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1. Contextualizacion de la investigacion

La comunicacién que vamos a presentar forma parte de una investigacion mas amplia
que tiene como objetivo clarificar la coherencia entre las politicas de cooperacion y las politicas
de migracion del estado espafiol. Se trata de revisar si las politicas de cooperacion se
subordinan de alguna manera a las politicas migratorias, lo que significaria una
instrumentalizacion de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) a favor del control de los flujos
migratorios.

Lo primero de todo, nos gustaria establecer y clarificar el marco desde el cual nos
situamos. La investigacion que estamos llevando a cabo Alboan-Entreculturas-Universidad de
Deusto se estructura en dos partes: la primera, que recoge el marco normativo de la Union
Europea para las politicas migratorias; y la segunda parte, que se centra en el caso espariol. En
esta parte se hard un seguimiento de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y de los Acuerdos
Marco de Cooperacion Migratoria y Readmision, llamados también Acuerdos de Nueva o de
Segunda Generacién, que se han firmado entre Espafia y paises de origen y transito de las
migraciones africanas mientras estaba en vigor el Plan Africa | (2006-2008).

La incoherencia de politicas estaria relacionada con el asociacionismo interesado,
esto es, 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 cooperacién al desarrollo. Segun la Coordinadora de ONG de Desarrollo de
Espafia (CONGDE), estos Planes no responden a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
sino a la internacionalizacion de las empresas espafiolas en Africa, y seglin Cuttitta (2008) a la
externalizacién de la frontera sur de Europa hacia paises africanos encargados del control de

flujos migratorios.



2. El Plan Africa | (2006-2009), el Plan Africa Il (2009-2012) y los “acuerdos de nueva
generacion”

El Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (MAEC) del gobierno espafiol, dentro
de las herramientas de orientacién de la politica espafiola con Africa Subsahariana, ha
desarrollado dos Planes Africa, el primero que salié a la luz en el afio 2006 y su continuacién que
acaba de salir en 2009.

El Plan Africa | (2006-2008) (PAI) ha sido estudiado desde muchas perspectivas, y por
distintos agentes (academia — sociedad civil), y de todas las criticas que se le han hecho, la méas
repetida se refiere a la improvisacion que rode6 su redaccion y lanzamiento. El contexto que
rode6 al PAl, fue la llamada por los medios de comunicacion “crisis de los cayucos” (2006), y un
ano antes, los acontecimientos ocurridos en la frontera terrestre de Espafia y Marruecos (octubre
2005), donde 2 ciudadanos cameruneses murieron a consecuencia de la accion policial. El
discurso mediatico, que fue de tipo sensacionalista, se hizo eco del aumento de los flujos
migratorios africanos, dando una imagen de avalancha que no corresponde ahora, ni
correspondia entonces, con la realidad’ (SJM-E, 2009). De hecho, el colectivo afficano en el
estado espariol, no es el méas numeroso, como lo recoge el mismo PAI (MAEC, 2006): “En contra
de una percepcion muy extendida, los inmigrantes de origen subsahariano representan una
proporcion modesta de la poblacion extranjera censada en Espafia’. En cambio, fue el
tratamiento que sometieron los medios de comunicacion a estas personas que quieren cruzar la
frontera, junto con el discurso politico, caracterizado por el oportunismo, el motor mismo del
PAI. De este modo, como dice Carballo de la Riva (2009:6) “las politicas publicas se caracterizan
por su inmediatez, en funcion de determinados acontecimientos”.

En contraste con esta improvisacion que caracteriza al PA, el Plan Africa Il (PAIl) se
elabora “sobre la base del consenso” (MAEC, 2009:5), ya que se coment6 en la Mesa Africa,
instrumento que cred el primer plan, por miembros de la sociedad civil espafiola, aunque se
consensud de manera insuficiente, ya que se olvidaron de consultar a los actores subsaharianos
(administraciones, sociedad civil y ciudadanos). En ambos planes, Africa esta tratada desde esta
perspectiva, como un objeto, y no como un sujeto, a pesar de que, después, en los acuerdos se
le va a pedir asociacion y corresponsabilidad.

Aln asi, segun la CONGDE, el PAIl sigue manteniendo el mismo punto débil que
caracterizaba el primero: la incoherencia con las politicas de desarrollo, sobre todo, con el

Plan Director de Cooperacidn Espafiola 2005-2008 (PD), el documento marco que establece los

! Servicio Jesuita a Migrantes (SJM) Espafia, Control democrético para la gestion de la Frontera Sur. Abril 2009. En 2008 los
residentes subsaharianos en Espafia suponen menos del 4% del total de inmigrantes.



objetivos, criterios, prioridades sectoriales y geogréficas de la cooperacidn al desarrollo espafiola
y en cuya elaboracién participaron todos los agentes espafioles antes mencionados. La mayor
incoherencia que se da entre estos dos instrumentos, PAl y PD, se refiere a los paises
denominados prioritarios (ver mapa 1 en anexo 1). Eduardo Romero (2006:50) justifica tal
incoherencia diciendo que los paises prioritarios y de interés especifico del PAl en su mayoria
corresponden a los paises que pueden ser Utiles para los intereses espafioles, que en este caso
nos referimos al control de los flujos migratorios, y por ello, tilda de “cooperacién condicionada” la
que brinda Espafia a estos paises, 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.

Ademas, las incoherencias no s6lo las encontramos entre distintos planes de la politica
exterior, sino entre distintos tipos de politicas, como son las politicas de cooperacion (exterior) y
de inmigracién (interior). Este cruce de politicas se establece en dos objetivos de cada uno de
los planes: Dentro del PAI, se trata del objetivo 3 y de sus lineas de accién, que pretende
“fomentar la cooperacion para ordenar los flujos migratorios’. Dentro del PAIl, se trata del
objetivo 4, que aboga por la “consolidacién de la asociacién con Africa en materia migratoria’.

2.1. El Plan Africa | y el fomento de la cooperacion para ordenar los flujos migratorios

Los redactores del plan hacen una introduccion refiriéndose a las causas de la migracion
africana, a las consecuencias en el desarrollo del pais, a la cantidad de personas que migran, y
a las soluciones que encuentran para este reto, justificando de este modo la existencia del PAI.

Respecto a las causas, nos gustaria resefiar que se descontextualiza el fenomeno
migratorio africano, reduciendo las causas a “consideraciones politicas, sobre todo,
socioeconémicas’, asi como al aumento de poblacién, sin hacer mencién de la relacion
post/colonial que ha caracterizado el vinculo Europa — Africa. En este sentido, Eduardo Romero
(2005:162) considera que el PAI solo presenta causas enddgenas (corrupcion, estados débiles,
fronteras porosas, ausencia de democracia, crecimiento demografico desbocado) como
explicacion de la miseria de la mayoria de la poblacién, asi como de la degradacién de los
ecosistemas, sin hacer referencia a la situacion que ocupan los paises africanos en el sistema
internacional.

En lo que se refiere a las consecuencias, mencionan s6lo dos negativas: que las
remesas perpetian una economia dependiente, y el hecho de que se considere la migracion

como una “valvula de escape frente a la presion demogréfica y la falta de oportunidades’.



Consideramos que este punto no es muy acertado, ya que no se hace mencién a las
consecuencias positivas de la migracion ni en origen ni en destino (por ejemplo, las alternativas
que ofrecen las migraciones circulares tanto para origen como para destino), y tampoco se
menciona a la dependencia més grande de todas: la deuda externa y la ayuda ligada que se
destina a modo de créeditos. Segun Intermon Oxfam (2007), en 2005, los casos de Camerun y
Uganda llegaron al extremo de rembolsar a Espafia en concepto de devolucién de créditos del
Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) méas fondos que los que recibieron en concepto de AOD.
Camerun, que sélo alcanza a dedicar un 1,2% de su PIB al presupuesto sanitario, reembolsé a
Espafia en 2005 hasta 4.526.034 euros.

Respecto a los agentes gubernamentales involucrados en la materia se resaltan los
siguientes: Ministerio de Trabajo e Inmigracion, Ministerio del Interior, y Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion. A la hora de analizar la ejecucion de los acuerdos de “nueva
generacion’, ademas de tener en cuenta las ideas politicas que subyacen al PAI, es muy
interesante tener en cuenta el agente que hace los viajes, asi como el que negocia y elabora el
acuerdo, porque podria darse el caso de conseguir acuerdos migratorios firmados por Exteriores
y acuerdos de cooperacion firmados por Interior.

El PAI propone como soluciéon a la migracion irregular africana “adoptar en materia
migratoria [...] un enfoque global que tenga presentes las causas de la inmigracion, los efectos
positivos que una inmigracion reqular 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”. Esto es la estrategia de la UE en materia migratoria, y al margen del debate
sobre el protagonismo o no de Espafia en la politica migratoria de la UE, segun Alberdi y
Bidaurratzaga (2008:211) “lo cierto es que esta condicionalidad positiva migratoria ha sido
incorporada también en el enfoque global sobre la migracion de la UE’.

Ademas, se aboga por un principio de corresponsabilidad, que busque soluciones en
una triple dimension: interna, bilateral y multilateral. En la investigacion estamos atendiendo el
control de fronteras como linea de accidn de la dimension interna; y en la mayoria de las lineas
de accion de la dimensidn bilateral, que es en las que se encuentran mencionados los acuerdos
de “nueva generacion”. De hecho, el objetivo de este punto de vista bilateral pretende “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”.

Respecto a la linea de accion “control de fronteras”, nos interesa resaltar que, ademas

de reforzar con apoyo institucional a los responsables y a los mecanismos para desarrollar una



gestidn migratoria optima 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’. También interesa resaltar que “se estableceran lineas
presupuestarias especificas para la cooperacion en el ambito migratorio, incluyendo la
cofinanciacion de proyectos europeos, en los Ministerios de Trabajo y Asuntos sociales, Interior
y Exteriores y Cooperacion”. Tenemos la conjetura de que el aumento de AOD del estado
espafiol hacia los paises del Africa subsahariana, podria estar condicionada por el control de
fronteras.

Por su parte, dentro de la dimensién bilateral el gobierno espafiol desarrolla 8 lineas de
accion, de las que rescatamos las siguientes:

“Conclusidn y, en su caso, potenciacion de Acuerdos Marco de Cooperacion Migratoria y

Readmisién 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-Conakry y Gambia”

« “El Gobierno espafiol 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 formacidn asistencias técnicas y equipamientos para
el control de fronteras y la detecciéon de documentacion falsa”.

Desde la CONGDE, se critica que 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. De hecho no se ha evaluado el PAI.

2.2. El Plan Africa Il (PAIl) y la consolidacién de la asociacion con Africa en materia
migratoria

El objetivo anélogo al que acabamos de ver en el PAIl, corresponde al 4, disponiendo:
“en el ambito bilateral, durante el periodo de vigencia del PA 2009-2012, se velara por la efectiva

aplicacion de los Acuerdos bilaterales de Cooperacion Migratoria con los paises que se han



formado —por el momento la Republica de Guinea, Gambia, Guinea Bissau, Niger, Cabo Verde y
Mali- asi como de los que se concluyan en el futuro con otros paises africanos”.

En el PAll las lineas de accién se dividen en los tres ejes del enfoque global europeo
sobre migracién, que se desarrollan en las Conclusiones de la Presidencia del Consejo de la UE
celebrado en Bruselas en diciembre de 2005, a saber: la organizacion de la migracion legal; la
lucha coordinada contra la inmigracién ilegal y las mafias que trafican con seres humanos; y la
migracion y el desarrollo. Cabe destacar la linea de accion que tiene que ver con el cruce que
hacen en cada objetivo con el objetivo transversal del respeto a los Derechos Humanos, que
dice: “apoyar la elaboracion y puesta en practica de politicas migratorias coherentes con el
respeto a los Derechos Humanos’. No s6lo en este momento aparece mencionada la
coherencia, sino que ademéas se comprometen a ‘fimpulsar] la coherencia y las contribuciones
positivas que las politicas publicas del estado espariol no especificamente de AOD que pueden
tener sobre los objetivos de desarrollo en los paises de origen y transito de la migracion”.

Una vez contextualizada la herramienta en la que se enmarcan los acuerdos de “nueva
generacion” del estado espafiol vamos a proceder a realizar un andlisis descriptivo de los
acuerdos que se han llevado a cabo durante la ejecucion del PAI con los siguientes paises
subsaharianos (aparece el dia en el que se realizaron, no el dia que entraron en vigor):
Republica de Mali (23 de enero de 2007); Republica de Guinea (9 de octubre de 2006);
Republica de Gambia (9 de octubre de 2006); Republica de Cabo Verde (21 de febrero de 2008);
Republica de Niger (7 de marzo de 2007).

Segln Asin Cabrera (2008:171) podemos afirmar que el Plan Africa “marca un antes y
un después en la reorientacion de la politica migratoria espafiola con el Africa Subsahariana’.
Esto se evidencia en las lineas de actuacion desarrolladas en el plano bilateral internacional y
que se concretan en los acuerdos de “nueva generacidn”. Esta nueva categoria de acuerdos
bilaterales supone un avance respecto a los primeros acuerdos suscritos por Espafia con paises

africanos centrados exclusivamente en la readmision de personas en situacion irregular.

2.3. Los acuerdos de nueva o de segunda generacion entre el estado espafiol y los paises
de Africa Occidental

Antes de nada, vamos a distinguir entre distintos tipos de acuerdos: los que regulan los
flujos laborales; los que regulan la readmision; los de “nueva generacion”, que para Asin (2008)
se diferencian de los anteriores en que parten de la politica exterior para terminar en la
politica interior. El estado espafiol ha concluido formalmente estos tres tipos o categorias de

acuerdos bilaterales con paises africanos en materia migratoria.



Respecto a esta caracteristica propia de los acuerdos de “nueva generacion’, hasta
ahora muchas investigaciones se habian centrado en el andlisis de la instrumentalizacién de la
AQD, pero siempre con politicas, ministerios, departamentos que correspondian al mismo tipo de
politicas en distintos ambitos o con diferentes agentes, por ejemplo: cooperacién y comercio
(ambos pertenecen a cuestiones de Exteriores). Lo que caracteriza a nuestra investigacion es el
cruce de las politicas en varios ambitos: los paises cambian de roles (de emisor de personas a
receptor de ayuda y viceversa), las politicas estas elaboradas con perspectivas y con miradas de
distintos agentes gubernamentales, con distintos objetivos (interior y exterior), ademas del cruce
de agentes (academia, sociedad civil y administracion) y de perspectiva que ya existia en las
otras investigaciones. Es por ello que la CPD tiene que estar presente en el analisis de estos
acuerdos que 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, [y que] ocupa un lugar central en la politica comunitaria y espariola actual de
inmigracion” (Asin, 2008:167). Estos acuerdos estan inspirados en el enfoque global adoptado
por la UE de la inmigracion 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 acuerdos de readmision en sentido estricto, sino instrumentos
internacionales que parten de la consideraciéon de la gestion de la inmigracién como una
responsabilidad que debe ser compartida entre los paises de origen, trénsito y destino y sin
perder de vista los vinculos positivos y las sinergias que existen entre las politicas de emigracion
y de desarrollo. Se componen de 18 articulos comprendidos en 8 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.

Por ultimo y para terminar este breve analisis, nos gustaria resaltar una serie de
comentarios que hemos ido rescatando a lo largo de estos meses de investigacion en relacion
con el PAl y los acuerdos de “nueva generacion”. Si bien la salvaguarda y garantia de los
derechos fundamentales de las personas inmigrantes extranjeras que se encuentren bajo
jurisdiccién de un estado es unos de los aspectos mas preocupantes que plantea la aplicacién
de los acuerdos en materia migratoria, a partir de 2003, la inclusion de la garantia de los
Derechos Humanos en los acuerdos se ha convertido en una practica habitual. A pesar de que
este anexo se encuentra en cada uno de los acuerdos, ha habido estudios e investigaciones
(SOS Racismo, 2006; CEAR, 2008) que sacaban a la luz 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.

Por ultimo, destacar que los acuerdos especificos de readmisién 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, son mas acordes a las
orientaciones de la politica exterior espafiola y comunitaria desarrolladas actualmente con los

estados africanos.

3. Conclusiones desde la Coherencia de Politicas de Desarrollo

Podemos decir que el PAI fue fruto de la improvisacion. El PAIl ha mejorado en diversos
aspectos, por ejemplo en la mayor vinculacion con el Plan Director de Cooperacion Espafiola, la
inclusion de objetivos transversales como el respeto a los Derechos Humanos, la voluntad de
coordinacién entre donantes y receptores de la ayuda y con las politicas existentes a nivel
europeo y multilateral.

El PAI (2006:11) considera que “el pilar fundamental de este 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
inmigracion irregular mediante el incremento de la cooperacion internacional y la accion
concertada. Asi pues, resulta interesante completar el analisis de estos acuerdos de “nueva
generacion”, con la revision de los montos de AOD, asi como los sectores del CAD de la OCDE
en los que se derivo la ayuda, porque tenemos la sospecha de que la cooperacién al desarrollo
esté condicionada e incluso que recursos destinados a la AOD podrian estar siendo utilizados
para financiar actividades de control de fronteras. En este sentido, dentro del discurso politico
mas reaccionario espafiol se pueden oir declaraciones como las siguientes: “sélo vamos a
ayudar a los que nos ayuden’.

En definitiva, la politica de interior y de exterior espafiola esta empecinada con el control
de los flujos migratorios que provienen de Africa, y los instrumentos que se crean giran en torno
a esta preocupacién. Dentro de la politica 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 la incoherencia de
politicas y de asociacionismo interesado, resulta dificil la promocidn de dicho desarrollo, si lo que
se persigue es intensificar las relaciones economicas y politicas internacionalizando las

empresas espafiolas y externalizando la frontera sur de Europa.



¢,Como podemos cruzar las migraciones y el desarrollo y que el resultado sea 6ptimo
para todos y todas? En lo que se refiere a la CPD, ya hemos observado que las politicas
europeas Yy espafiolas buscan el desarrollo propio, y lo muestran como dice Eduardo Romero
con unas ‘“transparencia obscena’. El cruce de politicas sélo hace hincapié en el control de los
flujos migratorios, dejando de lado alternativas que favorezcan al desarrollo tanto de los paises
de origen como de destino, por ejemplo la migracién circular. Si seguimos con este tipo de
politicas que no potencian el desarrollo en origen, sino que se dedican a crear murallas cada vez
més altas,... este tipo de cruce va a reforzar el circulo vicioso que actualmente tenemos entre
manos, 0 vamos a poder conseguir crear un circulo virtuoso del que todas y todos salgamos

beneficiados?

4. Anexos

Anexo 1: Mapa paises Plan Africa |

| Plan Afvicn distingue tres cotegorlas de patses de especial elevandio:

Pafses da interés prioritario: Guinea Ecuatorial, Sanegal, Mol y Nigeria en Kfiea Contral y Oecidentul; Angala,
‘ ‘ ‘ ‘ Namibia, Sudéfrica y Mozambiqua en Africa Austral, y Kenya y Etiopia an Africa Oriental. También se induya a Mauritania

por su imporuncia estrakégicny su condicitin de pafs bisagra entre el agreby la regitn africany occidental y soheliana,
Paises de inferés espedfico, ya son por ser origen o tdnsito de inmigracién irmegular, por sus pafencialidades
econdmicas, pesqueras y furlsticas o por la existencia de relociones intensas de coricter histérico, cultural o de
cooperacitn: Ghana, Camendn, Niger, Repdblica de Guinea, Guinea-Bissau, Gambin, Gabén, Tanzania, Ssychalles, Cabo
Verday SantaToméy Prindipe.
Pafses de espetial seguimiento, que se deriva tanto de su pofendalidad a medio plazo como de su sifuadin de
nestabilidad que suponie un riesgo para la paz 'y | sequridad regionales: Costa de Marfi, Zimbabwe, Suddn, Chad y
Rap(blica Democrética dal Congo.

Fusnfe: Plan Afiica 2006-2008 {Ministerio de Asuntos Exerioras'y de Cooperacié)

Fuente: Romero (2006:50)
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