrollo, adoptado en 2005,

reafirma el compromiso con la CPD:

“La UE ayudara a reforzar la dimension social de la globalizacion para

contribuir a que todos se beneficien de sus ventajas; se esforzara por

garantizar la coherencia de las politicas al servicio del desarrollo y

fomentar las politicas econdmicas, de empleo, sociales vy

medioambientales, complementarias reciprocamente, en el plano

mundial, regional y nacional” (Union Europea, 2006a: 9).

En cuanto a las politicas de migraciones y su coherencia con las
politicas de cooperacion al desarrollo, en el afio 2005 la UE manifesté que
promoveria las sinergias entre migracion y desarrollo, para conseguir que la
inmigracién sea un factor positivo para el desarrollo. Al explorar las maneras de
acelerar el avance para cumplir los ODM, la UE se comprometié a trascender

las fronteras de la cooperacion al desarrollo y asumio el reto de encontrar la
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manera de que las politicas no relacionadas con la asistencia pudieran ayudar

a los PVD a cumplir los ODM (Comisién Europea, 2005c).

En 2007 en un Informe de la Comisién sobre la CPD se ilustran los
progresos ya realizados y los aln pendientes en materia de coherencia entre
doce importantes politicas europeas, los mecanismos organizativos en la Unién
y los objetivos de desarrollo de Europa. El informe destaca que, en general, los
Estados miembros consideran que los progresos en materia de coherencia
fueron mas importantes en la Unién que a nivel estatal y que los conflictos de
prioridades o conflictos de intereses entre los Estados miembros y entre los
paises en desarrollo constituyen los principales obstaculos a la CPD. A ello se
afiade a veces una capacidad aun insuficiente y la falta de sensibilizacion entre

los departamentos distintos de los de desarrollo.

A pesar de esto, este informe demuestra que se han realizado también
avances para aumentar la coherencia de las politicas. Por una parte, las
instituciones europeas se han hecho mas sensibles al impacto externo de las
politicas de la UE distintas de las de desarrollo; por otra parte, los mecanismos

organizativos mejoraron tanto en la UE como en los Estados miembros.

Por ultimo, en 2011 se reconfiguran las prioridades de la cooperacion al
desarrollo europea. En el documento Programa para el cambio: Politica de
desarrollo de la UE se pretende incrementar el impacto de la ayuda asumiendo
un enfoque mas estratégico y concentrandose en menos sectores y en los
paises mas vulnerables (Comision Europea, 2011c). Uno de los ambitos
principales que se abordan en este documento es la “mejora de la coherencia

entre las politicas de la UE”:

“La UE se encuentra a la vanguardia del trabajo en CPD y continuara
evaluando el impacto de sus politicas sobre los objetivos de desarrollo.
Asimismo, se fortalecera el dialogo sobre la CPD en el ambito nacional y
se promoverd la CPD en los foros mundiales para contribuir a generar un
ambiente que apoye los esfuerzos de los paises mas pobres” (Comision
Europea, 2011c: 11).

136



4. La interconexion de las politicas de migracion y cooperacion al desarrollo de Espafia con los marcos,
normativas y acciones de las Naciones Unidas y la Union Europea

4. Lainterconexion de las politicas de migraciéon y cooperacion
al desarrollo de Espafia con los marcos, normativas y acciones

de las Naciones Unidas y la Unién Europea

4.1. El caso espafol: El nexo entre migracién y desarrollo en las politicas

espafiolas

4.1.1. Espafia: De pais de emigrantes y receptor de ayuda a sociedad de

acogida y pais donante

Para abordar el marco normativo espafiol nos hemos centrado en los
ambitos de las migraciones y de la cooperacion, tanto la relacionada con el

desarrollo como la vinculada a los flujos migratorios®.

A continuacion se muestra la Tabla 4.1 con los elementos clave del

marco normativo espariol:

% Estas son las politicas de cooperacion que se corresponden con el tercer pilar del enfoque
global de la politica migratoria europea, que en el caso del Gobierno espafiol son competencias
del MAEC.

137



La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

Tabla 4.1.- Leyes, planes y otros documentos vinculados a las politicas de
migracién y de cooperacion del Estado espafiol.

Afos Politica Migratoria Politica de Cooperacion
- Constitucion Espafiola (Articulos 13 y
1978 )
149)
o -Creacion de la Secretaria de
- Ley Organica 7/1985 sobre Derechos y
_ _ Estado para la Cooperacion
1985 | y Libertades de los Extranjeros en _ .
o Internacional y para lberoamerica
Espafa (vigente hasta el 2000)
(SECIPI)
- Real Decreto 1527/1988 creacion
1988 - de la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional (AECI)
- Incorporacién al Comité de Ayuda
1991 -
al Desarrollo (CAD) de la OCDE
- Ley 23/1998 de Cooperacién
1998 - _
Internacional para el Desarrollo
- Ley Organica 4/2000 sobre Derechos
y Libertades de los Extranjeros en
Espafa y su Integracion Social (Ley de
2000 | >P2NaY g (Ley ]
Extranjeria)
- Primera reforma de la Ley de
Extranjeria (L.O. 8/2000)
- | Plan Director de la Cooperacién
2001 -
Espafiola (2001/2004)
- Segunda reforma de la Ley de
2003 _ -
Extranjeria (L.O. 14/2003)
- Il Plan Director de la Cooperacién
2005 -
Espafiola (2005/2008)
- Restructuracion de la AECI:
Creacion de la Agencia Espafiola de
2008 - _ .
Cooperacion Internacional y
Desarrollo (AECID)
— Tercera reforma de la Ley de - lll Plan Director de la Cooperacion

Extranjeria (L.O. 2/2009)

Espafiola (2009/2012)
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Después de efectuar la descripcion de este marco normativo, en el
altimo apartado de este Capitulo se han articulado las tres normativas
expuestas -internacional, comunitaria europea y espafola- desde el prisma de
la Coherencia de Politicas de Desarrollo (CPD) con la intencién de contestar a
las preguntas de los Graficos 2.2 y 2.3 que se han mostrado en el Marco

Teorico®.

En las Ultimas décadas hemos podido observar un cambio en la
tendencia migratoria espafola. Hasta los afios ochenta del siglo XX los
emigrantes espafioles, por una parte, se desplazaban hacia Europa y América;
y, por la otra, hubo movimientos de poblacién internos desde las zonas
agricolas a las areas industriales y de servicios. El cambio de signo del saldo
migratorio exterior, con la llegada del fenomeno de la inmigracion al Estado

espariol es bastante nuevo.

Existen varios factores que han posibilitado este cambio de tendencia.
En concreto hay que pensar en los cambios politicos, sociales y econdmicos
gue transformaron el pais en esta época. Entre estos cambios se encuentran:
la entrada en la Unién Europea (1986)°"; la caida de la natalidad y el
consiguiente envejecimiento de la poblacion; y la necesidad de poblacion activa
(Alted y Asenjo, 2006).

De la misma manera se contemplan en esta época el rapido crecimiento
econdomico de los afios previos a la crisis, el cual derivo en el fortalecimiento
del mercado de trabajo; y la cercania geogréafica o los vinculos histéricos con

algunos paises emisores de poblacién (Egea, 2007).

% Recordatorio de las preguntas que articulan el modelo de andlisis de la Tesis Doctoral: Para
el anadlisis de la Coherencia Externa Vertical: ¢ Los marcos normativos de NN.UU., UE y Estado
espafiol son coherentes entre ellos?; Para el estudio de la Coherencia Externa Horizontal: ¢ El
tercer eje del enfoque global de las politicas migratorias responde al objetivo de la cooperacion
al desarrollo o lo hace al objetivo del primer eje: control de flujos migratorios y seguridad?

" A partir de dicho momento y especialmente desde que Espafia pertenece al grupo de paises
que han configurado la Zona Euro, que comenzd en el afio 2000, la economia espafiola ha
vivido un largo proceso de crecimiento del PIB, que no se detuvo hasta el afio 2008.
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Todo ello ha contribuido, por un lado, al cese de la emigracion de los
ciudadanos espafioles; y, por el otro, al constante aumento del atractivo del
pais como lugar de destino de personas extranjeras®.

Por otra parte, el Estado espafiol también ha sufrido cambios en lo que
respecta a la cooperaciéon al desarrollo, pasando de receptor a donante, en un
primer paso; y consolidando su politica de cooperacién desde 2004 (Sanahuja,
2007)%.

La Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo espafiola (1998)

recuerda en su preambulo que:

“A partir de que Espafa dejara de ser considerada en 1981 como pais
receptor de ayuda internacional, la progresiva formulacion y puesta en
practica de esta politica hubo de tener en cuenta hechos relevantes,
como son, entre otros, el ingreso de Espafia en los distintos Bancos
Regionales de Desarrollo (Banco Interamericano, Banco Africano y Banco
Asiatico), complementados por nuestra participacion en todos aquellos
organismos de caracter economico y financiero dedicados a la
cooperacion para el desarrollo, en particular los Fondos y Programas de
la Union Europea. Por otra parte, la creacién, por Real Decreto-ley
16/1976, de 24 de agosto, del Fondo de Ayuda al Desarrollo constituye
un instrumento de la mayor importancia dentro de la cooperacién bilateral
de Esparia con paises menos desarrollados”.

La rapida transicion de pais receptor a pais donante que Espafia ha
llevado a cabo durante las dos ultimas décadas del siglo XX, es la principal
causa de los males estructurales que padece el modelo espafiol de
cooperacion internacional ya que dicha transformacion se realiz6 en muchos
aspectos apresuradamente, sin la necesaria reflexion que el tema requeria
(Boza y Baez, 2004).

% Datos actuales vislumbran otro posible cambio de tendencia en la migracién espafiola a partir
de la crisis econdmica global que estamos viviendo y de los altos niveles de paro, que entre los
jévenes espafioles supera el 50%. A causa de esto, muchas personas estan decidiendo migrar
a paises europeos en busca de un empleo.

% Al igual que con el cambio de tendencia migratoria, a causa de la crisis también la
cooperacion al desarrollo espafiola esta sufriendo un retroceso nunca antes dado.
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4.1.2. La politica migratoria espafiola: Las reformas de la Ley de Extranjeria

En el Estado espafiol no ha existido una politica migratoria hasta fechas
muy recientes. De hecho, hasta 1985 no hubo una legislacién especifica sobre
los residentes extranjeros. No obstante, la Constitucion Espafiola de 1978
incluye un articulo sobre los derechos de los extranjeros (Articulo 13), asi como
un principio de competencias exclusivas del Estado en la gestion de la
inmigracion. De este modo, de acuerdo con el Articulo 149, todas las
cuestiones relacionadas con la inmigracién, el asilo, la nacionalidad, los
pasaportes, las fronteras y los extranjeros quedan bajo la responsabilidad de
las instituciones centrales del Estado.

La transformacion del fendmeno migratorio que comienza a producirse
en el Estado espafiol a finales de los ochenta y en los afios posteriores, mostré
la necesidad de una Ley que se adaptara a las nuevas circunstancias de un

pais de inmigracion (Mullor, 2011).

La primera generacion de leyes de inmigracion incluia la Ley Organica
7/1985, de 1 de julio, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia de 1985'%°, llamada Ley de Extranjeria; y la Ley 5/1984, de 26 de
marzo, Reguladora del Derecho de Asilo y la Condicion de Refugiado,
denominada Ley de Asilo que se aprobé en 1984™ y se desarrollé

legislativamente al afio siguiente.

Este primer conjunto de legislaciones en la materia represento las lineas

inspiradoras que sustancialmente han seguido vigentes, haciendo un especial

19 | ey Organica 7/1985, de 7 de julio, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en

Espafia (vigente hasta el 1 de febrero de 2000). Para ver mas en:
http://extranjeros.empleo.gob.es/es/normativajurisprudencia/Nacional/RegimenExtranjeria/Regi
menGeneral/documentos/antecedentesNormativos/ley7 1985.pdf [Actualizado en mayo de
2013].

101 ey 5/1984, de 26 de marzo, Reguladora del Derecho de Asilo y la Condicién de Refugiado,

en su redaccion dada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo (version consolidada). Para ver mas
en:
http://extranjeros.empleo.gob.es/es/normativajurisprudencia/Nacional/RegimenAsilo/documento
s/Refundido_Asilo_94.pdf [Actualizado en mayo de 2013].
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énfasis en el control de los flujos migratorios y en la regulacion de los requisitos

exigidos para la presencia de extranjeros en el territorio estatal.

En enero de 2000 se realizé una reforma de la Ley de Extranjeria de
1985, que la derog6 integramente. Esta Ley es la que estd en vigor en la
actualidad pero ha sufrido tres importantes modificaciones (en el mismo afio en
la que fue creada, 2000; en el 2003; y en el 2009).

Asi, se aprobd la nueva Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracién Social
qgue se convirtid en la norma que regula la estancia de los extranjeros
provenientes de terceros paises en el territorio espafiol, asi como los derechos
y las libertades que se les reconocen'®. Esta reforma mostraba una clara

vocacion integradora que no contenia la regulacion anterior.

Sin embargo, el cambio de Gobierno del PSOE al PP, a través de las
Elecciones Generales del 2000, condujo a una primera reforma restrictiva de la
Ley de Extranjeria'®. De este modo, a partir de la Ley Organica 8/2000, el
estatus legal de la irregularidad se endurecio; el régimen de sanciones se hizo
mas severo; y el poder otorgado al Ejecutivo para desarrollar el contenido de la
Ley se incrementdé de forma importante. Se justificO esta reforma en el
preambulo de la Ley diciendo que la anterior no se ajustaba a los compromisos
internacionales suscritos por Espafia en el marco de la Unidn Europea, y que la
anterior Ley sélo contemplaba la situacion entonces actual sin tener en cuenta

los afios venideros.

1921 ey Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en

Espafia y su Integracion Social. Para ver mas:
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/lo4-2000.html [Actualizado en mayo de 2013].

193 | ey Organica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracion Social. Para
ver mas:
http://extranjeros.empleo.gob.es/es/NormativaJurisprudencia/Nacional/RegimenExtranjeria/Reg
imenGeneral/documentos/Ley_Organica_8-2000.pdf [Actualizado en mayo de 2013].
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En 2003, a causa de la vuelta del PSOE al Gobierno Central, la Ley de
Extranjeria fue reformada de nuevo mediante dos leyes: la Ley Orgénica
11/2003 que hacia referencia a una serie de medidas concretas en materia de
seguridad ciudadana, violencia doméstica e integracion social de los

0% y la Ley

extranjeros que modificé los Articulos 57, 61 y 62 de la L.O. 4/200
Organica 14/2003, que se encuentra en relaciéon directa con la Ley Organica

4/2000%,

Hasta este momento el conjunto de la politica de inmigracion contenida

en estas regulaciones puede ser resumida en torno a dos principios bésicos:

o Por un parte, el principio de autorizacibn que establece que un
extranjero no puede permanecer en el territorio espafiol sin la
correspondiente autorizacion administrativa o legal. Del incumplimiento
de este principio basico se deriva directamente la existencia de la
categoria legal de irregularidad.

o Por la otra, el principio de viabilidad que implica que la autorizacion se
otorga a aquellos extranjeros que pueden demostrar la viabilidad
econdmica y social de su proyecto de vida en el Estado espafiol. Esta
viabilidad se acredita fundamentalmente por un ingreso estable, que
puede provenir de un contrato de trabajo, del autoempleo o de la

disponibilidad de recursos econémicos suficientes para mantenerse.

La ultima modificacion de la Ley de Extranjeria se debe a la Ley
Organica 2/2009, de 11 de diciembre, sobre Derechos y Libertades de los

Extranjeros en Espafa y su Integracion Social, la cual incorporé las Directivas

194 | ey Organica 11/2003, de 29 de septiembre, de Medidas Concretas en Materia de

Seguridad Ciudadana, Violencia Doméstica e Integracién Social de los Extranjeros. Para ver
mas en: http://boe.vlex.es/vid/concretas-ciudadana-violencia-domestica-16035861 [Actualizado
en mayo de 2013].

1% | ey Organica 14/2003, de 20 de noviembre, de Reforma de la Ley organica 4/2000, de 11

de enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafa y su Integraciéon Social.
Para ver més en: http://www.boe.es/boe/dias/2003/11/21/pdfs/A41193-41204.pdf [Actualizado
en mayo de 2013].
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Europeas sobre inmigracion al derecho interno y se adapt6 a las competencias

de acogida e integracion previstas en los Estatutos de Autonomia'®®.

Dentro de este contexto de cambios constantes del marco normativo se
ha desarrollado la politica de migracion espafiola. El incremento de la poblacién
extranjera y la falta de consenso politico entre los partidos mayoritarios han
conducido a las sucesivas modificaciones de la normativa vigente sobre

inmigracion, extranjeria y asilo.

Estas reformas legislativas han sido justificadas por la necesidad de
tener mejores herramientas para frenar la inmigracion irregular (Mullor, 2011),
ya que esta filosofia ha considerado que la irregularidad es un impedimento
para gestionar el fendmeno migratorio segun las necesidades del mercado de

trabajo espafol y que por tanto ha de ser combatida.

4.1.3. La politica de cooperacion al desarrollo espafiola: La Ley de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo y la Coherencia de Politicas de Desarrollo

En 1991 el Estado espafiol se incorpor6 al Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE, hecho que le consolidd como pais donante
dentro del sistema internacional de cooperacion. Sin embargo, durante estos
afios también empezaron a manifestarse los primeros sintomas de un modelo
en crisis, relacionado con la rapida transicion de pais receptor a pais donante,
ademas del contexto de crisis que ya estaba viviendo dicho sistema desde los

principios de los afios noventa (Boza y Baez, 2004).

En 1985 fue aprobada una nueva estructura organica del Ministerio de
Asuntos Exteriores, que supuso la creacion de la Secretaria de Estado para la

Cooperacioén Internacional y para Iberoamérica (SECIPI).

1% | ey Organica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000, de 11 de
enero, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracion Social. Para
ver mas en: http://www.boe.es/boe/dias/2009/12/12/pdfs/BOE-A-2009-19949.pdf [Actualizado
en mayo de 2013].
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El Real Decreto 1527/1988, de 11 de noviembre, reestructuré la SECIPI,
y creo la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), a la cual se le
encomienda propiciar el desarrollo econémico y el progreso social, cultural,
institucional y politico de los Paises en Vias de Desarrollo y, en especial, de los
de Iberoamérica, asi como favorecer el estrechamiento de los lazos de
entendimiento y cooperacion entre los paises desarrollados, especialmente de
los integrados en las Comunidades Europeas™””’.

En julio de 1998 se adoptd la Ley de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (LCID), lo que implic6 un salto significativo en la politica de
cooperacion que habia ido adquiriendo un peso cada vez mayor en el conjunto
de la politica exterior espafiola. A diferencia de la Ley de Extranjeria, esta otra
no ha sufrido cambios a lo largo de tiempo y tiene competencias cedidas a las

Comunidades Autbnomas.

“La cooperacion espanola impulsara procesos de desarrollo que atiendan
a la defensa y proteccion de los derechos humanos y las libertades
fundamentales, las necesidades de bienestar econdmico y social, la
sostenibilidad y regeneracion del medio ambiente, en los paises que
tienen elevados niveles de pobreza y en aquellos que se encuentran en
transicion hacia la plena consolidacion de sus instituciones demaocraticas
y su insercién en la economia internacional” (Articulo 1).

La LCID otorga a la lucha contra la pobreza el rango de objetivo ultimo al

gue se debe encaminar la AOD. No obstante:

“Cualquier analisis que se realice sobre la ayuda espafola revela el
limitado papel que ese objetivo tiene en la orientacién efectiva de sus
acciones. Aun cuando es muy amplio el repertorio de posibles
ilustraciones basta con referirse a la propia distribucion geografica de la
ayuda” (Alonso, 2003: 257).

La LCID atribuye a la AECI la gestion de la politica espafiola de

cooperacion internacional para el desarrollo, sin prejuicio de las competencias

197 Real Decreto 1527/1988, de 11 de noviembre, por el que se reestructura la Secretaria de

Estado para la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica, con refundiciéon de los
Organismos autébnomos adscritos a la misma. Para ver mas:
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-1988-29179 [Actualizado en mayo de 2013].
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asignadas a otros departamentos ministeriales'®. La Agencia tiene
personalidad juridica publica diferenciada, patrimonio y tesoreria propios, y

autonomia de gestion y funcional.

En 1996, se reestructurd la Agencia y en 2008 pas6 a denominarse de
forma oficial Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AECID).

Entre los aspectos positivos de la Ley cabe mencionar la planificacion
plurianual que supone la introduccion de los Planes Directores cuatrienales

como elementos primordiales de la planificacion (Articulo 8).

Estos Planes constituyen el elemento basico de planificacion en el que
se establecen los objetivos y prioridades sectoriales y geograficas, asi como los
criterios de intervencion a observar en la ejecucion de la politica de desarrollo.
Asimismo, definen los procesos de planificacion, seguimiento y evaluacion
necesarios para una gestion consistente, coherente y sostenida dentro del

marco juridico determinado por la LCID.

El @mbito de trabajo de la Coherencia de Politicas de Desarrollo (CPD)
cada vez esta mas visible en los documentos espafioles relacionados con la
cooperacion; aunque, como dice Alonso, “a pesar de la atencion dedicada por
algunos paises donantes a los aspectos relacionados con la coherencia de
politicas, en Espafa apenas si se ha iniciado la reflexién sobre esta materia”
(Alonso, 2003: 235).

Los documentos en los que se alude a la CPD son los siguientes:

1. En el Articulo 4 de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo.

Se menciona la coherencia de la siguiente manera: “Los principios y

objetivos sefalados en los articulos anteriores informaran todas las politicas

1% para ver mas: http://www.aecid.es/es/aecid/que-es-la-aecid/ [Actualizado en mayo de 2013].
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gue apliguen las Administraciones publicas en el marco de sus respectivas

competencias y que puedan afectar a los Paises en Vias de Desarrollo”.

2. En el Il Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2005/2008 y en el Il
2109.

Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2009/201

Respecto al IIPD encontramos que el hecho de “garantizar la
oportunidad, coherencia, eficacia y eficiencia de la politica puablica de
cooperacion internacional para el desarrollo, exige el establecimiento de
mecanismos de planificacién, seguimiento y evaluacion adecuados” (MAEC,
2005: 14).

En relacion con el 1lIPD, encontramos un apartado completo sobre la
coherencia de politicas para el desarrollo, donde se hace un recorrido sobre los
diferentes documentos que tratan el tema, tanto de la UE como de la OCDE. El
[l Plan Director de Cooperacion Espafiola apuesta por la CPD, para que entre

en el juego de la cooperacion internacional espafola (MAEC, 2009c).

3. En los informes elaborados por el Consejo de Cooperacion al Desarrollo
El cumplimiento del principio de coherencia de politicas (2006); y
Coherencia de politicas para el desarrollo y medidas contra la crisis

econdémica y financiera (2009)°.

El primer informe que se aprobd por el Pleno en 2006, divide la
coherencia en dos tipos: la interna, relativa a los distintos componentes o

instrumentos de la propia politica de cooperacion al desarrollo; y la externa,

199 Actualmente esta vigente el IV Plan Director de Cooperacién Espafiola que abarca el

periodo 2013/2016.

19 En 2004 se aprob6 un Real Decreto por el cual se dotaba al Consejo de Cooperacion al

Desarrollo del mandato de ‘“informar anualmente sobre el cumplimiento del principio de
coherencia en la actuaciones de cooperacion realizadas por los diversos organismos de la
Administracién General del Estado. Este informe serd remitido a la comisién de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo del Congreso de los Diputados”. Real Decreto 2217/2004, de
26 de noviembre, sobre competencias, funciones, composicion y organizacion del Consejo de
Cooperacion al Desarrollo. Para ver mas en: http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-
2004-20119 [Actualizado en mayo de 2013].
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gue hace referencia a la relacion entre la politica de cooperacidén y aquellas
politicas publicas que puedan afectar a los procesos de desarrollo y, en
determinados casos, contrarrestar los esfuerzos de la ayuda. (Consejo de
Cooperacion al Desarrollo, 2006)

A este respecto, se incluyeron de igual manera las siguientes
recomendaciones relacionadas con el CPD para el PACI 2007 en las se
nombra al Plan Africa, entre otros:

“2. Con el objeto de velar por una mayor coherencia de la politica de
cooperacion, se insta a todos los agentes de la administracion a que
redoblen sus esfuerzos de coordinacién, de manera que iniciativas
internacionales de la relevancia, por ejemplo, de la Alianza de
Civilizaciones, el Plan Africa, la Declaracion de Mozambique o las
Cumbres Iberoamericanas, que comprometen la accion del Estado en el
ambito de la cooperacion, estén imbricadas con el resto de politicas de
cooperacion, tengan un reflejo en el PACI y no supongan ninguna
disfuncion respecto al ejercicio de planificacion”.

“9. Respecto a la directriz de migraciones, felicitamos la visién plasmada
de que cualquier politica de migraciones debe basarse en el
reconocimiento y la exigencia del cumplimiento de los derechos humanos
del migrante, en coherencia con las conclusiones del encuentro civil de
Alicante previo a FOROMED. En este sentido, es positivo que en el texto
del PACI no se establezca condicionamiento de la politica de cooperacién
a las politicas migratorias o de repatriacion, ni se incluya como AOD
ninguna actividad orientada al control de flujos migratorios o al control y
supervision de fronteras, pero seria todavia mas positivo que el texto del
PACI reflejara expresamente esta no condicionalidad y este compromiso
de no destinar AOD a las actividades sefaladas, y que este sea el
sentido de la posicién espafiola en el CAD y en la UE. Junto a ello, el
refuerzo previsto en este PACI respecto a la sensibilizacion social
permitird que, entre los aspectos abordados, esté presente también,
desde un enfoque de cooperacion al desarrollo, la prevencion de los
estereotipos contra la inmigracién en las sociedades de acogida, como
elementos de discriminacién” (Consejo de Cooperacién al Desarrollo,
2006: 2-3).

El segundo informe de 2009 no aporta nada sustancial a lo ya

mencionado.

4, En los Planes de Accion de Cooperacion Internacional (PACI).

Concretamente en el de 2008 que expresa un cambio de perspectiva de
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la coherencia, asumiéndola no como algo que menoscaba los intereses

propios, sino como algo que apuesta por el bienestar a largo plazo:

“La busqueda de la maxima externalidad positiva en cada politica o en
cada intervencion de cada Estado en cualquiera de sus ambitos, y no
s6lo como la minimizaciébn de externalidades negativas sobre las
poblaciones de los paises en desarrollo” (MAECa, 2008: 20).

5. En 2007 el CAD hizo un examen a Espafia en el que resaltaron las
principales recomendaciones en materia de cooperacion. Refiriéndose a
la CPD alab6 el apoyo politico que se estaba dando a este ambito, pero
enfatizé la necesidad de un uso mas sistematico y estratégico que
garantice su avance (CAD, 2007).

4.1.4. La consolidacion de la politica de cooperacion esparfiola y su relacién con

la migracion: El lll Plan Director de la Cooperacion Espafiola

El 1l Plan Director de la Cooperacion Espafiola (2009/2012) (IlIPD)
incorpora, por primera vez, un sector especifico dedicado exclusivamente a las
migraciones y el desarrollo. Parte de la base de que la lucha contra la pobreza
es un fin en si mismo y no tiene relacion de causalidad inmediata con las
migraciones; y del convencimiento de que la migracion debe ser fruto de una

libre decisién, de una opcion personal y no de la necesidad.

Desde estas premisas el IlIPD tiene en este sector como objetivo
general la promocion de los efectos positivos entre migracién y desarrollo, a

través de cinco fines especificos:

1. Apoyar a los paises de origen y transito en el establecimiento de marcos
y mecanismos publicos para la gestion y la informacién de las
migraciones, que maximicen los efectos positivos y minimicen las
consecuencias negativas de la migracion sobre el desarrollo,

asegurando el respeto y la promocién de los derechos humanos.
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Promover espacios para el didlogo, la coordinacién y articulaciéon de la
accion conjunta sobre migraciones y desarrollo entre sector publico,
sector privado, asociaciones de migrantes y organizaciones de la
sociedad civil tanto, en los paises de origen como en el de destino, con
especial atencion a la creacion de alianzas transnacionales e iniciativas
endogenas para la puesta en marcha de iniciativas de codesarrollo.
Fomentar en los paises de origen la formacién destinada a la creacion y
mejora de las capacidades profesionales para el fomento de
capacidades y oportunidades, orientado a la insercion efectiva en el
mercado laboral.

Impulsar la coherencia y las contribuciones positivas que las politicas
publicas del Estado espafiol pueden tener sobre los objetivos de
desarrollo en los paises de origen y transito de la migracion.

Generar y gestionar conocimiento y mejorar la capacidad disponible en
el capital humano de la cooperacion espafiola para identificar, analizar e
impulsar ambitos de actuacion e iniciativas concretas en el marco de
migracion y desarrollo, asi como apoyar el conocimiento generado en los
paises de origen y las asociaciones de inmigrantes presentes en el

territorio espafiol.

A través de estos cinco objetivos estratégicos en los que esta distribuido

este sector, el IlIPD busca la coherencia de todas las actuaciones bajo el

estricto respeto de los derechos humanos de las personas migrantes en todas

las fases del proceso, tanto en los paises de origen, transito y destino,

haciendo especial énfasis en el ambito multilateral y en la proteccion de las

personas especialmente vulnerables, como mujeres y nifios, y en cumplimiento

de los consensos europeos e internacionales de los que Espafia forma parte.

Este discurso es coherente con la politica de desarrollo de la UE,

caracterizada por el Consenso del Desarrollo Europeo; y con la Declaracion del
Milenio de las NN.UU.
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Sin embargo, la AOD puede convertirse en la moneda de cambio para
control de los flujos migratorios, a causa de la debilidad de la politica de

cooperacion con respecto a la de migracion.

Es por esto que mas que incluir los intereses de las politicas migratorias
dentro de las estrategias de cooperacion al desarrollo (lo que viene siendo la
dimension exterior de la politica migratoria) deberian tenerse en cuenta
también los retos de la cooperacion al desarrollo en la politica migratoria. Es
decir, partir de la cooperacion al desarrollo, poniéndola en un lugar privilegiado,
y no centrarse en la politica migratoria que tiene objetivos con mas repercusion

gue la cooperacion.

Esta idea se encuentra en todos los discursos de los distintos agentes
de cooperacion que hemos visto hasta el momento. No obstante, las acciones

no acompanan a las palabras y a los compromisos politicos.

A este respecto, y a nivel discursivo, el que fue presidente José Luis

Rodriguez Zapatero durante sus gobiernos aposto por:

1. Politicas y estrategias de cooperacion al desarrollo que incidan en las

causas profundas de los flujos migratorios:

“Es importante sefalar que la lucha contra la pobreza y el fendbmeno
migratorio son dos efectos que no tienen una relacion de causalidad
inmediata. En otras palabras, la lucha contra la pobreza es un fin en si
mismo, que no esta supeditado a ningun otro fin, y que es parte esencial
de la politica exterior de Espafia. Las politicas de desarrollo no pretenden
actuar sobre los flujos migratorios, sino generar oportunidades y
expectativas de vida en los paises de origen. Por supuesto, ello no es
Obice para que, de manera indirecta, y en el largo plazo, las politicas de
desarrollo, junto con otras acciones y politicas, puedan contribuir a crear
un contexto en el que la migracion sea producto de la libre decision del
emigrante, y no de la necesidad” (SECI y DGPOLDE, 2008: 2).

2. Politicas publicas migratorias adecuadas y coordinadas con los paises
de origen, transito y destino, que maximicen los efectos positivos y
aminoren las consecuencias negativas que implica todo fenémeno
migratorio, tanto para los emigrantes y sus familias como para sus

paises.
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“Es esencial atender a las necesidades de los paises de origen y transito,

y, en funciobn de éstas, facilitar asistencia técnica y financiera que

favorezca el desarrollo de capacidades de gestiébn de las migraciones.

Las politicas publicas de migracién de esos paises han de ser parte

integrante de estrategias o planes nacionales de desarrollo que abordan

también aspectos ligados a la migracion. El apoyo a la elaboracion en los
paises de origen y transito de politicas que promuevan la gestion
ordenada de las migraciones ha de integrarse en las politicas de
cooperacion internacional al desarrollo impulsadas por parte de paises

desarrollados y organismos internacionales” (SECI y DGPOLDE, 2008:

2).

Las normativas de la UE y del Estado espafiol en materia de desarrollo
estan alineadas con las tesis de las NN.UU. aunque su implementacion se
desvia del objetivo del desarrollo. Esta diferencia se puede observar en el
lenguaje de la Comision Europea; cuando las comunicaciones son relativas a
las actividades de las NN.UU. o los ODM se habla de “gestion de flujos”,
mientras que cuando se refieren a comunicaciones relativas a los Estados

miembros hablan de “control de flujos”.

La cooperacion al desarrollo necesita un marco tedrico y estratégico en
el ambito de la migracion y el desarrollo que le permita posicionarse frente a las
presiones e intereses del resto de politicas estatales, defendiendo sus propios
objetivos, que luego pueden ser compartidos, o no, con las otras politicas
(Rasines Gonzalez, 2009), para que se reduzca al minimo el riesgo de la

instrumentalizacion de la AOD.

4.1.5. La confluencia entre la cooperacibn en materia migratoria y la

cooperacion al desarrollo espafiola con Africa

Como se menciona en el preambulo de Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo dicha politica constituye en su época un
aspecto fundamental de la accion exterior de los Estados democraticos “en
relacion con aquellos paises que no han alcanzado el mismo nivel de
desarrollo, basada en una concepcidon interdependiente y solidaria de la

sociedad internacional y de las relaciones que en ella se desarrollan”. Sin
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embargo, en una época mas actual la accion exterior espafiola se lleva a cabo

por la politica de cooperacion, y también por la politica migratoria.

Segun Delgado (2010), desde el afio 2000 la politica espafiola de
inmigracion incorpora decididamente acciones e instrumentos de politica
exterior, y diversifica asi el instrumental disponible en la gestibn migratoria,

destacando en el contexto de la Unién Europea™*.

La incorporacién de instrumentos de politica exterior a la politica de
inmigracion introduce un cambio que no entrafia una alteracion significativa en
el disefio de la politica de inmigracion ni se asocia con la modificacién de su
marco legal, ya que aquellos no se activan necesariamente a partir de la
promulgacion de leyes internas, sino a través de la adopcion de acuerdos de

caracter internacional o supraestatal.

El reparto de competencias en materia migratoria dentro del Estado
espafol, a partir de estos nuevos instrumentos, abarca, sobre todo, tres
Ministerios que se corresponden con los tres pilares del enfoque global de la

politica migratoria de la UE:

1. El Ministerio del Interior, que asume las responsabilidades relativas a
seguridad, control de fronteras y lucha contra la inmigracién irregular (a
veces acompafado del Ministerio de Defensa).

2. El Ministerio de Trabajo o de Empleo, que tiene encomendadas las
competencias de la migracion legal, en concreto en el ambito de la
contratacién en origen y la integracion de los inmigrantes en el Estado.

3. El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, con las competencias
para promover las relaciones y el didlogo con terceros paises, asi como

la cooperacién al desarrollo de paises empobrecidos.

1 En los documentos elaborados por la UE se alude al desarrollo de la “dimension externa”

mientras que en la literatura académica abunda el término “externalizacion” para referirse a
transformaciones anélogas en las politicas de inmigracion (Delgado, 2010).
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Como podemos observar, el disefio de la actual politica espafiola de
inmigracion es una materializacion del enfoque global en materia de gestion de
las migraciones promovido por la Unidn Europea desde 2005, que se sustenta
en una amalgama de asuntos de interior, cooperacion al desarrollo y relaciones
exteriores. De este modo, el Estado espafiol responde a un fendmeno
generador de interdependencias con un enfogue en sintonia con los discursos

acerca de la gobernanza (Delgado, 2010).

Debemos tener en cuenta que en los periodos 2006/2008 y 2009/2012
ha habido dos Gobiernos en Espafa de distinta orientacion, lo que conlleva un
cambio en el nombre de los Ministerios y traslados de funciones de unos a

otros.

Esta serie de Ministerios tienen contradicciones internas y externas entre

ellos, ya que asumen obijetivos y prioridades distintas, o que origina conflictos.

En 2012, afio en el que gobernd el PP, han cambiado las politicas en
torno a la migracion y a la cooperacion al desarrollo, al amparo de la crisis
economica mundial. Por el lado de las migraciones, Espafia esta volviendo a
ser un pais emisor de trabajadores. Y por el de la cooperacién, esta politica
estd siendo desmantelada a causa de los recortes que esta sufriendo. Sin
embargo, en lo que respecta a los Planes Africa, el cambio de gobierno apenas

ha tenido repercusiones en la ejecucion de estas politicas publicas.
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Tabla 4.2.- Sintesis del organigrama de los Gobiernos espafioles entre 2006 y
2012 con los ministerios competentes en ambitos vinculados a cooperacion al
desarrollo y migraciones.

VIl Legislatura

IX Legislatura

X Legislatura

Fechas

/ 1 de abril de
2008

2 de abril de 2004

de diciembre de 2011

1 de abril de 2008 / 13

13 de diciembre de
2011 / actualidad

Presidencia
del Gobierno

José Luis Rodriguez Zapatero (PSOE)

Mariano Rajoy (PP)

M. de Trabajo y
Asuntos Sociales

M. de Trabajo e
Inmigracion

M. de Empleo y
Seguridad Social

JesuUs Caldera

M2 Fatima Bafez

Politicas Sanchez-Capitan . Garcia
Migratorias Secretaria de Celestino Corbacho
Chaves y Valeriano | Secretaria General de
Estado de . . ; P
: - GOmez Sanchez Inmigracion y
Inmigracion y ; g,
; g Emigracion
Emigracion
M. de Asuntos Exteriores y Cooperacion
Politicas de Miguel Angel Miguel Angel Moratinos . ]
., . Cuyaubé y Trinidad José Manuel Garcia-
Cooperacion Moratinos 2 . .
. Jiménez Garcia- Margallo y Marfil
Cuyaubé
Herrera

Politicas
relacionadas

M. de Economia y Hacienda

M. de Hacienda y
Administraciones

con la Deuda Publicas
Externa Pedro Solves Pedro Solves Mira 'y Cristébal R. Montoro
Mira Elena Salgado Méndez Romero

Politicas de
Seguridad

Ministerio del Inter

ior

José Antonio
Alonso Suérez y
Alfredo Pérez
Rubalcaba

Alfredo Pérez
Rubalcaba y Antonio
Camacho Vizcaino

Jorge Fernandez Diaz

Ministerio de Defensa

José Bono
Martinez y José
Antonio Alonso

Carme Chacon*?

Pedro Morenés y Alvarez

112

de Eulate
Suarez
M. de Industria, Turismo y Comercio M. de Indust'na Energla
y Turismo
Politicas de José Ma}nuel Soria
Comercio e José Montilla . . Lopez
. . Miguel Sebastian Secretaria de Estado
Industria Aguilera y Joan 2 .
. Gascon de Comercio del M. de
Clos i Matheu .
Economiay
Competitividad
Elaboracion propia.

Durante los cuatro meses de baja por maternidad en 2008 el ministro interino que sustituy6

a la ministra Carme Chacon fue el ministro de Interior Alfredo Pérez Rubalcaba.
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La externalizacion de la frontera sur por parte del Estado espafiol vino,
por una parte, de la mano de dichos Planes y su objetivo de fomentar la
cooperacion para regular los flujos migratorios procedentes de Africa
Subsahariana; y, por la otra, de la firma de los acuerdos de nueva generacion.
Asi, el Gobierno esparfiol opté por reforzar las relaciones bilaterales con los
paises de origen y transito migratorio, iniciando distintas rondas negociadoras,
con el objetivo de enlazar las politicas de inmigracién con las de desarrollo,
incorporando elementos de cooperacion técnica con terceros paises (Pinyol,
2008a).

Dentro de las leyes, planes y programas desarrollados por el MAEC
desde el afilo 2005 hasta el 2012 nos vamos a centrar en los siguientes

documentos™®®:

Tabla 4.3.- Relacién de documentos relativos al MAEC vinculados con el nexo
migracién y desarrollo con Africa.

ARo Documentos del MAEC

2005 | - Il Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2005/2008

- | Plan Africa 2006/2008 (IPA)

- Acuerdo marco de cooperacién en materia de inmigracién con Gambia

2006

2007 | - Acuerdo marco de cooperacion en materia de inmigraciéon con Guinea

- Principales lineas de actuacién en migracion y desarrollo
2008 | - Acuerdos marco de cooperacion en materia de inmigracién con Cabo Verde,

Mali y Niger

- lll Plan Director de la Cooperacién Esparfiola 2009/2012
- Il Plan Africa 2009/2012 (lIPA)

- Acuerdo marco de cooperacién en materia de inmigracién con Guinea

2009

Bissau

Elaboracion propia.

3 En este epigrafe se va a hacer un acercamiento a la politica espafiola respecto a Africa que

ha sido abordada de manera mas amplia y precisa en los Capitulos 5 y 6. En este momento
tomamos las politicas espafiolas como parte de un todo, mientras que posteriormente seran
analizados como caso de estudio dentro de la Union Europea.
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Los Planes Africa han articulado gran parte de la politica espafiola de
migracién y desarrollo y del despliegue de la accion exterior en el continente a
partir de: las misiones diplométicas; la apertura de nuevas oficinas de
cooperacion; el aumento de la AOD; y las firmas de acuerdos que
corresponden a la integralidad con la que se tratan los flujos migratorios
(Carvallo de la Riva, 2009). Aparecen como planes de la politica exterior
espafola centrados en temas de cooperacion internacional y aparentemente
guiados por consideraciones al margen de la politica de inmigracién. No
obstante, a pesar de ser herramientas de exteriores podemos decir que son,

también, instrumentos de la politica de control de flujos migratorios.

Fueron creados e implementados por el Gobierno del PSOE. Sin
embargo, el ultimo afio del IIPA (2012) se ha llevado a cabo bajo el mandato
del Gobierno del PP en un contexto de crisis y recortes histéricos de la
cooperacion al desarrollo. Entre otras novedades, la DGPOLDE, 6rgano desde
el que se realiza la evaluacion de politicas y gracias a la cual hemos efectuado
nuestro analisis de datos de sus bases, ha descendido de la categoria de

Direcciéon General'**,

El objetivo compartido entre la cooperacion en materia migratoria y la
cooperacion al desarrollo es muy facil de determinar. Los ODM, gracias a la
CPD, tienen que estar en el punto de mira de todas las politicas si quieren ser
conseguidos para 2015. De hecho, el IPA considera que “el pilar fundamental
de este compromiso [de los ODM] con Africa Subsahariana es la cooperacion
para el desarrollo” (MAEC, 2006: 11).

Con todo, uno de los objetivos claves de dichas politicas se refiere al
esfuerzo que hay que efectuar para luchar contra la inmigracién irregular

mediante el incremento de la cooperacién internacional y la accién concertada,

114 Real Decreto 342/2012, de 10 de febrero, por el que se desarrolla la estructura organica

bésica del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, se ha suprimido la DGPOLDE y
sus competencias han sido asumidas por la Secretaria General de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (SGCID). Para ver mas en:
http://www.boe.es/boe/dias/2012/02/11/pdfs/BOE-A-2012-2078.pdf [Actualizado en mayo de
2013].
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idea que procede del enfoque global europeo y que consigue que las politicas
de cooperacion sean condicionadas por politicas que son mas fuertes, como es
el caso de las migratorias.

Esto quiere decir que las acciones que conllevan las herramientas
espafiolas del MAEC no respetan el objetivo de la cooperacién al desarrollo a
pesar de ser especificas de cooperacion. Tampoco consideran los ODM,
aunque el primer objetivo que se establece en el IPA es “la lucha contra la
pobreza y el cumplimiento de los ODM”, pero gracias a la “transparencia
obscena” que envuelve a dichos Planes, ya ni siquiera esconden los intereses
esparfioles en Africa, lo que hace que la consecucion de ese primer objetivo no
sea factible (Romero, 2006).

El ambito de las politicas migratorias es muy peliagudo, y pedir a dichas
politicas que compartan objetivos con las de cooperacidon seria poco realista.
Por un lado, apostariamos por requerir respeto sin interferencias por parte de
las politicas migratorias hacia las de cooperacion; y, por el otro, habria que ser

inflexible a la hora de exigir a la cooperacion que respete su propio objetivo.

Asi pues, mas que plantearnos una busqueda de cudles podrian ser los
objetivos compartidos de las politicas de cooperacién y de migracion, nos
preocupa saber que la cooperacion al desarrollo que establece el Estado
espafiol con Africa Occidental podria no respetar su propio objetivo y podria

subordinarse a los fines de otras politicas.

A este respecto, encontramos incoherencias entre distintos aspectos de
la misma politica publica, como es la cooperacion al desarrollo y la cooperacion
en materia migratoria. Este nexo se establece en dos objetivos de cada uno de
los Planes Africa. El que se refiere al fomento de la lucha contra la pobreza y el
logro de los ODM se corresponde con el Objetivo 2 de ambos Planes. En
cambio, la cooperacion en materia migratoria queda patente en el Objetivo 3

del IPA, que pretende “fomentar la cooperacion para ordenar los flujos
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migratorios”; y en el Objetivo 4 del IIPA, que aboga por la “consolidacion de la

asociacion con Africa en materia migratoria”*>.

En este sentido, el IPA propone soluciones a la migracion irregular
africana haciendo referencia al enfoque global de la politica migratoria, pero en
el texto olvidan hacer mencién al tercer pilar con el que se pretende fomentar

las sinergias entre la migracion y el desarrollo. De este modo se aspira a:

“Adoptar en materia migratoria (...) un enfoque global que tenga
presentes las causas de la inmigracion, los efectos positivos que una
inmigracién regular y ordenada pueden tener tanto para los paises de

origen como para Espafia como pais de destino, y las circunstancias en

las que se produce la inmigracion irregular, con efectos devastadores

para paises de origen, transito y destino de los flujos migratorios”

(MAEC, 2006a: 34-35).

Esta es la estrategia de la UE en materia migratoria dentro de un
instrumento de accion exterior espafol. Es decir, que las ideas de “a mas
desarrollo, menos migracion” y la de “colaborar con los que nos ayudan”, se
encuentran en instrumentos relacionados con las politicas migratorias de la UE

y en herramientas del MAEC del Estado espafiol.

Esto choca de lleno con las ideas que subyacen en informes y
actividades de las NN.UU., como el hecho de considerar a las migraciones
como un factor de desarrollo; o la obligatoriedad que tienen los Estados de

cooperar para que se cumpla el derecho al desarrollo de otros paises.

Contamos con la hipotesis de trabajo que dice que la AOD destinada por
parte del Estado espafiol hacia los paises del Africa subsahariana esta
subordinada al control de fronteras. En los capitulos siguientes hemos
analizado si estas supuestas lineas presupuestarias especificas para la
cooperacién en materia migratoria salen de los montos de AOD de manera
parcial. Ademas, esta frase recogida en el IPA nos da una pista sobre la AOD

de qué ministerios hemos tenido que examinar.

15 Este punto en concreto, que se centra en el estudio de la Coherencia Interna, es lo que va a

tratarse en los Capitulos 5 y 6 de la presente investigacion.
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En este contexto normativo y fruto del enfoque global europeo de las
migraciones han aparecido los acuerdos de cooperacion en materia migratoria,

gue incorporan disposiciones en cuanto a:

o La lucha contra la inmigracion ilegal.
. La readmision de inmigrantes en situacion ilegal.
o La incorporacion de trabajadores nacionales de un Estado en el

mercado de trabajo espafol.
o La integracion de los inmigrantes en la sociedad de acogida

. La potenciacion de los vinculos entre la inmigracion y el desarrollo.

Estos nuevos acuerdos son mas acordes a las orientaciones de la
politica exterior europea orientada actualmente con los Estados africanos,
siendo su peculiaridad la combinacion de la ayuda convencional al desarrollo
con la cooperacion en la gestion de los flujos migratorios. La gestion interna de
los flujos migratorios y la cooperacion con terceros paises son, entonces, dos

caras de una misma moneda.

4.2. Articulacion de los marcos de NN.UU., UE y Estado espafiol a partir

del principio de Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo

El Estado espafiol forma parte de organizaciones internacionales como
las Naciones Unidas (14 de diciembre de 1955) y la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (6 de agosto de 1960); y continentales
como la Union Europea (1 de enero de 1986). Por ello, hemos tenido en cuenta
estas dos dimensiones a la hora de describir un marco normativo que nos
ayude en el analisis de ciertos instrumentos y acuerdos de politica exterior que

esta llevando a cabo el Estado espafiol.
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4.2.1. La situacion de Espafia ante las normas y enfoques de NN.UU. en

derechos humanos, migraciones y desarrollo

En lo que se refiere al ambito internacional respecto de las migraciones,
el desarrollo y la cooperacion al desarrollo, el Estado espafiol se encuentra

resumidamente en la siguiente situacion:

Tabla 4.4.- Principales herramientas de las Naciones Unidas y su relacién con el
Estado espafiol.

. : Cooperacion
Derechos Humanos Migraciones Desarrollo al Desarrollo
- Pacto Internacional - Convencion - Eficacia de
de Derechos Civilesy | Internacional la ayuda
Politicos sobre la - Declaracion
D | - Pacto Internacional Proteccién de los L, de Paris
D - Declaracion del L
. | de Derechos Derechos de e sobre Eficacia
= - . Milenio
Z | Econdmicos, Sociales | todos los de la Ayuda
y Culturales Trabajadores - Coherencia
- Declaracién sobre el | Migrantes y de de Politicas
Derecho al Desarrollo | sus Familiares de Desarrollo
- Si. Constitucion - Como parte de
_ | Espariola de 1978. la UE - Toma parte
© O | - Como parte de la L e - Como Estado b
eR= ) - No esta firmada . dentro de la
8 @© | UE: Tratado de S ha realizado un
n | ni ratificada : UE y de la
w 9@ | Lisboay Carta informe
) S OCDE
Comunitaria de evaluador sobre
Derechos el 8° ODM

Elaboracion propia.

En materia de tratados internacionales, el Estado espafiol ha ratificado el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos. En cambio, no ha ratificado ni
firmado la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de
todos los Trabajadores Migrantes y de sus Familiares, ni el Convenio niumero
143 sobre los Trabajadores Migrantes (disposiciones complementarias), de la

Organizacién Internacional del Trabajo™®.

* podemos enumerar otros Tratados no ratificados por el Estado espariol en relacién con las

migraciones (Amnistia Internacional, 2006): 1. Protocolo nimero 4 del Convenio para la
proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales del Consejo de
Europa (CETS n° 046), -relativo a la libertad de movimientos y residencia- firmado el 23 de
febrero de 1978; 2. Protocolo nimero 7 del Convenio para la proteccién de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales del Consejo de Europa (CETS n° 117), -sobre
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El Articulo 96 de la Constitucién Espanola establece que “los tratados
internacionales validamente celebrados, una vez publicados oficialmente en
Espafia, formaran parte del ordenamiento interno”. Es decir una vez firmados,
ratificados y publicados en el Boletin Oficial del Estado (BOE), quedan
incorporados al derecho interno y pueden ser invocados ante los tribunales

igual que cualquier otra norma del ordenamiento.

Ademas, como miembro de la UE el Estado espafiol ha participado en
los Dialogos de Alto Nivel y en los Foros Mundiales sobre Migracion y
Desarrollo organizados por las Naciones Unidas y la OCDE y en la firma de la
Declaracion del Milenio, asi como en las declaraciones relacionadas con la

calidad, la eficacia de la ayuda y la CPD.

4.2.2. Espafia en el contexto de la Unidn Europea respecto a las politicas de

migracion y de cooperacion al desarrollo

Las politicas de cooperacion de la UE han ido evolucionando a través de

las diversas colaboraciones que se han elaborado con distintos tipos de paises.

La primera conexion se dio gracias a los Acuerdos Schengen entre
paises pertenecientes a la Union. Después, los paises miembros comenzaron a
coordinarse con terceros paises en todo tipo de cooperaciones, sobre todo las
econdmicas. La ultima colaboracién se ha realizado de manera muy efectiva
con los paises de origen y transito de las migraciones, ambito que en la
actualidad ha recabado mucha financiacion. Pero este ultimo paso no se ha
dado solo, sino que ha acompafiado al mapa politico de cierta condicionalidad

de la cooperacion a la buena voluntad que demuestran los paises a cooperar

garantias en los procedimientos de expulsién de extranjeros- firmado el 22 de noviembre de
1984; 3. Carta Social Europea (revisada) del Consejo de Europa (CETS n° 163), firmada el 23
de octubre de 2000; Entre los Tratados relacionados con las migraciones que no han sido
firmados destacan: 1. Convenio sobre la participacion de los extranjeros en la vida publica local
del Consejo de Europa (CETS n° 144); 2. Convenio sobre la nacionalidad del Consejo de
Europa (CETS n° 166); 3. Convenio sobre la lucha contra la trata de seres humanos del
Consejo de Europa (CETS n° 197).
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en lo que le interesa a la UE. El Estado espafiol esta totalmente alineado con

esta Ultima linea de cooperacion.

La politica europea ha tenido un impacto indudable sobre la politica
espafiola, tanto por las obligaciones juridicas que impone su pertenencia a la
UE, como por la evidencia de que la politica de inmigracién tiene cada vez una
vertiente mas internacional. Estas dos realidades se pueden observar en el

reparto de competencias que se ha efectuado en dos niveles:

o Primero a nivel supraestatal de los Estados miembros hacia la Unidn
Europea, que queda patente en el Tratado de Lisboa, suscrito el 14 de
diciembre de 2007 y que entré en vigor el 1 de diciembre de 2008. En el
Articulo 2.c. se reconocen las competencias que comparten la UE y sus
Estados miembros. Ademas, en el Articulo 62, Apartado 1, dispone que
la UE desarrollara una politica que tendra como obijetivo:

“a) garantizar la ausencia total de controles de personas, sea cual sea su
nacionalidad, cuando crucen las fronteras interiores, b) garantizar los
controles de las personas y la vigilancia eficaz en el cruce de las fronteras
exteriores”.

Asimismo, en el Articulo 63 pone que:

“‘La UE desarrollara una politica comun de inmigracion destinada a
garantizar, en todo momento, una gestion eficaz de los flujos migratorios,
un trato equitativo de los nacionales de terceros paises que residan
legalmente en los Estados miembros, asi como una prevencién de la
inmigracion ilegal y de la trata de seres humanos y una lucha reforzada
contra ambas [y que la UE] podra celebrar con terceros paises acuerdos
para la readmision, en sus paises de origen o precedencia, de nacionales
de terceros paises que no cumplan o que hayan dejado de cumplir las
condiciones de entrada, presencia o residencia en el territorio de uno de
los Estados miembros”.

Este dltimo punto es en el que la UE ha estado trabajando de manera

mas activa.

o Segundo, internamente en Espafia ha habido una distribucion dentro del
organigrama del Gobierno Central que abarca tres Ministerios y que se

corresponde con los tres pilares del enfoque global de politica migratoria
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de la UE: 1. El Ministerio del Interior que asume las funciones de
seguridad, control de fronteras y lucha contra la inmigracion irregular; 2.
El Ministerio de Trabajo que se ocupa de la migracion legal, la
contratacion en origen y la integracion de los inmigrantes en el pais de
destino; y 3. El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, que se
encarga del desarrollo de las relaciones y del dialogo con terceros
paises. Estas relaciones se ejecutan, en la préactica, en la firma de
acuerdos de cooperacién en materia migratoria. Estos tres Ministerios
cuentan con grandes contradicciones entre sus objetivos tanto a nivel
interno como externo, ya que tienen prioridades que en muchas

ocasiones persiguen fines diferentes e incluso contradictorios.

En referencia a estas cuestiones de la asuncion de distintas funciones,

Carballo de la Riva nos dice:

“En cierto modo se ha producido una armonizacioén entre la politica

espafiola y la doctrina europea presentada a través de sus

comunicaciones, el discurso que se ha asumido desde Hampton Court,

ha sido impulsado por Espafia, con una especial atencion hacia el Africa

Subsahariana. Lo que no resulta tan claro afirmar es que los intereses

de los acuerdos de segunda generacién y de otras medidas que se

vayan a implementar se desvinculen de la pugna real de intereses entre

el control de la frontera sur de Europa, las necesidades de mano de

obra de la UE, y sus propios intereses econdmicos-financieros

(confluencia de intereses geoestratégicos que soterran la voluntad de la

lucha contra la pobreza)” (Carballo de la Riva, 2009: 48).

Esto si nos acercamos al tema desde una perspectiva estatal hacia otra
supraestatal, pero en el caso del Estado esparfiol también hay que mirar desde
el Estado hacia lo local, ya que, al final, el Gobierno Central delega en las
Comunidades Auténomas (CC.AA.) las cuestiones de cooperacion directa,
integracion y asistencia social. Este es un detalle que debemos tener en cuenta
a la hora del andlisis de las politicas publicas, ya que la Ley Organica 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social, responde a una iniciativa estatal, donde las CC.AA. no

tienen competencia mas alla de la integracion, asi como en materia de
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asistencia social; mientras que la competencia de la politica de cooperacion si

gue esta en manos de las Comunidades Autbnomas.

4.2.3. El andlisis de los marcos normativos a partir del principio de Coherencia
de Politicas de Desarrollo

Después de exponer los marcos normativos desde una perspectiva
descriptiva, pretendemos sacar conclusiones sobre la incoherencia/coherencia
externa entre las normativas de NN.UU., UE y Estado espafiol, en materia de

CPD, con un matiz mas analitico.

La pregunta que nos ha guiado en el estudio de la coherencia externa
vertical, representada en el Grafico 2.2 del Marco Teorico, decia: ¢Los marcos

normativos internacional, comunitario e interno son coherentes entre ellos?
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Tabla 4.5.- Recordatorio de los principios inspiradores de las ideas que
subyacen alos marcos normativos internacional, comunitario y estatal en
relacion con Africa.

Naciones Unidas Unién Europea Estado espafiol
- Cooperacion en
_ - Enfoque global de las - _
- Derecho a migrar ) _ materia migratoria
migraciones
S - Derechos de los i y _ - Acuerdos de
'S _ _ - Dimension exterior de o
© trabajadores migrantes . _ _ repatriacion y de control
- - la politica migratoria )
S - La movilidad como factor . de flujos laborales
- A mas desarrollo
de desarrollo _ » - Colaborar con los que
menos migracion
nos ayudan
- Derecho al desarrollo - Ley de Cooperacion
o (obligacién de cooperar) Internacional para el
c=3 - Indice de Desarrollo - Consenso sobre el Desarrollo
® | Humano (IDH) Desarrollo - Planes Directores de
()
o - Objetivos de Desarrollo Cooperacion al
del Milenio (ODM) Desarrollo
- Acuerdos de Nueva
c | - Eficacia de la ayuda . Generacion
= _ - Acuerdo de Cotonu
8 - Calidad de la ayuda _ o - Acuerdos de
e _ N - Estrategia UE-Africa y
o | - Coherencia de Politicas . Cooperacion al
o - Espiritu de Rabat
8 de Desarrollo (CPD) Desarrollo
- Planes Africa

Elaboracion propia.

Los Tratados, Declaraciones y Convenciones de las Naciones Unidas
hacen referencia a los derechos humanos. Por un lado, no encontramos con el
derecho a migrar; y, por el otro, con el derecho a no migrar, que es la otra cara

del derecho al desarrollo.
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El Estado espafiol ha ratificado los Pactos de las NN.UU. respecto a los
derechos de primera y segunda generacion, asi como el derecho al desarrollo,
y por ello debe tener en cuenta su aplicacion a la hora de implementar sus
politicas.

Recordamos que los Estados que han ratificado el derecho al desarrollo
tienen el deber de cooperar con el resto de paises hasta lograrlo. Esto, junto
con el Objetivo 8 de los ODM, choca frontalmente con el espiritu que engloba a
los Planes Africa y a los acuerdos de nueva generacion, ya que la idea que
subyace a estas politicas: “colaborar con quien nos ayuda”, van en contra de la
mision de NN.UU.

Tabla 4.6.- Grado de coherencia discursiva entre documentos internacionales,
comunitarios y estatales.

Naciones Unidas Unién Europea Estado espafiol

- Ley de Cooperacion
Internacional para el

- Declaracién del Milenio - Consenso de Desarrollo | Desarrollo

- Planes Directores de la

Cooperacion Espariola

) . _ - Planes Africa
- Dimension exterior y _
. _ _ - Cooperacién en materia
politica migratoria _ )
_ migratoria
- Derecho a migrar

- Enfoque global
- Acuerdos de Nueva
- Acuerdo de Cotonu y
. Generacion
- Espiritu de Rabat

Elaboracion propia.

El papel de la UE ante las NN.UU es diferente que el que asume frente a

sus Estados miembros. Encontramos que hay dos lineas discursivas:
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o La que estd enfocada a las directrices internacionales y que se
encuentra alineada con los ODM.

o La dirigida a su propia politica comunitaria de migracion, que dista de la
otra visién y en la que prima el control de fronteras (no a la gestion) y en
la que el dialogo politico al que se evoca no es para mejorar la politica
de visados sino que para implementar la politica de repatriacion.

Ademas no es un dialogo que sea igualitario ya que en las politicas no
se tienen en cuenta las relaciones de poder que existen entre paises y entre
bloques de paises.

Es decir, la UE es incoherente con el discurso internacional en la
implementacion de sus politicas, pero no lo es a nivel discursivo si tenemos en
cuenta las comunicaciones de la Comision Europea, manteniéndose mas
coherente en las comunicaciones que hacen referencia al propio organismo

internacional.

Esto es, dentro de las politicas de desarrollo en las dimensiones que
hacen referencia a los discursos encontramos que las NN.UU. (Declaracion del
Milenio, ODM), la UE (Consenso Europeo del Desarrollo) y el Estado espafiol
(Planes Directores de la Cooperacion Espafola) mantienen una linea

coherente en sus documentos.

Sin embargo, el caso del Estado espafiol es mas peligroso, ya que la
politica exterior esta alineada e inspirada por el enfoque global de la politica
migratoria europea y su dimension exterior. De hecho en los propios acuerdos
de nueva generacion se recuerda que estan inspirados en el Acuerdo de
Cotonu, en el enfoque global de la politica migratoria europea, y en el Espiritu
de Rabat.

En este sentido, la politica exterior espafiola es coherente con la
dimension exterior de la politica migratoria europea, en cada uno de los ejes
del enfoque global, pero existen tensiones entre los tres niveles asi como entre

las politicas migratorias y los intereses de desarrollo de los paises de origen.
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Esto se convierte en un tema preocupante, cuando se constata el riesgo de

instrumentalizar la AOD.

Lo que significa que existe un riesgo manifiesto de que la AOD se

convierta en moneda de cambio.

La siguiente pregunta a la que pretendemos dar respuesta se encuentra
en el Gréfico 2.3 y decia: ¢El tercer eje del enfoque global de las politicas
migratorias responde al objetivo de la cooperacién al desarrollo o al objetivo del

primer eje relacionado con el control de flujos migratorios y la seguridad?

Si analizamos de manera sistematica las herramientas de financiacion
del enfoque global para intentar localizar ambitos de sinergia y/o coherencia
entre las politicas de migraciones y las de cooperacion al desarrollo, no hay
indicios que nos hagan pensar que las politicas migratorias anteponen el
principio de Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo al interés de control
de fronteras. Sin embargo si cabe la sospecha de que programas de
cooperacion al desarrollo se estén condicionando al compromiso de paises
receptores de fondos de ayuda con la gestion de las migraciones en sus

territorios.

La perspectiva integral de las migraciones esta mas presente en el
discurso politico que en las politicas. Gil Araujo (2008) ya nos da una primera
pista refiriéndose a otro tipo de relacion cuando dice que la perspectiva global e
integrada enfatiza el vinculo entre desarrollo, comercio y cooperacion como
herramientas para reducir los factores de expulsion de poblaciones. La autora
denuncia que hay indicios de que algunos fondos de desarrollo se estan
redireccionando hacia los paises de migracién, como en el caso de los
Programas MEDA (principal instrumento de la Asociacion Euro-Mediterranea),
en cuyo marco una parte sustancial de los fondos se dirigen a la gestion y el
control migratorio. La amenaza de reducir la AOD ha sido utilizada para
asegurar la cooperacion en el control migratorio de los paises empobrecidos,

como sucedio6 en la renegociacion del Acuerdo de Cotonu con los Paises ACP.
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Por otra parte, Sanahuja (2004) dice que seria incorrecto plantear la
cuestion en términos de mera autonomia (coherencia entendida como respeto
sin interferencia) o subordinacion (incoherencia en su mas alto grado). La
cuestion es qué “modelo” o matriz de politica exterior adopta la UE, y dentro de
esa matriz, qué papel juega la lucha contra la pobreza, objetivo prioritario de la
cooperacion al desarrollo. Como se ha podido comprobar en los instrumentos
de financiacion del enfoque global priman los que estan destinados al primer
eje (control de fronteras).

Respecto al Estado espafiol, la politica de interior y de exterior esta
empefiada en el control de los flujos migratorios que provienen de Africa, y los
instrumentos que se crean giran en torno a esta preocupacion. Dentro de la
politica de interior puede que no acarree demasiadas incoherencias, pero
ambos planes expuestos del MAEC evidencian esta prioridad sobre el interés

solidario por el desarrollo del continente africano.

En este contexto de incoherencia de politicas y de asociacionismo
interesado, resulta dificil la promocién de dicho desarrollo, silo que se persigue
es intensificar las relaciones economicas y politicas internacionalizando las

empresas espafolas y externalizando la frontera sur de Europa.

Resumiendo podemos decir que respecto al estudio de la Coherencia

Externa Vertical entre las distintas normativas:

o Existe incoherencia entre el discurso de las Naciones Unidas y de la
Unidn Europea en relacidén a las politicas migratorias. Mientras que las
NN.UU. abogan por la gestion de las migraciones, la UE hace hincapié
en la seguridad y en el control de fronteras.

o Respecto a las politicas de cooperacion pasa lo mismo. Las Naciones
Unidas apuestan por el desarrollo humano en detrimento del desarrollo

econdmico, propio de la UE.
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o Referente a las politicas de desarrollo de la UE existe cierta coherencia
con el discurso de las NN.UU., pero a la hora de implementar las
politicas de desarrollo la incoherencia queda patente.

o Por lo que concierne al Estado espafiol y a su politica de desarrollo, hay
coherencia con los otros marcos normativos.

o La mayor correspondencia positiva de todas (en detrimento de la lucha
contra la pobreza) es la que existe entre el enfoque global de la politica

migratoria y los acuerdos de nueva generacion.
Con respecto a la Coherencia Externa Horizontal:

o Existe incoherencia al interior de la financiacion de los tres pilares del
enfoque global. Los fondos, en su mayoria, van destinados al primer
pilar con el objetivo de frenar la inmigracion irregular. Incluso en ciertos
instrumentos ni se menciona el tercer pilar que reza a favor del fomento
de las sinergias entre la migracion y el desarrollo.

o Hay una gran falta de coherencia con el Instrumento Geogréfico para la
Cooperacion con el Africa-Subsahariana, el Caribe y el Pacifico, ya que
en vez de estar promocionado por los fondos con cargo al Presupuesto
Comunitario, como otros instrumentos de otras regiones geograficas,
forma parte del Fondo Europeo de Desarrollo (FED), con la falta de

transparencia que ello conlleva.

Aunque la incoherencia mas grande es la que corresponde a la
Coherencia Interna, la cual se estudiara de manera mas exhaustiva en los

siguientes capitulos:

o La existencia de acuerdos en materia de migracion ha subyugado a las
politicas de cooperacion. Este nuevo ambito en vez de utilizarse con un
angulo de desarrollo ha servido para instrumentalizar la AOD al servicio
del control de fronteras. Estas intuiciones que se recogen de esta
descripcion analitica han sido demostrados en los siguientes Capitulos

con datos provenientes del MAEC.
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5. | Plan Africa 2006/2008: Analisis de la coherencia interna de
las politicas de cooperacion al desarrollo y de control de
fronteras en el marco del Estado espafiol con los paises de

Africa Occidental

5.1. Las relaciones de cooperacion entre el Estado espafol y los paises

de Africa Occidental

A lo largo de este Capitulo y del siguiente nos vamos a referir a los
paises de Africa Occidental estudiados (Cabo Verde, Gambia, Guinea, Guinea
Bissau, Mali, Mauritania, Niger, Nigeria y Senegal) como paises frontera sur,
tanto por el espacio geografico que conforman, como por el tipo de politicas de
externalizacion de la frontera que sufren por parte de la UE y del Estado

espaniol.

Las relaciones entre el Estado espafiol y los paises de Africa
Subsahariana se contemplan por primera vez de forma global en el afio 2006.
El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion del Gobierno espafiol, dentro
de las herramientas de orientacion de la politica espafiola con Africa
Subsahariana, ha desarrollado dos Planes Africa. El primero comenz6 a
aplicarse ese mismo afio con una vigencia de tres afios. Su continuacién, mas
centrada en la consolidacion de lo logrado a partir del primer esfuerzo, fue

presentada en 2009 y ha estado vigente hasta 2012.
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Concretamente, entre las relaciones de cooperacién y dialogo que se
han dado entre el Estado espariol y los paises de Africa Occidental destacan
las visitas oficiales, las entrevistas entre mandatarios y la firma de todo tipo de
acuerdos relacionados tanto con la cooperacién al desarrollo como con la
cooperacion en materia migratoria. En este sentido nos interesa destacar en
gué momentos se han realizado dichas acciones y otras operaciones
vinculadas con la AOD y la cooperacion, para determinar si en estas
negociaciones se pudiera haber utilizado la AOD como moneda de cambio.

De las diecinueve visitas en las que se han reunido agentes africanos y
espafioles, tan sélo seis se han realizado en Espafia, y la mayoria de ellas se
hicieron durante el primer afio de vigencia del IPA, llegando a realizarse hasta

doce visitas oficiales en ese periodo.

Ademas, todos los paises visitados tienen algun tipo de acuerdo con el
Estado esparfiol. Podemos observar la relevancia estratégica de la cooperacion
con cada pais a partir del niumero de visitas que han realizado a cada uno de
ellos; siendo las relaciones con Mauritania las mas cuidadas con seis visitas,
de las cuales dos se hicieron en Espafa. En el caso de Senegal, como se
muestra en la Tabla 5.2, es el Gnico pais en el que se han hecho entrevistas,
ademas de visitas con el objetivo de conseguir la firma de un acuerdo en el que
el Gobierno senegalés aceptase la repatriacion de los inmigrantes que hubieran
salido de su pais y que hubieran llegado de manera irregular a las costas
esparfolas. Con tres visitas se encuentran paises como Cabo Verde y Guinea
Bissau; con dos Niger y Mali; y con una Gambia. Coincide que este ultimo es el
primer pais con el que se firmd un acuerdo de nueva generacion en 2006. Es
decir, una vez suscrito el convenio el pais dejé de tener tanta relevancia para el

Estado espafiol.

174



5. | Plan Africa 2006/2008: Anélisis de la coherencia interna de las politicas de cooperacion al desarrollo y
de control de fronteras en el marco del Estado espafiol con los paises de Africa Occidental

Tabla 5.1.- Relacién de visitas oficiales entre agentes del Estado espafiol y de los

paises frontera sur. Afilos 2006/2008.

Lugar y fecha Agentes

Mauritania Secretario de Estado de Asuntos Exteriores, Bernardino Leén
16/03/06 Secretario de Estado de Interior, Antonio Camacho
Senegal y Cabo La Reina Sofia
Verde, 02/04/06 Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional, Leire Pajin
Espana : - .

08/05/06 Primer Ministro de Niger, Hama Amadou
Senegal : . : .
23/05/06 Secretario de Estado de Asuntos Exteriores, Bernardino Leon
Guinea Bissau : . . .
30/05/06 Secretario de Estado de Asuntos Exteriores, Bernardino Leon
Cabo Verde Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
26/06/06 Miguel Angel Moratinos
Gambia Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
27/06/06 Miguel Angel Moratinos
Mauritania Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
28/06/06 Miguel Angel Moratinos
Senegal Secretario de Estado de Asuntos Exteriores, Bernardino Le6n
12/09/06 ’

Espana : . . : .

26/10/06 Primer Ministro de Guinea Bissau, Aristide Gomes
Espana : L

30/10/06 Presidente de Mauritania, Ely Ould Mohammed Valla
Senegal : . . ,
28/12/06 Secretario de Estado de Asuntos Exteriores, Bernardino Leon
Espana : , : .
23/01/07 Presidente de Mali, Amadou Toumani Toré
Mauritania Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
24/05/07 Miguel Angel Moratinos
Mali y Guinea Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
Bissau, 25/01/08 Miguel Angel Moratinos
Niger Vicepresidenta Primera del Gobierno,
10/05/08 Maria Teresa Fernandez de la Vega
Espafna . - . . .
03/07/08 Primer Ministro de Cabo Verde, José Maria Pereira
Mauritania Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
08/07/08 Miguel Angel Moratinos
Espafna : o : , .
23/07/08 Presidente de Mauritania, Sido Mohamed Ould Cheikh Abdallahi
Fuente: Elaboracién propia a partir de los Anuarios de Accién Exterior de 2006, 2007 y

2008.

Asimismo, cabe resefiar que todos los agentes africanos que han hecho
alguna visita oficial al Estado espafiol son presidentes o primeros ministros de
Sus respectivos paises, mientras que en el caso espafiol se delega esta

funcién, menos en dos ocasiones, a cargos pertenecientes al MAEC.
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Tabla 5.2.- Relacién de entrevistas con agentes de Senegal en 2006.

Fecha Visitante Anfitrién
31/05/06 Secretario de Estado de Asuntos Presidente de Senegal,
Exteriores, Bernardino Ledn Abdoulaye Wade
Ministro de Asuntos Exteriores y - .
10/10/06 de Cooperacion, Ministro de Asuntgiiiﬁtsgggi%
Miguel Angel Moratinos

04/12/06 Presidente de Espafia, Presidente de Senegal,
José Luis Rodriguez Zapatero Adboulaye Wade

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Anuarios de Accion Exterior de 2006, 2007 y

2008.

No hay ninguna otra descripcién del resto de las visitas y entrevistas de

los otros agentes, pero es relevante que las dos que existen, ambas con

Senegal, hacen referencia a las repatriaciones y devoluciones de personas en

situacion irregular. Ademas de lo anterior, contamos con otras relaciones de

cooperacion:

Tabla 5.3.- Otros tipos de relaciones de cooperacién entre el Estado espafiol y

los paises frontera sur. Aflos 2006/2008.
c O c 0 ©
oc = © w2 @ = =
o 589 | £3§ | 288 | s g2 22
g 2ES | 228 | 253 | 83 | 3§ 53
=35 5 (@) 8 o) (@) \ﬁ o o0 < g g O
Real Decreto
SZ:’doe 1590/2006 ; ) ] ] )
BOE 10/1/07
Gambia - - - - N -
Real Decreto
Guinea 448/2007 - - - - -
BOE 4/4/07
. Real Decreto Orden
g‘ius'gaef 449/2007 | AEC/2780/ ; ) ] )
BOE 4/4/07 2008
Real Decreto Orden
Niger 450/2007 - AEC/1015/ - - -
BOE 4/4/07 2008
Nigeria - - - - - -
Orden
. Real Decreto
Mali - AEC/2693/ - - -
611/2006 2006
Mauritania - - - 11/7/08 23/6/06 16/6/06
AEC/Cir5d6e3r; 10/3/06 16/6/06
Senegal - 2007 - | 24/8/07 12/12/08 | Modificacion
BOE 4/6/07 11/7/08 17/11/06

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de los Anuarios del MAEC 2006, 2007
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De los datos anteriores destaca el hecho de que Gambia y Nigeria no
tengan ningun tipo de relacion de cooperacion mas alla de las visitas oficiales,
cuando, como veremos mas adelante, Nigeria es pais prioritario en el IPA y
Espafia tiene acuerdos en materia migratoria firmados con ambos. En concreto,
con Nigeria tiene un acuerdo de repatriacion de 2001; mientras que con
Gambia se firmo el primer acuerdo de nueva generacion en 2006. El hecho de
que con Nigeria so6lo hubiera que reactivar el acuerdo sin necesidad de
negociar; y que Gambia, como hemos adelantado ya, haya sido el primer pais
gue firmé un ANG, ha podido influir en que no hubiera ningun tipo de relacion
de cooperacién con ambos paises durante estos afios. Esto podria deberse a
gue el objetivo migratorio perseguido por los agentes espafioles ya estaba

conseguido.

5.2. La cooperacién en materia migratoria del | Plan Africa: La politicay el

ordenamiento de los flujos migratorios

El marco normativo que ampara a las herramientas del MAEC
denominadas Planes Africa se resume en la Ley 23/1998, de 7 de julio, de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo y en los Planes Directores de
Cooperacion Espafiola, documentos marco que establecen los obijetivos,
criterios, prioridades sectoriales y geograficas de dicha politica. Junto al | Plan
Africa rigi6 el Il Plan Director 2005/2008, y con el Il Plan Africa el lll Plan
Director 2009/2012.

El IPA determina siete objetivos de la accion exterior espanola “que
responden tanto a la defensa de (...) intereses nacionales como a la busqueda
del interés general: la paz, la democracia, el respeto de los derechos humanos,
la reduccion de la pobreza, la colaboracién para la regulacion de los flujos
migratorios, el refuerzo de los lazos econdmicos y comerciales, el fomento del
conocimiento mutuo y de los intercambios” (MAEC, 2006a: 6-7). Llama la

atencion gue los intereses generales estan intimamente relacionados con los
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intereses estatales espafioles y de la Union Europea, sobre todo en lo

relacionado a los flujos migratorios y los lazos econémicos y comerciales.

Cada uno de los objetivos del IPA tiene un sector diana, a saber:

o La democracia, la paz y la seguridad en Africa (Objetivo 1);

o La pobreza y la agenda de desarrollo de Africa Subsahariana (Objetivo
2);

o La cooperacion para ordenar los flujos migratorios (Objetivo 3);

o La Estrategia de la Union Europea para Africa (Objetivo 4);

o Los intercambios comerciales y la inversion, haciendo especial hincapié

en la relaciones pesqueras y en la seguridad energética (Objetivo 5);
o La cooperacion cultural y cientifica y la realizacion de proyectos
culturales al servicio de los objetivos de desarrollo (Objetivo 6);

o La presencia politica e institucional espafiola en Africa (Objetivo 7).

Se pretende asi intervenir de la manera mas amplia posible en Africa
Subsahariana, facilitando, en teoria, la coordinacion y la coherencia entre
distintas politicas al contemplarlas en un instrumento Unico y articulado de

politica exterior.

A pesar de este emperio, el IPA ha recibido multitud de criticas desde el
ambito de la cooperacion al desarrollo por ser fruto de cierta improvisacion y
por priorizar el control de los flujos migratorios (Objetivo 3) y la
internacionalizacion de las empresas espafiolas (Objetivo 5) en vez del

desarrollo de Africa (Objetivo 2).

Entre las criticas que hacen referencia a la incoherencia de politicas que
se han hecho, destacan las siguientes (Romero, 2006; Alberdi y Bidaurratzaga,
2007; Romero, 2008; Grupo de Estudios Africanos, 2010; Azkona vy
Sagastagoitia, 2011):

o La externalizacion de la frontera sur de Europa hacia los paises de Africa

Occidental.
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o La internalizacion de las empresas espafiolas en Africa.

o La inmediatez y la falta de consenso entre los agentes espafoles para
con los agentes africanos, a los que se les exige corresponsabilidad en
la firma de los acuerdos, pero que son tratados como objetos en dicho
plan.

o A pesar de identificar los objetivos prioritarios y detallar las lineas de
accion, no se indican las estrategias que van a seguir para alcanzarlos,

ni el modo de evaluarlos.

El contexto migratorio que rodeé la elaboracion y ejecucién del IPA fue la
campafia mediatica en torno a los acontecimientos ocurridos en 2005 en la
frontera terrestre hispano-marroqui, donde varias personas africanas murieron
a consecuencia de la accion policial al intentar traspasar las valla; asi como la
llamada “crisis de los cayucos” en 2006. Los medios de comunicacion se
hicieron eco del aumento de los flujos migratorios africanos, generando una
percepcion social de avalancha que no correspondia con la realidad (SJM-E,
2009).

De hecho, como recoge el mismo IPA: “En contra de una percepcion
muy extendida, los inmigrantes de origen subsahariano representan una
proporcion modesta de la poblacién extranjera censada en Espafia” (MAEC,
2006a: 34).

En 2005 el total de la poblacion africana era de 663.156 personas. Esta
fue aumentando ligeramente en los afios siguientes y en 2008 alcanzd la cifra
de 813.958, lo que representaba so6lo un 15,6% del total de extranjeros en el
Estado espafiol (Fundacién CeiMigra, 2009). De estos, no llegaban a 200.000
personas las procedentes de los paises de Africa Occidental, lo que
corresponde al 3,1% de la poblacién africana en el Estado. Si bien es una cifra
reducida, la misma dio pie a la articulacién de importantes politicas publicas y

acuerdos bilaterales con los paises de origen de esta migracion.
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Tabla 5.4.- Personas de Africa Occidental en el Estado espafiol por pais de
nacimiento. Afios 2006/2008.

Paises 2006 2007 2008
Senegal 34.070 35.875 45.371
Nigeria 29.802 29.814 34.064
Mali 14.497 16.564 19.011
Gambia 13.627 13.810 15.830
Ghana 13.133 12.494 12.856
Guinea 9.901 10.014 11.131
Mauritania 9.308 8.925 9.572
Cabo Verde 3.611 3.781 4.246
Guinea Bissau 5.274 5.573 6.550
Costa de Marfil 1.759 1.875 2.266
Sierra Leona 1.487 1.150 1.142
Liberia 1.167 937 947
Togo 403 385 417
Total 138.039 141.197 163.403

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Por otra parte, la evolucion de la llegada de embarcaciones a las Islas
Canarias, desde que llego la primera en 1994 a Fuerteventura hasta la “crisis
de los cayucos” en el verano de 2006, no se debe tan sélo a causas de
pobreza, dependencia y subdesarrollo (Carballo de la Riva, 2009). Existen
otros tipos de factores estratégicos que inciden en la llegada de embarcaciones

de manera reiterada.

Mediante acuerdos bilaterales con Marruecos, en primera instancia, y
junto con la ampliacién del Sistema Integrado de Vigilancia Exterior (SIVE), el
Estado esparfiol consiguiéo reducir el nimero de pateras que llegaban a
Andalucia, aumentando, de este modo, los cayucos que llegaban a las costas
canarias. El origen de las salidas de las migraciones pasé de Marruecos a
Mauritania, pais con el que el Estado espafiol también reactivd un acuerdo en
2005, donde se contempla la repatriacion de inmigrantes y concesiones de

equipo y formacion a las fuerzas mauritanas de control de fronteras.

Esto ha producido que las rutas migratorias hacia Europa hayan
descendido aun mas hacia el sur, convirtiendo a Senegal en uno de los

principales paises de salida, con el que el Estado espariol durante la ejecucién
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del IPA también negocié diferentes tipos de acuerdos (Carballo de la Riva,
2009), sin llegar a firmar el de nueva generaciéon. Sin embargo, y como
demuestra la practica, esto no es ningun impedimento para que haya

repatriaciones a Senegal.

Mapa 5.1.- Situacion geografica de los nueve paises frontera sur.
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Fuente: Azkona y Sagastagoitia, 2011

El | Plan Africa se ha desarrollado con una serie de acciones especificas
para reducir este flujo concreto de migraciones. Sin embargo, si observamos la
situacion estratégica de estos paises con mas detenimiento seremos
conscientes del valor de los mismos en las rutas migratorias que van hacia los

paises europeos.

Respecto a las rutas en el Mapa 5.2 se muestran las mas importantes
para pasar de Africa a Europa. Mientras mas al sur se ha ido bajando la
frontera, las rutas, a su vez, han ido modificandose. Si bien en 2005 cruzaban
la frontera por la ruta del Mediterraneo, tanto por tierra (las vallas de Ceuta y
Melilla) como por mar (pateras hacia Andalucia y Murcia), para el afio 2006 la
estrategia varia produciéndose un cruce de la frontera por La Ruta del Oeste

(cayucos hacia las Islas Canarias).
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Mapa 5.2.- Rutas de la migracion africana hacia Europa.
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Fuente: Azkona y Sagastagoitia, 2011.

Después de todos los esfuerzos, segun los datos del Ministerio del
Interior, las llegadas de personas de manera irregular a costas espafiolas han

descendido. No obstante, este descenso no se debe so6lo a la eficacia de IPA.
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Tabla 5.5.- Evolucién de las llegadas a Espafia de inmigrantes en situacién
irregular. Aflos 2005/2008.

Llegadas 2005 2006 2007 2008

Ceuta 2.324 1.351 - -
Por tierra | Melilla 3.242 643 - -
Total 5.566 1.994| 1.553| 1.210

Islas Canarias (Atlantico) 4.715| 31.678| 12.478| 9.181
Por mar | Estrecho (Mediterraneo) 11.781 7.502| 5.579| 4.244
Total 16.496| 39.180| 18.057|13.425
TOTAL por mar y tierra 22.062| 41.174| 19.610|14.635

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio del Interior.

Teniendo en cuenta los acuerdos firmados en materia de migracién con
estos nueves paises africanos (tres de repatriacion y seis de nueva
generacion), y viendo el descenso que ha habido de entradas interceptadas de
manera irregular, queremos resaltar que el niumero de readmisiones (ver Tabla
5.6), esto es, repatriaciones que se dan conforme a acuerdos firmados entre

los paises implicados, se mantiene mas 0 menos constante.

Esto puede significar en un primer momento que llegan menos
inmigrantes de manera irregular, pero segun datos de la Asociacion Pro
Derechos Humanos de Andalucia (APDHA) lo que sucede en realidad es que la
peligrosidad de las rutas ha hecho que se produzcan mas muertes y la
intercepcion de cayucos en la travesia por los sistemas de vigilancia europeos
y espafoles hace que no lleguen a tierra y no sean contabilizados, a pesar de
qgue ello supone la vulneraciéon del derecho humano a pedir asilo de las

personas afectadas (Espuche, 2007).

Tabla 5.6.- Evolucion de las repatriaciones del Estado espafiol. Ailos 2006/2008.

Tipos de Repatriaciones 2006 2007 2008
Retornos / Denegacion entrada 19.332| 24.355| 17.358
Readmisiones 4.616 6.248 6.281
Expulsiones 7.214 9.467| 12476
Devoluciones 21.652| 15.868| 10.616
Total Repatriaciones 52.814| 55.938| 46.731

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio del Interior.
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Teniendo en cuenta estos antecedentes, gracias a los datos que hacen
referencia al nUmero de inmigrantes, a las llegadas en embarcaciones y a las
repatriaciones, es legitimo preguntarnos sobre el interés que ha levantado tanto
esta migracion en el Gobierno espafiol como en sus paises de origen y transito,
ya que el dato de las personas migrantes de esta zona no es alarmantemente

alto.

Centrandonos en el Objetivo 3 del IPA 'y en sus lineas de accion, la meta
gue se persigue es la de fomentar la cooperaciéon para ordenar los flujos
migratorios. Respecto a los agentes gubernamentales involucrados en la
materia que remarca el Plan se corresponden con la division de las
migraciones propia del enfoque global europeo. Lo que sucede es que esta
herramienta comunitaria es migratoria, mientras que el IPA es de exteriores.

Los agentes son los siguientes:

o El Ministerio de Trabajo e Inmigracion (MTIN);
o El Ministerio del Interior (MIN);

o El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC).

En este sentido, a la hora de analizar la ejecucion de los acuerdos de
nueva generacion, ademas de tener en cuenta las ideas politicas que subyacen
al IPA, es muy importante tener en cuenta el agente o los agentes que hacen
los viajes, asi como el que negocia y elabora el acuerdo, porque se da el caso
de conseguir acuerdos migratorios con clausulas relacionadas con la
repatriacion, propios del Ministerio del Interior, que estan firmados por el
MAEC.

Asi, el IPA propone como solucion a la migracién irregular africana la
adopcion “en materia migratoria (...) un enfoque global que tenga presentes las
causas de la inmigracion, los efectos positivos que una inmigracion regular y
ordenada pueden tener tanto para los paises de origen como para Espafia
como pais de destino, y las circunstancias en las que se produce la inmigracion

irregular, con efectos devastadores para paises de origen, transito y destino de
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los flujos migratorios” (MAEC, 2006a: 34-35). Esto se corresponde con la
estrategia de la UE en materia migratoria, y al margen del debate sobre el
protagonismo o0 no del Estado espafol en dicha politica, segun Alberdi y
Bidaurratzaga (2008a: 211) “lo cierto es que esta condicionalidad positiva
migratoria ha sido incorporada también en el enfoque global sobre la migracion
de la UE”. Lo importante no es que qué inspira a queé, sino la naturaleza politica
dispar del enfoque global migratorio y del IPA.

Ademas, el IPA aboga por el principio de corresponsabilidad propio del
Acuerdo de Cotonu, que parte de la consideracion de que las migraciones es
una responsabilidad que debe ser compartida entre los paises de origen,
transito y destino, concibiendo soluciones desde una triple dimension: la
interna, la bilateral y la multilateral. En esta investigacion estamos atendiendo
al control de fronteras como linea de accion de la dimension interna; y en la
mayoria de las lineas de accion de la dimension bilateral, que es en las que se
encuentran mencionados los acuerdos de nueva generacion. De hecho, el
objetivo del IPA desde este punto de vista bilateral es el de “lograr una mayor
colaboracion con los paises de origen y transito mediante la creacion de una
red de Acuerdos Marco de Cooperacion Migratoria y de Readmision” (MAEC,
2006a: 35).

Respecto a la linea de accion control de fronteras, nos interesa resaltar
gue, ademas de reforzar con apoyo institucional a los responsables y a los
mecanismos para desarrollar una gestion migratoria 6ptima para el Gobierno,
“[se] agilizaran los procedimientos de repatriacion de inmigrantes que acceden
al territorio nacional de modo irregular, en condiciones que garanticen el
escrupuloso respeto de los derechos humanos y del Derecho Internacional y

los compromisos asumidos por Espafia” (MAEC, 2006a: 71).

También es conveniente subrayar que “se estableceran lineas
presupuestarias especificas para la cooperacién en el ambito migratorio,
incluyendo la cofinanciacion de proyectos europeos en los Ministerios de

Trabajo y Asuntos sociales, Interior y Exteriores y Cooperacion” (MAEC, 2006a:
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71). Tenemos la conjetura de que el aumento de AOD del Estado espafiol

hacia los paises del Africa Subsahariana, podria ser un ejemplo claro de lo que

hemos denominado en el Marco Teorico como “condicionalidad migratoria

»117

Por su parte, dentro de la dimension bilateral el Gobierno espafiol

desarrolla ocho lineas de accion, de las que destacamos las siguientes (MAEC,
2006a: 72-74):

“Conclusion y, en su caso, potenciacion de Acuerdos Marco de
Cooperacion Migratoria y Readmision y de lucha contra la delincuencia
organizada, con los paises subsaharianos mas relevantes a estos
efectos, es decir, Senegal, Mali, Nigeria, Ghana, Camerun, Niger, Costa
de Marfil, Cabo Verde, Guinea Bissau, Guinea y Gambia”.

“‘El Gobierno espanol desplegara todos sus esfuerzos para logar la
consolidacion en los paises de origen de inmigracion irregular de una
voluntad politica y una capacidad administrativa de trabajar en conjunto,
de modo que, en tanto entran en vigor los acuerdos de Cooperacion
Migratoria, o incluso en su defecto, los paises citados potencien sus
politicas de combate contra la migracion ilegal y acepten la repatriacion
de sus nacionales”.

“Se incrementara la colaboracion para fortalecer la capacidad
administrativa, policial y judicial de los paises de origen y transito para
adecuarlo al control de sus fronteras y la lucha contra las mafias,
mediante formacion asistencias técnicas y equipamientos para el control

de fronteras y la deteccion de documentacion falsa”.

Estas lineas de accién fueron confirmadas en la entrevista a José

Matres™®, Vocal Asesor de la Secretaria General de Asuntos Consulares y

Migracion del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién, en la que

corroboraba que “la mayoria de los paises de Africa Occidental miembros de la

117
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CEDEAO tienen un factor comin que es que carecen en su mayoria de
Plataformas Nacionales (...) el equivalente a la Comision Delegada del
Gobierno que tiene Espafia para asuntos migratorios y que preside Maria
Teresa Fernandez de la Vega”. Sabemos que a través del 50% del Fondo para
la Migracién y el Desarrollo de la CEDEAO, es decir, con 5 millones de euros,
se estan materializando estas plataformas para dar un tratamiento homogéneo

al fenbmeno migratorio.

5.3. Larelacién entre los acuerdos de cooperacién en materia migratoria 'y
de desarrollo firmados durante el | Plan Africa y la Ayuda Oficial al

Desarrollo

5.3.1. Analisis de los acuerdos migratorios y de desarrollo firmados en el
marco del | Plan Africa

Con anterioridad al IPA el Estado espafol ya habia suscrito acuerdos
migratorios con algunos paises centrados en la readmision de personas en

situacion irregular por sus paises de origen™®.

Durante la vigencia del IPA el Estado espafiol ha dejado de tratar la
readmision como herramienta aislada de la gestion de los flujos migratorios y
busca “una mayor colaboracién con los paises de origen y transito mediante la
creacion de una red de Acuerdos Marco de Cooperacion Migratoria y de
Readmision (...) con los paises subsaharianos mas relevantes a estos efectos”
(MAEC, 2006a: 72).

En la practica se concretaron Acuerdos Marco de Cooperacion
Migratoria y de Readmision con Cabo Verde, Gambia, Guinea Bissau, Guinea,
Mali, y Niger. También han sido incluidos en la investigacibn Mauritania,

Senegal y Nigeria porque, aunque no hayan firmado acuerdos de nueva

9 El acuerdo en materia migratoria firmado entre Espafia y Mauritania contempla incluso la

readmisién de nacionales de un tercer Estado que han estado en transito por el pais.
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generacion, si tienen firmados otros acuerdos en materia migratoria: Nigeria un
Acuerdo de Repatriacion (2001); Senegal un Acuerdo para prevenir la
emigracion de menores no acompanados (2007); y finalmente, Mauritania un

Acuerdo sobre flujos migratorios laborales (2007)*%.

Tabla 5.7.- Relacién de acuerdos en materia de migraciéon entre el Estado
espafiol y los paises frontera sur. Afilos 2001/2009.

Pais y afio Tipo de acuerdo Ministerio

Nigeria (2001)

Guinea Bissau (2003) Acuerdo de repatriacion Ministerio de Asuntos

Mauritania (2003) Exteriores y Cooperacion

o Acuerdo fomento migracién Ministerio de Trabajo e
Mauritania (2007) legal g Inmigracion J
Gambia (2006)

Guinea (2007)
Cabo Verde (2008) Acuerdo de nueva generacion / S

- P Ministerio de Asuntos
Niger (2008) Acuerdo dg cooperacion en Exteriores y Cooperacién
Mali (2008) materia migratoria
Guinea Bissau
(2009)**

Acuerdo prevencién
Senegal (2008) inmigracion ilegal de menores
no acompafados

Ministerio de Trabajo e
Inmigracién

Elaboracion propia

Los acuerdos especificos de readmision tienen como finalidad fijar las
pautas normativas a la readmision y al transito de personas en situacion
irregular. En cambio, los acuerdos marco de cooperacion en materia migratoria
estdn mas acordes con las orientaciones de la politica exterior espafiola y
comunitaria desarrolladas actualmente con los estados africanos. Los acuerdos
de nueva generacion, segun Asin (2008), se diferencian del resto de acuerdos
migratorios en que parten de la politica exterior para terminar en la politica

interior.

129 Mauritania es considerado por la administracién espafiola como Magreb pero esta integrado

es esta investigacion por la importancia estratégica que tiene en la Ruta del Oeste.

2L A pesar de que esté acuerdo se aplicé en 2009, afio en el que se inicié el Il Plan Africa,

hemos considerado exponerlo con el resto de acuerdos ya que durante la segunda parte del
Plan no han llegado a firmarse ningun otro acuerdo y, éste en concreto, fue negociado y
elaborado mientras estaba en vigencia el IPA.
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De hecho, estos ultimos estan inspirados en el enfoque global adoptado
por la UE de la inmigracibn como factor positivo de desarrollo y, por
consiguiente, la readmision deja de tratarse como una herramienta aislada de
la gestion de los flujos migratorios. Los acuerdos marco no son de readmision
en sentido estricto, sino instrumentos internacionales que parten de la
consideracion de la gestion de la inmigracion como una responsabilidad que
debe ser compartida entre los paises de origen, transito y destino, sin perder de
vista los vinculos positivos y las sinergias que existen entre las politicas de

emigracion y de desarrollo.

Sin embargo, al igual que ha ocurrido en Europa, su foco esta, en la
practica, en el control de la migracion irregular, ocupando el lugar central en la
politica migratoria comunitaria y espafiola. Siguiendo a Asin (2008: 167), estos
acuerdos tienen como finalidad “combatir y mitigar los flujos migratorios
irregulares [mediante] la cooperacion internacional a través de la conclusion de
acuerdos bilaterales de cooperacion migratoria y de readmision con los paises
de origen o de transito de los inmigrantes irregulares”. Esta es la clave. Los
ANG reflejan la apropiacion e instrumentalizacion del término cooperacion por

parte del Estado espafiol.

Son instrumentos legales que se componen de dieciocho articulos
comprendidos en ocho capitulos, precedidos de un preambulo, donde aparece
mencionado el enfoque global, el asociacionismo, la corresponsabilidad, e
incluyen un anexo relativo al procedimiento y garantias para la readmision de
personas que otros acuerdos anteriores no incorporaban. Recogen en su
Articulo 12 un seguimiento regular a través de las comisiones mixtas que se
reanen, en principio, cada afio. Incorporan, asimismo, disposiciones de lucha
contra la inmigracién ilegal, readmision de inmigrantes en situacion ilegal,
incorporacion de trabajadores del Estado con quien se firma el acuerdo al
mercado de trabajo espariol, integracién de los inmigrantes en la sociedad de

acogida y potenciacion de los vinculos entre la inmigracion y el desarrollo.
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Si bien la salvaguarda y garantia de los derechos fundamentales de las
personas inmigrantes extranjeras que se encuentren bajo jurisdiccion de un
Estado es unos de los aspectos mas preocupantes que plantea la aplicacion de
los acuerdos en materia migratoria. A partir de 2003 se incluyo la garantia de
los derechos humanos en los acuerdos. A pesar de que este anexo se
encuentra en cada uno de ellos, ha habido estudios e investigaciones (SOS
Racismo, 2006; CEAR, 2008) que sacaban a la luz préacticas de los gobiernos
africanos que hacian caso omiso a estos compromisos, abandonando a
inmigrantes subsaharianos en el desierto o reteniéndoles en condiciones

insalubres en los centros de detencion.

Ademéas de los acuerdos de cooperacion en materia migratoria, el
periodo 2006/2008 acaba con tres acuerdos de cooperacion al desarrollo, lo
gue nos da una primera idea del peso relativo tan distinto de la politica
migratoria (doce acuerdos) y la de cooperacion al desarrollo (tres acuerdos),
asi como de la enorme importancia que Africa Occidental tiene para Espafa
por ser region de origen o de transito de emigrantes subsaharianos hacia el

Estado espafiol.

Tabla 5.8.- Relacion de acuerdos de cooperacion al desarrollo entre el Estado
espafol y los paises frontera sur. Afios 2006/2008.

Pais y afio Tipo de acuerdo Ministerio
Mali (2008)
. Acuerdo de cooperacion Ministerio de Asuntos
Niger (2008) al desarrollo Exteriores y Cooperacion

Senegal (2008)

Elaboracion propia

En resumen, los acuerdos relacionados con la cooperacion, tanto en
materia migratoria como al desarrollo durante el periodo 2006/2008 son los

siguientes:

190




5. | Plan Africa 2006/2008: Anélisis de la coherencia interna de las politicas de cooperacion al desarrollo y
de control de fronteras en el marco del Estado espafiol con los paises de Africa Occidental

Tabla 5.9.- Acuerdos migratorios y de cooperacién al desarrollo entre el Estado
espafiol y los paises frontera sur. Afio 2001/2009.

(73]
‘g n S © % n @ S g '8 ‘g g
S 0 O © S 5802 | T od S 9
8 °® > ® cEcE| 805G £Ns
= S o S © =8¢ >0 o 0 ¢
© Lo Z c >3 & | =c¢€ 20
o) = S SS58e| ECg S
2 a = o we o SIS
Cabo Madrid, Praia,
Verde 20/3/2007 | 21/2/2008
: Banjul,
Gl 19/9/2006
. Conakry,
Gl 9/10/2006
Guinea Madrid, Bissau,
Bissau 7/2/2003 27/1/2008
Mali Madrid, Madrid,
3/1/2007 23/11/07
. . Madrid, | Nuakchott,
Mauritania |, 75003 | 25/7/2007
. Niamey, Madrid,
ML 10/5/2008 7/3/2007
N Abuja,
NMIgETE! 12/11/01
Senegal Dakar, Dakar,
5/12/2006 10/10/06

Elaboracion propia

Aunque los acuerdos de nueva generacion con estos paises contemplan

una cooperacion migratoria amplia que pudiera incluir la cooperacion al

desarrollo, el hecho es que los acuerdos bilaterales firmados ofrecen pequefios

e inconcretos cupos de trabajadores legales y de ayuda al desarrollo “a

cambio” del compromiso de contener la emigracion ilegal y la aceptaciéon de

repatriaciones de nacionales y de personas de terceros paises que han pasado

por alli en su ruta migratoria. De ahi que algunos autores (Alberdi vy
Bidaurratzaga, 2008b; Romero, 2008; Carballo de la Riva, 2009; Azkona y

Sagastagoitia, 2011) hablen de “cooperacion condicionada” la que brinda

Espafia a estos paises.
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5.3.2. La Ayuda Bilateral del Estado espafiol: Los fondos canalizados y los

paises prioritarios
5.3.2.1. Los fondos financieros

La cooperacion espafiola al desarrollo para con Africa aumentd
sustancialmente en los afios en los que estuvo en vigencia el IPA. En concreto,
hubo un incremento del 280% entre los afios 2004/2008 y los fondos de AOD
destinados a este continente han crecido a un ritmo superior a la ayuda a otras
regiones. Esta tendencia es positiva, ya que se trata del continente con mas
paises de renta baja, y se produjo hasta el inicio de la crisis econémica y los

recientes recortes en este ambito.

Gréfico 5.1.- Evolucién de la AOD respecto a la zona destinada. Afios 2004/2008.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la DGPOLDE

La Tabla 5.10 recoge la AOD destinada a los paises frontera sur.
Recordemos que Senegal, Mauritania y Cabo Verde son prioritarios en el Plan
Director 2005/2008 y que Senegal, Nigeria, Mauritania, Mali lo son para el Plan
Africa. Como vemos, el orden de volumen de fondos de AOD recibidos no
corresponde con las prioridades fijadas por el Plan Director. Llama la atencién

gue Nigeria, que no es pais prioritario en el Plan Director 2005/2008 pero si lo
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es en el Plan Africa, reciba 149 millones de euros, la cantidad mayor de AOD

después de Senegal.

Tabla 5.10.- Evolucién de fondos de AOD desembolsados a los paises frontera
sur. Ailos 2004/2008 (cifras en millones de euros).

| | Plan Africa
Il Plan Director
Pais 2004% | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | AOD Total

Cabo Verde 6,9 2,4 38| 151 | 154 43,6
Gambia 0,2 0,4 0,7 3,5 3,0 7,8
Guinea - 0,7 15 1,7 5,6 9,5
Siusi;‘aej‘ 14| 19| 42| 92| 148 31,5
Mali 1,0 55 73| 128 | 39,3 65,9
Mauritania 92| 129 119 | 286 | 305 93,1
Niger 0,7| 134 3,8 6,0 26,8 50,7
Nigeria 0,6 3,0 (110,12 0,3| 35,0 149,0
Senegal 148 | 66,8| 15,2| 30,4 | 48,7 175,9
Total 34,8 | 107,0 | 158,5 | 107,6 | 219,1 627,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE

Como la politica migratoria es principalmente competencia de los
Estados, nos centraremos en analizar la AOD Bilateral directa destinada a los
paises frontera sur y dejamos el analisis de los fondos multilaterales, sobre los

gue el Estado espafiol tiene menor grado de decision.

Ademas, la Ayuda Bilateral tiene un gran peso en la cooperacion con
Africa Occidental, como muestra el hecho de que este tipo de ayuda

acumulada en el periodo 2004/2008 supone el 74% de la AOD total a estos

22 Se incluye una columna con datos de 2004 para percibir el incremento de fondos AOD

destinados a Africa a partir del Plan Director 2005/2008, sobre todo para paises como
Mauritania, Mali, Niger y Senegal.
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paises, esto es 466,6 millones de euros respecto del total de AOD -alrededor
de 600 millones de euros- (ver Tabla 5.11).

Tabla 5.11.- Canalizacién de fondos de AOD a los paises frontera sur. Afios
2004/2008 (cifras en millones de euros).

AOD 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 202)-4?;:(')08 %
Bilateral 34,3 99,3 | 145,0 76,3 | 111,7 466,6 74%
Multi-bilateral - 3,0 9,2 31,3 37,6 81,1 13%
Multilateral 0,5 4,7 4,3 - 69,8 79,3 13%
Total 34,8 | 107,0| 158,5| 107,6 | 219,1 627,0 | 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE

En este sentido, aunque con tendencia descendente, resulta llamativo el
enorme peso relativo de la AOD Bilateral destinada a estos paises en
comparacion con el total de la ayuda. Por ejemplo, en 2004, practicamente el
100% de la AOD destinada a Africa Occidental era de indole Bilateral mientras
gue el peso de la AOD Bilateral en el total de la ayuda era inferior al 60% (ver
Grafico 5.2).

Gréfico 5.2.- Peso relativo de la AOD Bilateral en la AOD a paises frontera sur y
en la AOD total. Afios 2004/2008.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Dentro de la AOD Bilateral analizada, nos centraremos en los fondos

gestionados por la Administracion General del Estado, es decir, la ayuda
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directa, ya que es el principal actor y es también quien suscribe los acuerdos

de control migratorio con los paises africanos.

De este modo, los fondos de AOD Bilateral canalizados por dicha via
suponen el 82% de la AOD Bilateral, esto es 383,1 millones de euros respecto
a los 466,6 millones de euros en el periodo 2004/2008.

Tabla 5.12.- Evolucién de los fondos AOD Bilateral a los paises frontera sur
segun administracion. Afios 2004/2008 (cifras en millones de euros).

AOD Bilateral | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 20;32&(')08 %

AGE 28,1 87,7 130,9 52,6 83,8 383,1 82%
CC.AA. 4.4 8,4 11,7 18,8 23,9 67,2 14%
EE.LL. 1,8 3,2 2,1 4,9 4,0 16,0 3%
Universidades - - 0,2 - 0,1 0,3 0%
Total 34,3 99,3 | 1449 76,3 | 111,8 466,6 | 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE

Centrandonos un poco mas, la Tabla 5.13 muestra la distribucion de la
AOD gestionada por los distintos actores de la Administracion General del
Estado y en ella se aprecia un alto grado de dispersion de la ayuda entre los
distintos Ministerios, ya que el MAEC solo gestiona un 33% de la ayuda a
Africa Occidental; Economia y Hacienda un 50%; Industria, Turismo y
Comercio un 10%; el Ministerio de Trabajo e Inmigraciéon un 6%; y el Ministerio

del Interior un 1%.

Dicha dispersion hace imprescindible arbitrar mecanismos de
coordinacion entre los distintos Ministerios, asi como un seguimiento cuidadoso
de los programas de ayuda financiados por Ministerios distintos del MAEC, a fin
de analizar su contribucion a la lucha contra la pobreza, ya que no es éste el

objetivo directo de las politicas que dirigen el resto de agentes.
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Tabla 5.13.- Evolucién de los fondos de AOD Bilateral a los paises frontera sur
segun Ministerio. Afilos 2004/2008 (cifras en millones de euros).

Total
Ministerios 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 %
2004/2008

Ministerio de Economia o
y Hacienda 50| 64,1| 106,9 0,1| 149 191,0 50%
Ministerio de Asuntos
Exteriores y de 10,0 | 11,5 195| 399| 446 125,5 33%
Cooperacion
Ministerio de Industria

v 0,
Turismo y Comercio 12,9 9,9 1,7 7,0 6,1 37,6 10%
SEy e TERe @ |21 22| o1 174 218| 6%
nmigracion
Ministerio del Interior 0,1 - 0,4 49 0,2 5,6 1%
Resto de Ministerios 0,1 0,1 0,2 0,7 0,5 1,6 0%
Total 28,1 | 87,7| 130,9| 52,7 | 83,7 383,1 | 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Llama la atencién que en esta Tabla se encuentran los tres Ministerios
en los que el enfoque global de las migraciones europeo transversaliza la

politica migratoria.

5.3.2.2. Los paises prioritarios

Es obvio que ha mejorado la cooperacién espafiola respecto a Africa.
Este hecho era una promesa electoral que podemos decir que se cumplid,
ademas de un esfuerzo para lograr los ODM en la fecha estimada (2015)*%.
Sin embargo, en el Parlamento espafiol el tema que mas preguntas
desencadend por parte de los diferentes grupos parlamentarios respecto al IPA
fue el fendmeno de los flujos migratorios, mas que la consecucion de los ODM.
De ahi nuestras dudas e intencion de responder si ademas de las criticas
mencionadas, bajo el marco del | Plan Africa se instrumentaliza la AOD

espariola a favor del control de los flujos migratorios.

2% para ver mas: Programa Electoral del PSOE de las elecciones de 2204:

http://www.psoe.es/source-media/000000348500/000000348570.pdf [Actualizado en abril de
2013].
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La Tabla 5.14 muestra las diferencias en la percepcién que se ha tenido
de los distintos paises seguln el Plan Director y Africa y la mayor importancia
estratégica de estos paises en el IPA.

Tabla 5.14.- Clasificacion de los paises frontera sur durante la vigencia del | Plan
Africay Il Plan Director de Cooperacién Espafiola.

) Il PD | Plan Africa
Pais
2005/2008 2006/2008
Cabo Verde Pais Prioritario Pais de |’n'teres
especifico
Eariliia i Pais de interes
especifico
Euies i Pais de interes
especifico
Guinea Bissau Pais Ater_10|on Pais de |p_teres
Especial especifico
Mali i Pais de Interés
Prioritario
. . C Pais de Interés
Mauritania Pais Prioritario Lo
Prioritario
Niger i Pais de |p_teres
especifico
Nigeria i Pais de Interés
9 Prioritario
Senegal Pais Prioritario Pals_de_lntgres
Prioritario
Total paises
C 3+1=4 4+45=9
prioritarios

Fuente: Elaboracioén propia a partir del MAEC (2005: 70-71) y MAEC (2006a: 150)

Los nueve paises frontera sur son prioritarios o de interés especifico en
el IPA por su relevancia como lugares de origen y/o transito de migraciones
subsaharianas hacia Espafia, entre otros factores de interés econémico (sector
pesquero y energético) en algun caso. Sin embargo, sélo Mauritania, Senegal y
Cabo Verde son prioritarios en el Plan Director 2005/2008, que enfatiza los
paises atendiendo al criterio de menor desarrollo econémico y social y al
compromiso de los paises destinatarios en el disefio y ejecucion de politicas

dirigidas a la superacién de la pobreza y la consecucién de desarrollo humano.

Eduardo Romero (2006: 50) justifica la incoherencia que existe entre los
paises prioritarios del [IPD 2005/2008 y del IPA 2006/2008 diciendo que los
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paises prioritarios y de interés especifico del IPA en su mayoria corresponden
a los Estados que pueden ser Utiles para los intereses esparioles, en este caso,

para la externalizacion de la frontera sur.

De hecho Romero (2006; 2008; 2011) tilda de “cooperacion
condicionada” la que brinda Espafia, ya que ofrece en los acuerdos bilaterales
de nueva generacion pequefios e inconcretos cupos de trabajadores legales a
cambio del compromiso a contener la emigracion ilegal y la aceptacion de
repatriaciones de nacionales y de personas de terceros paises que han pasado

por alli dentro de su ruta migratoria.

Por otra parte, podemos realizar una reflexion a partir del “olvido” que
sufre la cooperacion al desarrollo con paises que ya tienen firmados acuerdos
relacionados con la migracion. Esta seria una primera pista para relacionar las
fechas en las que se ha comenzado el diadlogo y en las que se ha firmado el
acuerdo y la cantidad de los montos de AOD destinados a ese pais en
concreto, asi como el resto de relaciones de cooperacion que se puede dar

entre ellos (operaciones de deuda, créditos o ayuda humanitaria).

5.4. La articulacién de la cooperacion al desarrollo y la cooperacion en

materia migratoria a la luz del | Plan Africa

5.4.1. Anadlisis de la relacion entre la AOD y la firma de acuerdos a partir

del criterio tiempo

Desde 2001 hasta la actualidad existe un documento en la pagina del
MAEC que clarifica qué es Ayuda Oficial al Desarrollo, basandose en las
directrices del CAD de la OCDE. En esta investigacion hemos evaluado varios
programas financiados con AOD, ya que segun las directrices del Estado estan
dentro de las lineas estratégicas que imponen desde el Gobierno y el MAEC.

Para muchos sectores sociales, ONGs y otras entidades se trata de una
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préactica discutible, al punto que este tipo de fondos asi empleados no deberian

computar como Ayuda Oficial al Desarrollo por los objetivos que persiguen®?,

La promocién del desarrollo y el bienestar econémicos son los objetivos
principales que deben cumplir los programas que se nutren de la AOD para
ejecutarse, segun el MAEC, y este ha sido nuestro criterio a la hora de decidir
si las practicas son coherentes o incoherentes con el objetivo propio de la
cooperacion: la lucha contra la pobreza y el fomento de la dignidad humana.

Los Ministerios que intervienen tienen competencias en migraciones,
pero con objetivos y prioridades distintas, lo que representa una fuente

potencial de conflictos y contradicciones.

En la Tabla 5.15 mostramos de manera resumida la relacion entre los
aspectos vistos anteriormente: los acuerdos y los fondos de AOD. De esta
manera queremos remarcar la importancia del criterio tiempo en el analisis de

la coherencia y de la subordinacion de la ayuda.

124 Un tema controvertido ha sido los programas destinados a la cooperacién policial. A pesar

de que se computa como AOD los gastos en formacion de policia, llama la atencién la
concentracién de este tipo de programas en los paises frontera sur de Africa Occidental.

199



La coherencia de los Planes Afripa a examen: La relacion entre los flujos de migracién y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

Tabla 5.15.- Relacion de acuerdos firmados en materia de cooperacion al
desarrollo y migracién y fondos de AOD bilateral por la Administracion General
del Estado.

10.8 MM€ 10.4 MM€

0.1 MM€

0.3 MM€

0.8 MM€

1.4 MM€

9.3 MM€

12.0 MM€
5.5 MM€ 12.8 MME€ - .

108.6

' 17.2 MM€E

1.2 MM€ - 0.2 MM€ -

62.8 MME

CHT ERHaN

26.1 MM€
- 13.1 MM€ -
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Las conclusiones a las que hemos llegado son las siguientes:

o Hay un aumento de més de 8 millones de euros para Cabo Verde el afio
gue se firma el ANG y se mantiene este monto de AOD al afio siguiente.
Ademas, a pesar de ser un pais prioritario en el [IPD no llegaba a 1
millon de euros la ayuda destinada en 2005. Tampoco hay causa
aparente de este aumento de AOD tan significativo ya que el pais no es
prioritario para el IPA.

o Los casos de Gambia y Guinea son paradigméaticos, ya que fueron los
primeros en firmar los acuerdos de nueva generacidon y no supieron
negociar en términos de AOD con el Estado espafiol. No eran prioritarios
en ningun Plan y después de la firma siguieron sin serlo. En cambio,
Guinea Bissau, que tiene las mismas caracteristicas que los paises
anteriores, firmo en 2008, lo que quizas produjera el aumento de mas de
3 millones de euros la ayuda concedida.

o Mali, pais prioritario para el IPA, vio como aumentaba su AOD al doble
(mas de 8 millones de euros) una vez que firmd los acuerdos de
cooperacion al desarrollo y de nueva generacion.

o Los otros paises han tenido una condonacion de la deuda y por ello los
montos son tan altos. Por ejemplo Nigeria, que el afio 2006 aumenta su
AOD hasta los 108,6 millones de euros siendo sélo pais prioritario del
IPA'y no del IIPD.

En los apartados siguientes se ha analizado la naturaleza de los fondos
AOD, con el objetivo de aportar criterios para dar respuestas a la hipotesis de

gue la AOD se condiciona a intereses distintos a la lucha contra la pobreza.

5.4.2. Seguimiento de la AOD gestionada por el Ministerio de Economia y

Hacienda

El Ministerio de Economia y Hacienda es el organismo del Estado que

destin6 mas fondos de AOD Bilateral debido a la gestién de la deuda externa
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con estos paises. En el periodo 2004/2008 contribuy6é con 191,1 millones de
euros, de los que mas de 170 millones de euros fueron en concepto de
cancelacion de deuda y el resto fondos destinados a su reestructuracion*?,

En conjunto, la cancelacion y la reestructuracion de deuda supusieron el

41% de la AOD Bilateral total a los paises frontera sur en el periodo 2004/2008.

Tabla 5.16.- Operaciones de cancelacion y reestructuracion de deuda desde MEH
de los paises frontera sur. Afios 2004/2008 (cifras en millones de euros).

AOD Pais Pais
Paises Operaciones | Prioritario | Prioritario | Acuerdos
Deuda en lIPD en IPA
Cabo Verde 4,2 Si - ANG
Gambia - - - ANG
Guinea - - - ANG
Guinea Bissau - - - ANG
Mali - - Si ANG
Mauritania 1,3 Si Si Repatriacion
Niger 11,0 - - ANG
Nigeria 106,8 - Si Repatriacion
Senegal 67,8 Si Si MENAS
Total 1911
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE, MAEC (2005) y MAEC
(20064a)

Los dos principales beneficiados fueron Nigeria y Senegal, con un 83% y
un 45% del total de la AOD Bilateral destinada a operaciones de deuda,
respectivamente. Nigeria era prioritario para el | Plan Africa aunque no lo era en

el Il Plan Director; Senegal, en cambio, era prioritario en ambos Planes.

El caso de Niger también es llamativo ya que las operaciones
relacionadas con la deuda suponen alrededor del 42% del total de la AOD
Bilateral recibida en ese periodo, a pesar de que no es prioritario en ninguno de

los Planes.

125 | os nombres oficiales y las siglas de los Ministerios que son analizados en este apartado y

los que siguen corresponden a la estructura administrativa gubernamental existente en los
afos analizados.
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5.4.3. Seguimiento de la AOD gestionada por el Ministerio del Interior

La reflexion del principio de Coherencia de Politicas a favor del
Desarrollo se centra en los ambitos en los que pudieran coincidir politicas de
cooperacion al desarrollo y politicas migratorias, sin que se desvirtde su fin,
gue es la lucha contra la pobreza (Gémez Galan y Sanahuja, 1999; Alonso y
Sanahuja, 2006; Fanjul y Ladra, 2006; Sotillo, 2011).

Ciertamente, la cooperacion no es competencia exclusiva del Ministerio
de Asuntos Exteriores y Cooperacion, y en este sentido, también el Ministerio
del Interior puede tomar parte con sus propias actividades, llamando la
atencion su peso especifico en este Gltimo ambito en paises de origen o

transito de las migraciones hacia Espafia.

Observamos intervenciones dirigidas al control de fronteras. El
problema no es destinar fondos para ello pero creemos que si es cuestionable
gue dichos flujos financieros computen como AOD. Ello supone una falta de

coherencia interna de la propia ayuda espafiola.

La Tabla 5.17 muestra que se han destinado mas de 5 millones de euros
de ayuda a cooperacion policial gestionada por el Ministerio del Interior desde
2004 hasta 2008.
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Tabla 5.17.- Fondos AOD Bilateral desde el MIN destinados a financiar
actividades de cooperacion policial en los paises frontera sur. Afios 2004/2008
(cifras en millones de euros).

AOD Pais Pais
Pais Cooperacion | Prioritario | Prioritario | Acuerdos
Policial en Il PD en IPA
Cabo Verde 0,5 Si - ANG
Gambia 0,4 - - ANG
Guinea 0,1 - - ANG
Guinea Bissau 0,2 - - ANG
Mali 0,4 - Si ANG
Mauritania 1,8 Si Si Repatriacion
Niger - - - ANG
Nigeria 0,1 - Si Repatriacion
Senegal 2,1 Si Si MENAS
Total 5,6
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE, MAEC (2005) y MAEC
(2006a)

Llama la atenciéon que todos los paises frontera sur, salvo Niger,
recibieran fondos de AOD para la cooperacion policial, en mayor o menor
medida. Senegal, Mauritania, Cabo Verde, Gambia y Mali fueron los paises

mas beneficiados.

Los proyectos del Ministerio del Interior con fondos de AOD vienen
recogidos en la base de datos de la DGPOLDE como “Cooperacion Policial”*?°.
En los afios 2005 y 2006 se describe tal cooperacion como “Formacién de
mandos y policia especializada, compra y envio de material policial diverso, a
fin de mejorar la operatividad policial de esas instituciones y cuerpos de
seguridad, y contribuir asi a la consecucién de la paz”. Esta ultima parte del
texto acabada de citar mas parece una justificaciéon que la motivacion real de
estas operaciones, ya que no son paises con conflictos graves o en guerra. En

2007 y 2008 no aparece ninguna descripcidon sobre el destino concreto de las

126 para ver mas Anexo I: Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio del Interior en

los paises frontera sur de Africa Occidental y financiados con fondos de Ayuda Oficial al
desarrollo. Afios 2004/2008.
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contribuciones financieras, con lo que cabe hablar de una cierta opacidad del
uso de los fondos en este terreno policial.

Si observamos la distribucion de los fondos AOD en el tiempo, llama
poderosamente la atencion el afio 2007. Y es que en este ejercicio
presupuestario los fondos de cooperacién policial aumentaron en un 1.370%,
pasando de 355.286 euros en 2006 a 4.851.269 euros en 2007. Senegal y

Mauritania fueron los principales destinatarios.

Tabla 5.18.- AOD Bilateral destinada a cooperacion policial en los paises frontera
sur. Aflos 2004/2008 (cifras en euros).

Pais 2004 2005 2006 2007 2008 Total AOD
Cabo
ViEE 22.822,7 | 18.606,3 | 52.941,1 389.888,5 22.682,0 506.940,6
Gambia - - 28.244.6 333.173,3 35.355,6 396.773,5
Guinea - -| 54.118,0 64.043,8 10.799,1 128.960,9
Guinea ; -| 88.446,8 67.598,3 | 13.863,0| 169.908,1
Bissau
Mali - -1 28.611,1 326.700,3 | 11.538,7 366.850,1
Mauritania | 24.309,6 -| 19.051,0|1.709.233,1 | 61.343,4 | 1.813.937,0
Niger - - 3.800,0 - - 3.800,0
Nigeria 36.474,6 - - 18.204,4 5.404,5 60.083,5
Senegal - -| 78.773,5|1.942.4275 | 48.624,6 | 2.069.825,7
Total 83.606,9 | 18.606,3 | 353.986,1 | 4.851.269,2 | 209.610,8 | 5.517.079,3

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE

En el aflo 2008 disminuyo drasticamente la aportacion de fondos AOD a
“Actividades de Cooperacion Policial”, pero aparece un epigrafe con el titulo
“Proteccion Subsidiaria y Proteccion Temporal de Refugiados” que se financia
con 2.902.270 euros y cuyo destino es “Paises en Vias de Desarrollo No

Especificados”.

El analisis realizado parece indicar que los fondos de ayuda gestionados
desde el Ministerio del Interior responden mas a intereses o prioridades del

mismo que al objetivo de lucha contra la pobreza.

Ademads, si comparamos los fondos de AOD Bilateral destinados a

financiar “Actividades de Cooperacion Policial” en las diferentes areas
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geogréficas en 2007 (ver Tabla 5.19), observamos que el 79% (4,9 millones de
euros) del total de la ayuda en ese concepto (6,3 millones de euros) se destina
a Africa Subsahariana. Y no son los paises mas conflictivos, luego es dificil
justificarlo como operaciones de paz. Aln mas, dentro de los paises de Africa
Subsahariana, Africa Occidental recibe casi la totalidad (99%) de la ayuda en

forma de cooperacion policial.

Tabla 5.19.- Cooperacioén policial por area geografica en 2007 (cifras en euros).

5 -
AOD % Coope_racmn
Area Bilateral a JEIEEL
Descripcion Geogréfica cooperacion AOD Total rfostgtla;tggl
eihefEl Bilateral
Africa del
Norte 115.867 135.078.471 0,09%
Africa
Subsahariana 4.917.152 203.079.660 2,42%
Actividades | América
de Central 469.029 385.833.956 0,12%
cooperacion | América del
policial Sur 566.368 259.181.055 0,22%
Sureste
Asiatico 152.229 22.129.295 0,69%
Asia Oriental 650 64.334.741 0,00%
Oriente Medio 13.922 57.130.101 0,02%
Total 6.235.217 | 1.126.767.280 0,55%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE

5.4.4. Seguimiento de la AOD gestionada por el Ministerio de Industria,

Comercio y Turismo

Este seguimiento se concreta en un analisis de los proyectos financiados
desde el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo con fondos AOD en los

paises frontera sur de Africa Occidental.

Al analizar los datos el criterio para reconocer el respeto o la
transgresion del principio de Coherencia de Politicas de Desarrollo no sera

tanto la incidencia de la politica comercial exterior (abrir mercados exteriores
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aunque sea via crédito publico a la exportacion para empresas espafiolas) sino

la incidencia de la politica migratoria®®’.

Para ello nos hemos fijado en los proyectos que pudieran tener
consecuencias mas o menos directas sobre los movimientos migratorios de
personas, asi como la relacién que pudiera haber entre concesion de AOD y
compromisos para la gestién de las migraciones (control de las fronteras) en

los paises receptores de la ayuda.

Tabla 5.20.- Fondos AOD Bilateral desde el MICT relacionados con las
migraciones por pais frontera sur. Afios 2004/2008 (cifras en millones de euros).

Total
Pais 2004 2005 2006 2007 2008

2004/2008
Cabo Verde 0,1 1,4 0,4 2,8 1,2 2,9
Gambia - - - - - -
Guinea - - - - - -
Guinea i i ) ) ] )
Bissau
Mali - - - - 0,2 0,2
Mauritania 2,4 5,2 0,1 3,7 4.1 15,5
Niger 0,4 - - - - 0,4
Nigeria - 0,1 - - - 0,1
Senegal 11,0 6,1 1,3 0,5 0,7 19,6
Total 12,9 10,0 1,8 7,0 6,2 37,9

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Los paises que mas fondos AOD recibieron entre 2004 y 2008 desde el
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo han sido Senegal (19,6 millones de
euros) y Mauritania (15,5 millones de euros). También destaca, aunque a

distancia de los anteriores, Cabo Verde (2,9 millones de euros).

Hay un par de cuestiones que llaman la atencion:

2" para ver mas Anexo II: Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio de Industria,

Comercio y Turismo en los paises frontera sur de Africa Occidental y financiados con fondos de
Ayuda Oficial al desarrollo. Afios 2004/2008.
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Mauritania recibio en el periodo 2004/2008 una cantidad de 10,4
millones de euros de AOD para la mejora del puerto de Nouadhibou, lugar
clave para la flota pesquera espafiola y europea y también uno de los
principales puntos de salida de las embarcaciones con migrantes hacia
Europa'®. En esa misma ciudad se construyé en 2006, con fondos del
Ministerio de Defensa y de la AECID, un Centro de Acogida para Migrantes
Repatriados, ejemplo claro de la externalizacion de las fronteras espafolas en
Africa.

Tabla 5.21.- Proyectos del MICT destinados a Nouadhibou (Mauritania) y
financiados con fondos AOD Bilateral. Ailos 2004/2008 (cifras en millones de

euros).
Afo Titulo del proyecto AOD
2004 Mejora puerto para aprovisionamiento de 27
productos petroliferos
Ampliacion proyecto aseguramiento 35
2005 abastecimiento petrolifero '
Mejora puerto para aprovisionamiento de 0.7
productos petroliferos '
Renovacion balizamiento del puerto 0,6
2008 . L
Suministro para la central eléctrica del puerto 29
Total 10,4

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

En 2008 se comprometieron con Cabo Verde 6 millones de euros de
AOD para financiar el proyecto de “Suministro, instalacion y puesta en marcha
de un sistema de control de trafico maritimo”, que represent6 aproximadamente

el 50% de la AOD Bilateral desembolsada en ese ejercicio™.

Ese mismo afio el Estado espafiol firm6é con Cabo Verde un acuerdo
sobre vigilancia conjunta de espacios maritimos bajo soberania y jurisdiccion

del pais africano. De nuevo, todo indica que estamos mas bien ante un caso de

128 Ademas de los desembolsos detallados, en el afio 2008 el Ministerio de Industria, Comercio

y Turismo comprometié para afios posteriores fondos adicionales por importe de 18.292.196
euros para la renovacion del puerto pesquero en Nouadhibou.

129 A ello se suma que desde 2006 se viene financiando con 5.139.560 euros de fondos AOD el
“Balizamiento del Aeropuerto de la Isla de la Sal”, realizado por empresas esparolas.
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cooperacion al control de fronteras y no tanto de cooperacion al desarrollo,

aunque se financie con fondos AOD.

A continuacion unos comentarios sobre un receptor principal de fondos
AOD: Ghana, que no forma parte de este estudio porque no tiene firmado

ningun acuerdo relacionado con las migraciones.

Ghana es el pais que méas fondos AOD recibié desde este Ministerio. Se
financiaron proyectos en el periodo 2004/2008 por importe de 37 millones de
euros. Entre los mismos, hay uno que aparentemente ni respeta ni contribuye
al principio de coherencia, sino que es una herramienta de control de fronteras:
“Sistema de video-vigilancia fronteriza”, por un importe de 1.999.912 euros
comprometidos en el afio 2008. Ya en este afio se desembolsaron 299.986

euros.

5.4.5. Seguimiento de la AOD gestionada por el Ministerio de Asuntos

Exteriores y Cooperacion

En la revision de los proyectos financiados con fondos AOD desde este
Ministerio aparecen una serie de proyectos que dificilmente puede pensarse

que contribuyan a objetivos de desarrollo™.

Por ejemplo, los fondos
destinados a financiar gastos administrativos de las embajadas espafiolas en

Nigeria y Senegal.

% para ver mas Anexo llI: Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio de Exteriores y

Cooperacion en los paises frontera sur de Africa Occidental y financiados con fondos de Ayuda
Oficial al desarrollo. Afios 2004/2008.
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Tabla 5.22.- Evolucién de los fondos destinados a gastos administrativos de
embajadas espaiiolas financiados por el MAEC como AOD. Afios 2004/2006
(cifras en euros).

Afo Pais Titulo del proyecto AOD

L Gastos administrativos de las

Nigeria embajadas 12.000
s Gastos administrativos de las

Senegal . 39.338

embajadas

2005 | Senegal | Gastos administrativos 36.100
Gastos administrativos de las

2006 | Senegal embajadas 36.100

Total 123.538

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

En 2007 y 2008 no aparece ese gasto pero se presenta uno nuevo, el
cual pudiera referirse al mismo concepto, solo que con otro titulo: “Gastos
administrativos derivados de las actividades de cooperacion para el desarrollo”

en Senegal.

Tabla 5.23.- Evolucién de los fondos destinados a gastos administrativos de
embajadas espafiolas financiados por el MAEC como AOD. Afios 2007 y 2008
(cifras en euros).

Ao Pais Titulo del proyecto AOD
Gastos administrativos derivados de las
2007 Senegal | actividades de cooperacion para el 22.000
desarrollo
Gastos administrativos derivados de las
2008 Senegal | actividades de cooperacién para el 22.440
desarrollo
Total 44.440

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Pasando a otros proyectos y paises cabe sefialar que en 2006 se
financi6 con 220.000 euros el proyecto “Ayuda Humanitaria de Emergencia
para emigrantes subsaharianos en Nouadhibou”, ciudad en la que se asienta

un Centro de Acogida de Migrantes Repatriados'*'. Creemos que la estancia

131 | a Comisién Espafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR) publicé en Diciembre de 2008 el
Informe de Evaluacion del Centro de Detencién de Migraciones en Nouadhibou (Mauritania) en
el que refleja las condiciones tan precarias en las que esta el Centro, construido en marzo de
2006 por el Ejército Espafiol con fondos de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
para el Desatrrollo. Para ver mas:
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en un centro de detencion es también cuestionable que sea objeto de la
cooperacion al desarrollo. La asignacion de personas a dichos centros es fruto
de la politica migratoria espafiola y, como tal, creemos que deberia financiarse
con cargo a fondos ajenos totalmente a la AOD, andlogamente a la financiacion
de los centros de internamiento de extranjeros que existen en el Estado

espaiiol.

También en 2006 se apoy6 con 500.000 euros de AOD el proyecto
“‘Ayuda Humanitaria a personas emigrantes retornadas a Senegal y poblacién
en general”. Opinamos que si los retornos fueron motivados por la politica
migratoria de control de fronteras, los fondos para financiar este proyecto
deberian proceder de la politica migratoria y no de la cooperacion al desarrollo.

Nos parece cuestionable que el MAEC financiara en 2007 con 304.000
euros de AOD el proyecto de “Mejora del didlogo euroafricano en materia de
migraciones y desarrollo” dentro del “Programa Migraciones y Desarrollo
(AENEAS)”; y con 225.750 euros en 2008 la “Cofinanciacién del Programa
AENEAS de seguimiento de la Conferencia Euroafricana en materia de
migraciones y desarrollo”. Y ello porque el Programa AENEAS de la Union
Europea tiene como obijetivo la gestion de flujos migratorios desde el punto de

vista e interés del pais europeo receptor de las personas migrantes.

Finalmente, el MAEC registr6 como AOD en 2008 dos proyectos en
Cabo Verde por importe de 215.150 euros para un laboratorio fotografico de la

policia caboverdiana.

http://www.cear.es/files/Informe%20CEAR%20Nouadhibou%202009%20.pdf [Actualizado en
octubre de 2012].
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Tabla 5.24.- Proyectos del MAEC financiados a Cabo Verde en 2008 (cifras en

euros).
Titulo del proyecto AOD
Programa de formacion, asistencia técnica y cesiéon de equipamiento
destinados a las instituciones policiales; laboratorio fotografico para la 102.000
policia judiciaria; refuerzo del gabinete del Primer Ministro
Adquisicion de equipos para el laboratorio fotografico de la policia 113.150
judiciaria

Total 215.150
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

5.4.6. Resumen de la AOD cuestionada por su subordinacion al objetivo

del control migratorio y fronterizo

Para terminar, hemos elaborado la Tabla 5.25 que resume la ayuda
desembolsada que hemos ido cuestionando a lo largo de este Capitulo para
hacernos una idea de en qué medida la AOD Bilateral estd subordinada por
intereses vinculados al control migratorio, y en todo caso, ajenos al objetivo de

lucha contra la pobreza de la cooperacion internacional al desarrollo.

Del analisis anterior resulta que mas del 5% (24,7 millones de euros) de
la Ayuda Bilateral central espafiola destinada a Africa Occidental esta, al

menos, condicionada por la politica de control de fronteras.

Tabla 5.25.- Resumen de la AOD Bilateral desembolsada cuestionada en el
Capitulo 5. Afios 2004/2006 (cifras en millones de euros).

AOD bajo sospecha de contribuir méas a
intereses de migraciones que al desarrollo y
lucha contra la pobreza

MICT MIN MAEC Total
Total 18,4 5,6 0,7 | 24,7
% de AOD respecto a 0 0 0 0
AOD Bilateral total 48,9% 100% SO%| 3%

Elaboracion propia.
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Desde 2004 hasta 2008 la AOD Bilateral supuso el 74% de la AOD total
a los paises frontera sur. Dentro de ese tipo de ayuda, un 82% fue gestionada
por la Administracion General del Estado y en ella se aprecia un alto grado de
dispersion entre los distintos Ministerios. El MAEC sélo gestioné un 33% de la
ayuda a estos paises; el Ministerio de Economia y Hacienda un 50%; el de
Industria, Turismo y Comercio un 10%; el Ministerio de Trabajo e Inmigracion
un 6%; y el Ministerio del Interior un 1%.

A pesar de que el Ministerio de Economia y Hacienda es el que mas
fondos de AOD Bilateral destind a los paises de Africa Occidental (191,1
millones de euros en el periodo 2004/2008) en concepto de operaciones de
deuda, no lo hemos incorporado en la Ultima Tabla porque no se puede
demostrar que mas del 40% de la AOD Bilateral total de los paises frontera sur
haya sido condicionada e instrumentalizada a favor de la negociacion de los
acuerdos en materia migratoria. Hay indicios como el caso de Nigeria que en el
2006 aumento su AOD hasta los 108,6 millones de euros (casi en su totalidad

era cancelacion de deuda) siendo sdlo pais prioritario del IPA y no del 1IPD.

A primera vista parece esperanzador que solo hayamos cuestionado el
5,6% de la AOD destinada por el Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacién ya que se supone que es el agente principal de la politica de
cooperacion espafiola, aunque en el caso de los paises frontera sur el

porcentaje baja al 33%.

Dentro de los programas de este ministerio detectados como
incoherentes destacamos la financiacion en 2006 con 500.000 euros de un
proyecto de Ayuda Humanitaria a personas emigrantes retornadas a Senegal.
Asimismo, en 2008, el MAEC registré como AOD dos proyectos en Cabo Verde
por importe de 215.150 euros para un laboratorio fotografico de la policia.

Ambos casos son ejemplo de la externalizacion de las fronteras espafiolas.

Por altimo, registré6 como AOD durante esos afios casi 170.000 euros de

gastos de su estructura administrativa en Nigeria y Senegal.

213



La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

El Ministerio del Interior es un actor clave en la politica migratoria pero
no es un actor relevante en la politica de cooperacion internacional al
desarrollo. Sin embargo, llama la atencion su peso especifico en la cooperacion
al desarrollo con los paises frontera sur. En 2007, el 79% del total de la ayuda
espafiola en concepto de cooperacion policial se destind a Africa
Subsahariana. Atn mas, dentro de los paises de Africa Subsahariana, Africa
Occidental recibe casi la totalidad (99%) de la ayuda en forma de cooperacién
policial del MIN. Todos los paises frontera sur, salvo Niger, recibieron fondos
de AOD para cooperacién policial, en mayor o menor medida, llegando a méas
de 5 millones y medio de euros. El problema no es financiar el control de las
fronteras pero creemos que si es cuestionable que dichos fondos computen
como AOD ya que su objetivo no es la lucha contra la pobreza.

Por todo lo anterior podemos concluir que la ayuda gestionada desde el
MIN responde mas al interés espafiol por controlar las fronteras africanas que

al objetivo de lucha contra la pobreza.

Por otra parte, casi el 50% de la ayuda del Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo ha sido puesta en cuestion por referirse a construcciones y
mejoras de lugares importantes en relacién con la Ruta del Oeste vinculada a
la inmigracion clandestina. Financiado por el MICT Mauritania ha recibido, en el
periodo 2004/2008, 10,4 millones de euros de AOD para la mejora del puerto
de Nouadhibou, uno de los principales puntos de salida de las embarcaciones
con migrantes hacia Europa y también importante caladero para la flota
pesquera espafiola y europea. Del mismo modo, en 2008, Cabo Verde recibi6 6
millones de euros para financiar un sistema de control del trafico maritimo, que
representa aproximadamente el 50% de la AOD Bilateral desembolsada de ese

ano.

De nuevo, todo indica que estamos mas bien ante un caso de
cooperacién migratoria ligada al control de fronteras y no tanto de cooperacion

internacional al desarrollo, aunque se financie con fondos AOD.
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Por ultimo destacar que en Mauritania se construyé en 2006, con fondos
del Ministerio de Defensa y de la AECID, un Centro de Acogida para migrantes

repatriados.

5.5. Conclusiones

A partir del enfoque global de la politica migratoria europea, la propia UE
y sus Estados miembros han desarrollado una politica migratoria que abarca
tres dmbitos: el relacionado con la migracién regular y los marcos legales de
entrada adecuados para la inmigracion; el vinculado con la prevencion y la
lucha contra la inmigracion irregular; y, el concerniente al fomento del vinculo
entre migracion y desarrollo de los paises de origen. Pero en la practica, los
recursos y programas dedicados a combatir la inmigracion irregular superan
con mucho los destinados a materializar las otras dos dimensiones del enfoque
global. El control de la migracion irregular ocupa de forma prioritaria la agenda

politica de la Unién y de los Estados miembros en materia migratoria.

Ademas, Europa desarrolla, en teoria, su politica migratoria junto con los
paises africanos mediante las Cumbres UE-Africa. Uno de los ambitos de
trabajo de estas reuniones es el nexo entre la migracion y el desarrollo. A pesar
de estas cumbres y de que la UE pide a los gobiernos africanos participacion
activa y corresponsabilidad en la gestidon de los flujos migratorios, en realidad la
formulacion de las normas y acuerdos de ejecucion descansa en gran parte
aun en la UE, la cual no comparte con los paises africanos los proyectos

previos antes de ser ejecutados en el continente vecino.

Paises del Magreb como Marruecos, y de la region de Africa Occidental,
en concreto los Estados del Sahel, son muy importantes para la Unién y el
Estado espafiol desde el punto de vista del control migratorio, al tratarse de los
principales paises de origen o transito de las migraciones subsaharianas hacia

el pais.
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Durante la vigencia del IPA, Espafia desarroll6 una intensisima actividad,
suscribiendo doce acuerdos con los Estados de Africa Occidental. Seis de ellos
fueron acuerdos de nueva generacion, y aunque abordan diversas facetas de la
migracion, su foco est4, en la practica, en el control migratorio. En concreto, en

la repatriacion de personas que se encuentran en situacion irregular.

Si bien es cierto que los acuerdos migratorios promovidos y firmados por
el Estado espafiol incorporan una clausula general de garantia de los derechos
humanos, nos parece preocupante que aguellos no contemplen ni regulen las
condiciones de ejercicio del control migratorio, que decide cada pais africano
individualmente sin involucracion alguna del Estado espafiol. Dichas
condiciones han sido reiteradamente cuestionadas desde distintas instituciones
por la falta de garantias juridicas en los procedimientos, abusos policiales y
limitaciones graves a las posibilidades de la poblacion refugiada para solicitar y
obtener el reconocimiento juridico de refugiado.

La finalidad de la cooperacion al desarrollo es la lucha contra la pobreza
y la de la politica migratoria en Africa es el control migratorio. Ambos fines son
legitimos pero distintos. Y no se puede financiar los objetivos de la politica

migratoria con la AOD propia de la cooperacion al desarrollo.

Hemos visto varios ejemplos en los que se puede constatar que la
politica migratoria ha “invadido” el ambito de la cooperacion al desarrollo,
debido, en gran medida, a la transversalidad por la que aboga el enfoque global

europeo de las politicas migratorias.
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6. Il Plan Africa 2009/2012: Analisis de la coherencia internay la
consolidacion de la estrategia de cooperacion en materia

migratoria con los paises de Africa Occidental

6.1. El 1l Plan Africa: Contexto estatal e internacional y aspectos

principales de su ejecucion

6.1.1. De la crisis migratoria a la crisis financiera: La repercusiéon en las

politicas de cooperaciéon

En junio de 2009 se presento el Il Plan Africa. Con motivo de ello se
anuncio la entrega a Mauritania de un avion militar para reforzar la vigilancia
costera que se sumO a las anteriores entregas de cuatro patrulleras y un
helicoptero. Esto podia ser un presagio de lo que ha venido siendo el IIPA: una
continuacion de la politica espafiola de externalizacion de la frontera hacia los

paises africanos.

Los afios en los que han estado en vigencia tanto el [IIPD como el [IPA
han coincidido con una crisis econémica internacional que amenaza con acabar
con la politica espafiola de cooperacidén. Después de siete afios consecutivos
de incrementos, en el 2009 la AOD espafiola experimentd su primer descenso
en los desembolsos. Asi pues, en 2009 se ejecutaron 283 millones menos y en

2010 la cooperacion disminuyo otros 667 millones (Aleman, 2011b).
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El sector de la cooperacion al desarrollo experiment6 otro duro golpe en
2012, cuando el presupuesto cayé un 40% respecto a lo que inicialmente se
habia establecido, descendiendo de un 0,51% de PIB a un 0,23%. Es decir,
durante la ejecucion del IIPA, el presupuesto para cooperacion ha bajado un
70%"%,

Siguiendo esta linea, el Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion ha estimado que destinard en 2013 un total de 523,37 millones de
euros a la cooperacion al desarrollo para ayudar a terceros paises, lo que
supone un descenso del 23,4% en comparacion con los 683 millones del
ejercicio anterior'®. Por lo que la tendencia no sélo se mantiene sino que se

incrementa.

Concretamente, el Ministerio que dirige José Manuel Garcia-Margallo en
su conjunto vera reducido un 10% su presupuesto con respecto al 2012. Sin
embargo, mientras que el cOmputo destinado a la accion exterior del Estado
aumenta en casi 3 millones de euros; la cooperacion al desarrollo es el sector
gue mas se ha visto recortado, sobre todo si tenemos en cuenta que en 2011 el

Gobierno espafiol ya realizo un recorte del 46,7%.

Estos datos auguran el desmantelamiento de la cooperacion al
desarrollo espafola la cual llevaba tres décadas consolidandose. Esta realidad
es catastrofica para una politica publica que aun no cuenta con la suficiente
fuerza comparada con otros sectores. De hecho, los datos del Comité de

Ayuda al Desarrollo (CAD) confirman nuestras peores previsiones. Con un

132 Para ver mas:

http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/PopUpCGI?CMD=VERLST&BASE=pul0&
DOCS=1-1&QUERY=(DS_C_10_50.CODI.)

133 Para ver mas: http://Awww.minhap.gob.es/es-
ES/Areas%20Tematicas/Presupuestos%20Generales%20del%20Estado/Paginas/Presupuesto
s.aspx [Actualizado en febrero de 2013].
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0,15% de la Renta Nacional Bruta destinada a Ayuda Oficial al Desarrollo en

2012 podemos hablar de desmantelamiento real de la cooperacion®®,

Pero si ademas de que se ha restringido el presupuesto, no se ha
potenciado ni la calidad, ni la eficacia, ni la coherencia de politicas, como

veremos en este Capitulo, la gravedad de la situacion es notable.

6.1.2. Andlisis del Il Plan Africa mediante la articulacién de los datos
relacionados con las migraciones y la AOD Bilateral directa

Las relaciones entre el Estado espafiol y los paises de Africa Occidental
en este ultimo periodo (2009/2012) han perdido fuerza si lo comparamos con el
trienio anterior (2006/2008).

Como veremos en el siguiente epigrafe puede ser que este
resentimiento en las relaciones hispano-africanas esté vinculado con la
“eficacia” de las politicas migratorias europea y espafola y que por ello ya no
sea necesario presionar tanto a los paises frontera sur con visitas, acuerdos y

demas tipos de cooperacion.

De hecho, durante el lIIPA se han realizado siete visitas oficiales entre
algun pais frontera sur y el Estado espafiol, que contrastan con las diecinueve
gue se hicieron durante los tres afios anteriores. Ademas, se han firmado dos
acuerdos relacionados con las migraciones y un convenio vinculado a la
cooperacion al desarrollo; que contrastan con los once acuerdos que se
suscribieron o se reactivaron durante el IPA en materia migratoria y los tres

alcanzados en materia de cooperacion al desarrollo™®.

3 para ver mas: http://www.congde.org/contenidos/indignacion-ante-el-desmantelamiento-de-

la-politica-de-cooperacion-para-el-desarrollo.html [Actualizado en mayo de 2013].

1% Cabe mencionar que los acuerdos, uno de nueva generacién con Guinea Bissau y el otro

relacionado con la vigilancia conjunta en Cabo Verde, fueron firmados durante el primer afio del
IIPA, pero fueron negociados durante el Ultimo afio del primer Plan. Es por esto, junto con la
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Tabla 6.1.- Relacién de visitas oficiales entre agentes del Estado espafiol y de los
paises frontera sur. Aflos 2009/2011.

Lugar y fecha Agentes

Gambia Vicepresidenta Primera del Gobierno,
09/03/09 Maria Teresa Fernandez de la Vega
Mauritania Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,
05/10/09 Miguel Angel Moratinos
Esparia Presidente de Mauritania, Mohamed Uld Abdelaziz
28/10/09 ’

NIl Presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero
22/06/09 '

Espafia N _ ,Ministra de Asunto_s Exteriores y de, Coopera}cit_ﬁn,
27/06/11 Trinidad Jiménez con los embajadores de los paises del Afrlca

Subsahariana

5;%%??1 Ministro de Asuntos Exteriores de Gambia.
Espana Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion de Mali,
28/9/11 Soumeylou Boubéye Maiga.
Fuente: Elaboracién propia a partir de los Anuarios de Accién Exterior de 2009, 2010 y

2011.

Ademas de las visitas oficiales y los acuerdos han existido otro tipo de
relaciones de colaboracion con los Estados africanos. A Cabo Verde se destind
un monto de 150.000 euros de ayuda humanitaria de emergencia en octubre de
2010. Al afno siguiente se cre6 una Oficina Consular Honoraria de Espafia en
Santa Maria (Cabo Verde). Otro ejemplo es Senegal, al que se le amplio el
importe del préstamo concedido en 2010 con cargo al Fondo para la Concesion

de Microcréditos.

Dentro de las prioridades geograficas del IIPA destaca en la dimensién
continental la Unidn Africana y en la regional la CEDEAO. Es decir, los paises

de Africa Occidental siguen estando entre las prioridades espafiolas.

De hecho, centrandonos en las areas en las que divide Africa el Plan -
Sur de Africa, Africa Central, Cuerno de Africa y Africa Occidental-, la que tiene
mas paises prioritarios es la ultima zona con diez. De ellos, ocho coinciden con

los de esta investigacion: Senegal, Mali, Gambia, Niger, Nigeria, Guinea

falta de acuerdos el resto de los afios del [IPA, que se ha decidido estudiarlos todos juntos en
el Capitulo anterior.
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Bissau, Guinea y Cabo Verde'®. Y todos ellos, menos Nigeria, son prioritarios

en el Plan Director.

Tabla 6.2.- Clasificacion de los paises frontera sur durante la vigencia del Il Plan

Africay el lll Plan Director de Cooperacion Espafiola.

5 11l PD IPA
Pais
2009/2012 2009/2012
Celos Virde Asouaqon Pais de atgncmn
amplia especial
St Asou_amon Pais de atgncmn
focalizada especial
e Asou_amon Pais de atgncmn
focalizada especial
GuineaBissau Asou_amon Pais de atgncmn
focalizada especial
Mali Asociacién Pais de atencion
amplia especial
Ve s Asoua(_:lon Pais de at(_enuon
amplia especial
Niger Asoua(_:lon Pais de at(_anuon
amplia especial
Nigeria i Pais de atencion
especial
Senegal Asomac_:lon Pais de atc_snuon
amplia especial
Total paises
- 5+3=8 9
prioritarios

Fuente: Elaboracion propia a partir del MAEC (2009b) y del MAEC (2009c)

En el IIPD ha habido un aumento de cuatro paises que se han
incorporado a las prioridades espafiola. EI hecho de que ocho de los nueve
paises sean prioritarios en ambos planes podria ser interpretado como una
sefial de coherencia; sin embargo, si analizamos en detalle en qué se destina
la AOD, veremos gue esta coherencia es un espejismo y que son prioritarios no
a la hora de luchar contra la pobreza sino para defender intereses espafoles

en Africa.

1% Faltaria Mauritania que es considerado por parte de la Administracién espafiola parte del

Magreb (de hecho tiene, al igual que Marruecos, un tratado firmado de nueva vecindad) y por
ello computa como pais del Mediterrdneo, a pesar de que sus costas dan al Océano Atlantico.
Dentro de los Planes Africa sale mencionada ya que multitud de objetivos tiene que ver con los
paises de la CEDEAO “mas Mauritania”, como apuntan las propias fuentes del MAEC.
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Asi como deciamos que el | Plan Africa (2006/2008) era fruto de la
improvisacion politica, podemos afirmar que el Il Plan Africa (2009/2012)

mejoro en la teoria en cuanto a que:

o Existe una mayor vinculacion con los intereses de la cooperacion al
desarrollo recogidos en el Il Plan Director de la Cooperacion Espafiola,
como hemos visto en la correspondencia de los paises prioritarios;

o Se incluyen los derechos humanos como objetivos transversales,
aunque luego se lleven a la practica actividades que los ponen en tela de
juicio;

o Se intuye mayor voluntad de coordinacion entre donantes y receptores
de la ayuda y se menciona la Coherencia de Politicas de Desarrollo en
Sus paginas.

o Se discute con la sociedad civil espafiola al amparo de la herramienta
que se cred a partir del IPA “Casa Africa”, pero no se tiene en cuenta ni

a los Gobiernos africanos, ni a su sociedad civil ni a su ciudadania;

A este respecto, el IIPA elabord “sobre la base del consenso” (MAEC,
2009b: 5), ya que se presentd en dicha casa a miembros de la sociedad civil
esparfiola, aunque se consensu6 de manera insuficiente, ya que se olvidaron de
consultar a los actores subsaharianos (administraciones, sociedad civil y
ciudadanos). En ambos planes, Africa esta tratada como un objeto, y no como
un sujeto, a pesar de que, después, en los acuerdos firmados entre el Estado
espariol y los paises africanos se le va a pedir asociacion, corresponsabilidad y

partenariado.

A pesar de esto, el Il Plan comete los mismos errores que su antecesor,
sobre todo en lo referente a la CPD. Es por ello que, al igual que le sucede al
IPA, los objetivos pro-desarrollo y de lucha contra la pobreza se concentran en
el Objetivo 2 de ambos Planes, que se encuentra estrechamente vinculado con
la cooperaciéon al desarrollo. Sin embargo, esta perspectiva de desarrollo no

llega a permear ningun otro objetivo.
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En este sentido existen multitud de incoherencias que tienen que ver con
las politicas que estan vinculadas a los otros objetivos, a saber: las
comerciales, las pesqueras, las energéticas, las de inversiones y, por supuesto,
la politica migratoria (Objetivo 4: “Consolidacion de la asociacion con Africa en
materia migratoria)*®’.

Si el IPA dividia el objetivo relacionado con la ordenaciéon de los flujos
migratorios en tres dimensiones relacionadas con el plano interno, el bilateral y
el multilateral; el IIPA directamente lo divide en los tres ejes del enfoque global
de las politicas migratorias europeas, que son: la migracion legal; la migracion

ilegal; y la migracioén y el desarrollo.

Como los ya estudiados acuerdos de nueva generacion no encajan en
ninguno de estos pilares, ya que pretenden ser una mezcla de los tres, no
estan incluidos en ninguna linea estratégica de las tres dimensiones anteriores,

y vienen nombrados en la presentacion del Objetivo 4 de la siguiente manera:

“En el ambito bilateral, durante el periodo de vigencia del Plan Africa
2009/2012, se velara por la efectiva aplicacion de los Acuerdos Marco
bilaterales de Cooperacion Migratoria con los paises con los que se han
firmado -por el momento Guinea, Gambia, Guinea Bissau, Niger, Cabo
Verde y Mali-, asi como de los que se concluyan en el futuro con otros
paises africanos” (MAEC, 2009b: 58).

No se han firmado mas acuerdos a pesar de que se han seguido

negociando con Senegal y algunos paises de Africa Central como Cameran.

Sin embargo, el IIPA si que hace mencion a otro tipo de acuerdos en
materia migratoria que se han firmado con los paises frontera sur dentro de la
linea estratégica relacionada con la migracion legal. Es el caso de Mauritania y

su acuerdo vinculado con la ordenacion de los flujos de trabajadores migrantes:

37 | os objetivos del IIPA son los siguientes: Objetivo 1. Apoyo a los procesos de consolidacion

de la democracia y construccion de la paz y la seguridad en Africa; Objetivo 2. Contribucion a la
lucha contra la pobreza en Africa; Objetivo 3. Promocion de las relaciones comerciales y de
inversion entre Espafia y Africa, y del desarrollo econémico africano; Objetivo 4. Consolidacion
de la Asociacion con Africa en materia migratoria; Objetivo 5. Refuerzo de las relaciones
Espafia-Africa por la via multilateral y Union Europea; y Objetivo 6. Consolidacion de la
presencia politica e institucional espafiola en Africa, Casa Africa y otras formas de diplomacia.
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“Se consolidaran y perfeccionaran los mecanismos existentes y se
atendera, de acuerdo con la capacidad del mercado laboral espafiol, la
contratacion de trabajadores en origen, en cumplimiento de los Acuerdos
concluidos con paises de Africa Subsahariana” (MAEC, 2009b, 58).

También se resefia el acuerdo sobre la prevencion de la migracion

irregular de los menores no acompafnados firmado con Senegal:

“Se prestara asimismo también una especial atencion a la promocion de
programas e iniciativas conjuntas en materia de prevencion de la
inmigraciéon irregular de menores no acompafiados, mediante el
desarrollo de programas que garanticen la asistencia, proteccion,
repatriacion, acogida y reinsercion social de los mismos, siempre
teniendo en cuenta el interés superior del menor y los compromisos
internacionales asumidos por los Estados en la materia. En relacion con

el retorno al pais de origen, se cooperara para el establecimiento de

dispositivos de acogida adecuados y se garantizaran las condiciones de

reunificacién familiar efectiva del menor, o su entrega a cargo de una

institucion de tutela” (MAEC, 2009b: 59).

Por otra parte, en la dimension “migracion y desarrollo”, se hace
mencion a la CPD diciendo que “se impulsara la coherencia y las
contribuciones positivas que las politicas publicas del Estado espafiol no
especificamente de AOD pueden tener sobre los objetivos de desarrollo en los
paises de origen y transito de la migracion” (MAEC, 2009b: 59). Esta afirmacion
es muy ambiciosa, ya que como hemos visto en el Capitulo 5 y seguiremos
corroborando en éste, la preocupacion deberia enfocarse hacia si las politicas
publicas relacionadas con la AOD responden al objetivo de luchar con la
pobreza, en vez del control de fronteras y de la gestién de la migracion legal; y
una vez superado este primer paso, enfocar la CPD al resto de politicas

publicas.

Las lineas estratégicas relacionadas con el control de flujos migratorios y
la vinculada con los acuerdos de cooperacion en materia migratoria, que tanta
importancia tenian en el Plan anterior, estan presentes en un segundo plano,
pero se incorpora una nueva area que se cumple al pie de la letra y es la
vinculada con la cooperacion policial del Ministerio del Interior entre el Estado

espafiol y los paises de origen y transito de la migracién.

224



6. Il Plan Africa 2009/2012: Andlisis de la coherencia interna y la consolidacion de la estrategia de
cooperacion en materia migratoria con los paises de Africa Occidental

En el IIPA se hace hincapié en el flujo de informacion, formacion,
capacitacion y fortalecimiento institucional. También hay una mencién al
fortalecimiento de la cooperacidon internacional “con el fin de mejorar y
garantizar el control fronterizo, tanto terrestre como maritimo y aéreo.” (MAEC,
2009b: 59).

Por todo lo anterior, el nuevo Plan insiste en el mismo modelo de
externalizacion del control fronterizo que puso en marcha el IPA. Los paises a
los que llegan los aviones con inmigrantes que se encuentran en situacion
irregular han sido denunciados por varias ONGDs por violaciones sistematicas
de los derechos humanos de los migrantes; por lo que la inclusion tedrica de
los derechos humanos como objetivo transversal del IIPA no ha servido de

nada en la préactica.

Por dltimo, llama la atencion que el MAEC utilizo fondos de la AOD de
2009 para financiar los siguientes proyectos relacionados con el Il Plan Africa.
Se destinaron 23.000 euros de AOD para la redaccion y el seguimiento de la
implementacion del IIPA el afio que salio a la luz. Habria sido mejor usar este

monto de dinero el afio de su finalizacion y asi haber hecho una evaluacion.

Tabla 6.3.- Proyectos financiados por el MAEC relacionados con el Il Plan Africa.
Afio 2009 (cifras en euros).

Titulo del proyecto Descripcion Total AOD
: . Asistencia técnica a la D.G. de Politica
Apoyo a la Direccién General ; o 2
C o - Exterior para Africa en la redaccion de
Africa en la redaccion del Plan : 5.000
Africa 2009/2012 los aspectos reIamqnados con el
desarrollo del Il Plan Africa 2009/2012
Apoyo a la D.G. Africa en
seguimiento de los aspectos | Asistencia técnica para el seguimiento 18.000
cooperacion del Plan Africa de la implementacion del Il Plan Africa '
2009/2012
Total 23.000

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE
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6.1.3. ¢Eficacia de la politica migratoria espafiola?: La reduccién del

numero de llegadas de personas a las costas canarias

Segun los datos del INE, en el Estado espafiol en el afio 2009 habia
alrededor de 6 millones y medio de extranjeros, de los que un poco mas de un
millon procedian de Africa, convirtiéndose, de este modo, en el tercer colectivo
mas numeroso detras de los extranjeros procedentes de la UE (2.327.845) y
América del Sur (2.097.825).

Sin embargo, de 1.042.124 africanos que se encontraban en el Estado
espafiol, solo 188.910 proceden de Africa Occidental, ya que la mayoria de

éstos proceden de Marruecos (737.818)"%,

Con respecto a los afios en los que estuvo en vigencia el IPA aumento la
cantidad de subsaharianos que habia en el Estado espafiol; no obstante, lo
relevante, mas que el nUmero de personas que viven en Esparia, es el numero
de llegadas de inmigrantes en situacion irregular que han intentado alcanzar
suelo europeo durante estos ultimos cuatro afos, ya que lo que motiva los
Planes Africa no es la integracién de los que ya estan en el Estado sino la
llegada de los que quieren formar parte o utilizar el territorio espafiol como

transito a otro pais de Europa.
De este modo, las llegadas han seguido la siguiente evolucion:

Tabla 6.4.- Evolucidn de las llegadas a Espafia de inmigrantes en situacion
irregular. Afios 2009/2012.

Llegadas 2009 2010 2011 2012
Por tierra |Ceutay Melilla 1.108 1.567 3.345 2.841
Islas Canarias (Atlantico) 2.246 196 340 173
Por mar Peninsula (Mediterraneo) 5.039 3.436 5.103 3.631
Total 7.285 3.632 5.443 3.804
Tl [P el 3 o 8.393| 5199 8783 6.645

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio del Interior.

138 Para ver mas:

http://www.ine.es/jaxi/menu.do?type=pcaxis&path=%2Ft20%2Fp259%2Fe01&file=pcaxis
[Actualizado en febrero de 2013].
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El total de personas que han llegado por mar en 2012 (3.804) ha
descendido un 90% respecto al afio 2006 (35.376). Y mas concretamente, en lo
gue se refiere a las Islas Canarias -que es donde llegan las embarcaciones de
los paises frontera sur-, el nimero de personas ha descendido de 31.678 a
173",

En cambio, si nos centramos en el Mediterraneo, las personas que
llegan en pateras se mantienen e incluso el nimero asciende (de 2008 a 2009
casi 19 puntos porcentuales). Lo mismo sucede, aun de forma mas clara, con

las personas que cruzan la frontera terrestre.

Es decir, la Ruta del Oeste esta practicamente cerrada y los flujos de
inmigracion han optado por elegir otras rutas que ya se estaban utilizando
antes de 2006, como son otros puertos de la peninsula o las vallas de Ceuta y
Melilla (Sanchez-Montijano y Zaragoza Cristiani, 2013).

Por lo tanto, el IIPA se puso en marcha con un descenso de llegadas a
las Islas Canarias del 92,9% de personas y un 32,8% respecto a las
embarcaciones. Esto puede ser una primera pista de por qué este Il Plan Africa
no ha tenido la importancia que tuvo el primero; y de como en el fondo el
objetivo dltimo del Plan no era otro que el control de flujos, ya que de otro

modo, hubiera seguido manteniendo su vigencia.

De todos modos, como aclara Romero (2011: 94): “establecer una
relacion causa-efecto entre sistemas de vigilancia y descenso drastico en la
llegada de inmigrantes es un autentico disparate”, ya que hay otros
condicionantes que explican este cambio de rutas, como los procesos
sociopoliticos y la capacidad de las personas dispuestas a cruzar la frontera de

encontrar los puntos mas débiles del dispositivo fronterizo.

1% En este sentido nos gustaria resefiar que en 2009 no llegé a las Islas Canarias ninguna

embarcacion procedente de Senegal, al igual que en 2012. Y ese mismo afio tan soélo llegé un
cayuco desde Mauritania.
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Muy relacionado con lo anterior, estd el descenso del 89,5% de las
readmisiones de personas respecto a 2008 (46.731). Estas son las
repatriaciones que estan relacionadas con algun tipo de acuerdo, por ejemplo

los de nueva generacion.

Tabla 6.5.- Evolucién de las repatriaciones del Estado espafiol. Afios 2009/2012.

Repatriaciones 2009 2010 2011 2012
Retornos / Denegacién entrada 12.226 9.453| 11.092| 8.647
Readmisiones 5.099 1.959 1.278| 1.409
Expulsiones 7.526 7.297 7.064| 6.271
Devoluciones 13.278| 11.454| 11.358| 10.130
Total 38.129| 30.163| 30.792| 26.457

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio del Interior.

No se puede negar la efectividad del sistema de control del Estado
espariol, pero estos datos esconden el nimero de personas que han perdido la
vida en un trayecto cada vez mas peligroso precisamente por salvar los

obstaculos impuestos por el “salvamiento maritimo” (Romero, 2011).

6.1.4. La Ayuda Oficial al Desarrollo durante el Il Plan Africa en cifras

Todos los paises frontera sur menos Nigeria forman parte de la lista de

los cincuenta receptores principales de AOD Bilateral durante estos ultimos
afos.

Destacdbamos en el Capitulo 5 que esta tendencia hacia la AOD
Bilateral podria ser una manera latente de negociacion con dichos paises. Es
por ello que nos resulta llamativo que de todos los paises prioritarios del HIPD
ocho de los nueve paises frontera sur se encuentren, afio tras afio, en esta

lista, ademas de otros como Ghana y Burkina Faso.
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Tabla 6.6.- Evolucién de fondos de AOD Bilateral a los paises de Africa
Occidental que forman parte de los cincuenta receptores principales. Afios

2009/2011 (cifras en euros).

Pais 2009 2010 2011 Total
Senegal | 42.551.634 | 34.404.244 | 26.494.338 | 103.450.216
Mauritania | 32.128.341 | 26.189.085 | 26.061.093 | 84.378.519
Mali 17.447.883 | 21.440.276 | 14.947.113 | 53.835.272
Ghana 17.338.004 | 14.140.076 | 4.316.616 | 35.794.786
Niger 15.943.399 | 19.529.060 | 20.021.148 | 55.493.607
S:‘:’doe 15.012.366 | 16.031.765 | 11.462.201 | 42.506.332
E:;'(‘Ji“a .| 9.274.090 | 9.274.090
S:‘S';‘aej‘ .| 6.250.374| 4.563.878 | 10.823.252
Gambia - - 4,113.785 4.113.785
Total 140.421.717 | 147.267.970 | 111.980.172 | 399.669.859

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la DGPOLDE

Centrandonos en los fondos de AOD Bilateral directa desembolsados, es

decir, la que se ejecuta por la AGE, podemos subdividir los paises en dos
bloques dependiendo de la cantidad de dinero que se destina a cada uno de
ellos. Por una parte, estarian los que mas fondos obtienen, lo que no significa
gue exista calidad en la ayuda, entre los que se encuentran Mauritania,
Senegal, Cabo Verde, Mali y Niger; y, por el otro lado, el resto, que no supera

ningun afo los 10 millones de euros: Gambia, Guinea Bissau, Guinea y Nigeria.
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Tabla 6.7.- Evolucién de fondos de AOD a los paises frontera sur. Afios
2009/2011 (cifras euros).

Paises 2009 2010 2011
Cabo Verde 13.755.178 | 14.203.048 | 10.738.624
Gambia 1.678.607 2.665.653 | 4.072.235
Guinea 3.130.064 1.506.625 | 1.496.593
Guinea Bissau 7.382.010 3.786.786 | 3.220.763
Mali 13.327.016 | 13.573.260 | 11.888.450
Mauritania 27.629.692 | 22.510.628 | 23.994.285
Niger 15.481.799 18.099.610 | 17.444.782
Nigeria 4.922.047 125.864 126.698
Senegal 29.264.440 | 24.463.082 | 22.616.385
Total 116.570.853 | 100.934.556 | 95.598.815

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

El descenso en el caso de Nigeria podria entenderse ya que no es un
pais prioritario del 1lIPD. Sin embargo, del total de su AOD mas de 300.000
euros han sido destinados a cooperacion policial, por lo que es el paradigma de
cooperacion escasa y deficiente con Africa.

Ademas de los datos de los paises frontera sur, hay que tener en cuenta
la AOD que va destinada a paises de Africa Subsahariana “No Especificados” y
a Ghana, que a pesar de no tener ningun acuerdo es un pais muy importante

en temas de cooperacién migratoria™®.

Tabla 6.8.- Evolucion de fondos de AOD a otros paises de Africa Occidental.
Afios 2009/2011 (cifras euros).

Paises 2009 2010 2011
Africa Subsahariana
No Especificados 101.793.814 131.142.181 5.373.932
Ghana 16.957.044 10.363.558 3.328.673
Total 118.750.858 141.505.739 8.702.605

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Llama la atencion el descenso tan drastico que sufrio la AOD en 2011 en

los Paises No Especificados y en Ghana.

149 E| epigrafe 6.3.5. del presente Capitulo estd dedicado a Ghana y a su relacién en

cooperacion al desarrollo y migratoria con el Estado espafiol.
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Haciendo un analisis por ministerios gubernamentales de la AOD
Bilateral de la Administracion General del Estado centrada en los paises
frontera sur, concluimos lo siguiente: después del MAEC, el ministerio que mas
fondos de AOD ha destinado a los paises frontera sur es el MIN, seguido por el
MICT. En este segundo periodo el Ministerio de Economia y Hacienda apenas
tiene relevancia en el estudio y se incorpora un nuevo Ministerio que tiene
mucho que decir sobre el fendmeno migratorio como es el Ministerio de Trabajo
e Inmigracion (MTIN), con unos montos de AOD que superan el millon de

euros.

Tabla 6.9.- Evolucién de los fondos de AOD Bilateral a los paises frontera sur
segun Ministerio. Afios 2009/2011 (cifras en euros).

Ministerios 2009 2010 2011

Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacion

Ministerio de Economiay
Hacienda

Ministerio de Medio Ambiente y
Medio Rural y Marino 1.268.000 3.332.127 | 1.063.386

Ministerio de Ciencia e Innovacion 355.315 - 37.257
Ministerio de Defensa 113.590 66.726 80.896

Ministerio de Industria, Turismo y 13.995 899 8354682 | 5976.809

88.633.183 | 74.591.721 | 72.953.884

882.475 - 17.819

Comercio

Ministerio de Trabajo e

Inmigracion 420.000 605.152 -
Ministerio del Interior 11.597.691 | 13.894.147 | 15.467.764
Ministerio de la Presidencia 4.700 90.000 1.000
Total 116.570.853 | 100.934.556 | 95.598.815

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

El segundo Ministerio que mas AOD destina a los paises frontera sur es
el del Interior. En 2009 el 91,49% de los fondos destinados a cooperacion
policial del MIN fue para la zona geogréafica del Africa Subsahariana. Asimismo,
en 2011 toda la cooperacion de este Ministerio fue con la razon de cooperacién

policial.
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Tabla 6.10.- AOD Bilateral destinada a cooperacion policial en los paises frontera
sur mas Ghana. Afios 2009/2011 (cifras en euros).

Paises 2009 2010 2011 Total
Cabo Verde 141.696 19.112 4.747 165.555
Gambia 427.713 25.572 33.838 487.123
Ghana 65.225 - 16.138 81.363
Guinea 27.805 65.353 14.372 107.530
Guinea Bissau 86.647 - 72.991 159.638
Mali 319.053 264.129 47.902 631.084
Mauritania 6.845.789 9.916.698 | 12.173.302 | 28.935.789
Niger - - 12.659 12.659
Nigeria 219.264 48.978 41.463 309.705
Senegal 3.529.724 3.474.023 3.066.491 | 10.070.238
Total 11.662.916 | 13.813.864 | 15.483.902 | 40.960.682

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Si al dato de la Tabla 6.10 le afiadimos la cooperacion policial con
Ghana, tenemos que el 98,01% de estos fondos son para los paises de Africa

Occidental; es decir, mas de 41 millones de euros en tres afos.

Hay que afadir los gastos administrativos de las embajadas que el
MAEC computa como AOD, ya que este monto no cumple con el principio de la
CPD.

Tabla 6.11.- Evolucién de los fondos destinados a gastos administrativos de
embajadas espafiolas financiados por el MAEC como AOD. Afios 2009/2011
(cifras en euros).

Afo Pais Titulo del proyecto AOD

Mali 162.818

2009 | Mauritania 28.630
Senegal 158.674

Mali 19.300

2010 | Mauritania | Gastos administrativos derivados 50.300
Senegal de las actividades de cooperacién 316.900

Guinea para el desarrollo 20.782

Mali 38.550

2011 | Mauritania 50.100
Niger 87.880

Senegal 285.000

Total 1.218.934

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

232



6. Il Plan Africa 2009/2012: Andlisis de la coherencia interna y la consolidacion de la estrategia de
cooperacion en materia migratoria con los paises de Africa Occidental

En conclusién, podemos decir que mientras la AOD desciende afio tras

afo, la cooperacion policial y el gasto administrativo de las embajadas

espafiolas de los paises frontera sur aumenta.

Nos parece interesante resefiar, de igual modo, a qué tipo de proyectos

destina el Ministerio de Trabajo e Inmigracién los fondos de AOD, para analizar

si responden a una cooperacion condicionada por las politicas migratorias o no.

La mayoria de los proyectos de este Ministerio estan relacionados con el

segundo pilar del enfoque global de las migraciones, el fomento de la migracion

legal; y un proyecto con el primer pilar, la inmigracion ilegal, en este caso, de

menores. No se observa en el listado de acciones ningun proyecto que

relacione y fomente las sinergias en migracion y desarrollo.

Tabla 6.12.- Evolucién de los proyectos del MTIN en los paises frontera sur.
Afios 2009/2011 (cifras en euros).

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

5 Titulo del L
Paises Descripcion AOD
proyecto
Mali Gobernanza Contribuir a maximizar los beneficios de 140.000
o de la la migracion laboral ordenada para que '
o . . - .
S | Mauritania | migracion se co_rgwertaledn una h”erram|en'ggllque | 140.000
laboral contribuya al desarrollo sostenible y a la
Senegal reduccion de la pobreza 140.000
Cabo Verde Subvencién al INJUVE/Ministerio de 19.105
Mali J6venes Sanidad, Asuntos Sociales e Igualdad 19.105
- cooperantes | Pa@ financiar los gastos derivados del
Niger P Programa Jovenes Cooperantes Edicion 19.105
Senegal XXI-2010 19.105
S | senegal Gobernanza Contribuir a maximizar los beneficios de 140.667
S de Ia la migracion laboral ordenada para que '
Mali miaracion se convierta en una herramienta que 140.667
R Iat?oral contribuya al desarrollo sostenible y a la
Mauritania reduccion de la pobreza. 140.667
Provecto Proyecto con FIIAAP prevencion
Senegal conyFIIAAP migracién irregular menores desde 106.732
Senegal a la UE
Total | 1.025.152

En 2010 casi 80.000 euros del MAEC fueron destinados a proyectos

relacionados con el Programa de Jévenes Cooperantes; y mas de 100.000 a un
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proyecto de prevencion de la migracion irregular de menores no acompafnados
senegaleses: ¢Hasta qué punto estos proyectos respetan el principio de
CPD?',

6.2. El papel de los paises de transito de las migraciones: Mauritania, Mali,
Senegal, Niger y Cabo Verde

6.2.1. Introduccién

Este primer grupo de paises se corresponden con los mayores
receptores de AOD Bilateral durante los afios en los que estuvo en vigencia el
[IPA; y, a la vez, son los paises de transito mas importantes de las migraciones

africanas hacia Europa.

Nos referimos a la migracion en transito como el desplazamiento de
personas que entran en un territorio en el que permanecen un periodo limitado
de tiempo, incluso llegando a trabajar para pagar u organizar la siguiente etapa

de su viaje.

Normalmente han sido los paises del Magreb los que estaban
familiarizados con la migracion irregular desde otros paises africanos,

convirtiendo la zona en una region de emigracion y transito hacia Europa.

Durante 2005 y 2006 esta tendencia cambié a la zona del Sahel,
convirtiéndose paises como Mali, Senegal y Mauritania en paises del transito
migratorio africano. Esto se debié a las politicas europeas que externalizaron
los controles fronterizos hacia los paises del Magreb para reducir la presion

migratoria en la fronteras sur de Europa (Carballo de la Riva, 2009).

! para ver méas: Anexos IV, V y VI encontramos los detalles de los proyectos promovidos por

el Ministerio del Interior, el Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, el Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo y el Ministerio de Trabajo e Inmigracion en los paises frontera
sur de Africa Occidental y financiados con fondos de Ayuda Oficial al Desarrollo de los afios
2009, 2010y 2011, respectivamente.
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El siguiente paso fue la firma de acuerdos de readmision por parte de
estos paises del Sahel, generalmente a cambio de ayuda para el desarrollo y
apoyo financiero y material para actividades conjuntas de control de fronteras
(De Haas, 2008) y la creacion de centros de detencion para los migrantes
repatriados.

6.2.2. Mauritania: El Centro de Detencion para Migrantes en Situacion

Irregular y los proyectos de Nouadhibou

Mauritania ha sido histéricamente un pais de inmigracion y emigracion,

pero en los ultimos afios se ha convertido, también, en un pais de transito.

La ruta mauritana hacia las costas canarias ya se utilizaba a comienzos
del 2001 pero, debido al alto riesgo que conlleva, las personas migrantes
preferian trasladarse a las fronteras hispano-marroquies para cruzar por mar a

Europa.

No obstante, el incremento del control policial hizo que la salida de
embarcaciones se redujera y que aumentara la intencién de cruzar las vallas
fronterizas de Ceuta y Melilla. El refuerzo del control de estas fronteras hizo
gue los migrantes recurrieran a una via mas larga y peligrosa situada mas al
sur, asumiendo que las costas mauritanas distan 700 kildbmetros de las
espafolas. Asi, las ciudades costeras de Nouadibou y Nouakchott se

convirtieron en centros neuralgicos de partida de los cayucos.

En este contexto, se volvieron a firmar convenios de colaboracion entre
las autoridades espafiolas y mauritanas con la finalidad de controlar los flujos
migratorios, asi como acuerdos de repatriacion a Mauritania de aquellos
migrantes que fueran interceptados en el mar y que se presumiera que habian

salido de sus costas.

Para ello, una escuela de Nouadibou fue reformada por el Ejército

espafiol con fondos de la AECID a fin de establecer una infraestructura a modo
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de Centro de Estancia Temporal de Inmigrantes (CETI). En el mismo
permanecen hasta que se proceda a su repatriacion a sus paises de origen por
parte de las autoridades mauritanas.

En marzo de 2006 el secretario de Estado de Asuntos Exteriores, Ber-
nardino Leon, y el secretario de Estado del Interior, Antonio Camacho,
encabezaron una delegacion espafiola a Mauritania. A los tres meses el
Consejo de Ministros firm6 un acuerdo sobre ayuda humanitaria de emergencia
por importe de 300.000 euros. Ese mismo mes el ministro de Asuntos

Exteriores y de Cooperacion, Miguel Angel Moratinos, viajo al pais.

En octubre de 2006 el presidente de Mauritania, Ely Ould Mohammed
Valla, hace una visita oficial al Estado espafiol. A los pocos dias comienzan a
aplicarse los convenios de extradicion: el concerniente a la asistencia a
personas detenidas y al traslado de personas condenadas; el relativo a la
asistencia judicial en el ambito civil y mercantil; y el respectivo a la asistencia
judicial en materia penal, todos ellos publicados en el B.O.E. del 8 de

noviembre de 2006.

A mediados de 2008 el ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
visita Mauritania. Dias después el Consejo de Ministros decide aprobar el
programa de conversion y condonacion del servicio de la deuda de Mauritania
derivada de créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo hasta un limite maximo
de 29.763.835,38 dolares USA.

Ese mismo afio el presidente mauritano, Sido Mohamed Ould Cheikh
Abdallahi, inicié una visita oficial a Espafia. Dias después, antes del golpe de
Estado, el Consejo de Ministros autorizé la firma del Tratado de Amistad,
Buena Voluntad y Cooperacion entre el Reino de Espafia y la Republica

Islamica de Mauritania#?.

142 Para ver mas:

http://www.lamoncloa.gob.es/ConsejodeMinistros/Referencias/_2008/refc20080724.htm#Maurit
ania [Actualizado en abril de 2013].
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En octubre de 2009 el ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
se traslad6 a Mauritania y ese mismo mes el presidente de Mauritania,
Mohamed Uld Abdelaziz, devolvio su visita a Espafia.

Segun datos del MAEC las autoridades mauritanas han colaborado
activamente en la lucha contra la inmigracion irregular. Existe un Equipo Mixto
Hispano Mauritano de Cooperacion Policial, que opera desde noviembre del
afio 2008 en Nouadhibou. Hasta mayo del 2009 realizé un total de cuarenta y
una actuaciones con la policia de Mauritania, como consecuencia de las cuales
se procedi6é a la detencion de cuarenta y cuatro organizadores de salidas y la
interceptacion de 688 inmigrantes cuando estaban preparados para su partida

hacia territorio espafiol.

Respecto a los proyectos de AOD Bilateral directa que se han destinado
a Mauritania desde 2009 a 2011, destacan los del Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo y los del MAEC materializados, todos ellos, con la ciudad
de Nouadhibou.

Tabla 6.13.- Proyectos del MAEC y del MITC materializados en Nouadhibou
(Mauritania). Aflos 2009/2011 (cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto y afio AOD
., . . 1.484.489
Renovacion balizamiento puerto (2009 y 2010) 308.011
Suministros central eléctrica (2009) 1.024.862
MITC 2.743.829
Ampliacién puerto pesquero (2009, 2010 y 2011) 109.485
1.895.527
INECO Mauritania Ampliacién puerto (2010) 499.095

Asistencia humanitaria a inmigrantes en situacion irregular
MAEC en transito: Mejorar las condiciones de vida de las personas 254.300
retornadas y en transito (2010)

Total | 8.319.598
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Estamos hablando de mas de 8 millones de euros en un periodo de tres

afios para la mejora de un puerto muy importante para las politicas espafolas;
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tanto para la migratoria como para la pesquera. Por otra parte, la cifra ha

descendido en 2 millones de euros si la comparamos con la del IPA.

6.2.3. Mali: Acuerdos de cooperacién migratoriay al desarrollo

En el primer semestre de 2006 se estableci6, por un lado, una Mision
Diplomética Permanente de Espafia en Mali; y, por el otro, una Oficina Técnica
de Cooperacién de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional ubicada

en aquella.

El 23 de enero de 2007 el Rey de Espafa recibié en el Palacio de La
Zarzuela al presidente de Mali, Amadou Toumani Touré. Durante esta visita el
ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion y su colega de Mali, Moctar
Ouane, suscribieron tres acuerdos sobre relaciones politicas; cooperacion al

desarrollo; y gestion de flujos migratorios.

En 2008 el ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion inicio en
Mali una gira por cuatro paises. Con diferencia de fecha de un mes se firmaron
un acuerdo de cooperacion y un acuerdo de cooperacidon en materia de

migracion entre el Reino de Espafia y la Republica de Mali**.

En 2009 se destina un total de 166.667 euros por parte del MAEC a un
programa integral de codesarrollo. Se pretende contribuir al desarrollo
economico y social de los principales paises de inmigracion y transito
migratorio hacia el Estado espafiol. Ademas de Mali también se encuentra

Niger dentro de esta estrategia.

Se procura, mediante este proyecto, realizar actividades dirigidas a
mejorar la informacion y el asesoramiento de los inmigrantes en sus paises de

origen; reforzar el papel de los inmigrantes como agentes de desarrollo en sus

143 Para ver mas:

http://extranjeros.empleo.gob.es/es/normativajurisprudencia/internacional/ConveniosBilaterales/
ConveniosCooperacioninmigracion/ [Actualizado en abril de 2013].
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comunidades; promocionar acciones productivas (asesoramiento técnico o
acceso a créditos) que generen expectativas de futuro y de arraigo entre las
poblaciones; apoyar el retorno voluntario en el pais de origen favoreciendo su
integracién social y laboral; asi como programas de formacion profesional a

jovenes para promover su insercién laboral.

En 2010 se financié con 20.000 euros otro proyecto relacionado con
actividades de sensibilizaciéon sobre la realidad que sufre la inmigracion legal e

ilegal maliense.

En ninguno de los dos proyectos se menciona el control de fronteras,
pero ambos tienen un halo de frenar las migraciones a partir de la

sensibilizacion, el acceso a créditos y la insercion laboral en origen.

Por dltimo, en 2011 la entonces ministra de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, Trinidad Jiménez, recibié a su homologo maliense, Soumeylou

Boubeye Maigan, en la dltima visita oficial entre ambos paises.

6.2.4. Senegal: Acuerdos y otras formas de cooperacién

Podriamos decir que Senegal es el pais que mas “provecho” esta
sacando de la firma de los acuerdos bilaterales con el Estado espariol. A pesar
gue fue de los primeros paises con los que se empezd a negociar un acuerdo
de nueva generacion, a dia de hoy aun no lo ha firmado, mientras ha ido
consiguiendo otras formas de cooperacion. Por ejemplo, la reduccién de
deudas derivadas de créditos del Fondo de Ayuda al Desarrollo, hasta un limite
de 12.221.919,24 ddlares.

La Reina de Espafia; la secretaria de Estado de Cooperacion
Internacional, Leire Pajin; el secretario de Estado de Asuntos Exteriores,
Bernardino Leon, por dos veces; y el ministro de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, Miguel Angel Moratinos, han viajado a Senegal donde, éste

altimo, se entrevist6 con su colega, Tidiane Gadio.
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Antes de la visita del que fuera presidente del Gobierno espafiol, José
Luis Rodriguez Zapatero, para conseguir de las autoridades la firma de un
acuerdo por el cual el Gobierno de Senegal aceptara la repatriacion de todos
los inmigrantes que hayan salido de su pais y llegaran a las costas espafiolas
de forma ilegal, el Consejo de Ministros aprobd la modificacion de la linea de
crédito por importe de 20 millones de euros, concedida por acuerdo de 16 de
junio de 2006 con cargo al FAD.

De la entrevista se llegd a un acuerdo en el Consejo de Ministros por el
gue se toma razon de las actuaciones de emergencia para la realizacion de
una campafa publicitaria y de comunicacion en Senegal y otros paises del
entorno sobre inmigracion irregular, cuyo coste total se estima en 1 millén de

euros.

También en 2006 el secretario de Estado de Asuntos Exteriores,
Bernardino Leon, viajo nuevamente a Dakar para intentar conseguir garantias
de que las devoluciones de inmigrantes serian aceptadas. Ademas se dispuso
la remision a las Cortes Generales del Acuerdo marco de cooperacion entre el
Reino de Espafia y la Republica de Senegal***.

En el B.O.E. del 4 de junio de 2007 se publicé la creacion de la Oficina
Consular, con categoria de Consulado General, en Dakar. Dos meses despues,
el Consejo de Ministros llegd a un acuerdo por el que se aprobo la condonacién
del servicio de la deuda de Senegal derivada de créditos del Fondo de Ayuda al

Desarrollo hasta un limite maximo de 1.956.418,95 euros.

Ese mismo afio salen publicados en el B.O.E. el Acuerdo marco de
cooperacion al desarrollo entre el Reino de Espafia y la Republica de Senegal,

y el de cooperacién en el ambito de la prevencién de la emigracion de menores

1% para ver mas: http://mww.boe.es/boe/dias/2008/07/15/pdfs/A30878-30879.pdf [Actualizado
en abril de 2013].
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de edad senegaleses no acompafiados, su proteccion, repatriacion y

reinsercion'®.

Se acab6 2008 con un acuerdo del Consejo de Ministros por el que se
tomo razén de la ayuda humanitaria de emergencia a Senegal, por importe de
146.000 euros.

Segun datos del MAEC, las autoridades de Senegal han hecho un gran
esfuerzo ya que no ha habido llegadas, durante los afios 2009 y 2012, de
embarcaciones senegalesas a las Islas Canarias. Asimismo, durante el 2008 se
constatdé una reduccién del 71%, respecto al afio 2006, del numero de
inmigrantes llegados a las islas.

Cabe resefiar que en 2009 se financid un proyecto titulado “Otras
contribuciones a UNICEF” por un importe de medio millon de euros que
pretendia luchar contra la mendicidad, la trata, la migracion irregular y las

peores formas de trabajo de los nifios en Senegal.

6.2.5. Niger: Los acuerdos de cooperacion al desarrollo y de nueva

generacion

En mayo de 2006 hubo una visita del primer ministro de Niger, Hama
Amadou, al Estado esparfiol. Un afio después, se creé una Mision Diplomatica

Permanente de Espafia en la Republica de Niger.

En el B.O.E. del 30 de enero de 2008 aparecié publicado el Acuerdo
marco de cooperacion entre el Reino de Espafia y la Republica de Niger**.

Dos meses después se cred la Oficina Técnica de Cooperacion de la Agencia

> para ver mas: http://www.congreso.es/public_oficiales/L8/CORT/BOCG/A/CG_A371.PDF
[Actualizado en abril de 2013].

1“6 para ver mas: http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/am100508-aec.html

[Actualizado en abril de 2013].
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Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo en la Mision

Diplomética Permanente de Espafia en Niger.

En mayo de 2008 la vicepresidenta primera del Gobierno, Maria Teresa
Ferndndez de la Vega, viajo a Niger, y dos meses después en el B.O.E. del 3
de julio de 2008, aparecié publicado el Acuerdo marco de cooperacion en
materia de inmigracion'®’.

En 2009 se financié el mismo proyecto que ya hemos apuntado sobre

codesarrollo en Mali, por 166.667 euros.

6.2.6. Cabo Verde: El acuerdo de vigilancia conjunta

En abril de 2006 la Reina de Espafa inicid un viaje a Senegal y Cabo
Verde, acompafada de la secretaria de Estado de Cooperacion Internacional,
Leire Pajin. A finales de ese afo se difundio el Real Decreto 1590/2006, de 22
de diciembre, por el que se cred la Mision Diplomatica Permanente de Espafia

en Cabo Verde.

En el B.O.E. del 14 de febrero de 2008 sali6 publicado el Acuerdo marco
de cooperacién en materia de inmigracion entre el Reino de Espafia y la
Republica de Cabo Verde, hecho en Madrid el 20 de marzo de 2007,

El 3 de julio de 2008 realiz6 una visita el primer ministro de Cabo Verde,
José Maria Pereira, para la firma del convenio sobre cooperacion en materia de
lucha contra la delincuencia y sobre vigilancia conjunta de los espacios

maritimos bajo soberania y jurisdiccion de dicho pais. Ademas, se concedio un

147 Para ver mas:

http://extranjeros.empleo.gob.es/es/normativajurisprudencia/internacional/ConveniosBilaterales/
ConveniosCooperacioninmigracion/ [Actualizado en abril de 2013].
148 Para ver maés:
http://extranjeros.empleo.gob.es/es/normativajurisprudencia/internacional/ConveniosBilaterales/
ConveniosCooperacioninmigracion/ [Actualizado en abril de 2013].
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crédito por importe de 5.985.195,63 euros para financiar un sistema de gestion

de trafico maritimo, con cargo al Fondo de Ayuda al Desarrollo.

En 2010 el Consejo de Ministros llegé a un acuerdo por el que se tomd
razon de la ayuda humanitaria de emergencia por importe de 150.000 euros.

En 2011 se cre6 una Oficina Consular Honoraria de Espafia en Santa Maria.

Si analizamos los proyectos de AOD Bilateral directa que se financiaron
en 2009 por el MAEC y el MICT, observamos que este Ultimo destina méas de 3
millones y medio de euros al puerto de Isla de Sal y al sistema de gestion de
tradfico maritimo conjunta que se deriva del acuerdo firmado ese mismo afio.
Ademas, el MAEC financié un curso de cooperacion policial por un importe de
60.000 euros y destind 8.000 euros para los ciudadanos de Cabo Verde que

estaban ese afio en Espaa.

Tabla 6.14.- Proyectos del MAEC y el MICT en Cabo Verde. Afio 2009 (cifras en

euros).
Ministerio Titulo del proyecto Descripcion AOD
Programa fortalecimiento o ,
: L Cursos de formacién impartidos
capacidades instituciones or la policia nacional espafiola
de seguridad, con poria p P 60.000
RO : y recibidos por las fuerzas de
Ministerio del Interior . :
~ seguridad caboverdianas
espanol
Apoyo técnico para, en terreno,
continuar actividades previstas
Apoyo al fortalecimiento en proyecto de apoyo para el
. fortalecimiento de la
MAEC de Ie}s_capa_c,ldades,(_je la capacidades de la
administracion maritimo - > " 120.000
: administracion maritimo
portuaria y salvamento : o
maritimo portuaria y salvamento maritimo
del Ministerio de Estado,
Infraestructuras, Transporte y
Mar
Proyecto movilizacion de competencia caboverdianas en el
; 125.000
exterior
Redes de movilidad y género de inmigrantes caboverdianas 8.000
en Espafiia '
MITC Balizamiento aeropuerto de la Isla de Sal 1.256.371
Sistema de gestion de trafico maritimo 2.581.647
Total | 4.151.018

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE.
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Dentro de los proyectos del MAEC queremos destacar el que pretende
fortalecer las administraciones directamente relacionadas con el control de
fronteras como el salvamento maritimo y la administracion maritimo portuaria y
el de movilizacibon de competencias caboverdianas en el exterior, que
promueve la movilidad legal entre Cabo Verde y la Unién Europea, reforzando
la cooperacién en migracién y desarrollo a la vez que combate la migracion

irregular mediante los siguientes objetivos:

1. Facilitar la correspondencia entre habilidades o capacidades de
caboverdianos y puestos disponibles.

2. Proporcionar informacion relevante a los canales de la migracion, asi
como promocionar el uso de canales migratorios legales.

3. Facilitar la integracion en el mercado laboral de Cabo Verde de sus
ciudadanos que retornen desde paises de la UE, prestandoles apoyo
para que puedan hacer el mejor uso posible de las habilidades y
recursos adquiridos, para su propio beneficio y para el desarrollo del

pais.

En 2010 los proyectos que llaman la atencion son los del MITC; ya que
destinan mas de 2,5 millones de euros a actividades relacionadas con el control

de fronteras como podemos observar en la Tabla 6.15:

Tabla 6.15.- Proyectos del MICT en Cabo Verde. Afio 2010 (cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto AOD
Sistema de gestion de trafico maritimo 1.915.149
MITC Modernizacion navegacion maritima 233.974
Mejora del puerto Mindelo 408.784
Comunicacién y control maritimo 39.469
Total | 2.597.376

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE.
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6.3. Estudio del resto de paises frontera sur

Una vez que hemos visto la calidad de la AOD destinada a los paises
frontera sur que mas fondos reciben por parte del Estado espafiol y que se
corresponden con los paises de origen y transito de las migraciones
subsaharianas, ahora vamos a centrarnos en el resto de paises que también
tienen algun acuerdo firmado en materia de cooperacién en materia migratoria,

a saber: Nigeria, Gambia, Guinea y Guinea Bissau.

6.3.1. Nigeria: El acuerdo de repatriacion

A pesar de que hubo algun que otro comentario entre los grupos
parlamentarios sobre las gestiones o ayudas a Nigeria para que su Parlamento
aprobara el acuerdo con Espafia en materia de migracion, los acuerdos
bilaterales entre ambos paises se rigen, todavia, por un acuerdo de

repatriacion firmado en 2001, antes de que el | Plan Africa viera la luz.

Durante los afios en que estuvo en ejecucion el IPA, sélo alcanzo a un
acuerdo referente a la promocion y proteccion de reciprocas inversiones,
publicado en el B.O.E. del 11 de febrero de 2006™*.

En 2009, el presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero,

visitd Nigeria y Togo.

La Unica cooperacion que se ha hecho con Nigeria durante el IIPA ha
sido mediante proyectos de cooperacion policial correspondientes al Ministerio

del Interior por un valor superior a los 300.000 euros.

9 para ver mas: http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2006-2302 [Actualizado en

abril de 2013].
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Tabla 6.16.- Actividades de cooperacion policial del MIN con Nigeria. Afios
2009/2011 (cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto AOD
219.264
MIN Actividades de cooperacion policial 2009, 2010 y 2011 48.978
41.463
Total | 309.705

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

6.3.2. Gambia: El primero en negociar y el gran olvidado

El 27 de junio de 2006 el ministro de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, Miguel Angel Moratinos, viajé a Gambia. Ese mismo afio, cuatro
meses después, realizé una gira por Africa en la que aprovecho para firmar con
Gambia y con Guinea los primeros acuerdos de nueva generacion. El de
Gambia sali6 publicado en el B.O.E. del 29 de diciembre de 2006,

En 2009 la vicepresidenta primera del Gobierno, Maria Teresa

Fernandez de la Vega, visito Gambia.

Ese mismo afio el Consejo de Ministros aprobo la firma del Convenio
basico de cooperacion entre el Reino de Espafia y la Republica de Gambia y se
dispone su remision a las Cortes Generales. Este es el marco juridico que va a

regir la cooperacion entre ambos paises durante los proximos afios.

El objeto del Convenio, que tiene una vigencia de cinco afos, es
establecer el area de interés principal en las que se basara la cooperacion

bilateral al desarrollo entre ambos paises, con actuaciones dirigidas a la

150 Para ver mas:

http://extranjeros.empleo.gob.es/es/normativajurisprudencia/internacional/ConveniosBilaterales/
ConveniosCooperacioninmigracion/ [Actualizado en abril de 2013].
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educacion, asi como el apoyo al desarrollo de capacidades locales, politicas

publicas e infraestructuras en el sistema educativo®.

Por dltimo en 2011 la ministra de Asuntos Exteriores y de Cooperacion,

Trinidad Jiménez, se reuni6 con el ministro de Asuntos Exteriores de Gambia.

Queremos llamar la atencién sobre el mas de medio millén de euros que
destin6 el MAEC en 2009 y 2010 para la integracion local de refugiados, un
proyecto relacionado con las migraciones forzosas.

Tabla 6.17.- Proyectos financiados por el MAEC en Gambia. Afios 2009 y 2010
(cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto AOD
. : 250.000
MAEC Integracion local de refugiados 333333
Total | 583.333

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

6.3.3. Guinea: El segundo acuerdo de nueva generacion

Junto con Gambia, fueron los primeros paises que firmaron acuerdos de
nueva generacion con el Estado espafiol. Debido a esta circunstancia, las
relaciones con este pais no han sido muy activas, ya que el siguiente
movimiento que se hizo fue crear una Mision Diplomatica Permanente de
Espafia en la Republica de Guinea, publicado en el B.O.E. del 4 de abril de
2007.

Ademas de los proyectos de cooperacion policial, sélo cabe resefar los
dos relacionados con la integracion de refugiados materializados en 2009 y
2010.

®1 para ver mas: http://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CORT/BOCG/A/CG_A231.PDF
[Actualizado en abril de 2013].
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Tabla 6.18.- Proyectos financiados por el MAEC en Guinea. Afios 2009 y 2010
(cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto AOD
. : 250.000
MAE | on local f
C ntegracion local de refugiados 333333
Total| 583.333

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

6.3.4. Guinea Bissau: De la repatriacién a la nueva generacion

El 30 de mayo de 2006 el secretario de Estado de Asuntos Exteriores,
Bernardino Leon viajo a Guinea Bissau. Devuelve la visita su primer ministro,

Aristides Gomes, cinco meses despues.

En 2008 el ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, Miguel
Angel Moratinos, volvi6 a Guinea Bissau, aprovechando una gira que realizo

por cuatro paises africanos.

En septiembre de ese mismo afio se crea una Oficina Consular
Honoraria de Espafia en Cacheu y se firma el acuerdo de cooperacion en

materia de inmigracion®®?,

Durante los afios en los que ha estado en vigencia el [IPA no hay
proyectos resefables, aparte de los ya mencionados anteriormente sobre la

cooperacion policial.

152 Para ver mas:

http://extranjeros.empleo.gob.es/es/normativajurisprudencia/internacional/ConveniosBilaterales/
ConveniosCooperacioninmigracion/ [Actualizado en abril de 2013].
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6.3.5. Otros paises con proyectos condicionados en materia migratoria

pero sin acuerdos firmados: El caso de Ghana

Hemos incorporado el caso de Ghana al estudio del IIPA, ya que en el
trienio anterior observamos que hubo una concesién de un crédito por importe
de 1.999.911,50 euros para financiar un sistema digital de videoconferencia
fronterizo, con cargo, al Fondo de Ayuda al Desarrollo.

En la revisién de los proyectos gestionados por el Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo, y financiados con fondos de AOD Bilateral, se ha
encontrado que en el afilo 2008 se comprometieron con Ghana 2 millones de
euros de fondos AOD para financiar un “Sistema de video-vigilancia fronteriza”.
Estamos ante un caso claro de cooperacion para el control de fronteras
exteriores, financiado con fondos AOD, y dificiimente justificable como

cooperacion al desarrollo.

A patrtir de lo anterior, un andlisis de la cooperacion espafiola con Ghana

financiada con fondos AOD, arroja los siguientes resultados:

o Los fondos de AOD recibidos en el periodo 2004/2008, referidos a los
afos en los que estuvo en vigencia el IPA, fueron mas de 80 millones de
euros, de los cuales mas del 75% son AOD Bilateral. Ha sido el
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo con 37 millones de euros el
organismo que mas fondos ha canalizado, seguido del Ministerio de
Economia y Hacienda, que ha destinado 21 millones de euros en
concepto de cancelacion de deuda.

o También el Ministerio del Interior canalizé 44.586 euros de fondos AOD
en este periodo en concepto de “Actividades de cooperacion policial”.

o Finalmente, los datos de la DGPOLDE reflejan que en 2007 y 2008 se
destinaron fondos AOD desde el Ministerio de Exteriores y Cooperacion
por importe de 53.247 euros y 54.312 euros para financiar “Gastos

administrativos derivados de cooperacion para el desarrollo”.
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De acuerdo a lo anterior, ponemos en cuestion la coherencia de mas de

2 millones de euros de fondos AOD destinados a Ghana durante el IPA.

Los proyectos que desafian el principio de CPD durante 2009 son los de
cooperacion policial del MIN; un sistema de deteccién de huellas dactilares del
MICT; y un proyecto para la integracion local de refugiados en Africa Occidental
financiado por el MAEC. En total estamos hablando de mas de un millon y

medio de euros.

Tabla 6.19.- Proyectos financiados en Ghana. Ailo 2009 (cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto AOD
MIN Actividades de cooperacion policial 65.225
MICT Sistema de deteccién de huellas digitales 1.198.605
MAEC Integracion local de refugiados 250.000
Total | 1.513.830

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Al afio siguiente, a los gatos de las embajadas y a las actividades de
cooperacion policial, hay que afadir casi 6 millones de euros del MICT en

cuestiones relacionadas con el control de fronteras.

Tabla 6.20.- Proyectos financiados en Ghana. Afio 2010 (cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto AOD
MAEC Ga_st_os administrativos d_e;rivados de las 2 050
actividades de cooperacion para el desarrollo
MIN Actividades de cooperacion policial 5.528
Sistema digital de video-vigilancia fronteriza 314.264
MITC Sumini_stro_de equipamiento _hospital de
comunicaciones y de deteccion de huellas 5.614.400
dactilares

Total [ 5.936.242
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

Lo mismo sucede en 2011.
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Tabla 6.21.- Proyectos financiados en Ghana. Ailo 2011 (cifras en euros).

Ministerio Titulo del proyecto AOD
5.250
MIN Actividades de cooperacion policial 5.550
5.338
Gastos administrativos derivados de las
MAEC actividades de cooperacién para el desarrollo 9.966
MICT Sistema digital de video-vigilancia fronteriza 980.952
Suministro equipamiento infraestructuras policia 1.177.695

Total | 2.184.751

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la DGPOLDE

6.4. Resumen de la AOD cuestionada por su subordinacion al objetivo del

control migratorio y fronterizo

Si sumamos las cifras que hemos ido analizando en las paginas
anteriores, podemos cuestionar hasta un 21,5% (67,5 millones de euros) de la
AOD Bilateral directa que recibe por parte del Estado espafiol los paises

frontera sur (mas Ghana) durante un periodo de tres afios.

Tabla 6.22.- Resumen de la AOD Bilateral cuestionada en el Capitulo 6. Afios
2009/2011 (cifras en millones de euros).

AOD bajo sospecha de contribuir méas a
intereses de migraciones que al
desarrollo y lucha contra la pobreza

2009 2010 2011 Total
Total 24,3 20,1 23,1 67,5
% de AOD respecto
a AOD Bilateral total 20,4% 19,9% 24,2 21,5

Fuente: Elaboracién propia.

La totalidad de la AOD del Ministerio del Interior, que supera los 40
millones de euros, es, quizas, el dato mas preocupante de todos, puesto que
invita a pensar que la cooperacién en materia migratoria se ha convertido en

cooperacion policial.
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Los otros montos son en su mayoria del Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo que ha desembolsado una suma ingente de dinero en
infraestructuras y obras relacionadas intimamente con el control de fronteras:
como son los puertos estratégicos de salida de las embarcaciones (tanto en
Mauritania como en Cabo Verde, cuyos montos suman mas de 14 millones de

euros), los sistemas de video-vigilancia o de deteccién de huellas dactilares.

El caso de Ghana es muy llamativo ya que ha aumentado de 2,2
millones de euros a 9,6 la AOD destinada al control de fronteras. Es el
incremento mas alto relacionado con la AOD destinada a la cooperacion en

materia migratoria.

Los gastos administrativos de las embajadas han subido con respecto al
trienio anterior y un nuevo ministerio ha comenzado a financiar proyectos: el
Ministerio de Trabajo e Inmigracién, el cual se ha centrado en el primer y en el
segundo eje del enfoque global (migracion legal e ilegal), dejando en tierra de
nadie el pilar que pretende fomentar las sinergias entre migracion y desarrollo.
Aunque es cierto que lo toca de soslayo en tres proyectos con Mali, Niger y
Cabo Verde. En los dos primeros trata la sinergia entre migracion y desarrollo
sobre todo en temas relacionados con el pais de destino, poniendo el acento
en origen en temas como la concesion de crédito, la sensibilizacion para evitar
la inmigracion ilegal y la insercién laboral. En el proyecto de Cabo Verde
sucede lo mismo y se da mas prioridad a invertir en los puestos de trabajo

disponibles en destino.

6.5. Conclusiones

Los Planes Africa consideran que el pilar fundamental del compromiso
con Africa Subsahariana es la cooperacion para el desarrollo. No obstante, uno
de los objetivos claves de las politicas migratorias europeas y espafiolas
actuales refiere al esfuerzo para luchar contra la inmigracién irregular mediante

el incremento de la cooperacién internacional y la accion concertada.
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Como hemos podido observar tanto en este Capitulo como en el anterior
los Planes Africa forman parte de un tipo de politica que es coherente con una
vision de la inmigracion estrictamente economica, la cual consiste en abrir y
cerrar fronteras en funcién de los intereses econémicos del Estado espafiol y
dependiendo de la demanda de la mano de obra. No se ve ningln interés en
analizar las condiciones politicas y econémicas que han provocado el

incremento en el nUmero de inmigrantes.

Si nos hacemos eco de las prioridades geograficas del IIPA se muestra
con una trasparencia extrema los intereses espafoles que hay detras, ya que
se establece una diferenciacién entre los paises africanos segun un orden de
prioridad que no tiene nada que ver con la lucha contra la pobreza. De hecho,
los intereses econdmicos, especialmente los pesqueros y energeéticos, y la
relevancia estratégica como paises de transito u origen de la inmigracion es lo

gue determina la prioridad de los paises en el documento.

El IIPA mejora, respecto al IPA, porque se explicitan los vinculos del
Plan con el IlIPD y porque se incluyen de manera transversal los derechos
humanos, la igualdad de género y la sostenibilidad medioambiental. Sin
embargo, al igual que el IPA, no acaba de responder a los objetivos de

desarrollo.

Tanto la politica de interior como la de exterior espafiola esta
empecinada con el control de los flujos migratorios que provienen de Africa, y
los instrumentos que se crean giran alrededor de esta preocupacion. Dentro de
la politica interior puede que no acarree demasiadas incoherencias, pero
ambos Planes Africa evidencian esta prioridad sobre el interés solidario por el

desarrollo del continente africano.

En este contexto de falta de coherencia de politicas y de asociacionismo
interesado, resulta dificil la promocién del desarrollo, porque lo que se persigue
en realidad es la internacionalizacion de las empresas espafiolas y la

externalizacion de la frontera sur de Europa.
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En lo que se refiere a la Ayuda Oficial al Desarrollo destinada a Africa
Occidental, podemos decir que es a pesar de que ha descendido, la AOD
relativa a la cooperacion policial y la vinculada a los gastos administrativos de
las embajadas ha aumentado; muestra de la sospechosa calidad de la AOD
destinada a los paises frontera sur. La ayuda analizada est4 mas ligada al Plan
Africa (politica de exteriores enfocada a la politica comercial y a la politica de
control de las migraciones) que al Ill Plan Director y a los Programas Anuales

de Cooperacion Internacional (politicas de cooperacion al desarrollo).

Ademas nos preocupan tanto las personas demandantes de asilo y
refugio como las personas repatriadas. Las primeras no estan mencionadas en
los acuerdos migratorios firmados y ven vulnerado su derecho de pedir asilo
cuando son interceptadas en el mar; y las segundas son devueltas a paises,
sin hacer ningun tipo de seguimiento de lo que sucede con estas personas en

el pais al que retornan, que incluso puede ser un pais de transito.

Las dos ideas que subyacen de las politicas que pretenden desarrollar la
sinergia entre las migraciones y el desarrollo, tanto europeas como espafolas,
no potencian la coherencia de politicas. Ambas ideas, a saber. “a mas
desarrollo menos migracion”, propia del enfoque global; y “ayudar a los que nos
ayuden”, propia de los acuerdos de nueva generacidén, proporcionan una
politica de cooperacion condicionada. Se ignora la vinculacion entre las
migraciones y el desarrollo desde el pais de origen, haciendo hincapié, tan
sélo, en las remesas, la migracion circular, las diasporas, etc. ambitos que
afectan a los inmigrantes que ya estan en las sociedades de destino. No se
acentla de la misma manera acciones en los paises de origen; y cuando se

hace estan muy enfocadas a la integracion laboral.

Rescatando la segunda idea que hemos mencionado, no es de recibo
que los objetivos de cooperacion queden condicionados al “buen
comportamiento” de los gobiernos de los paises de origen y transito de las

migraciones africanas.
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Por dltimo, las negociaciones que se llevan a cabo entre la Unién
Europea y los paises u organizaciones regionales africanas (Union Africana,
CEDEAO), asi como las bilaterales entre el Estado Espafiol y los paises de
Africa Occidental (todos ellos pertenecientes al grupo de Paises de ACP) se
desarrollan entre actores desiguales. Mas concretamente si nos centramos en
el 1IPA los actores africanos no son invitados a participar en ninguna fase del

proceso de realizacion del Plan.

¢,Como podemos cruzar las migraciones y el desarrollo y que el
resultado sea Optimo para todos? En lo que se refiere a la CPD, ya hemos
observado que las politicas europeas y espafiolas buscan el desarrollo propio,
y lo muestran como dice Eduardo Romero con una “transparencia obscena”. El
cruce de politicas solo hace hincapié en el control de los flujos migratorios
(legales e irregulares), dejando de lado alternativas que favorezcan al
desarrollo en los paises de origen, sino que potencian la creacion de murallas

cada vez mas altas.

Es por esto que el Plan parece responder a la politica de externalizacion
de fronteras y de control de flujos migratorios por parte de los paises de origen
y transito. Sin recoger, como principio basico y oportunidad, el derecho a no

migrar que pasa por el desarrollo de los pueblos.
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7. Conclusiones

7.1. La relacion existente entre las politicas de cooperacion al desarrollo y

las de cooperacion en materia migratoria

Comenzadbamos esta Tesis Doctoral haciendo hincapié en dos
conceptos que aparecen en el titulo y que son claves a lo largo de la

investigacion: por un lado, el de relacion; y, por el otro, el de coherencia.

El vinculo que hemos fijado en términos de coherencia e incoherencia es
el que se establece entre las vertientes de la politica exterior dirigidas a la
cooperacion al desarrollo y a la cooperacion en materia migratoria; y el nexo de
éstas con las politicas de interior que se ocupan del control de los flujos

migratorios.

En esta linea gracias al concepto denominado cooperacion en materia
migratoria ha sido posible la realizacion de este estudio, ya que abre un ambito
politico nuevo donde comparten escenario las politicas de cooperacion y las de
migracion. Ha sido exactamente en esta interseccion donde se ha analizado la

coherencia entre ambas.

Hemos estudiado estas politicas desde el ambito de trabajo de la
Coherencia de Politicas de Desarrollo para poder concluir si la relacion es

coherente o no y determinar qué tipo de conexion caracteriza a estas politicas.
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Todo ello aplicandolo al caso practico de los Planes Africa (2006/2008 y

2009/2012) llevados a cabo por el Gobierno espafiol.

Si la interrelaciéon la consideramos como coherente, la denominamos
positiva. En cambio, si fuera incoherente tendriamos tres tipos negativos de
relacién: la condicionada; la subordinada; y la instrumentalizada de una politica
respecto a la otra.

Hemos planteado un Marco Teodrico (Capitulo 2) que consta de dos
partes diferenciadas: por un lado, hemos analizado los conceptos de desarrollo,
cooperacion al desarrollo y cooperacion en materia migratoria desde la 6ptica
de las Relaciones Internacionales; y, por el otro, hemos expuesto el principio de
Coherencia de Politicas a favor del Desarrollo con el objetivo de definir el

modelo de analisis que hemos utilizado a lo largo del estudio.
Primera conclusién

De la primera parte del Marco Tedrico podemos concluir que tanto el
término desarrollo como el de cooperacion son dinamicos y resultado de una
construccion histérica. Esta esta vinculada con los distintos periodos de
transformacion que ha experimentado la Sociedad Internacional y las diferentes

perspectivas de desarrollo que se han ido manejando a lo largo del tiempo.

Segun las propuestas, llamémoslas ortodoxas, sobre las teorias del
desarrollo los problemas de la desigualdad y la pobreza estarian resueltos si
las busquedas de soluciones se limitaran a identificar y cuantificar el
crecimiento economico. Sin embargo, valorar el desarrollo sélo en funcién de
factores econémicos da una idea poco atinada de la realidad, puesto que dicho
desarrollo en un pais no implica siempre una correcta distribucion de la renta ni
la consecucion de otros logros necesarios, como el acceso a la educacion o a

la sanidad.

Por ello, el enfoque tedrico de la presente Tesis Doctoral esta en

consonancia con las formulaciones académicas y planteamientos politicos
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criticos con la vision meramente econdémica del desarrollo, abogando por
incorporar otros factores para una adecuada consideracion del desarrollo

humano.

En 1990 fueron las Naciones Unidas las que elaboraron y propusieron el
concepto de desarrollo humano, apostando por los individuos, los cuales son
considerados la verdadera riqgueza de los Estados. Asi, el modelo de
cooperacion al desarrollo predominante, en general, en la actualidad se basa
en el desarrollo humano, que entiende que es un proceso de expansion de las

capacidades de las personas, de manera que puedan elegir su modo de vida.

Por otra parte, el binomio migraciones y desarrollo ha entrado de lleno
en la agenda politica de los paises mas ricos, que se enfrentan a la necesidad
de adoptar un discurso que legitime su decision de controlar las fronteras del
Norte. Es por ello que las migraciones han de entenderse dentro de un
contexto mundial de creciente interdependencia, lo que requiere de un enfoque

global y coherente que incluya todas las dimensiones de éste fendmenao.

En el momento en que los Estados han considerado a las migraciones
como un fendmeno global, es cuando han asumido la responsabilidad que
tienen a este efecto las politicas de cooperacién internacional. Asi, han
elaborado politicas de cooperacion en las que subyacen dos ideas muy

concretas:

o A mas desarrollo en el pais de origen de los inmigrantes y receptores de
ayuda; menos inmigracion en el pais receptor de personas y donante de
ayuda. El discurso predominante de las administraciones del Norte
consiste en afirmar que el desarrollo de los paises de origen contribuira
a frenar la migracion. La cooperacion internacional, en este caso,
cumpliria. la funcibn de potenciar un mayor desarrollo v,
consecuentemente, actuaria como un mecanismo inhibidor de las

migraciones hacia los paises de destino.
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o Ayudar a los que colaboran mediante un sistema de “condicionalidad
migratoria”. Es decir, subyugar la cooperacion a la corresponsabilidad en

temas de repatriaciéon y control de fronteras.

Estas dos ideas se materializaron por parte de la Union Europea y del
Estado espafiol a partir del enfoque global de las politicas migratorias y de los

acuerdos de nueva generacion, respectivamente.

En 2005 en el ambito comunitario europeo se decidié una modificacion
del enfoque de las migraciones que consiguié introducir la cooperacion al
desarrollo en una parte de la politica migratoria, la llamada dimension exterior.
Este planteamiento fue una innovadora forma de tratar la gestion de la
migracion, cuyo objetivo es formular un conjunto amplio y coherente de
politicas que no solo abordara aspectos relacionados con la migracion, sino
también asuntos de justicia y politica interior, desarrollo y relaciones exteriores.
Se entendia desde la UE como un esfuerzo para mejorar el didlogo y la
cooperacion sobre la migracién en asociacion estrecha con terceros paises. La
aplicacion de esta nueva orientacion de manera desigual en funcion de areas
geograficas e intereses divergentes, remarca las tensiones constantes entre los
distintos prismas del enfoque: la lucha contra la inmigracion ilegal; el fomento
de la migracion legal; y el desarrollo de las sinergias entre migracion y
desarrollo. Dichas tensiones son uno de los grandes retos que existen en la
actualidad en la agenda del desarrollo en un ambito como es el de la

coherencia de politicas.

Por su parte, los acuerdos de nueva generacion suscritos por Espafia
surgieron con la consideracion de abordar la cooperacién en materia migratoria
de un modo integral y coherente. De este modo, partian de la idea de que la
inmigracion se concibe como un fenomeno complejo y mediante estos
instrumentos se pretendia ordenar este fendmeno en su globalidad,
sustituyendo las herramientas que venian abordando parcialmente su gestion.
Asi, estos convenios con terceros no solo hacen referencia a la regulacion de

los flujos migratorios laborales. Incorporan disposiciones en materia de lucha
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contra la inmigracion ilegal, en general, y de readmision de inmigrantes en
situacion administrativa irregular en uno de los Estados involucrados. Esta era
la teoria. En la practica funcionan como instrumentos de repatriacion dirigidos y

negociados por el MAEC, el cual subordina la AOD a su firma y ejecucion.

Consideramos, en este sentido, que lo coherente, al tratarse de politicas
de cooperacién al desarrollo, seria que las ideas que estuvieran detras de las
politicas de cooperacién fueran las siguientes:

. A mas cooperacion en el pais de origen mas desarrollo para que la
opcién de migrar, o no, sea una alternativa real y positiva a tener en
cuenta.

o Colaborar con los paises para que se ayuden a si mismos, a fin de

luchar de manera eficaz y como plan a largo plazo contra la pobreza.

De este modo, la incoherencia de politicas de desarrollo esta
relacionada con el asociacionismo interesado, esto es y refiriéndonos a las
politicas de cooperacion en materia migratoria, con la formulacion de politicas
con objetivos prioritarios de seguridad y de control de flujos migratorios
ilegales, dejando a un lado, o en el peor de los casos en el olvido, el objetivo

solidario de la cooperacion al desarrollo.

Por lo tanto, nos encontramos ante el riesgo de un planteamiento que
avanza en la ejecucion de una politica migratoria que se sirve de las politicas
de cooperacion para frenar las migraciones, a través de la Ayuda Oficial al
Desarrollo. De este modo la gestion de las migraciones entra de lleno en las
agendas de las relaciones exteriores de los Estados y en las negociaciones

internacionales.
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Segunda conclusién

La Coherencia de Politicas de Desarrollo (CPD) es una perspectiva
promovida por el CAD de la OCDE, las NN.UU. y la UE que va mas alla de la
mera ayuda financiera, asumiendo que otras politicas pueden también
contribuir, limitar o incluso perjudicar el desarrollo promovido por las politicas
de cooperacion. Por lo tanto, la CPD tiene una doble significacion:

o La ausencia de interferencias o conflictos entre las diversas politicas
publicas, evitando las consecuencias negativas y los efectos
secundarios que afecten negativamente.

o La busqueda activa de formas de explotar el potencial de los efectos
indirectos positivos, extrayendo el maximo partido a las sinergias de las

diversas politicas.

El primer acercamiento al tema estudiado fue desde las migraciones
internacionales. Contdbamos con la intuicion de que la politica al desarrollo
estaba condicionada por el control de flujos migratorios; y nos pusimos a
investigar con la conviccion de que ibamos a considerar incoherente cualquier
accion o instrumento propio de las politicas migratorias que no compartiera los
objetivos de la cooperacién al desarrollo, a saber: la lucha contra la pobreza y

el fomento de la dignidad humana.

Comenzamos a analizar las leyes y planes espafioles y observamos dos

hechos que hicieron que la investigacion diera un vuelco.

Primero, vislumbramos que si queriamos realizar una investigacion
constructiva tendriamos que tomar como coherencia de politicas la significacion
relacionada con el “respeto sin interferencias”; es decir, la que aboga por evitar
las consecuencias negativas, porque de otro modo ibamos a tener que
desechar por incoherente cualquier accién de las politicas migratorias que no
compartieran el objetivo de la lucha contra la pobreza. Es decir, nos

guedariamos sin objeto de estudio ya que no encontramos ninguna politica
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migratoria, sobre todo las relacionadas con el control de los flujos migratorios,

gue comparta el fin de la cooperacion.

Y segundo, y relacionado con lo anterior, decidimos cambiar de
perspectiva y adentrarnos en el tema de la coherencia/incoherencia desde la
cooperacion, ya que consideramos que era mucho mas grave que fueran los
proyectos financiados con AOD los que no cumplieran con el principio de la
CPD.

Es por esto que nos situamos ante la perspectiva que no ve
necesariamente la coherencia como beneficio mutuo entre politicas, sino como

respeto entre ellas y sin interferencias.

Hemos querido medir la coherencia/incoherencia de las politicas de un
Estado miembro de la UE con respecto a los paises de Africa Occidental. No
nos hemos adentrado en las politicas propias de los paises africanos porque
s6lo existe corresponsabilidad y diadlogo politico entre el Estado espafiol y los
paises frontera sur a la hora de repatriar. En el resto de relaciones vinculadas
con las politicas de cooperacion en materia migratoria y de desarrollo no hay
colaboracion. No se tiene en cuenta ni a los Gobiernos africanos ni al impacto
gue las politicas europeas y espafiolas pueden tener en la poblacion de estos
paises. Por lo tanto, hemos estudiado la coherencia dentro de las politicas de
cooperacion al desarrollo del pais donante en relacion con las de cooperacion

en materia migratoria en el mismo pais.

En definitiva, nos parece oportuno hablar de una “condicionalidad
migratoria” que emerge en la politica exterior y se constituye como pilar central
de la delegacion del control de fronteras. Este proceso construye un vinculo
cada vez mas estrecho y, a la vez, ambiguo entre la dimension exterior de la
politica de inmigracion y la ayuda al desarrollo. La emergente “condicionalidad
migratoria”, que instrumentaliza la Ayuda Oficial al Desarrollo, corre el riesgo de
desvirtuar sus propios objetivos basicos. Esta renovada condicionalidad es un

nuevo marco de la cooperacion al desarrollo vinculada al fenébmeno migratorio.
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7.2. Incoherencias entre las sinergias que vinculan las politicas de
cooperacion al desarrollo y las politicas de cooperacién en materia

migratoria

En los Capitulos 3 y 4 se ha analizado la coherencia externa de las
politicas de desarrollo teniendo en cuenta los marcos normativos de las
NN.UU., UE y Estado espafiol, asi como los distintos instrumentos que
financian el tercer eje del enfoque global, relacionado con la cooperacién al
desarrollo, y denominado la dimensién exterior de la politica migratoria.

Ambos capitulos han seguido el esquema que se plante6 en el ultimo
apartado del Marco Teorico, que se explicd con dos gréaficos que van a guiar la

tercera y la cuarta conclusion.
Tercera conclusion

El primer grafico es una representacion de la descripcion analitica que
se ha hecho de los marcos normativos vinculados con la cooperacion y el
fendmeno migratorio en tres esferas: la mundial, representada por las Naciones
Unidas; la comunitaria de la UE; y la interna propia del Estado espafiol. Tras
ello, el interrogante a contestar es: ¢Los marcos normativos son coherentes

entre ellos? Respecto a la Coherencia Externa Vertical podemos decir que:

1. Existe incoherencia entre los discursos de las Naciones Unidas y de la
Unidon Europea respecto a las politicas migratorias. Mientras que las
NN.UU. abogan por la gestion de las migraciones y por los derechos
humanos; la UE apuesta por la seguridad y el control de fronteras.

2. También detectamos incoherencia entre los planteamientos de las
NN.UU. y de la UE acerca de las politicas de cooperacion. Las primeras
apuestan por el desarrollo humano; y la segunda prioriza el desarrollo

econdmico.
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3. Respecto a las politicas de desarrollo de la UE existe cierta coherencia
con el discurso de las NN.UU., pero a la hora de implementarlas la
incoherencia queda patente. Por lo que respecta al Estado espafiol y a
su politica de desarrollo, a nivel discursivo hay coherencia con los otros
dos marcos normativos vistos.

4. No obstante, la mayor coherencia (en detrimento de la lucha contra la
pobreza) se da entre el enfoque global de la politica migratoria europea y
los acuerdos de nueva generacion espafioles. La existencia de estos
acuerdos en materia de inmigracion ha sometido a las politicas de
cooperacion, proporcionando un ambito nuevo en el que se ha
subordinado e instrumentalizado la AOD al servicio del control de

fronteras.

Por lo tanto, la perspectiva integral de las migraciones estd mas

presente en el discurso politico que en las politicas en si.

El papel de la UE ante las NN.UU es diferente que el que asume frente a
sus Estados miembros. Encontramos que hay dos lineas discursivas. Por un
lado, la que esta enfocada a las directrices internacionales y que se encuentra
alineada con los ODM. Por el otro, la dirigida a su propia politica comunitaria de
migracion, que dista de la otra vision y en la que prima el control de fronteras
(no asi la gestion de las migraciones propia de las NN.UU.) y en la que el tipo
de dialogo politico al que se invita a sus Estados miembros no es para mejorar
la politica de visados, sino que es para implementar la politica de repatriacion.
Ademas, debemos tener en cuenta que el didlogo politico al que evocan los
documentos de la UE no es igualitario. A pesar de esto, las relaciones de poder
gue existen entre paises y entre bloques de paises no se tienen en cuenta a la
hora de formular las politicas, mostrando una neutralidad en este sentido que

no es real.

En el caso espafiol la politica exterior esta alineada e inspirada por el
enfoque global de la politica migratoria europea y su dimension exterior. De

hecho, en los propios acuerdos de nueva generacion se recuerda que estan
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inspirados en el Acuerdo de Cotonu, en el enfoque global europeo y en el

Espiritu de Rabat.

En este sentido, la politica exterior espafiola es coherente con la
dimension exterior de la politica migratoria europea, tercer eje del enfoque
global, pero existen tensiones entre los tres niveles, asi como entre las politicas
migratorias y los intereses de desarrollo de los paises de origen. Esto se
convierte en un tema preocupante cuando se constata el riesgo de

instrumentalizar la AOD.

Tal es asi que tanto la politica de interior como la de asuntos exteriores
espafiolas estan empefadas con el control de los flujos migratorios que
provienen de Africa y los instrumentos que se crean giran en torno a esta
preocupacion. Dentro de la politica interior puede que no acarree demasiadas
incoherencias, pero los Planes Africa del MAEC evidencian esta prioridad sobre
el interés solidario por el desarrollo del continente africano. No respetan el
objetivo de la cooperacion al desarrollo a pesar de ser herramientas de
cooperacion. Tampoco respetan los ODM, aunque el primer objetivo que se

establece en ellos es el de la lucha contra la pobreza y su cumplimiento.

En este contexto de incoherencias de politicas y de asociacionismo
interesado, resulta dificil la promocién del desarrollo, si lo que se persigue es
intensificar las relaciones econdmicas y politicas externalizando la frontera sur

de Europa.
Cuarta conclusioén

Si analizamos de manera sistematica las herramientas de financiacion
del enfoque global de la politica migratoria de la UE para intentar localizar
ambitos de sinergia y/o coherencia entre las politicas migratorias y las de
cooperacion al desarrollo, no hay indicios que nos hagan pensar que las
politicas vinculadas a la migracion anteponen el principio de CPD al interés de
control de fronteras. Sin embargo, si cabe la sospecha de que ciertos

programas de cooperacion al desarrollo estan siendo condicionados al
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compromiso con la gestion de las migraciones en los territorios de los paises

receptores de fondos de ayuda.

Por lo tanto, la pregunta del segundo grafico a contestar seria la
siguiente: ¢El eje vinculado a las sinergias entre migracion y desarrollo del
enfoque global de las politicas migratorias responde al objetivo de la
cooperacion al desarrollo o al del control de flujos migratorios y seguridad?

Resulta curioso observar que en los documentos especificos del ambito
de las migraciones se incluyan también instrumentos de cooperacion al
desarrollo tales como: Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion;
Instrumento Geografico para el Africa Subsahariana, el Caribe y el Pacifico; y el
Instrumento de Cooperacion al Desarrollo de Asia y América Latina.

A primera vista pareceria una concrecion de la CPD, esto es, que una
politica de cooperacién estuviera aportando a la politica de migraciones. Sin
embargo, no es asi. ¢Qué sentido tiene incluir como instrumentos de
financiacion del enfoque global de las migraciones los propios de la

cooperacion al desarrollo como son los acabados de citar?

En lo que respecta a las migraciones, los documentos que tratan sobre
la financiacion del enfoque global se centran en el control de las fronteras y no
en la incidencia de la migracion en el desarrollo de esos terceros paises. En
este sentido, se requieren mecanismos basados en la solidaridad entre los
Estados miembros y la UE para repartirse la carga y coordinar las politicas, ya
gue es necesario financiar el control de las fronteras, las politicas de
integracion y otras necesidades, todo lo cual repercute en las finanzas publicas
estatales, regionales y locales. No obstante, ocuparse convenientemente de la
inmigracién también requiere una estrecha colaboracion con paises terceros
para hacer frente a situaciones de interés mutuo, incluidos los problemas
originados por la fuga de cerebros, asi como para las estrategias de respuesta
como la migracion circular, aspectos, que por otra parte, no quedan recogidos

en dichos instrumentos de financiacion.
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En sintesis, con respecto a la Coherencia Externa Horizontal podemos

sostener que:

1. Existe incoherencia al interior de la financiacién de los tres ejes del
enfoque global. Los fondos, en su mayoria, van destinados al primero
con el objetivo de frenar la inmigracion irregular. Incluso en ciertos
instrumentos ni se menciona el tercero que se centra en el fomento de
las sinergias entre la migracién y el desarrollo.

2. Hay una gran falta de coherencia con el Instrumento Geografico para la
Cooperacion con el Africa-Subsahariana, el Caribe y el Pacifico, ya que
en vez de estar promocionado por los fondos con cargo al Presupuesto
Comunitario, como otras herramientas de otras regiones geograficas,
forma parte del Fondo Europeo de Desarrollo, con la falta de
transparencia que ello conlleva, ya que sus presupuestos no pasan por

el Parlamento Europeo.
Quinta conclusién

Después de analizar los diferentes marcos normativos y los instrumentos
de financiacion del enfoque global y la estrategia de la Asociacion Union
Europea/Africa, podemos concluir que la relacion entre las politicas de
cooperacion al desarrollo y las de cooperacién en materia migratoria llevadas a

cabo por Espafia a partir de los dos Planes Africa es incoherente

Concretamente, vislumbramos ciertos condicionamientos migratorios en
las politicas de cooperacion al desarrollo. Este vinculo negativo esta
argumentado por numerosos estudios cientificos que, incluso, llegan a
proponer el término de “condicionalidad migratoria” como una categoria

analitica.

Hemos ido mas alla estudiando ciertos casos en los que se evidencia
gue tal condicionalidad se convierte en subordinacion de la cooperacion al
desarrollo respecto al control de los flujos migratorios provenientes de paises

de Africa Occidental. A partir del andlisis detallado de los proyectos de AOD
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que la Administracion General del Estado espafiola ha destinado a los paises
frontera sur durante los afios en los que han estado en vigencia los Planes
Africa, podemos constatar que mas de 90 millones de euros no se han
destinado a la lucha contra la pobreza. En los pormenores de los proyectos hay
distintos tipos de subordinaciones, llegandose a encontrar cierta transparencia
obscena cuando analizamos el presupuesto del Ministerio del Interior dedicado,
casi por completo, a la cooperacion policial con paises de Africa Occidental.

Ademas, durante la ejecucion del | Plan Africa y la negociacion de los
acuerdos de nueva generacion (desde 2006 hasta 2009) también se evidencio
una instrumentalizacion de la AOD. Se negocié con ella a la hora de elaborar,
firmar y ejecutar los acuerdos migratorios relacionados con los paises frontera
sur, lo cual comprobamos al entrecruzar las cantidades de AOD de la AGE
destinadas a estos paises, las fechas de las negociaciones y las firmas de los

acuerdos.

Es por esto, que la cooperacion al desarrollo necesita un marco teorico y
estratégico en el ambito de la interaccion con otras politicas que le permita
posicionarse frente a las presiones e intereses del resto, defendiendo sus
propios objetivos, que luego pueden ser compartidos o no, para que no se
utilice la cooperacion como moneda de cambio y se reduzca al minimo el
riesgo de su instrumentalizacion. Por supuesto, la cooperacion al desarrollo se
enmarca dentro de los intereses de los Estados. Estos necesitan de una
revision y transformacion que hagan viables la maduracién de la politica de

cooperacion al desarrollo.

Hemos realizado una investigacibn que aborda el nexo de las
migraciones y el desarrollo desde la perspectiva de la cooperacion, a pesar de
gue las politicas migratorias constan de mas fuerza tanto dentro del Estado
como al interior del binomio migracion-desarrollo. Hemos ido planteando una
serie de interrogantes a fin de encontrar respuestas con distintas técnicas
metodoldgicas (analisis de contenido, evaluacion de datos y entrevistas de

contraste). La condicionalidad de una politica respecto a la otra se ha
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demostrado en los Capitulos 3 y 4 de la Tesis Doctoral, los cuales tienen
relacién con los marcos normativos, los agentes e instrumentos de financiacién
que conforman el contexto de los Planes Africa en el Estado espafiol, la Union
Europea y Naciones Unidas.

El tema de la subordinacién y la instrumentalizacion estan mas
enfocados al caso particular del Estado espafiol. En los Capitulos 5y 6 se han
dado datos suficientes que demuestran como la politica de cooperacién al
desarrollo espafiola esta al servicio de la colaboracion en materia migratoria
con los paises frontera sur, incluso en muchos casos esta eclipsada por el

control de fronteras.

7.3. Instrumentalizacién de la AOD para financiar el control de flujos

migratorios con los paises frontera sur

En los Capitulos 5 y 6 se ha analizado la coherencia interna de dos
objetivos del | y Il Plan Africa. Se han tratado los fines vinculados tanto con la
cooperacion desarrollo, como con la cooperacion en materia migratoria, para
contrastar si la relacion que existe entre ambos esta subordinada o

instrumentalizada o no, y en caso afirmativo hasta qué punto.
Sexta conclusion

Durante la vigencia de los dos Planes Africa el Estado espafiol ha dejado
de tratar la readmisién como herramienta aislada de la gestién de los flujos
migratorios y ha buscado una mayor colaboracion con los paises de origen y
transito de las migraciones subsaharianas mediante la creacion de una red de

acuerdos marco de cooperacion migratoria y de readmision.

Los convenios especificos de readmision tienen como finalidad fijar las
pautas normativas relativas a la misma y al transito de personas en situacién

irregular. En cambio, los acuerdos marco de cooperacion en materia migratoria
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estan mas acordes con las orientaciones de la politica exterior espafiola y

comunitaria desarrolladas actualmente con los Estados africanos.

Los acuerdos marco no estan centrados en la readmision en sentido
estricto, sino que son instrumentos internacionales que parten de la
consideracion de la gestion de la inmigracion como una responsabilidad que
debe ser compartida entre los paises de origen, transito y destino, sin perder de
vista los vinculos positivos y las sinergias que existen entre las politicas de
emigracion y de desarrollo.

Sin embargo, al igual que ha ocurrido en el resto de Europa, su foco
esta, en la practica, en el control de la migracion irregular, ocupando el lugar
central en la politica migratoria comunitaria y espafola. En ultima instancia
reflejan la apropiacion e instrumentalizacion del término cooperacion por parte

del Estado espariol.

Aunque los acuerdos de nueva generacion con estos paises contemplan
una cooperacion migratoria amplia que pudiera incluir la cooperacion al
desarrollo, el hecho es que los acuerdos bilaterales firmados ofrecen pequefios
e inconcretos cupos de trabajadores legales y de ayuda al desarrollo “a
cambio” del compromiso de contener la emigracion ilegal y la aceptacion de
repatriaciones de nacionales y de personas de terceros paises que han pasado

por alli en su ruta migratoria.

Por todo lo anterior, Espafia brinda a estos paises frontera sur una

cooperacion condicionada en términos migratorios.
Séptima conclusién

Por otra parte, hemos realizado unas reflexiones a partir del “olvido” que
sufre la cooperacion al desarrollo con paises que ya tienen firmados acuerdos
relacionados con la migracion. Si articulamos las fechas en las que se comenzé
el didlogo y en las que se ha firmado el acuerdo y la cantidad de los montos de

AOD destinados a cada pais, podemos observar la relacion que hay entre ellos.
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Antes y después de la firma de un acuerdo de nueva generacion la AOD
aumenta de manera considerable; por el contrario si un pais declina la
intencién de firmar sufre “represalias” con disminuciones importantes de la

ayuda.

Por ejemplo, hubo un aumento de mas de 8 millones de euros para
Cabo Verde el afio que se firma el ANG (2008) y se mantiene este monto al
afio siguiente. Ademas, a pesar de ser un pais prioritario en el [IPD no llegaba
a un millén de euros la ayuda destinada en 2005. Tampoco hay causa aparente

de este aumento tan significativo ya que el pais no es prioritario para el IPA.

Los casos de Gambia y Guinea son paradigméaticos, ya que fueron los
primeros en firmar los acuerdos de nueva generacion (2006) y, gracias a ello,
no fue necesaria ninguna negociacion posterior por parte del Estado espaiiol
en términos de AOD. No eran prioritarios en ningun Plan y después de la firma
siguieron sin serlo. En cambio, Guinea Bissau, que tiene las mismas
caracteristicas que los paises anteriores, firmé en 2008, lo que produjo el

aumento de mas de 3 millones de euros de ayuda concedida.

Mali, pais prioritario para el IPA, vio como aumentaba su AOD al doble
(mas de 8 millones de euros) una vez que firmo los acuerdos de cooperacion al

desarrollo y de nueva generacion (2008).

Los otros paises estudiados tuvieron una condonacion de la deuda y por
ello los montos de AOD fueron tan altos. Por ejemplo, Nigeria que el afio 2006
aument6 su AOD hasta los 108,6 millones de euros siendo solo pais prioritario
del IPA pero no del IIPD.

En este sentido el Ministerio de Economia y Hacienda es el organismo
del Estado que ha destinado mas fondos de AOD Bilateral debido a la gestion
de la deuda externa con estos paises. En el periodo 2004/2008 contribuyd con
191,1 millones de euros, de los que mas de 170 millones de euros fueron
cancelacion de deuda y el resto fondos para su reestructuracion. Durante la

ejecucion del Il Plan Africa las aportaciones del MEH no cabe considerarlas
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significativas. También es cierto que durante ese otro periodo de tiempo no se

suscribié ningun acuerdo méas de cooperacion migratoria.
Octava conclusién

La cooperacion espafiola al desarrollo para con Africa aumento
sustancialmente durante la ejecucion del IPA. En concreto, hubo un incremento
del 280% entre los ejercicios presupuestarios de 2004 a 2008. Crecieron a un
ritmo superior que la ayuda a otras regiones. Esta tendencia fue muy positiva,
ya que se trata del continente con mas paises tanto de renta como de IDH

bajos.

Empero, los afios en los que han estado en vigencia tanto el IlIPD como
el IIPA han coincidido con una crisis economica internacional y estatal que esta
incidiendo negativamente en la politica espafiola de cooperacion. No solo se ha
restringido el presupuesto, sino que no se ha potenciado ni la calidad, ni la

eficacia, ni la coherencia de politicas con los paises frontera sur.

En el dltimo grafico elaborado como producto de nuestra investigacion
podemos observar el modelo de analisis que hemos llevado a cabo para
evaluar la coherencia interna de los Planes Africa; la que existe, o no, entre los
objetivos vinculados con la cooperacion al desarrollo y con la cooperacion en
materia migratoria. Para ello nos preguntamos: ¢Los montos de Ayuda Oficial
al Desarrollo responden al objetivo de la cooperacion al desarrollo o por el

contrario responden al objetivo de cooperacion en materia migratoria?

Més del 5% de la Ayuda Bilateral directa destinada a los paises frontera
sur durante el | Plan Africa (24,7 millones de euros) esta condicionada por la

politica espafiola de control de fronteras.

El Ministerio del Interior es un actor clave en la politica migratoria, no asi
con respecto a la politica de cooperaciéon internacional al desarrollo. Sin

embargo, llama la atencion su peso especifico en la cooperacion al desarrollo
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con paises de origen o transito de las migraciones hacia Espafia. Observamos

que las intervenciones estan dirigidas al control de fronteras.

Se destinaron mas de 5 millones de euros de ayuda a cooperacion
policial desde 2004 hasta 2008. En el 2007 los fondos de cooperacion policial
aumentan en 1.370%, pasando de 355.286 euros a 4.851.269 euros. Senegal y
Mauritania fueron los principales destinatarios.

Por otra parte, no se respeta el principio de CPD cuando el Ministerio de
Exteriores y Cooperacion registré como AOD en 2008 dos proyectos en Cabo
Verde por importe de 215.150 euros para un laboratorio fotografico de la

policia.

Si tenemos en cuenta los proyectos que pueden tener consecuencias
mas o menos directas sobre los movimientos migratorios de personas, asi
como la relacién que pudiera haber entre concesion de AOD y compromisos
para la gestion de las migraciones (control de las fronteras) en los paises

receptores de la ayuda, concluimos que:

o Mauritania recibio, en el periodo 2004/2008, 10,4 millones de euros de
AOD para la mejora del puerto de Nouadhibou, punto importante para la
flota pesquera espafiola y europea y también uno de los principales
lugares de salida de las embarcaciones con migrantes hacia Europa.

o En 2008 se comprometieron con Cabo Verde 6 millones de euros de
AOD para financiar el proyecto de “Suministro, instalacion y puesta en
marcha de un sistema de control de trafico maritimo”, que representé
aproximadamente el 50% de la AOD Bilateral desembolsada en 2008.
Ese mismo afio se firm6 un acuerdo sobre vigilancia conjunta de
espacios maritimos bajo soberania y jurisdiccion del pais africano.

o Ghana es el pais que mas fondos AOD ha recibido desde el Ministerio
de Industria, Comercio y Turismo. Se han financiado proyectos con
fondos AOD en el periodo 2004/2008 por importe de 37 millones de

euros. Hay uno que aparentemente ni respetd ni contribuyé al principio
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de coherencia, sino que es una herramienta de control de fronteras:

“Sistema de video-vigilancia fronteriza”, por importe de 1.999.912 euros.
Novena conclusién

Los datos manejados y evaluados nos llevan a cuestionar hasta 67,5
millones de euros de AOD Bilateral directa que reciben por parte del Estado
espafiol los paises frontera sur (mas Ghana) durante los afios 2009 a 2011.
Mientras la AOD desciende afio tras afio, la cooperacion policial y algunos
gastos administrativos de las embajadas espafiolas en esos paises asignados

a la cooperacion aumentan.

En 2009 el 91,49% de los fondos destinados a cooperacion policial del
Ministerio del Interior fue para Africa Subsahariana. En 2011 toda la
cooperacion que el MIN destind a los mismos paises fue como cooperacion
policial. Si a este dato le afladimos la cooperacion policial con Ghana, tenemos
que el 98,01% de estos fondos son para los paises de Africa Occidental; es

decir, mas de 41 millones de euros en tres anos.

Por su parte, los gastos administrativos de las embajadas que el MAEC
computdé como AOD (1,2 millones de euros) obviamente no fueron a la lucha

contra la pobreza.

Respecto a los proyectos de AOD Bilateral directa que se han destinado
a Mauritania desde 2009 a 2011, destacan los del Ministerio de Industria,
Comercio y Turismo y los del MAEC llevados a cabo todos ellos en la ciudad de
Nouadhibou. Estamos hablando de mas de 8 millones de euros en un periodo
de tres afios para la mejora de un puerto muy importante para las politicas
esparfiolas; tanto para la migratoria como para la pesquera. Por otra parte, la

cifra ha descendido en 2 millones de euros si la comparamos con la del IPA.

El Ministerio de Industria, Comercio y Turismo destiné en 2009 mas de
3,5 millones de euros al puerto de Isla de Sal de Cabo Verde y al sistema de

gestion de trafico maritimo conjunta que se deriva del acuerdo firmado ese
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mismo afio. Ademas, el MAEC financi6 un curso de cooperacién policial por un
importe de 60.000 euros y destind 8.000 euros para los ciudadanos de Cabo
Verde que residian en Espafia.

Dentro de los proyectos del MAEC queremos destacar el que pretende
fortalecer las administraciones directamente relacionadas con el control de
fronteras como el salvamento maritimo y la administracion maritimo portuaria y
el de movilizacion de competencias caboverdianas en el exterior, que
promueve la movilidad legal entre Cabo Verde y la Unién Europea, reforzando
la cooperacién en migracién y desarrollo a la vez que combate la migracidn

irregular.

En 2010 los proyectos que llaman la atencién son los del MICT, ya que
destinaron 2,6 millones de euros a actividades que se encuentran bajo la
sospecha de estar vinculadas con el control de fronteras, como son la gestion

del trafico maritimo y la mejora de un puerto.

Hemos incorporado el caso de Ghana al estudio del IIPA, ya que en el
trienio anterior observamos que hubo una concesién de un crédito por importe
de 1.999.911,50 euros para financiar un sistema digital de videoconferencia
fronterizo con cargo al Fondo de Ayuda al Desarrollo. Los proyectos que
desafian el principio de CPD durante 2009 son los de cooperacion policial del
MIN; un sistema de deteccidon de huellas dactilares del MICT; y un proyecto
para la integracion local de refugiados en Africa Occidental financiado por el
MAEC. En total estamos hablando de méas de un 1,5 millones de euros. Al afio
siguiente, a los gastos de las embajadas y a las actividades de cooperacion
policial hay que afiadir casi 6 millones de euros del MICT en cuestiones
relacionadas con el control de fronteras (deteccion de huellas y videovigilancia

fronteriza). En 2011 se destind 2,2 millones de euros a los mismos proyectos.
Décima conclusion

La salvaguarda y garantia de los derechos fundamentales de las

personas extranjeras que se encuentren bajo jurisdiccién de un Estado es uno
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de los aspectos mas preocupantes que plantea la aplicacion de los acuerdos
en materia migratoria. A partir de 2003 se incluyé la garantia de los derechos
humanos en los acuerdos. A pesar de que este anexo se encuentra en cada
uno de ellos, ha habido estudios que mostraron practicas de los gobiernos
africanos que hacian caso omiso a estos compromisos, abandonando a
inmigrantes subsaharianos en el desierto o reteniéndoles en condiciones

insalubres en los centros de detencion.

El Il Plan Africa insiste en el mismo modelo de externalizacion del control
fronterizo a paises que han sido denunciados por varias ONGD a causa de
violaciones sistematicas de los derechos humanos de los migrantes. La
inclusion tedrica de los derechos humanos como objetivo transversal de poco
sirve si en la practica no se tienen en cuenta y se mira a otro lado mientras se
entregan aviones llenos de personas que se encuentran en una situacion

irregular a paises que realizan practicas que vulneran los derechos.

No se puede negar la efectividad del sistema de control del Estado
espafiol, pero los datos de llegadas de embarcaciones a las Islas Canarias
esconden el niumero de personas que han perdido la vida en un trayecto cada
vez mas peligroso precisamente por salvar los obstaculos impuestos por el

“salvamiento maritimo”.

Segun los datos del Ministerio del Interior, las llegadas de personas de
manera irregular a costas espafolas ha descendido, y por desgracia este
descenso no se debe solo a la eficacia de los Planes Africa. Lo que sucede en
realidad es que la peligrosidad de las rutas ha hecho que se produzcan mas
muertes y la intercepcion de cayucos en la travesia por los sistemas de
vigilancia europeos y esparfoles hace que no lleguen a tierra y no sean
contabilizados, a pesar de que ello supone la vulneracion del derecho humano

a pedir asilo de las personas afectadas.

El total de personas que han llegado por mar en 2012 (3.804) ha

descendido noventa puntos porcentuales respecto al afio 2006 (35.376).
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Es decir, la Ruta del Oeste esta practicamente cerrada y los flujos de
inmigracion han optado por elegir otros itinerarios que ya se estaban utilizando
antes de 2006, como son otros puertos de la peninsula o las vallas de Ceuta y
Melilla.

Por lo tanto, el IIPA se puso en marcha con un descenso de llegadas a
las Islas Canarias del 92,9% de personas y un 32,8% respecto a las
embarcaciones. Esto puede ser el por qué este Il Plan Africa no ha tenido la
importancia que tuvo el primero; y de como en el fondo el objetivo uUltimo del
Plan no era otro que el control de flujos migratorios, ya que de otro modo,

hubiera seguido manteniendo su vigencia.
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Anexos

Anexo |. Proyectos del Ministerio del Interior. Ailos 2006/2008

Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio del Interior en los

paises frontera sur de Africa Occidental y financiados con fondos de Ayuda

Oficial al Desarrollo. Afios 2004/2008, (cifras en euros).

policial

{2 (o) . L,
e
B|< Titulo y descripcion AOD
Cooperacién policial con otros paises.
- Formacion de mandos y policia especializada,
< | Cooperacion . : N .
S| T compra y envio de material policial diverso, a fin
3 | cientificay . L - 22.823
QL de mejorar la operatividad policial de esas
técnica R X -
instituciones y cuerpos de seguridad y contribuir
asi a la consecucion paz
Formacién de mandos y policia especializada,
- compra y envio de material policial diverso, a fin
» | Cooperacion . L -
& r de mejorar la operatividad policial de esas
& | policial conotros | .. . ; oo 18.606
w | N . instituciones y cuerpos de seguridad y contribuir
paises . . -
@) asi a la consecucion de la paz, la estabilidad y
5 la seguridad
> Curso
8 especializacion Curso especializacion de estupefacientes a la 17.428
< estupefacientes a | policia '
= la policia
8 Formacién de mandos y policia especializada,
I L compra y envio de material policial diverso, a fin
Cooperacion d ; L -
o e mejorar la operatividad policial de esas
policial con otros | .~ . . X 35.513
. instituciones y cuerpos de seguridad, y
paises Lo, -
contribuir asi a la consecucion de la paz, la
estabilidad y la seguridad
~ | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 389.888
N
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Actividades de

policial

[e0]
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 22.682
I e
policial
Formacién de mandos y policia especializada,
- compray envio de material policial diverso, a fin
o | Cooperacion d . L -
3 L e mejorar la operatividad policial de esas
& | policial con otros | . .. . ; 28.245
N | paises instituciones y cuerpos de seguridad, y
< P contribuir asi a la consecucion de la paz, la
m estabilidad y la seguridad
<§( ~ | Actividades de
O | 8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 333.173
N . .
policial
o | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 35.356
N . .
policial
Formacién de mandos y policia especializada,
- compray envio de material policial diverso, a fin
o | Cooperacion d . L -
3 I e mejorar la operatividad policial de esas
& | policial con otros | . .. . X 54.118
N | paises instituciones y cuerpos de seguridad, y
< P contribuir asi a la consecucion de la paz, la
% estabilidad y la seguridad
S | ~ | Actividades de
O | 8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 64.044
N . .
policial
o | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 10.799
N . .
policial
Curso
8 | especializacién Curso especializacion de estupefacientes a la
8 ; > 17.428
& | estupefacientes a | policia
la policia
) Formacion de mandos y policia especializada,
< - compra y envio de material policial diverso, a fin
0 | o | Cooperacion . - -
L RRS o de mejorar la operatividad policial de esas
— | 8 | policial conotros | .~ . 7. X 71.019
mn | . instituciones y cuerpos de seguridad, y
< paises buir asi al on de | |
= contribuir asi a la consecucion de la paz, la
P estabilidad y la seguridad
8 ~ | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacion policial 67.598
N . .
policial
o | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacion policial 13.863
N . .
policial
Formacién de mandos y policia especializada,
L compra y envio de material policial diverso, a fin
o | Cooperacion . o -
S r de mejorar la operatividad policial de esas
& | policial conotros | . . . ; 28.611
N . instituciones y cuerpos de seguridad, y
paises e >
contribuir asi a la consecucién de la paz, la
| estabilidad y la seguridad
<§( ~ | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 326.700
N . .
policial
o | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 11.539
N
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Cooperacion

Cooperacion policial con otros paises.
Formacién de mandos y policia especializada,

Anexos

<t { 1 e i i
S | s compray envio de material policial diverso, a fin
8 fe!img:a y de mejorar la operatividad policial de esas 24.310
instituciones y cuerpos de seguridad, y
contribuir asi a la consecucion paz
< Formacién de mandos y policia especializada,
z . compray envio de material policial diverso, a fin
< | © | Cooperacion . L -
i e o de mejorar la operatividad policial de esas
= | & | policial conotros | . .. . X 19.051
r| | . instituciones y cuerpos de seguridad, y
) paises S -
< contribuir asi a la consecucion de la paz, la
= estabilidad y la seguridad
~ | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 1.709.233
< e
policial
o | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacién policial 61.343
N . .
policial
Formacién de mandos y policia especializada,
x Cooperacion compray envio de material policial diverso, a fin
w| S op de mejorar la operatividad policial de esas
o® | 8 | policial conotros | .~ . . d idad 3.800
= | N | paises |nst|tl'JC|c')nes,y cuerpos de seguridad, y
contribuir asi a la consecucion de la paz, la
estabilidad y la seguridad
Cooperacién policial con otros paises.
e Formacién de mandos y policia especializada,
< | Cooperacion i0d terial policial di f
S | cientifica y compra y envio de material policial diverso, a fin 36.475
Q téenica de mejorar la operatividad policial de esas '
< instituciones y cuerpos de seguridad, y
4 contribuir asi a la consecucién paz
| —
O | ~ | Actividades de
Z | 8 | cooperacion Actividades de cooperacion policial 18.204
N . .
policial
o | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacion policial 5.405
N . .
policial
Formacién de mandos y policia especializada,
- compra y envio de material policial diverso, a fin
«© | Cooperacion d . - -
8 r e mejorar la operatividad policial de esas
3 | policial con otros | . . . X 78.774
I . instituciones y cuerpos de seguridad, y
. paises Y -
< contribuir asi a la consecucién de la paz, la
O] estabilidad y la seguridad
L —
Z | ~ | Actividades de
'(-})J 8 | cooperacion Actividades de cooperacion policial 1.942.428
N . .
policial
o | Actividades de
8 | cooperacion Actividades de cooperacion policial 48.625
N . .
policial
Total 5.561.665
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Anexo Il. Proyectos del Ministerio de Industria, Comercio y

Turismo. Afos 2006/2008

Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio de Industria,

Comercio y Turismo en los paises frontera sur de Africa Occidental y

financiados con fondos de Ayuda Oficial al Desarrollo. Afios 2004/2008, (cifras

en euros).
8|2 Titulo y descripcié AOD
e
Zl< itulo y descripcion
v . - . .
§ Mejora puerto para aprovisionamiento productos petroliferos 2.698.326
Ampliacién proyecto aseguramiento abastecimiento petrolifero 3.480.295
3
&
< Mejora puerto para aprovisionamiento productos petroliferos 657.011
Z
s
T Ampliacion puerto pesquero en Nouadhibou -
o)
s
Renovacién balizamiento puerto de Nouadhibou 597.500
8
&
Suministro para la central eléctrica del puerto de Nouadhibou 2.947.965
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(o]
" 8 | Balizamiento aeropuerto de la Isla de Sal -
a N
4
W |~ _ )
g 8 | Balizamiento aeropuerto de la Isla de Sal -
N
M
2 — - — -
S| S;l,Jr_r1|n|stroi instalacion y puesta en marcha sistema control 5 985,401
g | trafico maritimo
& | Balizamiento aeropuerto de la Isla de Sal -
<Z( © Donacion para un proyecto de equipamiento de la policia -
<3
o N | Sistema digital de video-vigilancia fronteriza (AOD 1.999.912
comprometida; en 2008 se desembolsaron 299.986 euros) e
Total 18.366.411
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Anexo lll. Proyectos del Ministerio de Asuntos Exteriores y

Cooperacion. Afios 2006/2008

Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio de Accidn Exterior

y Cooperacion en los paises frontera sur de Africa Occidental y financiados con

fondos de Ayuda Oficial al Desarrollo. Afios 2004/2008, (cifras en euros).

Pais

Ao

Titulo y descripcion

AOD

CABO VERDE

2004

Seminario avanzado de alta
direccion policial

Este seminario pretende
proporcionar a los participantes la
teoria de las técnicas modernas
de direccion y gestion para su
aplicacion en el campo de la
direccion policial. Con el fin de
formar a los participantes y que
éstos transmitan las técnicas

9.801

2008

Programa con Ministerio del
Interior

Programa de formacion,
asistencia técnica y cesion de
equipamientos destinados a las
instituciones policiales; laboratorio
fotografico para la policia
judiciaria; refuerzo del gabinete
del primer ministro

102.000

Proyecto fortalecimiento
policia judicial (equipamiento)
Sal, Santiago, San Vicente

Adquisicién de equipos para el
laboratorio fotogréfico de la policia
judiciaria

113.150
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Gastos administrativos

Gastos administrativos derivados
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~ ; L
S derivados de_ Jas actividades de las actividades de cooperacion 53.247
< | « | de cooperacion para el para el desarrollo
<Z( desarrollo
5 ® Ga.StOS admmlstratlv_og Gastos administrativos derivados
& | derivados de las actividades L )
] - de las actividades de cooperacion 54.312
& | de cooperacion para el
para el desarrollo
desarrollo
) Este seminario pretende
g) proporcionar a los participantes la
%) teoria de las técnicas modernas
m | & | Seminario avanzado de alta de direccion y gestion para su
< | S : . L o 9.801
S| S direccion policial aplicacion en el campo de la
P direccion policial. Con el fin de
) formar a los participantes y que
@ éstos transmitan las técnicas
<
p
< | © . . Emigrantes subsaharianos en
= 8 Emlgra}ntes subsaharianos en Nouadibou (ayuda humanitaria de 220.000
X | & | Nouadibou .
) emergencia)
<
=
< Gastos administrativos de las
4 S : Gastos administrativos de las
w | 8 | embajadas : 12.000
O | « embajadas
p
S | Gastos administrativos de las | Gastos administrativos de las
8 : . 39.338
& | embajadas embajadas
Ln . . .
8 | Gastos administrativos - 36.100
N
Z | 8 | Gastos administrativos de las | Gastos administrativos de las 36.100
8 Q | embajadas en el exterior embajadas en el exterior '
& Gastos administrativos
i | dor e Gastos administrativos derivados
S erivados de las actividades L o,
S | g4 L de las actividades de cooperacion 22.000
& e cooperacion para el
para el desarrollo
desarrollo
Gastos administrativos . . .
© | deri L Gastos administrativos derivados
3 erivados de las actividades L o)
S - de las actividades de cooperacion 22.440
& | de cooperacién para el
para el desarrollo
desarrollo
Total 730.289
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Anexo IV. Proyectos del 2009 relacionados con los paises

frontera sur

Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio del Interior, el

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, el Ministerio de Industria,

Comercio y Turismo y el Ministerio de Trabajo e Inmigracion en los paises

frontera sur de Africa Occidental y financiados con fondos de Ayuda Oficial al

Desarrollo. Afio 2009, (cifras en euros).

Agente Titulo Descripcion AOD
Programa
fortalecimiento
capacidades Cursos de formacién impartidos por la
instituciones de policia nacional espafiola y recibidos por las 60.000
seguridad. Con fuerzas de seguridad caboverdianas
Ministerio del Interior
espafiol
Apoyo al Apoyo técnico para, en terreno, continuar
fortalecimiento de las actividades previstas en proyecto de apoyo
capacidades de la para el fortalecimiento de las capacidades
. > ” e L i ; 120.000
administracion maritimo | de la administraciébn maritimo portuaria y
MAEC | portuaria y salvamento | salvamento maritimo del ministerio de
maritimo estado, infraestructuras, transporte y mar
Promocion de la movilidad legal entre Cabo
Verde y la Unidn Europea, reforzando
cooperacién en migracion y desarrollo a la
Proyecto movilizacion | vez que se combate la migracion irregular.
de competencia Esta finalidad principal se desglosa en los 125.000

caboverdianas en el
exterior

siguientes objetivos. 1. Facilitar
correspondencia entre habilidades o
capacidades de caboverdianos y puestos /
vacantes disponibles. 2. Proporcionar
informacién relevante a los canales de la
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migracion, asi como promocionar el uso de
canales migratorios legales. 3. Facilitar
integracién en mercado laboral de Cabo
Verde de caboverdianos que retornen desde
paises de la unién europea, y apoyarles
para que puedan hacer el mejor uso posible
de las habilidades y recursos adquiridos,
para su propio beneficio y para el desarrollo
de Cabo Verde

Redes de movilidad y
género de inmigrantes

Redes de movilidad y género de inmigrantes

caboverdianas en caboverdianas en Espafa 8.000
Espafia
MIN Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 141.696
cooperacion policial
Balizamiento
aeropuerto de la Isla de | Balizamiento aeropuerto de la Isla de Sal 1.256.371
MITC | Sal
S|§§ema de, gestion de Sistema de gestion de trafico maritimo 2.581.647
trafico maritimo
Total Cabo Verde 4.292.714
MIN Actmdadg/s de - Actividades de cooperacion policial 427.713
cooperacion policial
Integracion local de refugiados en Africa
Occidental: Costa de Marfil, Ghana,
Gambia, Guinea: facilitar por medio de la
realizacion de actividades de generacién de
sustento y facilitar la autosuficiencia y el
MAEC Integ'rauon local de empo_deramlento econémico Fie Ios' 250.000
refugiados refugiados, aumentando al mismo tiempo la
capacidad y seguridad de los gobiernos de
Ghana, Costa de Marfil, Gambia y Guinea
para ofrecer un estatuto legal alternativo que
garantice la proteccién sostenible de los
refugiados
Total Gambia 677.713
MEH Restructuracion de Restructuracion de deuda 882.475
deuda
MIN ACt'V'dad?,S de - Actividades de cooperacién policial 27.805
cooperacioén policial
Integracion local de refugiados en Africa
Occidental: Costa de Marfil, Ghana,
Gambia, Guinea: facilitar por medio de la
realizacién de actividades de generacién de
generacion de sustento y facilitar la
MAEC Integramon local de autosyﬂqenma y el empoderamlento 250000
refugiados econdmico de los refugiados, aumentando
al mismo tiempo la capacidad y seguridad
de los gobiernos de Ghana, Costa de Marfil,
Gambia y Guinea para ofrecer un estatuto
legal alternativo que garantice la proteccion
sostenible de los refugiados
Total Guinea 1.160.280
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Fortalecimiento de
organizaciones
sindicales y de las
estructuras regionales
de coordinacion
sindical, fomentando el
dialogo y la
concertacion social y
favoreciendo la auto
reforma. Se destinara
un5%ala
sensibilizacion y

La propuesta que se presenta pretende
apoyar el fortalecimiento organizativo de las
organizaciones sindicales de los paises del
sur del Mediterraneo y del Africa Occidental
y su contribucion en la defensa de los
derechos laborales de los trabajadores asi
como fomentar su participacién activa y
coordinada en las politicas regionales.
Atendiendo a la diversidad geogréfica de
esta propuesta, el convenio se dividiria en
dos lineas de actuacion subregionales: una

Anexos

MAEC | educacion para el para el Mediterraneo y otra para el Africa 89.286
desarrollo en Espafia Occidental. La actuacion en el Mediterraneo
de los trabajadores de | prioriza el trabajo sindical en pluralidad,
los sectores publicos y | democracia interna e independencia
privados de los gubernamental, mientras que el trabajo en
diversos sectores de la | Africa Occidental se centrara en las causas,
produccién en problemas y efectos de la migracién sobre el
coordinacion con redes | mercado laboral y los derechos de los
sindicales mundiales. trabajadores migrantes. Marruecos, Argelia,
Se destinara a politicas | TUnez, Mauritania, Egipto, Jordania, Siria,
laborales de equidad Libano, Palestina, Guinea Bissau, Cabo
de género al menos un | Verde, Senegal, Mali, Sudafrica. 4 afios
30% del convenio
MIN Actmdadg/s de - Actividades de cooperacién policial 86.647
cooperacion policial
Total Guinea Bissau 175.933
Contribuir al desarrollo econémico y social
de los principales paises de inmigracion y
transito migratorio hacia Espafia, de forma
que se pueda aprovechar el potencial de
desarrollo de estos flujos migratorios y las
relaciones e interacciones entre los paises
de origen y Espafia como pais de destino.
Se realizaran actividades dirigidas a mejorar
Programa integral de la informacién y asesoramiento de los
codesarrollo en inmigrantes en sus paises de origen,
MAEC | Marruecos, Mali, Niger | reforzar el papel de los inmigrantes como 166.667

y paises limitrofes. 4
afos

agentes de desarrollo en sus comunidades
de origen, promocionar acciones
productivas (asesoramiento técnico, acceso
a créditos) que generen expectativas de
futuro y de arraigo entre las poblaciones,
apoyar el retorno voluntario en el pais de
origen favoreciendo su integracién social y
laboral, programas de formacién profesional
a jévenes para promover su insercion
laboral
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Fortalecimiento de
organizaciones
sindicales y de las
estructuras regionales
de coordinacion
sindical, fomentando el
didlogo y la
concertacion social y
favoreciendo la auto
reforma. Se destinara
un5%ala
sensibilizacion y

La propuesta que se presenta pretende
apoyar el fortalecimiento organizativo de las
organizaciones sindicales de los paises del
sur del Mediterraneo y del Africa Occidental
y su contribucion en la defensa de los
derechos laborales de los trabajadores asi
como fomentar su participacién activa y
coordinada en las politicas regionales.
Atendiendo a la diversidad geogréfica de
esta propuesta, el convenio se dividiria en
dos lineas de actuacion subregionales: una

educacion para el para el Mediterraneo y otra para el Africa 89.286
desarrollo en Espafia Occidental. La actuacion en el Mediterraneo

de los trabajadores de | prioriza el trabajo sindical en pluralidad,

los sectores publicos y | democracia interna e independencia

privados de los gubernamental, mientras que el trabajo en

diversos sectores de la | Africa Occidental se centrara en las causas,

produccién en problemas y efectos de la migracién sobre el

coordinacion con redes | mercado laboral y los derechos de los

sindicales mundiales. trabajadores migrantes. Marruecos, Argelia,

Se destinara a politicas | TUnez, Mauritania, Egipto, Jordania, Siria,

laborales de equidad Libano, Palestina, Guinea Bissau, Cabo

de género al menos un | Verde, Senegal, Mali, Sudafrica. 4 afios

30 % del convenio

Gastos administrativos

derivados de las Gastos administrativos derivados de las

actividades de actividades de cooperacion para el 162.818
cooperacion para el desarrollo

desarrollo

MIN Actmdadg}s de - Actividades de cooperacién policial 319.053
cooperacion policial

Contribuir a maximizar los beneficios de la
Gobernanza de la migracién laboral ordenada en Mali,

MTIN migracion laboral en Mauritania y Senegal, para que se convierta 140.000
Mali, Mauritania y en una herramienta que contribuya al '
Senegal desarrollo sostenible y a la reduccién de la

pobreza
Total Mali 877.824
Fortalecimiento de La propuesta que se presenta pretende
organizaciones apoyar el fortalecimiento organizativo de las
sindicales y de las organizaciones sindicales de los paises del
estructuras regionales | sur del Mediterraneo y del Africa Occidental
de coordinacién y su contribucién en la defensa de los
sindical, fomentando el |derechos laborales de los trabajadores asi
didlogo y la como fomentar su participacién activa y
concertacion social y coordinada en las politicas regionales.
favoreciendo la auto Atendiendo a la diversidad geografica de
MAEC |reforma. Se destinara | esta propuesta, el convenio se dividiria en 89.286
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un5%ala
sensibilizacion y
educacion para el
desarrollo en Espafa
de los trabajadores de
los sectores publicos y
privados de los
diversos sectores de la
produccién en

dos lineas de actuacién subregionales: una
para el Mediterraneo y otra para el Africa
Occidental. La actuacion en el Mediterraneo
prioriza el trabajo sindical en pluralidad,
democracia interna e independencia
gubernamental, mientras que el trabajo en
Africa Occidental se centrara en las causas,
problemas y efectos de la migracién sobre el
mercado laboral y los derechos de los
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coordinacion con redes
sindicales mundiales.
Se destinara a politicas
laborales de equidad
de género al menos un
30 % del convenio

trabajadores migrantes Marruecos, Argelia,
Tanez, Mauritania, Egipto, Jordania, Siria,
Libano, Palestina, Guinea Bissau, Cabo
Verde, Senegal, Mali, Sudafrica. 4 afios

Gastos administrativos
derivados de las

Gastos administrativos derivados de las

actividades de actividades de cooperacion para el 28.630
cooperacién para el desarrollo
desarrollo
MIN Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 6.845.789
cooperacion policial
Renovacion Renovacién balizamiento puerto de
balizamiento puerto de N . 1.484.489
. ouadhibou
Nouadhibou
Suministros central
MITC eléctrica de Suministros central eléctrica de Nouadhibou 1.024.862
Nouadhibou
Ampliacion puerto
pesquero en Ampliacion puerto pesquero en Nouadhibou 2.743.829
Nouadhibou
Contribuir a maximizar los beneficios de la
Gobernanza de la migracion laboral ordenada en Mali,
MTIN mig'racic’)n I'abqral en Mauritania y Sgnegal, para que se convierta 140.000
Mali, Mauritania y en una herramienta que contribuya al
Senegal desarrollo sostenible y a la reduccion de la
pobreza
Total Mauritania| 12.356.884
Contribuir al desarrollo econémico y social
de los principales paises de inmigracion y
transito migratorio hacia Espafia, de forma
que se pueda aprovechar el potencial de
desarrollo de estos flujos migratorios y las
relaciones e interacciones entre los paises
de origen y Espafia como pais de destino.
Se realizaran actividades dirigidas a mejorar
Programa integral de la informacién y asesoramiento de los
codesarrollo en inmigrantes en sus paises de origen,
MAEC | Marruecos, Mali, Niger | reforzar el papel de los inmigrantes como 166.667
y paises limitrofes. 4 agentes de desarrollo en sus comunidades
afios de origen, promocionar acciones
productivas (asesoramiento técnico, acceso
a créditos)que generen expectativas de
futuro y de arraigo entre las poblaciones,
apoyar el retorno voluntario en el pais de
origen favoreciendo su integracién social y
laboral, programas de formacién profesional
a jévenes para promover su insercion
laboral
Total Niger 166.667
MIN ACt'V'dad?,S de - Actividades de cooperacién policial 219.264
cooperacion policial
Total Nigeria 219.264
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Fortalecimiento de
organizaciones
sindicales y de las
estructuras regionales
de coordinacion
sindical, fomentando el
didlogo y la
concertacion social y
favoreciendo la auto
reforma. Se destinara
un5%ala
sensibilizacion y

La propuesta que se presenta pretende
apoyar el fortalecimiento organizativo de las
organizaciones sindicales de los paises del
sur del Mediterraneo y del Africa Occidental
y su contribucion en la defensa de los
derechos laborales de los trabajadores asi
como fomentar su participacién activa y
coordinada en las politicas regionales.
Atendiendo a la diversidad geogréfica de
esta propuesta, el convenio se dividiria en
dos lineas de actuacion subregionales: una

educacion para el para el Mediterraneo y otra para el Africa 89.286
desarrollo en Espafia Occidental. La actuacion en el Mediterraneo
MAEC de los trabajadores de | prioriza el trabajo sindical en pluralidad,
los sectores publicos y | democracia interna e independencia
privados de los gubernamental, mientras que el trabajo en
diversos sectores de la | Africa Occidental se centrara en las causas,
produccién en problemas y efectos de la migracién sobre el
coordinacion con redes | mercado laboral y los derechos de los
sindicales mundiales. trabajadores migrantes. Marruecos, Argelia,
Se destinara a politicas | TUnez, Mauritania, Egipto, Jordania, Siria,
laborales de equidad Libano, Palestina, Guinea Bissau, Cabo
de género al menos un | Verde, Senegal, Mali, Sudafrica. 4 afios
30 % del convenio
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
actividades de actividades de cooperacion para el 158.674
cooperacion para el desarrollo
desarrollo
MIN Actmdadg}s de - Actividades de cooperacion policial 3.529.724
cooperacion policial
Contribuir a maximizar los beneficios de la
Gobernanza de la migracién laboral ordenada en Mali,
MTIN mig'racic')n I'abqral en Mauritania y S(_enegal, para que se convierta 140.000
Mali, Mauritania y en una herramienta que contribuya al
Senegal desarrollo sostenible y a la reduccién de la
pobreza
Otras contribuciones a Lu_cha contra la mendicidad, la trata, la
MAEC migracién irregular y las peores formas de 500.000
UNICEF . L
trabajo de los nifios en Senegal
Total Senegal 4.417.683
Tota_I,AOD relacpnad_a con !a 24,344 962
cooperacion en materia migratoria
Total AOD a paises frontera sur 116.570.835
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Anexo V. Proyectos del 2010 relacionados con los paises

frontera sur

Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio del Interior, el

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, el Ministerio de Industria,

Comercio y Turismo y el Ministerio de Trabajo e Inmigracion en los paises

frontera sur de Africa Occidental y financiados con fondos de Ayuda Oficial al

Desarrollo. Afios 2010, (cifras en euros).

Agente Titulo Descripcion AOD
Fortalecimiento de
organizaciones La propuesta que se presenta pretende
sindicales y de las apoyar el fortalecimiento organizativo de las
estructuras regionales | organizaciones sindicales de los Paises del
de coordinacién Sur del Mediterréaneo y del Africa Occidental
sindical, fomentando el |y su contribucién en la defensa de los
didlogo y la derechos laborales de los trabajadores asi
concertacion social y como fomentar su participacién activa y
favoreciendo la auto coordinada en las politicas regionales.
reforma. Se destinara | Atendiendo a la diversidad geografica de
un 5% ala esta propuesta, el convenio se dividiria en
sensibilizacion y dos lineas de actuacién subregionales: una

MAEC | educacién para el para el Mediterraneo y otra para el Africa 103.846

desarrollo en Espafia
de los trabajadores de
los sectores publicos y
privados de los
diversos sectores de la
produccién en
coordinacion con redes
sindicales mundiales.
Se destinara a politicas
laborales de equidad
de género al menos un
30 % del convenio

Occidental. La actuacion en el Mediterraneo
prioriza el trabajo sindical en pluralidad,
democracia interna e independencia
gubernamental, mientras que el trabajo en
Africa Occidental se centrara en las causas,
problemas y efectos de la migracién sobre el
mercado laboral y los derechos de los
trabajadores migrantes. Marruecos, Argelia,
Tanez, Mauritania, Egipto, Jordania, Siria,
Libano, Palestina, Guinea Bissau, Cabo
Verde, Senegal, Mali, Sudéfrica. 4 afios
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Actividades de

MIN cooperacion policial Actividades de cooperacion policial 19.112
Subvencion al INJUVE/Ministerio de
. Sanidad, Asuntos Sociales e Igualdad para
MTIN Jovenes cooperantes financiar los gastos derivados del programa 19.105
jévenes cooperantes edicion XXI/2010
Sl,SFema de, _gestlon de Sistema de gestién de trafico maritimo 1.915.149
trafico maritimo
ﬁabo Verc,Ie . Cabo Verde navegacién maritima 233.974
avegacion maritima
MITC ;
Cabo Verde mejora del Cabo Verde mejora del puerto Mindelo 408.784
puerto Mindelo
Cabo Verde Cabo Verde comunicacién y control
comunicacion y control P y 39.469
oo maritimo
maritimo
Total Cabo Verde 2.739.439
MIN Act|V|dad_e§ de . Actividades de cooperacion policial 25.572
cooperacion policial
Integracion Local de Refugiados Liberianos
MAEC Integrauon local de en Afrl'ca Occ'ldental (Co_sfta de _I\/Iarﬁl, y 333.333
refugiados Gambia y Guinea) - Facilitar la integracion
local de los refugiados liberianos
Total Gambia 358.905
Curso Ascenso a . s
Oficial de la Guardia ;:(;J(;gc/)z,gic(:)enso a Oficial de la Guardia Civil 15.000
Civil 2009/2010
MIN Actmdadge,s de . Actividades de cooperacion policial 25.143
cooperacion policial
Actmdadge,s de - Actividades de cooperacion policial 40.210
cooperacion policial
Integracic')n Local de Refugiados Liberianos
MAEC Integ'rauon local de en Afrl_ca Occ_ldental (Co_s_;ta de _Marfll, - 333.333
refugiados Gambia y Guinea) - Facilitar la integracion
local de los refugiados liberianos
Total Guinea 413.687
Fortalecimiento de La propuesta que se presenta pretende
organizaciones apoyar el fortalecimiento organizativo de las
sindicales y de las organizaciones sindicales dge los Paises del
estructuras regionales | Sur del Mediterraneo y del Africa Occidental
de coordinacion y su contribucién en la defensa de los
sindical, fomentando el |derechos laborales de los trabajadores asi
didlogo y la como fomentar su participacién activa y
concertacion social y coordinada en las politicas regionales.
favoreciendo la auto Atendiendo a la diversidad geografica de
MAEC |reforma. Se destinara | esta propuesta, el convenio se dividiria en 103.846

un5%ala
sensibilizacion y
educacion para el
desarrollo en Espafa
de los trabajadores de
los sectores publicos y
privados de los
diversos sectores de la
produccién en

dos lineas de actuacion subregionales: una
para el Mediterraneo y otra para el Africa
Occidental. La actuacion en el Mediterraneo
prioriza el trabajo sindical en pluralidad,
democracia interna e independencia
gubernamental, mientras que el trabajo en
Africa Occidental se centrara en las causas,
problemas y efectos de la migracién sobre el
mercado laboral y los derechos de los
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coordinacion con redes | trabajadores migrantes. Marruecos, Argelia,
sindicales mundiales. Tanez, Mauritania, Egipto, Jordania, Siria,
Se destinara a politicas | Libano, Palestina, Guinea Bissau, Cabo
laborales de equidad Verde, Senegal, Mali, Sudafrica. 4 afios
de género al menos un
30 % del convenio
Curso Ascenso a - s
MIN Oficial de la Guardia gg(r)gclnzgigenso a Oficial de la Guardia Civil 15.000
Civil 2009/2010
Total Guinea Bissau 118.846
Actividades de sensibilizacion sobre la
inmigracion, consistentes en informar a las
Actividades Culturales Ipoblacione_zs africanf_:\s y mas concretamente
TS as poblaciones Malienses afectadas por la
para la Sensibilizacion |. = ° e . .
e Informacion en mrpl_gra(:lon_legal y c_Ifflndestlna dandoles’el 20.000
Inmiaracion maximo de mformac_lon sob_re lo que esta
gracio
MAEC sucediendo y la re,alldad existente que
afecta a la mayoria de los gobiernos y
familias en Africa
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
actividades de actividades de cooperacion para el 19.300
cooperacién para el desarrollo
desarrollo
Curso Ascenso a - o
Oficial de la Guardia gg(;ss)?z,gi%enso a Oficial de la Guardia Civil 15.000
MIN Civil 2009/2010
Actmdadge,s de - Actividades de cooperacion policial 264.129
cooperacion policial
Subvencion al INJUVE/Ministerio de
Jévenes Cooperantes Sanid{;\d, Asuntos Socigles e lgualdad para 19.105
financiar los gastos derivados del programa
jévenes cooperantes edicion XXI/ 2010
MTIN Contribuir a maximizar los beneficios de la
Gobernanza de la migracién laboral ordenada en Mali,
migracioén laboral en Mauritania y Senegal, para gue se convierta
X o ; ! 140.667
Mali, Mauritania y en una herramienta que contribuya al
Senegal desarrollo sostenible y a la reduccién de la
pobreza
Total Mali 478.201
Fortalecimiento de La propuesta que se presenta pretende
organizaciones apoyar el fortalecimiento organizativo de las
sindicales y de las organizaciones sindicales de los Paises del
estructuras regionales | Sur del Mediterraneo y del Africa Occidental
de coordinacién y su contribucién en la defensa de los
sindical, fomentando el |derechos laborales de los trabajadores asi
didlogo y la como fomentar su participacién activa y
concertacion social y coordinada en las politicas regionales.
MAEC favoreciendo la e}uto ] Atendiendo a la diversidac_i geogr_éfi(;a} de 103.846
reforma. Se destinara | esta propuesta, el convenio se dividiria en
un5%ala dos lineas de actuacion subregionales: una
sensibilizacion y para el Mediterraneo y otra para el Africa
educacion para el Occidental. La actuacion en el Mediterraneo
desarrollo en Espafa prioriza el trabajo sindical en pluralidad,
de los trabajadores de | democracia interna e independencia
los sectores publicos y | gubernamental, mientras que el trabajo en
privados de los Africa Occidental se centrara en las causas,
diversos sectores de la | problemas y efectos de la migracion sobre el
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produccién en
coordinacion con redes
sindicales mundiales.
Se destinara a politicas
laborales de equidad
de género al menos un
30 % del convenio

mercado laboral y los derechos de los
trabajadores migrantes. Marruecos, Argelia,
Tanez, Mauritania, Egipto, Jordania, Siria,
Libano, Palestina, Guinea Bissau, Cabo
Verde, Senegal, Mali, Sudafrica. 4 afios.

Asistencia humanitaria
a inmigrantes en

Mejorar las condiciones de vida de las

. g personas retornadas y en transito, en la 254.300
situacion irregular en . .
L : cuidad de Nouadhibou
transito en Nouadhibou
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
actividades de actividades de cooperacion para el 50.300
cooperacién para el desarrollo
desarrollo
MIN Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 9.916.698
cooperacion policial
Contribuir a maximizar los beneficios de la
Gobernanza de la migracion laboral ordenada en Mali,
MTIN migracion I'abqral en Mauritania y S(_anegal, para que se convierta 140,667
Mali, Mauritania y en una herramienta que contribuya al
Senegal desarrollo sostenible y a la reduccion de la
pobreza
Renovacion Renovacién balizamiento puerto de
balizamiento puerto de . P 308.011
. Nouadhibou
Nouadhibou
Ampliacién puerto
MITC pesquero de Ampliacion puerto pesquero de Nouadhibou 109.485
Nouadhibou
INECO Mauritania L L
Ampliacién puerto INECO Maurltanla Ampliacién puerto 499 095
! Nouadhibou
Nouadhibou
Total Mauritania| 11.382.402
Subvencion al INJUVE/Ministerio de
MTIN Jévenes cooperantes S_anldgd, Asuntos SOC"’?‘IeS € Igualdad para 19.105
financiar los gastos derivados del programa
jévenes cooperantes edicion XXI/2010
Total Niger 19.105
MIN ACt'V'dad?,S de - Actividades de cooperacion policial 48.978
cooperacion policial
Total Nigeria 48.978
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
MAEC | actividades de actividades de cooperacién para el 316.900
cooperacion para el desarrollo
desarrollo
Curso Ascenso a - s
Oficial de la Guardia gg(;gc/)zfgi%enso a Oficial de la Guardia Civil 15.000
MIN Civil 2009/2010
Actividades de Actividades de cooperacién policial 3.474.023

cooperacion policial
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Proyecto con FIIAAP
prevencién migracion Proyecto con FIIAAP prevencion migracion
' . 106.732
irregular menores irregular menores desde Senegal a la UE
desde Senegal a la UE
Subvencion al INJUVE/Ministerio de
. Sanidad, Asuntos Sociales e Igualdad para
Jovenes cooperantes fi iar | . | 19.105
MTIN financiar los gastos denya_c}os del programa
jévenes cooperantes edicion XXI/2010
Contribuir a maximizar los beneficios de la
Gobernanza de la migracion laboral ordenada en Mali,
migracion laboral en Mauritania y Senegal, para que se convierta
. o ; . 140.667
Mali, Mauritania y en una herramienta que contribuya al
Senegal desarrollo sostenible y a la reduccion de la
pobreza
MITC Crédito/s desligado/s Crédito/s desligado/s 499.685
Total Senegal 4.572.112
Tota_I’AOD relacu_)nad_a con !a 20.131.674
cooperacion en materia migratoria
Total AOD a paises frontera sur 100.934.556
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Anexo VI. Proyectos del 2011 relacionados con los paises

frontera sur

Detalle de los proyectos promovidos por el Ministerio del Interior, el

Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, el Ministerio de Industria,

Comercio y Turismo y el Ministerio de Trabajo e Inmigracion en los paises

frontera sur de Africa Occidental y financiados con fondos de Ayuda Oficial al

Desarrollo. Afios 2011, (cifras en euros).

Agente Titulo Descripcion AOD
MIN ACt'V'dad?,S de - Actividades de cooperacion policial 4.747
cooperacioén policial
Balizamiento
aeropuerto de la Isla de | Balizamiento aeropuerto de la Isla de Sal 1.104.068
MITC Sal
S|'s§ema de, gestlon de Sistema de gestion de trafico maritimo -345.907
trafico maritimo
Total Cabo Verde 762.908
Act|V|dad9§ de - Actividades de cooperacion policial 18.700
cooperacioén policial
Actividades de o L i
MIN cooperacion policial Actividades de cooperacion policial 9.800
Act|V|dad9§ de - Actividades de cooperacion policial 5.338
cooperacion policial
Total Gambia 33.838
MIN ACt'V'dad?,S de - Actividades de cooperacién policial 14.372
cooperacién policial
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
MAEC | actividades de actividades de cooperacion para el 20.782

cooperacion para el
desarrollo

desarrollo

343




La coherencia de los Planes Africa a examen: La relacion entre los flujos de migracion y los fondos de
cooperacion al desarrollo entre Africa Occidental y la Union Europea

Total Guinea 35.154
Actividades de . . -
cooperacion policial Actividades de cooperacion policial 15.000
MIN Act|V|dad_e§ de . Actividades de cooperacion policial 46.560
cooperacion policial
Act|V|dad_e§ de . Actividades de cooperacion policial 11.431
cooperacion policial
Total Guinea Bissau 72.991
Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 10.250
cooperacion policial
MIN Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 9.775
cooperacion policial
Act|V|dad_e§ de . Actividades de cooperacion policial 27.877
cooperacion policial
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
actividades de actividades de cooperacion para el 19.275
cooperacién para el desarrollo
desarrollo
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
MAEC actividades de actividades de cooperacion para el 19.275
cooperacién para el desarrollo
desarrollo
La subvencién tiene por finalidad contribuir
Programa especial por |al desarrollo socioeconoémico de las
la paz, seguridad y regiones del norte de Mali, como medio a
. . 2.000.000
desarrollo del norte de | través del cual ayudar a consolidar el
Mali bienestar social de la poblacién, asi como la
paz, la estabilidad y seguridad de la zona.
Total Mali 2.086.452
Actmdadge,s de - Actividades de cooperacion policial 12.152.000
cooperacion policial
MIN ACt'V'dad?,S de - Actividades de cooperacion policial 16.802
cooperacion policial
ACt'V'dad?,S de - Actividades de cooperacion policial 4.500
cooperacion policial
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las
MAEC | actividades de actividades de cooperacion para el 50.100
cooperacién para el desarrollo
desarrollo
Renovacion . . .
. ) Renovacién balizamiento puerto de
balizamiento puerto de : 0
. Nouadhibou
Nouadhibou
Remolcador polivalente Remolcador polivalente para el puerto de
MITC para el puerto de ; P P P 0
) Nouadhibou
Nouadhibou
Ampliacion puerto
pesquero de Ampliacion puerto pesquero de Nouadhibou 1.895.527
Nouadhibou
Total Mauritania| 14.118.929
MIN Aclividades de Actividades de cooperacién policial 12.659

cooperacion policial
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MAEC | actividades de actividades de cooperacion para el 87.880
cooperacion para el desarrollo
desarrollo

Total Niger 100.539
Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 22.900
cooperacion policial
Actividades de - L -

MIN cooperacion policial Actividades de cooperacion policial 13.225
Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 5.338
cooperacion policial

Total Nigeria 41.463
Actividades de - L -
cooperacion policial Actividades de cooperacion policial 14.250

MIN Act|V|dad_e§ de - Actividades de cooperacién policial 3.004.205
cooperacion policial
Act|V|dad§§ de - Actividades de cooperacién policial 48.036
cooperacion policial
Gastos administrativos
derivados de las Gastos administrativos derivados de las

MAEC | actividades de actividades de cooperacion para el 285.000
cooperacién para el desarrollo
desarrollo

MITC Crédito/s desligado/s Crédito/s desligado/s 2.496.416

Total Senegal 5.847.907

Tota_I,AOD relacu_)nad_a con !a 23.100.180
cooperacion en materia migratoria

Total AOD a paises fronterasur  95.598.814
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Anexo VII. Entrevistas a especialistas de la administracion

espafnolay de la sociedad civil

Guiones de las entrevistas de contraste de datos realizadas en 2010 y
en 2012:

Entrevista 1: Dfia. Irene Garcia Suéarez, jefa del Area de Seguimiento del
Departamento de Cooperacion Multilateral. Agencia Espafiola de

Cooperacién Internacional y Desarrollo (AECID).

Bloque I: Ayuda Oficial al Desarrollo Multilateral

o A pesar de gue nuestra investigacion se centra en la AOD Bilateral, nos
ha llamado la atencidn la cifra de 1.502.827.210 de euros de AOD
Multilateral que se ha desembolsado a paises de Africa Subsahariana no
especificados en el periodo 2004/2008. En general, ¢Cuéles son los
criterios que se utilizan para la asignacion de fondos de AOD
Multilateral?

o Ademas de estas organizaciones internacionales, también trabajais con
el grupo de Paises ACP, ¢no?

o ¢,Como se puede hacer el seguimiento del principio de la CPD a los
fondos AOD Multilateral?
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Si nos remontamos a 2006, ¢ Como se decidio la asignacion de fondos
de AOD?

¢Como podemos conocer los fondos de AOD Multilateral que estan
vinculados a la dimensién exterior de la politica migratoria — tercer eje
del enfoque global que se refiere al vinculo Migracion y Desarrollo
(M&D)?

Por otra parte, dentro de la AOD Multilateral, nos llama la atencién los
montos relacionados con el FED, ya que sus presupuestos no pasan por
el Parlamento europeo. ¢, Cuéles son los criterios con lo que se realizan
las contribuciones al FED?

Relacién UE-Paises ACP: Noveno FED: 2000/2007 (Acuerdo de Cotonu)
dotado con 13.500 millones de euros; Décimo FED: 2008/2013 (Acuerdo
de Cotonu revisado) dotado 22.682 millones de euros. ¢ Puede hacerse

un seguimiento de la ejecucion de los fondos?

Bloque II: Acuerdos de nueva generacion

348

Ademas del andlisis de la AOD Bilateral, hemos hecho un analisis
cualitativo de los acuerdos: de repatriacion, de fomento de migracion
legal, de nueva generacion, de prevencion de migracion de menas, de
vigilancia conjunta y de los de cooperacion. ¢Se podria hacer un
seguimiento de la ejecucidon de estos acuerdos? ¢Se puede saber, de

alguna manera, cdmo se han ejecutado?
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Entrevista 2: D. José Matres, vocal asesor de la Secretaria General de Asuntos
Consulares y Migracion. Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion
(MAEC).

Bloque I: La investigacion

o ¢,Como se podria hacer un seguimiento de la coherencia entre la
cooperacion y las politicas migratorias espafiolas relacionadas con Africa
Occidental?

o ¢Hay comisiones mixtas de cooperacion que estan las actas en la

AECID, de estas comisiones estan las actas o no son publicas?

Bloque II: El Plan Africay los acuerdos de nueva generacion

o Una de las preguntas de la entrevista era esa: ¢Como podemos ver la
ejecucion de estos acuerdos? ¢ Se estan ejecutando?

o ¢ Estas donaciones son del Ministerio o luego estd a parte la AOD?
porque hay varios cursos de formacion en la AOD, ¢Los cursos que
estan resefiados en la AOD estarian a parte de los que me estan
contando?

o Volviendo a los ANG: ¢ Tiene Espafia acuerdos de nueva generacion con
algun otro pais que no sea africano?

o ¢ Y con Senegal?

o En el Articulo 13 del Acuerdo de Cotonu hay una clausula de donde
nacen estos acuerdos: ¢ Otros paises de la UE, por ejemplo ltalia, tiene
estos tipos de acuerdos?

o Al hilo del Tratado de Lisboa, los Estados miembros han cedido
competencias en materia migratoria al derecho comunitario: ¢ Ha habido
un cambio de politica?

o &Y el enfoque global?

o ¢, Como se esta instrumentalizando el pilar del fomento de las sinergias

entre migracion y desarrollo desde el MAEC?
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¢En las comisiones se tratan los tres pilares? ¢No sélo el de migracion y

desarrollo?

Entrevista 3: Dfia. Maria Alonso, directora del Departamento de Proyectos.
FUNDACION CEAR-Habitéafrica, Madrid.

Bloque I: Mauritania

Mauritania, Centro de Detencion de Nouadhibou. El informe CEAR
aborda el tema desde la perspectiva de DD.HH. pero nos interesa
también informacidén sobre la financiacion y su impacto en la realidad
africana.

Instalaciones en el Puerto de Nouadhibou, que se esta llevando tanta

AOD desde el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo.

Bloque II: La investigacidon

¢, Como crees que estéa incidiendo en la cooperacion espafiola el enfoque
global en materia migratoria?

¢,Cudles es vuestra impresion acerca de la AOD en los paises que se
incluyen en nuestro Informe, paises en los que CEAR trabaja?

¢ Qué impacto piensa que tienen los proyectos que hemos visto
(seminarios de cooperacién policial; Centro de Detenciéon de

Nouadhibou-Mauritania) en la realidad africana?

Bloque lll: Los acuerdos de nueva generacién
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Entrevista 4: Dfia. Mary Tere Guzman, coordinadora del Departamento de
Accibn Politica y Redes. FUNDACION ALBOAN, Bilbao.

Bloque I: La investigacion

o Sondear su vision de la investigacion centrada en Africa Subsahariana, y
la intuicion (posteriormente demostrada) de cierta condicionalidad de la
AOD a los objetivos de la politica migratoria, en concreto, el control de
flujos migratorios y su relacion con la externalizacion de la frontera sur
de Europa.

o ¢, Como crees que esta incidiendo en la cooperacion espafiola el enfoque
global europeo en materia migratoria?

o ¢, Cuales es vuestra impresion acerca de la AOD (en relacion a CPD —
migraciones) en los paises que se incluyen en la investigacion -Africa

Subsahariana-?

Bloque Il: Conceptualizaciones

o Visiones desde la cooperacion al desarrollo: ¢ Qué vinculaciones existen
entre las migraciones y el desarrollo?
o ¢, Como se pueden fomentar (de manera positiva) las migraciones desde

la cooperacién al desarrollo?

Bloque lll: El presente y el futuro de la cooperacidn espafiola

o ¢,De gqué manera ha afectado el nuevo gobierno del PP a la cooperacion
al desarrollo en general?
o Retos y oportunidades de la cooperacion al desarrollo relacionadas con

las migraciones en tiempo de crisis.
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