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I. RESUMEN E3JECUTIVO

1. Coherencias Internas y Externas

Se aprecia una evolucién dentro de los drganos de la Administracion acerca de la
compleja relacion entre la migracion y el desarrollo. Los técnicos de la
Administracion reconocen mayoritariamente que el desarrollo es un fin en si
mismo y que no frenara necesariamente la inmigracion.

La politica migratoria espafiola estd plenamente en consonancia con los
planteamientos tedricos del enfoque global europeo que ha contribuido a
configurar: la corresponsabilidad, la gestion compartida, y la coherencia con el
desarrollo de los estados socios a través de respuestas integrales. La politica
migratoria espafiola presenta una gran coherencia discursiva. Sus actores
reconocen y reiteran que la politica migratoria se basa en tres pilares: el control
migratorio, la gestién de flujos y la cooperacion al desarrollo. Aunque estos tres
pilares pueden chocar entre si, lo cierto es que, internamente, existe cierta
racionalidad dada la prevalencia de uno de los pilares (el control migratorio)
sobre el resto.

En las declaraciones y planes aparecen referencias a los derechos de los
migrantes y a la gobernabilidad democréatica e, incluso, los acuerdos migratorios
incluyen clausulas sobre derechos humanos. Los responsables de la
Administracion aceptan en sus discursos que la politica migratoria debe
implementarse respetando los derechos de los migrantes y defienden que asi se
hace en las formaciones y capacitaciones técnicas que realizan en los paises
africanos.

En la Administracidon existe sensibilidad hacia la necesidad de dirigir sus acciones
hacia el desarrollo, y segun refieren diferentes actores, se estan haciendo
esfuerzos para poder cumplir los compromisos con los paises de origen y se
estan buscando formulas que tengan presente el desarrollo. Cabe destacar que
el reglamento de extranjeria recientemente aprobado, en su disposicion adicional
primera parece ofrecer una nueva via a la contrataciéon de extranjeros siempre
que la oferta de empleo se encuadre dentro de un proyecto de cooperacién al

desarrollo financiado con fondos publicos.

Incoherencias internas y externas

La politica de desarrollo ha recibido interferencias y ha quedado condicionada a
los intereses de la politica migratoria, muy centrada en reducir la llegada de
migrantes y en asegurarse que algunos paises como Senegal, Mali y Mauritania

acepten colaborar en el control y la readmision de sus nacionales. Asi lo indican



los fondos destinados a cooperacion policial o a ayuda humanitaria, o el
incremento de la ayuda a estos paises. Estos fondos no sélo dejan entrever la
supeditacién de la AOD a la politica migratoria espafiola, sino que hay casos en
los que han sido claramente contrarios a los objetivos de reducciéon de la
pobreza, derechos humanos y gobernabilidad democratica que se enuncian como
objetivos de la cooperacidon espafiola.

En la practica, el enfoque de derechos en las acciones de la politica migratoria
espafiola hacia Africa estd supeditado a los procedimientos de control migratorio.
Cuando el control migratorio se ejerce en terceros paises con la colaboracion
espafiola no existen vias para garantizar el acceso de los migrantes a los
procedimientos de asilo. A pesar de las clausulas sobre derechos humanos
enunciadas en los acuerdos, la realidad es que es imposible supervisar la
aplicacion de los mismos a falta de mecanismos de control y supervision.

La mayor parte de los esfuerzos realizados por la Administracion han ido
dirigidos a la lucha contra la inmigracion irregular, quedando la gestion de flujos
y las acciones de migracion y desarrollo en una posicién secundaria. Ademas,
estos dos ultimos pilares del enfoque global son instrumentalizados, ya que tanto
el contingente como la ayuda al desarrollo son utilizados como herramientas de
negociacion o moneda de cambio para asegurarse la colaboracion de estos
terceros estados en cuestiones de control migratorio.

Las alternativas a la migracion irregular siguen siendo muy escasas y, hasta
ahora, muy pocas personas han podido beneficiarse de dichas vias (visados de
estudios, contingente...). Las vias legales, ofrecidas como contrapartidas, no
aparecen en los acuerdos como obligaciones de Espafia, sino que quedan
condicionadas a la situacion del mercado laboral. En el actual contexto de crisis
econdmica, esas alternativas son muy limitadas o casi inexistentes.

La Tarjeta Azul contemplada en la nueva Ley de Extranjeria agudizara el déficit
de profesionales en muchos paises africanos, especialmente grave en los casos
de profesionales sanitarios o sociales. Esta fuga de cerebros, incompatible con el
desarrollo de los paises africanos, soélo podra equilibrarse con medidas que
potencien la circularidad en los movimientos, de forma que se produzca un
retorno de conocimientos y experiencias.

Espafia esta destinando AOD a la construccion de politicas migratorias en los
paises de la CEDEAO. Sin embargo, no esta claro qué politicas migratorias
tendran mejores impactos sobre el desarrollo o cdmo las politicas de desarrollo
deben incorporar la reflexion sobre la migracién. Tampoco parece existir un
modelo de politica migratoria, sino que, por el momento, la ayuda esta dirigida a

fomentar el didlogo. No hay un conocimiento previo ni una identificacion clara de



los interlocutores y decisores de las leyes migratorias de estos paises, ni de sus
dificultades de aplicacion.

La migracidon apenas aparece en los PERP de Mauritania y Mali, por lo que el
intento de crear y fortalecer politicas migratorias parece no alinearse con las
prioridades establecidas por estos paises.

La apropiacién también presenta dificultades, puesto que los intereses espafioles
de control divergen de los objetivos de paises como Mali y Senegal, interesados
en preservar un espacio transnacional de movilidad que les permita obtener
remesas.

El proceso de la CPD resulta todavia bastante desconocido para los actores
técnicos que implementan la politica migratoria. Tampoco parece que la
coherencia de politicas sea una prioridad o que se hayan creado mecanismos
para garantizarla. Esto, unido a la inexistencia de un sistema que permita medir
el impacto de la politica migratoria en el desarrollo, dificulta enormemente el
avance en CPD.

Las dificultades para obtener informacién y datos sefalan la necesidad de mayor
transparencia respecto a la negociacién, implementacion de los acuerdos, asi

como de los fondos destinados a la cooperacién policial.



II. INFORME: COHERENCIA DE POLITICAS ESPANOLAS HACIA AFRICA: MIGRACIONES

1. Introduccion y Metodologia

La politica migratoria ha adquirido en los Ultimos afios un mayor protagonismo en
la politica exterior espafola. Este Informe, realizado por la Linea de Migraciones del
Grupo de Estudios Africanos analiza la coherencia de dicha politica migratoria hacia
Africa a partir de tres estudios de caso: Senegal, Mali y Mauritania.

Tras los incidentes de Ceuta y Melilla de 2005 y el incremento de la llegada
de migrantes procedentes de Africa Subsahariana a las costas canarias en 2006,
Espafa desarrolld una serie de medidas para frenar la migraciéon actuando en los
paises de origen, y desplegando una estrategia diplomatica en los paises de Africa
Occidental. El enfoque espafiol, que ha sido también promovido en los foros
europeos, se basa tedricamente en el didlogo politico con los paises africanos, en el
principio de corresponsabilidad, y en el tratamiento integral del fenémeno
migratorio. Ese enfoque global se ha plasmado en la practica en la firma de
acuerdos marco, también llamados de tercera generacién, con paises de Africa
Occidental, que incluyen tres pilares: la contratacion en origen —acuerdos de
regulacién de flujos legales de trabajadores—, el control de flujos —medios para
fortalecer la capacidad de los estados africanos para controlar sus fronteras y
acuerdos de readmision—, y la ayuda exterior —la cooperacion al desarrollo—.

Igualmente, Espafia ha contribuido con diez millones de euros al fondo de la
Comunidad de Estados de Africa Occidental (CEDEAO) para las migraciones y estd
promoviendo la incorporacion del fendmeno migratorio a las politicas publicas de
estos paises. De estas medidas subyace la creencia en que ninguno de los estados
del Africa Occidental tiene una politica migratoria. También parece aceptarse la idea
de que a través de los fondos para la CEDEAO se puede promover el
establecimiento de politicas migratorias efectivas y se puede capacitar a los
agentes estatales responsables de estas acciones. En ocasiones se asume que los
estados del Africa Occidental estan interesados en establecer politicas migratorias
gue se ajustan a los intereses espaioles y europeos (y que ello creara sinergias
favorables para el desarrollo), o que se puede fomentar su interés si se les dota y
capacita con la ayuda pertinente.

En este contexto, nos centramos en el compromiso espafiol con la
Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD) como via para alcanzar los
objetivos de desarrollo acordados internacionalmente. Segun la OCDE, la CPD
persigue que todas las politicas de los paises miembros apoyen el desarrollo,
evitando interferencias negativas entre politicas (OCDE 2003, 2). En definitiva:

“asegurar que los objetivos y resultados de la politica de desarrollo de un gobierno



no sean dafados por otras politicas del mismo gobierno que impactan sobre los
paises en desarrollo, y que esas otras politicas, donde sea posible, apoyen los
objetivos de desarrollo” (Alonso et. al. 2010, 2). Esta definicion aplicada al ambito
migratorio implicaria analizar si los objetivos y resultados de la politica de
desarrollo espafiola se ven o no perjudicados por la politica migratoria, y si la
politica migratoria espafola apoya los objetivos de desarrollo.

Asi, hemos intentado realizar una aproximacién a las implicaciones que los
acuerdos migratorios pueden tener para la CPD, o a los posibles efectos de la
politica migratoria en algunos ambitos prioritarios de la cooperacidén espafiola como
son la promocion de los derechos humanos y la gobernabilidad democratica. No
obstante, en esta investigacion hemos intentando apuntar no sélo a la coherencia
horizontal, sino también algunos aspectos derivados de las multiples dimensiones
de la coherencia que nos permiten ir mas alla del concepto de la OCDE adoptado
por Espafia. De este modo, en el punto dedicado a la evolucion del marco
normativo en las politicas migratorias de los paises de la CEDAO se cuestionan
algunos supuestos que han guiado el disefio de la politica migratoria espanola hacia
Africa Occidental y que podrian no corresponder con la realidad de la regién, lo que
incidiria negativamente en la CPD, al no tratarse de politicas adecuadas vy
pertinentes para el desarrollo del estado socio. En esta misma linea argumental, en
el capitulo sobre la cofradia mouride se realiza una aproximacién a la capacidad de
maniobra y decision de los actores locales no estatales respecto al disenfo e
implementacién de las politicas migratorias, mostrando claramente cémo los
intereses de determinados agentes locales pueden chocar con los intereses de
Espaia, lo que interferiria en el avance de la politica migratoria espanola y en su
coherencia respecto al desarrollo del estado socio.

Para realizar la investigacién se ha utilizado una metodologia diversa vy
flexible, partiendo de la investigacion académica en fuentes primarias vy
secundarias, y utilizando como método principal el estudio de caso, incluyendo
visitas a terreno con entrevistas a los principales actores internacionales, espafioles
y locales —administracién, ONG, agencias, delegacion de la UE y académicos—. Se
han escogido como paises de estudio Mauritania, Mali y Senegal, tres paises del
Africa Occidental con los que Espafia ha mantenido y mantiene una intensa
colaboracidn politica y econdmica, motivada por su peso especifico en términos de
seguridad y migraciones, y también en algunos casos por intereses comerciales,
como es el caso de la pesca en Mauritania y Senegal.

Hemos perseguido un enfoque que permitiera analizar los procesos, es decir,
la influencia mutua en el establecimiento de las respectivas politicas, 1o que nos ha

posibilitado aproximarnos a cuales han sido los espacios de negociacion, los



términos conflictivos, las cesiones, las supeditaciones, etc. La perspectiva de los
agentes entrevistados, sobre todo de la sociedad civil, ha aportado valiosas
informaciones en lo relativo a la gobernabilidad. Se ha pretendido, por tanto,
formular una interpretacidon que permita comprender los intereses que estan detras
del esfuerzo diplomatico espanol, asi como de los contextos, ldgicas e intereses que
estan confluyendo en el disefio, transformacién y puesta en marcha de las politicas
migratorias de Senegal, Mauritania y Mali, incidiendo en aquellos aspectos que

pueden favorecer o perjudicar el desarrollo de dichos paises.

2. Contexto: la Politica Migratoria Espafiola hacia Africa, de los
Documentos al Discurso
La politica migratoria espafiola es una politica publica compleja?, en cuanto que sus
competencias recaen en diversos 6rganos de la Administracion, que a su vez
corresponden a distintos niveles (estatal, autondmico, local). Desde el afio 2004,
con la aprobacién del reglamento de la Ley Orgdanica 4/20002, la politica migratoria
espafiola queda estructurada en los siguientes pilares:

- la gestion ordenada de los flujos migratorios segun las necesidades de

mano de obra del mercado espafiol;

- la lucha contra la inmigracion irregular y la trata de seres humanos;

- la integracion de los inmigrantes;

- la cooperacién internacional con la UE y con los paises de origen.

Posteriormente, la Ley Organica 2/2009 del 11 de diciembre, que reforma la

Ley organica 4/2000 del 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafa y su integracién social, en su articulo 2 bis j. recoge la
actual dimension exterior de la politica migratoria espafiola, haciendo referencia a
“la promocion del didlogo y la cooperacién con los paises de origen y transito de
inmigracion, mediante acuerdos marco dirigidos a ordenar de manera efectiva los
flujos migratorios, asi como a fomentar y coordinar las iniciativas de cooperacion al
desarrollo y codesarrollo”. No obstante, la mayor parte del contenido especifico de
la actual politica migratoria espafiola hacia Africa se encuentra recogido en los

acuerdos bilaterales firmados con los paises de origen, en el Plan Africa I y II, e

! Se rige por una normativa que regula los asuntos de inmigracién (regulacién de la entrada y
permanencia de extranjeros en el pais) y emigraciéon (salida y retorno de espafioles) que afectan a
Espafia. En nuestro caso nos centraremos en las politicas relativas a inmigracion, cuya normativa
reguladora nacional estaria integrada, segun el Ministerio de Trabajo e Inmigracion, por: a) Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social
(en su redaccidon dada por las leyes organicas 8/2000, de 22 de diciembre, 11/2003, de 29 de
septiembre, 14/2003, de 20 de noviembre y 2/2009, de 11 de diciembre); b) Constitucion espafiola; c)
Régimen de Asilo; y d) diversos reales decretos, drdenes y normativa complementaria (integracion,
medidas administrativas, medidas fiscales, etc.). Ademas de esto, se dispone de todo un arsenal juridico
a nivel europeo e internacional, al que se suma la jurisprudencia existente al respecto.

2 Mediante Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre.



incluso en los Planes Directores de la Cooperacién Espafiola, siempre en tedrica
concordancia con la normativa y enfoque de la Union Europea.

Las principales competencias de la politica migratoria espafiola hacia Africa
recaen en el Ministerio del Interior, el Ministerio de Trabajo e Inmigracion, y el
Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion. Resulta significativa la
internacionalizacién de algunos de estos Ministerios derivada de la importancia del
fendomeno migratorio en la agenda espanola y de la voluntad de ampliar las
acciones de la politica migratoria espafiola en su dimensién internacional.

En Espafia, el enfoque de la politica exterior hacia Africa en cuestiones
migratorias no comienza con el primer Plan Africa. Sus primeras apariciones, un
tanto marginales, se remontan al Plan GRECO (Programa Global de Regulacion y
Coordinacién de la Extranjeria y la Inmigracion en Espana 2001-2004), que ya
pretendia ofrecer una respuesta integral y global al fendmeno migratorio, incluida la
relacion con terceros estados. También en 2002 el gobierno presenté el Plan de
Accién para Africa Subsahariana 2001-2002 (el llamado Plan Aznar), que aspiraba a
articular las relaciones entre Espafia y Africa con un enfoque muy centrado en las
migraciones que pretendia incluir cierta condicionalidad negativa en relacion a la
ayuda al desarrollo (postura defendida por Aznar en el Consejo Europeo de Sevilla
en 2002, que finalmente no fue aceptada), y que recogia incluso la firma de
acuerdos de readmision con los paises de origen. Tras los acontecimientos de Ceuta
y Melilla en 2005 vy la llegada de migrantes africanos en cayuco a las Islas Canarias
en 2006, el gobierno proclamaba su firme “lucha contra la inmigracion irregular”,
llevando las migraciones a la agenda europea®.

Aunque la UE ya habia introducido cuestiones migratorias en su didlogo
politico y econdmico, es crucial el papel de Espafa y Francia en la europeizacién de
la politica migratoria, motivadas por su situacién particular como frontera sur de
Europa en un contexto de aumento de las migraciones desde Africa hacia sus
territorios. A partir de la cumbre de jefes de estado y de gobierno de la UE en
Hampton Court en 2005 comienza a perfilarse el enfoque global de la UE,

impulsado por las aportaciones espafiolas y adoptado por el Consejo Europeo en

3 La ausencia de fronteras internas en la UE garantiza un espacio de “libertad, seguridad y justicia” a sus
ciudadanos gracias, entre otras acciones, a politicas comunes de control de fronteras y de visados, que
fueron desarrollandose desde los Acuerdos Schengen (1985), hasta llegar a su concrecién en el Tratado
de Amsterdam y en el Consejo Europeo de Tampere (1999), en donde ya se perfilan los objetivos de una
politica com(n en materia de inmigracién y asilo. Las politicas europeas hacia Africa, influidas por las
relaciones histdrico-coloniales, se engloban dentro de las relaciones de la UE con los paises ACP (Africa,
Caribe y Pacifico), enmarcadas por el Acuerdo de Cotond, la Politica Europea de Vecindad (PEV) y las
Cumbres UE-Africa. Con el Acuerdo de CotonU del afio 2000 (evolucién del Convenio de Lomé de 1975),
un acuerdo eminentemente comercial, la UE pretendia continuar en su objetivo de erradicar la pobreza
en dichos estados, “integrandolos” a su vez en la economia mundial. Pero ya en ese acuerdo, en su
articulo 13 apartado 5, se recoge el compromiso de los estados firmantes de readmitir a aquellos de sus
nacionales que residan de forma irregular en otro estado firmante. La condicionalidad de la ayuda a las
evoluciones en materia de democracia y derechos humanos en los estados socios, que ya aparecia en
Lomé, se amplia asi a la condicionalidad migratoria.
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diciembre de 2005, constituyéndose como la dimension exterior de la politica
migratoria europea®. Basado en el principio de corresponsabilidad, su marco de
actuacion recoge tres ambitos de cooperacién estratégica: a) mejorar la
organizacion de la migracién legal; b) reforzar la prevencion y la lucha contra la
migracion irregular; c) maximizar las ventajas mutuas de la migracién y el
desarrollo.

El surgimiento del Plan Africa 2006-2008 estuvo provocado por el impacto
en la opinidén publica del fendmeno migratorio y pretendia establecer una estrategia
para dar base a las acciones espafiolas en el continente. En el Plan Africa 2006-
2008 se presentan los componentes del enfoque global espafiol, que recoge como

nw

tercer objetivo general de la politica espafiola en Africa “el fomento de la
cooperacion para ordenar los flujos migratorios” (MAEC 2006, 33). La seleccidn de
paises de interés prioritario y de interés especifico tuvo como criterio, entre otros,
su importancia en términos migratorios. Por otro lado, las lineas de accién que se
determinaron para el cumplimiento de los objetivos propuestos no estaban
acompafiadas de lineas presupuestarias ni de indicaciones precisas sobre quién y
como ejecutaria las acciones, por lo que los medios puestos a disposicion de los
diferentes actores espafioles no se especificaron ni quedaron claros en ningun
momento. En 2009 vio la luz un segundo Plan Africa, cuya formulacién debia haber
sido depurada, algo a lo que hubiera podido contribuir una evaluacién formal del
Plan Africa 2006-2008°. Asi, en el Plan Africa 2009-2012 se incluyen explicitamente
objetivos transversales (derechos humanos, igualdad de género, sostenibilidad
medioambiental y adaptacion al cambio climatico), pero a nivel de contenidos se
caracteriza por la continuidad con el Plan anterior.

En este segundo Plan Africa, el planteamiento y desarrollo tedrico de la
politica migratoria gana en cuanto al orden de la presentacién respecto al primero,
correspondiéndose totalmente con el enfoque global europeo. En el objetivo cuatro

del segundo Plan Africa se hace referencia a la consolidacién de la asociaciéon con

4 La Estrategia de la UE hacia Africa (de diciembre de 2005), centrada en la buena gobernanza, la paz, la
seguridad, y el desarrollo econémico, aborda también cuestiones relacionadas con las remesas y la fuga
de cerebros. Este enfoque se siguid desarrollando en la Conferencia Euroafricana sobre Migracion y
Desarrollo (Rabat, 2006) y en su Plan de Accién, y en otros encuentros clave como la Conferencia UE-UA
(Tripoli, noviembre de 2006), o el I Foro Mundial de Migraciones y Desarrollo (Bruselas, julio de 2007).
Finalmente queda recogido en el Pacto Europeo sobre Inmigracion y Asilo (octubre de 2008), en el que a
pesar de las declaraciones de intenciones que implica el enfoque global, predomina el peso especifico del
control migratorio frente a los otros ejes. El Tratado de Lisboa, firmado en 2008, recoge todo el acervo
Schengen y refuerza la cooperacion entre estados miembros, estableciendo competencias compartidas
entre la UE y los estados miembros en varios d&mbitos entre los que se encuentra la cooperacion y las
cuestiones de control migratorio (“espacio de libertad, seguridad y justicia”). Finalmente, el Programa de
Estocolmo (2010-2014), la nueva agenda europea para asuntos de justicia e interior, recoge también la
cuestion migratoria pero centrandose demasiado en aspectos securitarios (devoluciones, control
migratorio), mostrando una vez mas las debilidades de la UE para legitimar su postura al no apostar por
un verdadero enfoque global, lo que puede obstaculizar los avances en CPD.

5 En el Plan Africa 2009-2012 se incluye un anexo titulado “Principales actividades realizadas en el marco
del Plan Africa 2006-2008", que no pasa de ser una simple enumeracién de acciones.
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Africa en materia migratoria, que se pretende alcanzar mediante tres lineas de
accion, que son los tres pilares de la politica espafiola hacia Africa: organizacion de
la migracién legal, lucha coordinada contra la inmigracién ilegal y las mafias que
trafican con seres humanos, y migracion y desarrollo.

En cuanto a la politica de desarrollo, la presencia de la migracién en los
documentos de la cooperacidon no ha estado exenta de dificultades, debido a las
diferentes visiones sobre las relaciones entre migraciéon y desarrollo y a las
resistencias de algunos actores del desarrollo ante el riesgo de supeditacién de la
politica de cooperacion a otros intereses estratégicos del estado. En el Plan Director
de la Cooperacion Espafiola (PDCE) para el periodo 2009-2012, el binomio
migracion y desarrollo aparece por primera vez como una prioridad sectorial. El
objetivo general en este sector es “fomentar los efectos positivos reciprocos entre
migracion y desarrollo, a través de la promocion del codesarrollo, empoderamiento
de las diasporas, y el apoyo a la elaboracion y puesta en practica de politicas
publicas de migracion adecuadas y coherentes, en los paises de origen, transito y
destino protegiendo los derechos de las personas migrantes en todas las fases del
proceso” (AECID 2009, 157). Este objetivo general pretende ser alcanzado a través
de cinco objetivos especificos, que son exactamente los mismos que los propuestos
en la linea de accién sobre migracion y desarrollo del cuarto objetivo del segundo
Plan Africa (Consolidacion de la asociacidon con Africa en materia migratoria).
Curiosamente, en el tercer PDCE no se menciona en ningin momento ni el primer
ni el segundo Plan Africa, mientras que en éste Ultimo si se recuerda “que segun lo
establecido en el III PDCE, Espafia seguira impulsando durante los préoximos anos
su enfoque en materia de migracion y desarrollo tanto en el ambito de Naciones
Unidas [...] como en el ambito de la UE y en el contexto euroafricano” (MAEC 2009,
58).

El III PDCE intenta hacer una aclaracion con respecto a las politicas
migratorias y el desarrollo: “la lucha contra la pobreza y el fendmeno migratorio no
tienen una relacion de causalidad inmediata [...] La lucha contra la pobreza es un
fin en si mismo, que no esta supeditado a ningun otro, y que es parte esencial de la
politica exterior de Espafa...” (AECID 2009, 156). La conciencia de un riesgo de
instrumentalizacién de la cooperacion en beneficio de la politica migratoria provoca
que en el III PDCE se afirme que “la politica de cooperacion en materia de
migraciones y desarrollo tiene sus propios objetivos y prioridades geograficas,
ligados a los indicadores de desarrollo y al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, por lo que no se incluirda como Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) ninguna actividad orientada al control-regulacion de flujos migratorios”

(MAEC 2009). Sin embargo, entre las organizaciones sociales y la academia existe
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un debate abierto sobre la utilizacion de la AOD en determinados ambitos, como el
de gobernabilidad democratica, para la realizacién de actividades que directa o
indirectamente tienen como objetivo la gestion del fendmeno migratorio, lo cual no
computa en el sector migracién y desarrollo, dado que no se trata de actividades de
codesarrollo. En este caso, nos referimos a la AOD gestionada por el Ministerio del
Interior, el Ministerio de Trabajo e Inmigracién, o el Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio.

Para la seleccién de las prioridades geograficas del III PDCE se establecieron
tres criterios: los indicadores de desarrollo, la presencia y capacidad institucional de
la Cooperacion Espafola en el pais socio, y los posibles marcos de asociacion en el
pais. Entre los paises prioritarios en Africa Subsahariana (m&s Mauritania) es
patente su inclusion por su relacion con las migraciones: seis de ellos son
considerados con un nivel de desarrollo medio (Mauritania, Senegal, Cabo Verde,
Guinea Ecuatorial, Sudan y Namibia), y los nueve restantes pertenecen a la
categoria nivel de desarrollo bajo. No aparecen paises como Burkina Faso, Chad o
Republica Centroafricana, a pesar de ser paises con elevadisimos indices de
pobreza, debido posiblemente a la falta de presencia institucional espafiola por los
escasos intereses estratégicos comerciales, pesqueros y de seguridad energética de
Espafa. En el caso de algunos paises de interés estratégico para Espafia, la falta de
presencia institucional no fue un obstaculo para su inclusion como paises
prioritarios de la cooperacidn, abriéndose en ellos nuevas embajadas (como en los
casos de Sudan, Mali, Cabo Verde, Guinea Conakry, Guinea Bissau y Niger).

En cuanto a la Estrategia Sectorial Migracion y Desarrollo, cabe destacar que
“es la Unica que no ha sido desarrollada todavia, ni es probable que lo sea”, a
pesar de que una de las intenciones del III PDCE era la generacion de una politica
coherente en este ambito. A nivel institucional, existe una sola técnica en la
Direccién General de Planificacion y Evaluacidn de Politicas de Desarrollo
(DGPOLDE) encargada de este ambito, y en AECID no es posible encontrar ningun
técnico que trabaje directamente sobre este sector, del que la mayor parte del
personal de la cooperacion intenta desmarcarse, por lo que termina siendo terreno
del personal diplomatico del MAEC. Aqui, el rol principal en migracion y desarrollo
recae en la Direccion General de Asuntos Consulares y Migratorios que se ocupa de
ejercer el papel de coordinador entre los actores implicados (principalmente AECID,
Ministerio de Trabajo e Inmigracion, y Ministerio del Interior). Segun la técnica
encargada del sector en DGPOLDE’, la Unica visidn estratégica existente es la que

aparece en el Plan Director, que “seria necesario revisar en base a lo que ya se ha

6 Entrevista personal con la Responsable en Migracion y Desarrollo en DGPOLDE, Madrid, mayo de 2011.
7 Entrevista personal con la Responsable en Migracién y Desarrollo en DGPOLDE, Madrid, mayo de 2011.
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evaluado” (haciendo referencia a las remesas), afirmando también que en
concordancia con los principios de la Declaracién de Paris, habria que “concentrarse
y tender a reducir prioridades, transversalizando las migraciones y el desarrollo”.

Segun los técnicos entrevistados, la prioridad del sector migracién vy
desarrollo ha sido baja, constituyéndose como un sector muy politizado que en la
practica no ha sido desarrollado (ni a nivel de concepto, ni de estrategia), y sobre
el que apenas se han realizado formaciones ni convocatorias especificas. Si
observamos las cifras, comprobamos que en 20098 la Administracién General del
Estado dedicé un 0,13% de la AOD al sector migracion y desarrollo (3.739.855
euros), si bien soélo un 0,04% (352.374 euros) fue destinado a dicho sector en
Africa Subsahariana®. En contraste con esta evidencia, la Direccién General de
Asuntos Consulares y Migratorios del MAEC nos transmite que las migraciones “son
una prioridad nimero uno” en la estrategia de Espafia en Africa, dado que Espafia
“ejerce un liderazgo natural por la proximidad geografica, por el volumen de ayuda
destinado a Africa, y por el drama humano”'®. Segun esta DG, el sector estratégico
“es cada vez mas importante” aunque reconoce que “con AECID hay una relacién
peculiar” y que “esta idea no es bien recibida en la agencia”. El discurso de la
Direccion General de Asuntos Consulares y Migratorios muestra que se sigue
percibiendo la cooperacién como una herramienta para el arraigo: “tenemos que
hacer que se creen sinergias, fomentar politicas de codesarrollo con la didspora, y
orientacién parcial hacia proyectos para que la gente se quede en el pais de origen,
a través de la capacitacion profesional”. Del mismo modo, percibe que la
inmigracion irregular es negativa para el estado de origen y para el estado receptor
("llegan de forma desordenada, en aluvién, el sistema de acogida no esta
preparado”; “hay limites en la capacidad de acogida”; “el sistema colapsa y les
condena a la indigencia”).

Segln otros técnicos entrevistados, en el Ministerio de Trabajo e
Inmigracién existe sensibilidad hacia la necesidad de dirigir sus acciones hacia el
desarrollo: se estan haciendo esfuerzos para poder cumplir los compromisos con los
paises de origen y “se estan buscando férmulas que tengan presente el
desarrollo”!!, Cabe destacar que la disposicién adicional primera del Reglamento de
Extranjeria recientemente aprobado parece ofrecer una nueva via a la contratacién

de extranjeros, siempre que la oferta de empleo “se encuadre dentro de un

8 A partir de este PACI, los datos s6lo aparecen desglosados segln los sectores reconocidos por el CAD,
entre los que no se encuentra Migracién y Desarrollo.

° Datos procedentes del Seguimiento PACI 2009.

10 Entrevista personal con el Subdirector de Asuntos Consulares y Migratorios, Madrid, mayo de 2011.

1 Entrevista personal con la Subdireccion General de Gestién y Coordinacion de Flujos Migratorios del
Ministerio de Trabajo e Inmigracion, Madrid, abril de 2011.
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proyecto de cooperacidn al desarrollo financiado con fondos publicos”*?

, caso en el
que la concesion de la autorizacién de residencia y trabajo, competencia del titular
de la Direcciéon General de Inmigracién, no estara condicionada a la valoracion de la
situacion nacional de empleo, sino que dependera de un informe favorable de la
Comisién Laboral Tripartita de Inmigracion.

Por parte del Ministerio del Interior no se asume directamente que sus
acciones en materia migratoria deban tener un impacto positivo en el desarrollo,
aunque en su discurso se concibe la lucha contra la migracion irregular como un
medio para proteger a los migrantes del trafico de personas y para impedir muertes
en el mar. Sus acciones en el sector de la gobernabilidad (cooperacién policial) se
orientan fundamentalmente al fortalecimiento de los cuerpos de seguridad de los
estados africanos. Desde el Ministerio de Interior nos indican que se trata de
formaciones técnicas (gestion de fronteras, salvamento, etc.), en las que se
introducen materias relativas al trato adecuado a los detenidos y a la perspectiva
de derechos. Otra cuestion seria cdmo esto es internalizado por los miembros de
los cuerpos de seguridad de los estados africanos, en funcién de las normas
nacionales existentes y de la costumbre.

A partir de los documentos analizados y de las entrevistas realizadas, se
puede concluir que aunque existe una posicion oficial que defiende un determinado
enfoque de la politica migratoria recogido en el Plan Africa, los actores
institucionales ofrecen diferentes perspectivas y diferentes modos de abordar sus
respectivas competencias, lo que influye sin duda en las decisiones que se toman.
Si bien cierta heterogeneidad es inevitable en cualquier institucién, incluida la
Administracidon, es necesario asegurar unos objetivos comunes compartidos, de
modo que diferentes organismos compartan metas comunes para asegurar un

mayor impacto en el desarrollo.

3. ¢Politica Migratoria Orientada al Desarrollo? Del Concepto Minimalista
de la CPD a las Miltiples Dimensiones en la Practica

Analizar la CPD en la politica migratoria espafola resulta complicado teniendo en
cuenta que, por el momento, no hay en funcionamiento un sistema que permita
medir el impacto de las acciones de la politica migratoria en el desarrollo. Ademas,
la construcciéon de un sistema de indicadores de impacto deberia tener en cuenta
todos los sectores del desarrollo en los que puedan incidir estas politicas, desde la
gobernabilidad a la salud, pasando por los derechos humanos o la lucha contra la

pobreza. Determinar qué acciones forman parte de la politica migratoria ya es de

12 Nuevo Reglamento de la Ley de Extranjeria, disposicién adicional primera, atribucién de competencias
en materia de informes, resoluciones y sanciones.
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por si complicado, teniendo en cuenta la diversidad de actores y la distribucion de
competencias en materia migratoria, y también que algunas de esas acciones no
so6lo se corresponden con la politica migratoria sino que se sitian en la interseccién
de ésta con otras politicas, como seguridad o defensa; sin olvidar, como ya hemos
seflalado, que determinadas acciones se ejecutan con fondos de AOQOD,
particularmente en el sector de la gobernabilidad.

Una critica recurrente hacia la politica migratoria (no olvidemos que segun el
enfoque global también incluye la cooperacion) consiste en alegar que no deben
utilizarse fondos AOD para su implementacion, puesto que el objetivo de la politica
de desarrollo es la lucha contra la pobreza y no la gestién migratoria. Sin embargo,
en el caso espafiol cabria preguntarse, en primer lugar, cuales son los objetivos de
la politica de desarrollo y hasta qué punto quedan condicionados por los intereses
de politica exterior espafiola. La AECID depende del Ministerio de Asuntos
Exteriores, por lo que los intereses de Espafia en politica exterior condicionan las
lineas de actuacion de AECID. Como podemos leer en el articulo tres de la Ley
23/1998 de Cooperacion Internacional: "La politica de cooperacion internacional
para el desarrollo es parte de la accion exterior del estado y se basa en el principio
de unidad de accion del estado en el exterior”. Asi, las prioridades geograficas y
sectoriales “responderan a los objetivos de la politica exterior del estado” (articulo
cinco), teniendo en cuenta ademas que los objetivos (articulo tres) a través de los
cuales la politica de cooperacion espafiola pretende contribuir a la erradicacién de la
pobreza, por su ambigledad, dejan lugar para todo tipo de acciones. Al confirmar
que parte de la AOD se gestiona con fines que corresponden a los intereses de
Espafia en determinados ambitos incluidos en el dmbito de ayuda al desarrollo,
pero diferentes a la lucha contra la pobreza en sentido estricto (algo que ya ha sido
sefialado en varios informes!®), hay que tener en cuenta que esas acciones pueden
ser computadas como AOD segun el CAD porque son justificadas como desarrollo
en un sentido mas amplio. Una opcién para disponer de un marco de referencia
mas conciso seria enfocar a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), ya que
de este modo podriamos preguntarnos hasta qué punto las diferentes acciones de
la politica migratoria contribuyen a alcanzar los ODM o dificultan su cumplimiento.

No obstante, mas alla del CAD y en linea con los principios de la Declaracion
de Paris, el quid de la cuestion se encuentra en la apropiacién y en la alineacion:
solo si la migracion esta presente en los diferentes documentos o estrategias de
desarrollo de los paises africanos, sélo si el establecimiento de politicas migratorias

y de mecanismos de gestion y control de las migraciones es una prioridad para los

13 véase por ejemplo el Informe de ENTRECULTURAS y ALBOAN (2011) Politicas de control migratorio y
de cooperacion al desarrollo entre Espafia y Africa Occidental durante la ejecucion del Primer Plan Africa,
Madrid y Bilbao.
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estados

africanos,

tendria

justificacion

destinar AOD a dichas acciones,

particularmente el apoyo a la construccion de politicas migratorias, accién que se

incluye en el sector gobernabilidad. En lineas generales, una mirada rapida a los

Planes Estratégicos de Reduccion de la Pobreza (PERP) indica que en la mayor parte

de los paises del Africa Subsahariana apenas se reconoce la migracién como una

variable que influye en el desarrollo y si lo hace, aparece mayoritariamente de

manera negativa (Black 2009).

Tabla 1: La Migracion en los Planes Estratégicos de Reduccion de la

Pobreza
Primer Plan Segundo Plan

Mali - e El retorno de los migrantes es uno de los
factores que crea una alta demanda de empleo.
e Los flujos migratorios son un factor de riesgo
del VIH.
e Declara que el plan actual aborda el problema
de los flujos migratorios externos e internos, y las
transferencias de fondos de los malienses.
e Se propone asentar a los jovenes y reducir el
éxodo rural y las migraciones.
e Armonizacion del libre movimiento de personas
y bienes.

Mauritania e La incidencia de la | e Los mauritanos del exterior tienen un papel en
pobreza es mayor | la transferencia de conocimiento y tecnologia.
debido a factores | e La industria petrolera puede acarrear peligros
externos como los | demograficos como la atraccion de migracién
flujos migratorios. | externa e interna, que puede ejercer una presion
Incremento de la | significativa sobre el empleo y acarrear problemas
pobreza en Nuakchot | de seguridad.
por la migracion | e Los recursos del gas y el petrdleo pueden
procedente del resto | potenciar los flujos migratorios.
del pais. e Objetivo: crear una politica de inmigracion

dirigida a atraer mano de obra cualificada que
pueda contribuir al desarrollo del pais.
e Desarrollo de otras ciudades para frenar la
migracion hacia la capital.
e Derechos de los trabajadores.
Senegal e Las personas | e Contribuciéon  positiva de la  migracion:
emigradas como | transferencias de fondos e inversion

posibles socios en la
revitalizacion de la
economia de las zonas
rurales.

e Crear incentivos para

que los migrantes
inviertan en el sector
de la produccion
agricola.

e Pobreza y falta de
acceso a los bienes y
servicios bésicos
genera éxodo rural, y
problemas en las zonas
urbanas.

e Problema de los
talibés.

e La migracién anclada en los valores y normas

sociales, y en el capital social.

e Medidas de educacion, formacion y empleo para

desalentar la migracion.

e Politica inclusiva de empleo que mejore la

participacion de los emigrantes.

e Desarrollar la didspora senegalesa, cuyo

potencial estda desaprovechado por la falta de

conocimiento y de datos de la misma, la falta de

organizacion de las autoridades senegalesas y de

los migrantes, y la falta de informacion de los

senegaleses del exterior sobre las oportunidades

en el pais.

- Gestionar y localizar a la poblacion senegalesa:

< Sensibilizar sobre los riesgos de la
migracion clandestina,

% Asistencia social y repatriacion de los
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senegaleses del exterior en dificultades,
< Portal de informacién.
- Politica para implicar a los expatriados en el
desarrollo:
< Capacitacion de asociaciones de
senegaleses,
% Desarrollo e implementacion de una
estrategia.
e Migracion hacia la capital, procedente de
ciudades secundarias y de las zonas rurales, con
el riesgo de incrementar la pobreza de Dakar.
Desarrollar nlcleos urbanos secundarios.
e Integracién regional: favorecer la aplicacion de
las disposiciones legales y favorecer la libre
circulacion de bienes, servicios y mano de obra.
e Repatriados: Plan de Retorno a la Agricultura.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los PERP de Mauritania, Senegal y Mali.

Entre los paises que hemos analizado, Senegal es el que parece tener una
vision mas elaborada de la migracion, tanto interna como externa. Aunque en el
primer PERP hay algunas menciones breves, en el sequndo aumenta la importancia
concedida a la migracion, asi como las medidas previstas para incluir la migracion
en el desarrollo. Por su parte, Mali no abordaba en su primer PERP la migracion,
pero si lo hace en el segundo. Sin embargo, estas menciones no han conducido, en
la practica, a la integracion de la migraciéon en las politicas de desarrollo. Por
Gltimo, para Mauritania la migracion aparece asociada a los peligros de la industria
petrolera, que puede generar una mayor migracion externa e interna.

Con todo, resulta complicado concretar cémo Espaifia esta contribuyendo a
crear politicas migratorias de manera bilateral o multilateral. Aunque varios
interlocutores han insistido en el elevado grado de apropiaciéon de las autoridades
de Senegal, Mali y Mauritania de estas politicas y de los compromisos asumidos en
Rabat, al ser preguntados sobre el modelo de politica migratoria o por los puntos
focales de contacto para la construccién de politicas migratorias, reconocen los
problemas para identificar los interlocutores y decisores e identificar quién estaba a
cargo de las competencias en materia migratoria, reconociendo también que no era
muy diplomatico indicar a las autoridades de otro pais el tipo de politicas que
debian implementar. Las actividades de la fundacidén publica FIIAPP en el sector
migracion y desarrollo son un ejemplo de las dificultades de operativizar los
compromisos espafoles adquiridos en Rabat: por ahora el esfuerzo se orienta a
facilitar el didlogo, con un presupuesto considerable pero con un sistema de
indicadores y objetivos no demasiado concreto, lo que dificulta la evaluacion de las
acciones.

Algo similar ocurre con el Fondo Espafia-CEDEAO para el fortalecimiento de

politicas migratorias, desarrollado a partir de la conferencia de Rabat de 2007. Fue
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dotado con diez millones de euros que “todavia no han sido ejecutados debido a
grandes retrasos”, que desde AECID se atribuyen a la “complejidad de gestién de
un fondo compartido”, y a las debilidades institucionales de la CEDEAO. En su
convocatoria para la sociedad civil, realizada en 2009, han sido aprobados
veinticuatro proyectos (ninguno en Mali y ocho en Senegal). En cuanto a la
convocatoria para los proyectos de fortalecimiento institucional de los estados,
desde AECID se hace referencia a las dificultades que han encontrado los estados
africanos para presentar sus proyectos, a pesar del apoyo de las OTC. Para los
técnicos de la cooperacion “migracion y desarrollo no es un sector con mucha
apropiacion, ni es una prioridad para la cooperacion espafola” y “los tiempos han
cambiado, no son los mismos que cuando se cred el fondo”**.

Si Espana persigue que su politica migratoria se dirija al desarrollo, dicha
politica deberia considerar los factores que conducen a las personas a optar por la
migracion y cual es el impacto de esa migracion en el desarrollo, y por otro lado,
como los migrantes y la migracién pueden contribuir al desarrollo si existen las
politicas migratorias adecuadas. Sin embargo, las acciones en este sentido no han
sido muy destacadas: no se dispone de suficientes estudios que permitan aumentar
el conocimiento al respecto, y en la administracion no parece existir un
convencimiento real sobre la capacidad de los migrantes para producir impactos en
el desarrollo. A nivel operativo, apenas existen proyectos en el sector migracién y
desarrollo, y en ninguna de las tres OTC existe personal encargado directamente de
dicho sector, ni es reconocido como una de las prioridades de actuacion.

Incluso los convenios AECID para ONG en el ambito migracién y desarrollo
han sido reconducidos, eliminando el componente migratorio, como ocurre con el
Convenio entre AECID y las ONG ACPP, FCEAR, ACSUR Las Segovias e IEPALA:
“Acciones transnacionales para la mejora de las condiciones socioeconémicas y el
desarrollo de la sociedad civil en Africa Occidental, Senegal, Guinea Bissau, Mali y
Niger, y actividades de ambito regional con paises limitrofes”, con una duracién
inicial de cuatro afios. En 2008 se realizé una reformulacién del Convenio, en la que
“se elimind el poco contenido migratorio que de por si ya tenia [...] esta previsto
realizar un encuentro en Mali sobre Migracion y Desarrollo [...] después de la
formulacién, la parte de migraciones es inexistente”*®>. Segun la técnica de ACPP en
Dakar, la reformulacion se realizé a raiz de un requerimiento de AECID, aunque
previamente ya habian tenido lugar algunas reuniones al respecto. Tal vez la
denominacion inicial del convenio tuvo sentido al situar su inicio en un contexto en

el que Espafia estaba realizando un gran esfuerzo en el ambito de las migraciones,

4 Entrevista con la AECID, Madrid, 15 de septiembre de 2011.
15 Entrevista personal con la Técnica de ACPP en Dakar, Senegal, diciembre de 2010.
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pero el tiempo, el andlisis y los nuevos posicionamientos, han ido alejandolo de las
migraciones y vinculandolo simplemente al desarrollo, que realmente era el
contenido concreto de las actividades.

Siguiendo con los convenios, MPDL desarrolla en Mali el Programa Integral
de Codesarrollo en Marruecos, Mali, Niger y Paises Limitrofes, que comenzd en
2007 v finalizara en 2011-2012. Segun informan desde MPDL, “se pretende ligar los
flujos migratorios al desarrollo local, basadndonos en el fortalecimiento de
capacidades”'®. Ademas de la capacitacién y dinamizacion de organizaciones y la
financiacion de microproyectos, uno de los ejes del convenio que interviene en las
zonas de Bamako, Kayés y Kita (recordemos que Kayés y Kita son zonas de salida
de migrantes hacia Europa) es la sensibilizacion sobre los riesgos de la emigracion
clandestina: “no queremos luchar contra la migracién, sino aportar informacion
sobre los riesgos y sobre la situacion real en Espafia”. La inexistencia de personal
especifico dedicado al codesarrollo en la OTC es indicativa del puesto que ocupa el
sector entre las prioridades espanolas en el pais (durante la solicitud de entrevistas
para la presente investigacion no tuvimos interlocutor en la OTC, pues se nos indicé
que toda la informacion nos seria facilitada en la Embajada, y una vez alli ni
siquiera se menciond este Convenio, lo que muestra la escasa prioridad que se da
al sector). Algunas afirmaciones de MPDL muestran la complejidad de intervenir en
el sector, reflejando la ambigliedad de los resultados en cuanto a su relacién con el
desarrollo: “en los casos en los que las familias reciben remesas, hemos percibido
cierta desincentivacion de las acciones productivas [...] en el norte de Kita hay
mucha gente que ya no piensa en marcharse. Antes no habia nada, pero poco a
poco se han ido implementando proyectos: centro de salud, formaciones, pequefas
actividades productivas y algunas personas te cuentan que ya no quieren irse”"’,
También resultan interesantes las reflexiones sobre las posibilidades de
colaboracién de la diaspora, para la que la falta de flexibilidad de la normativa
actual constituye un obstaculo: “para no perder su residencia, hay personas que se
guedan en el pueblo el tiempo maximo, seis meses y luego se ven obligados a

volver a Espafia”®.

La existencia de mecanismos que facilitasen la movilidad
permitiria que en contextos como el actual, en el que en Espafia tampoco existen
ofertas de empleo, la persona no tuviera necesidad de viajar de nuevo a Espafia por
miedo a perder su autorizacion de residencia.

Junto a este tipo de convenios, existen determinadas acciones de la
cooperacion espanola que en un principio fueron vinculadas al sector migracion y

desarrollo, como es el caso del Plan REVA y de las Escuelas Taller de San Luis de

8 Entrevista personal con la coordinadora de la sede de MPDL en Mali, enero de 2011.
7 Entrevista personal con la coordinadora de la sede de MPDL en Mali, enero de 2011.
8 Entrevista personal con la coordinadora de la sede de MPDL en Mali, enero de 2011.
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Senegal, o del proyecto FORPEX, pero que desde la OTC de Dakar no se incluyen en
el sector. Se trata de proyectos complejos que han recibido numerosas criticas
(escasa relacion con la migracién, elevado importe, identificacion deficiente,
obstdaculos en la ejecucién, impacto minimo, etc.)!®, constituyendo un buen ejemplo
de la confrontacién de posicionamientos entre agentes y la politizacidon del sector
migracién y desarrollo.

Ademas de la influencia de las acciones incluidas en la linea de accién en
migracién y desarrollo, habria que hacer referencia a como se orientan hacia el
desarrollo las acciones de la politica migratoria en materia de control migratorio y
gestion laboral de flujos, lo que procederemos a abordar en los siguientes
apartados relativos a los acuerdos migratorios y a la gobernabilidad democratica y
los derechos humanos. Tal y como hemos sefialado en la introduccidon, no nos
limitaremos a la coherencia horizontal, sino que se abordaran algunos aspectos
derivados de las multiples dimensiones del concepto de coherencia, pues como
veremos a continuacion, en ocasiones las acciones espafiolas han partido de
premisas cuestionables que pueden afectar a la politica de desarrollo (como es el
caso de la supuesta inexistencia de politicas migratorias en los paises de Africa
Occidental), o no se conocen suficientemente aspectos micro que inciden en la
politica migratoria y el desarrollo, tal y como ocurre en el caso de las remesas

mourides.

3.1. Las politicas migratorias de los estados del Africa Occidental: la
evolucion del marco normativo

El propdsito de este capitulo es analizar si existen politicas migratorias en los paises
del Africa Occidental, trazar sus caracteristicas generales y examinar bajo qué

condiciones internas y externas han ido evolucionando.

3.1.1. Desmontando el mito: en Africa Occidental existen politicas
migratorias

Una de las preguntas que hemos formulado a diferentes actores institucionales a lo
largo de la investigacidon es su diagnodstico sobre las politicas migratorias de los
estados del Africa Occidental y, en particular, sobre Mali, Senegal y Mauritania. A
veces la respuesta es que no se habia realizado ese diagnostico, al menos en
términos de examinar leyes e instituciones con competencias en materia

migratoria, y en otras se aludia directamente a los intereses de estos tres paises en

19 véase RUIZ-GIMENEZ, Itziar (coord.) (2011) El Camino de Arena: crear redes para la vinculacién de
migracion y desarrollo, Los Libros de la Catarata, Madrid.
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la firma de los acuerdos de cooperacion con Espafia. Por su parte, el segundo Plan
Africa afirma:
“el fendbmeno migratorio se ha caracterizado por la ausencia generalizada de
regulacién, lo que implica, con frecuencia, la desproteccion del inmigrante y su
familia —que incluye también la vulnerabilidad frente a las enfermedades
transmisibles—, la pérdida de un importante capital humano para los paises, o
la proliferacion de fendmenos como el trafico de migrantes y las redes de
explotacion de mujeres y ninos.” (MAEC 2009, 28)
Esta ausencia generalizada de regulacidon es sin embargo matizable, puesto que
como aqui se defiende, en los paises de Africa Occidental existen politicas
migratorias y regulaciones desde que estos estados alcanzaron la independencia.

El concepto de politica migratoria aqui empleado es amplio y laxo, y no
exige que esa politica sea coherente y Unica, o que sea formal®’. Incluso aunque
partamos del analisis de uno de los elementos supuestamente mas racionales de
esas politicas, como son las leyes migratorias, la politica migratoria es una
estructura de oportunidad (Castles 2004), y como cualquier politica publica es un
campo de juego donde se discuten ideas, se identifican algunas cuestiones como
problemas, se forjan alianzas para resolverlos o incluso se persiguen al mismo
tiempo objetivos contradictorios (Stone 2002). Por ello, para analizar y tener un
diagnostico sobre las politicas migratorias, hay que acercarse al conjunto de
normas y practicas, asi como a los procesos de ideas y toma de decisiones a través
de los cuales se generan y transforman.

Analizar la legislacion migratoria interna es un punto de partida para analizar
la coherencia de politicas. La legislacion es soélo una parte de una politica
migratoria. Pero denota la voluntad de gestionar o regular una concepcién del
territorio y de la poblacién. 