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RESUMEN

El Plan Director de la Cooperacion Espafiola pretende, por lo que
aqui interesa, tres cuestiones simultaneas que presentan algunas
dificultades para ser tratadas por la Agencia Espariola de Coopera-
cién Internacional: (i) el incremento cuantitativo y cualitativo de su
Ayuda Oficial al Desarrollo, que préacticamente se pretende doblar
en los préximos afios, (i) intervenir a través de acciones de “ code-
sarrollo”, y (iii) actuar en éreas caracterizadas por movimientos de
poblacién que superen los limites nacionales. Los autores explican
cuéndo pueden ser compatibles las tres cuestiones, y describen una
de las primeras experiencias que esta impulsando la cooperacion
espariola en ese sentido.

ABSTRACT

The Master Plan for Spanish Cooperation intends to promote, in
relation to migration, three simultaneous elements that present some
difficulties for the Spanish Agency for International Cooperation: (i)
the increase both in quality and amount of the Official Devel opment
Aid, which is to be almost doubled in the following years, (ii) per-
form through co-development actions, and (iii) work in areas where
population movements cross national borders. The authors explain
when the three elements may be compatible, and describes one of the
first experiences which has been encouraged by the Spanish coope-
ration
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RESUME

Le Plan directeur de la coopération espagnole poursuit, en relation
aux migrations, trois objectifs simultanés qui entrainent des difficul-
tés pour I’ Agence Espagnole de Coopération International: (i) amé-
liorer la qualité et la quantité de I'aide officiel au développement,
qui va pratiquement se doubler dans les prochaines années, (ii) met-
tre en pratique des actiones de co-développement, et (iii) agir dans
les aires ou les mouvements de population dépassent les limites
nationales. Les auteurs expliquent quand ces trois questions sont
compatibles, et montrent une des premiéres expériences impulsées
par la coopération espagnole dans ce domaine.

I ntroduccion

Habitualmente se argumenta que en el momento actual la causa principal de
las migraciones son los diferentes niveles de desarrollo entre las areas de ori-
gen y de destino, que esas desigualdades provocan unos flujos excesivos de
migrantes que generan efectos negativos sobre |0s lugares de acogida y que
unaformade limitar la cantidad de migrantes, y por tanto esos impactos nega-
tivos, consiste en favorecer mayores niveles de desarrollo en las éreas de ori-
gen de los migrantes, propdsito para el cual la cooperacion internacional para
el desarrollo puede resultar un ambito de gran interés, especialmente si se
hace operativa mediante un instrumento denominado codesarrollo. Sin
embargo, parece que esta cadena de factores no siempre funciona con lafaci-
lidad que expresan |os argumentos utilizados, pudiendo identificarse unaserie
de cuestiones que harian surgir dudas sobre el razonamiento anterior.

L a supuesta necesidad de controlar y limitar
los flujos migratorios

Es general, y seguramente muy acertada, la idea de que la emigracion no es
unasituacion deseable para el migrante. Existen numerosos argumentos, pare-
ce que bastante sdlidos, sobre la escasa disposicion a migrar de las personas
a no ser por razones de fuerza mayor y resultan obvias las dificultades que
dichos colectivos pasan a menos en las primeras etapas de su establecimien-
to en las sociedades de acogida. En este sentido, pareceria que una propuesta
de actuacion aceptable sobre las migraciones pasaria por intentar limitar las
razones que obligan a estos desplazamientos al tiempo que se mejoralasitua-
cion de los que ya se han desplazado.
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Simultaneamente, en los paises receptores existe una especie de consenso
acerca de que resultaimprescindible limitar e nimero de migrantes debido a
sus posibl es ef ectos negativos sobre sus economias, model os sociaes de orga-
nizacion, esquemas culturales, etcétera, y para ello se deben establecer con-
trolesy /o barreras a acceso de |os mismos a los paises receptores de los flu-
jos migratorios. Sin embargo, no es habitual que se expongan publicamente
las causas de la supuesta necesidad de establecer dichas medidas. La discu-
sion suele centrarse en la eficaciay eficiencia de esos controles y barreras &
acceso y sdlo en contadas ocasiones se plantea |a pertinencia de las mismas.
Asi, por gemplo, el diario El Pais en su editorial del 7 de septiembre de 2006
sostiene que “...ante la seguridad de que la gran marcha de desfavorecidos
seguira presionando sobre las fronteras del Primer Mundo, las cuestiones
inmediatas, como ha demostrado & gjemplo de Espafia, consisten en decidir
qué politicas de regulacién se aplicarén en cada pais 0 zona econémica, y en
determinar si los inmigrantes deben acceder a los derechos minimos, el sani-
tario por ejemplo, o permanecer en lamiseria de los sin patria’.

No es objeto de este articulo entrar en una polémica, por desgracia limitada
en e momento actual pero probablemente muy necesaria, acerca de la nece-
sidad o no de establecer controles migratorios y lalibre circulacién de perso-
nas (“migracion sin fronteras”), pero una aproximacion muy superficial aesta
cuestion parece indicar que es dificil encontrar cualquier prueba de que la
libre circulacion de personas pueda generar el caos que se pretende presentar
como justificacion al establecimiento de barrerast. Un ejemplo de migracion
sin fronteras han sido las Ultimas ampliaciones de la Union Europea, cuyos
efectos no parecen muy negativos sobre los Estados que se abren ala posible
llegada de los nacionales de los paises objeto de la ampliacion.

Incluso es por lo menos discutible que la migracion tenga efectos negativos a
medio y largo plazo sobre las sociedades y las economias de acogida, mas
bien la evidencia histdrica parece mostrar que son las sociedades receptoras
las primeras que resultan favorecidas por esos fendmenos.

Si en un futuro se impusieran los argumentos de aquellos que defienden las
diversas versiones de lalibre circulacidn de personas, no tendria sentido inten-
tar lograr mejores niveles de desarrollo en los lugares de origen como medio
para un fin Ultimo consistente en limitar |os supuestos efectos negativos que las
migraciones tienen sobre los paises receptores. O lo que es o mismo, parece

1. Un andlisis de interés sobre la migracion sin fronteras se puede encontrar en el trabajo elaborado para
UNESCO por Antoine Pécoud y Paul de Guchteneire (2005): “Migracion sin fronteras: unainvestigacion sobre
lalibre circulacién de personas’. Migraciones Internacionales, Vol. 3, N° 2, julio-diciembre de 2005.
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que en ese posible escenario de libre circulacion de personas, la cooperacion
internacional para el desarrollo tendria poco que aportar como estrategia fren-
te a posibles impactos de |os fendmenos migratorios, puesto que |os defensores
de la migracion sin fronteras indican que o bien esos efectos negativos no son
significativos o que |os positivos compensan sobradamente a los negativos.

Factor es que impulsan las migraciones

Los diferentes niveles de desarrollo entre areas de origen y destino son sdlo
uno de los posibles factores que impulsan las migraciones, pero no €l dnico.
Los investigadores que indagan sobre las causas de la migracion suelen citar
toda una serie de factores que la desencadenan, que van desdelos que serela
cionan con las decisiones individuales (diferencias de salarios y otros ingre-
sos, condiciones de empleo, tasas relativas de crecimiento de la economia,
costes financieros de la decision de migrar, otros costes intangibles, etcétera)
hasta los que se centran en el estudio de los fendmenos sociales més alla de
la suma de decisiones individuales (polos de atraccion, mano de obra como
reserva de recursos, interdependencias historicas, culturales, etcétera). Adi-
cionamente, se indica que la aproximacién a las causas de las migraciones
debe hacerse desde diversas disciplinas, dadas |as dificultades que plantea una
explicacion limitada a los fenébmenos econdémicos?.

Si se admite la“multicausalidad” de las migraciones, cualquier intervencion
tendente aigualar los niveles de desarrollo entre areas de origen y de destino
de migrantes podria llegar a ser condicion necesaria pero no suficiente para
generar un efecto sobre dichas migraciones. Marruecos y Ecuador, por gjem-
plo, son dos de los paises con mayores flujos de migrantes a Espafiay que
simultdneamente resultan prioritarios para la cooperacion espafiola, obtenien-
do ayuda en general creciente en los Ultimos afios3. AUn s aceptasemos como
vélidala hipétesis de que esa ayuda resulta eficaz para reducir las diferencias
de niveles de desarrollo entre receptores y donantes (lo que supone, entre

2. En este sentido resulta de gran interés la tabla presentada por Mencia Gonzédlez Ruiz, que a su vez cita
un trabajo de Fischer y Strubhaar [Gonzélez Ruiz, Mencia (2001): “Migraciones y teoria social. Algunas con-
sideraciones’. Revista Laberinto, n° 7, octubre de 2001]. En dicho esguema se presentan las posibles causas y
consecuencias de las migraciones desde el punto de vista de ocho disciplinas diferentes.

3. Unandlisis superficia delos Planeas Anuales de Cooperacion Internacional (PACI — Seguimiento) ela-
borados por la actual Direccién General de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo de la Secre-
taria de Estado de Cooperacion Internacional, indica que, por ejemplo, Marruecos ha pasado en poco tiempo
de ser el receptor nimero 29 de la lista a situarse en las cinco primeras posiciones (“ Avance de seguimiento
PACI 2004", Subdireccién Genera de Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo, AECI, MAEC,
30 de junio de 2005). Sin embargo hay que tomar estos datos con tremenda prudencia, pues la cooperacion
espafiola no parece haberse caracterizado hasta el momento por una manifiesta continuidad y claridad en los
criterios de asignacion de la ayuda
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otras cosas, ser capaces de resolver el problema de la atribucion de los efec-
tos de la ayuda), no parece que por e momento esté teniendo un efecto signi-
ficativo sobre los flujos migratorios.

Si bien no se han podido consultar estudios concluyentes sobre el tema?, pare-
ceriaquelarelacion causal en lacadenaincremento de la ayuda = reduccion
de las diferencias de niveles de desarrollo = reduccidn de los flujos migra-
torios esta sujeta a una serie de factores externos que debilitan dichas rela-
ciones. Sin embargo, parece que al menos en ciertos niveles tiene lugar la
relacion inversa, esto es que mayores flujos migratorios tienen el efecto de
reducir las diferencias de niveles de desarrollo entre lugares de origen y de
destino. Aparentemente, estarelacion de medio afin entre mayor flujo migra-
torio y reduccion delas diferencias en niveles de desarrollo descansa en meca-
nismos como las remesas, €l retorno de migrantes con mayores niveles defor-
macion, el intercambio de experiencias, etcétera.

No hay evidencia de que la cooperacion para €l desarrollo haya tenido efec-
tos sobre ladisposicion aemigrar eincluso parece que en € corto plazo, laayu-
daincentiva la movilidad y con ello la emigracion®. En definitiva, aun s asu-
miésemos que laayuda tiene algo que aportar alas migraciones, laevidenciade
la que se dispone en este momento parece apuntar mas a que es este Gltimo
fendmeno e que facilitael objeto de la primera (lareduccion de las diferencias
en niveles de desarrollo) y no la ayuda la que reduce las migraciones.

Cooperacion internacional como Unico instrumento
de reduccion de desigualdades

Incluso si aceptasemos ambas hip6tesis anteriores, esto es: que la cooperacion
internacional tiene algo que aportar alas migraciones, y ademés que €l incre-
mento de esa ayuda favorece la reduccion de diferencias en niveles de desa
rrollo y esto hace disminuir los flujos migratorios, habria que plantearse en
qué medida la cooperacion para el desarrollo, que es solo uno de los posibles
instrumentos que se utilizan paraimpulsar € desarrollo de las areas de origen
de los migrantes, resulta el adecuado en cada caso.

4. Existen numerosas evaluaciones de intervenciones puntuales de desarrollo que indican que entre los
efectos positivos generados se encuentra una posible disminucién de los indices de migracion de las reas de
intervencion, pero no se ha podido consultar ningiin informe que establezca este tipo de conclusiones en nive-
les més ambiciosos: que en general la ayuda ha disminuido los flujos migratorios.

5. Tapinos, Georges (1994): “Migrations et Codéveloppement”, informe elaborado parala OCDE. En este
documento seindicaque: “A corto y medio plazo, el desarrollo inicialmente favorecido por el proceso de aper-
tura aumenta laincitacion a partir, pero, alargo plazo, el desarrollo mejora el nivel de viday hace menos ven-
tajosa la emigracion”.
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Es cuando menos curiosa la proliferacion de solicitudes para que se utilice la
ayuda al desarrollo con €l propdsito Ultimo de reducir los flujos migratorios
frente alo infrecuente que es escuchar opiniones que, por gemplo, animen a
lareduccidn de las medidas de proteccion sobre los productos procedentes de
los paises de origen de migrantes en los paises receptores como una posible
forma de favorecer el desarrollo y limitar €l flujo de migrantes. Mucho mas
sorprendente es que se intente vincular esa posible ayuda para €l desarrollo a
cumplimiento por parte de los Estados receptores de ciertas actuaciones rela-
cionadas con la migracion, fundamental mente a la readmision de inmigrantes
expulsados: ¢como influye este tipo de medidas en la reduccion de los nive-
les de desarrollo entre pais de origen y pais receptor?

Los investigadores en el campo del desarrollo suelen apoyar la existencia de
clausulas de condicionalidad sobre la ayuda bajo € argumento de que favorecen
su eficacia. Condicionar la ayuda al cumplimiento de unos bajos niveles sobre
corrupcion, por giemplo, puede mejorar la eficacia de los esfuerzos de donantes,
ya que en cierta medida asegura que se alcanza a los colectivos a que se destina.
Algo similar puede argumentarse en cuanto al cumplimiento de acuerdos sobre
derechos humanos, estabilidad de las economias o planificacion del desarrollo,
por eiemplo, pero no resulta claro que condicionar la ayuda a la readmision de
migrantes favorezca la eficacia de la ayuda, méas bien parece que no hay ningu-
narelacion causal entre ambas cuestiones. Lo mismo se puede decir delos meca
nismos de “control en origen” propuestos por algunos donantes.

Adicionalmente, condicionar la ayuda a este tipo de medidas puede algjar la
cooperacion internacional para el desarrollo de sus objetivos de reduccion de
pobreza, reducir su “provisionalidad” y entrar en conflicto con otras “ condi-
cionalidades’ como son el respeto a los derechos humanos 'y e cumplimien-
to de las estrategias de crecimiento econémico y planes de desarrallo.

El codesarrollos

Podemos ir un paso mas alldy admitir que la cooperacion internacional tiene
algo que aportar a las migraciones, que el incremento de esa ayuda favorece
la reduccion de diferencias en niveles de desarrollo y esto hace disminuir los

6. Existen numerosas definiciones de codesarrollo, por ejemplo: “ Conjunto de acciones que pretenden vin-
cular alas comunidades de inmigrantes con el desarrollo social, econdmico y politico de sus paises de origen,
como un mecanismo para favorecer el desarrollo humano de esas sociedades, a mismo tiempo que la riqueza
mutua y las relaciones entre esos paises y los paises de destino de lainmigracion. Se trata de acciones impul-
sadas desde y por |as diferentes administraciones piblicas, pero también por las ONGD y por otras organiza-
ciones y asociaciones o agentes sociaes’. (Consuelo Ramén en la ponencia presentada en las Jornadas sobre
Codesarrollo e Inmigracion para SECIPI, Madrid, septiembre de 2004.)

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n 19. Afio 2007, pp. 69-88




Almudena Moreno y Juan Manuel Toledano

flujos migratorios, y que es posible condicionar la ayuda al cumplimiento de
ciertas medidas que tienden a controlar esos flujos sin caer en contradicciones
y manteniendo los objetivos de lucha contra la pobreza. Aun admitiendo que
lo anterior fuera cierto, después de més de diez afios de tratar de poner enrela
cion los campos del desarrolloy las migraciones, todavia existen muchas difi-
cultades para incorporar el ambito del codesarrollo ala cooperacion interna
cional.

Cualquier definicion de codesarrollo que tomemos incorpora, a menos, los
conceptos de migracion y desarrollo, considerando en este Ultimo término el
beneficio mutuo de | as sociedades emisoras y receptoras de los migrantes. Por
tanto, para caracterizar mejor este aspecto puede ser conveniente identificar
los puntos comunes a los conceptos que intenta relacionar. Los andlisis sobre
las migraciones se ocupan, fundamentalmente, de tres grupos de cuestiones:

La cuantiay caracteristicas de los migrantes. En términos generales se sefiala
que es un fendbmeno en aumento con caracteristicas cada vez mas complejas
detratar. Asi, por giemplo, se duda de que los migrantes puedan ser clasifica
dos seglin una concepcion clésica en permanentes y temporales. Cada vez en
més ocasiones se puede encontrar 1o que se han [lamado fendmenos transmi-
gratorios, que se podrian definir como la aparicion de &reas transnacionales
marcadas por una serie de flujos de bienes, de dinero, de servicios y, por
supuesto, de personas. Estos flujos se comportarian siguiendo un patrén mas
pendular o ciclico que unidireccional, y, en particular, esas personas seguiri-
an los mismos patrones en sus desplazamientos que los marcados por la
estricta permanencia o temporalidad.

Asi, ya lo importante no es la nacionalidad de esas personas, ni siquiera su
residencia (pues en ocasiones incluso mantienen residencia de hecho en éareas
emisoras y receptoras), Sino su pertenencia a espacio transfronterizo, con
independencia de la extension fisica de éste.

Los beneficios de la migracion sobre ambas poblaciones (de origen y recep-
tora), distinguiendo ambitos econémicos, sociaes, culturales, etcétera. Entre
los ambitos econdmicos se atiende sus efectos sobre mercados laborales,
inversion, ahorro, balanza de pagos, etcétera, y muy especialmente en el caso
de los emisores a los impactos de las denominadas remesas de emigrantes.

Por otro lado, la cooperacién internacional para el desarrollo pretende reducir
los niveles de pobreza de las poblaciones en las que incide, centrédndose la
mayoria de las ocasiones en aguellas que parten de niveles més bajos de bie-
nestar. En ese sentido parece que el desarrollo podriaincidir mas en las &reas
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de emisidn de migrantes que en las de recepcidn, si bien ya se ha comentado
que la mayor parte de los andlisis que se pueden consultar indican que las
diferencias socioecondmicas entre las &reas no son la Unica motivacion para
emigrar.

De acuerdo con lo anterior, e codesarrollo, que pone en relacion lamigracion
y el desarrollo, podria utilizar alguno de los instrumentos de este Gltimo para
mejorar el bienestar de la poblacion migrante, intentando incidir en su situa-
cidn tanto en los lugares de acogida como en los de emision (aceptando que
los de emision pueden ser 1os de un futuro retorno).

Lacooperacion internacional es uno delosinstrumentos de desarrollo y como
tal podria aportar esfuerzos ala mejora del bienestar de la poblacion migran-
te. La cooperacion internacional mueve unos recursos importantes, orientan-
dose hacia éreas determinadas por |as tendencias mundial es que establecen las
politicas y estrategias de cooperacion. Sin embargo, una buena parte de esta
cooperacion internacional, la que se define como Ayuda Oficial al Desarrollo
(sobre la que suelen incidir las promesas de incremento de ayuda realizada
periodicamente por los gobiernos donantes), puede encontrar dificultades
para € apoyo a la poblacién migrante en sus lugares de destino, a tratarse
muchos de estos destinos de paises desarrollados, y no ser paises que figuren
en la denominada “Parte | delaListadel CAD"7. Esto es, ladefinicion de la
parte de ayuda que interesa incrementar a los decisores politicos puede dejar
fueralos esfuerzos que se realicen por mejorar las condiciones de los migran-
tes en los paises de destino, si estos paises no pertenecen a una lista de Paises
en Vias de Desarrallo.

Obviamente esto no es tan claro. Las decisiones sobre qué parte de la aplica
cion de fondos de la cooperacion internacional para el desarrollo las toma el
Comité de Ayuda a Desarrollo apoyado por sus Directivas de Informacion
Estadistica, y estas Directivas plantean algunas dificultades de interpretacion,
que estén siendo discutidas por os miembros del CAD en cuanto a, por gjem-
plo, la posibilidad de contabilizar como AOD la asistencia a refugiados de
paises en vias de desarrollo en paises donantes.

Adicionalmente, las éreas de emision y de destino ya no resultan tan claras
debidas a fendmeno de la transmigracion, y tampoco esté tan claro que los
emigrantes retornen (al menos de manera definitiva), por 1o que laincidencia

7. Sobre este tema de contabilizacion de la ayuda como AOD se puede consultar el documento elaborado
por la Oficina de Interpretacion de Lenguas del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién (2001) que
con lareferencia DCD/DAC/STAT(2001)8 tiene por titulo ¢Es AOD?.
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mediante cooperacion internacional parael desarrollo en lazonade origen del
migrante podria estar favoreciendo a una poblacion no migrante; con lo que
se estaria convirtiendo €l codesarrollo en un instrumento més de la coopera-
cion internacional destinado a mejorar la situacion de poblacion desfavoreci-
da, con independencia de que haya comenzado 0 no su proceso migratorios.

Ante estas dificultades se podria sugerir que la cooperacion internacional,
especia mente aquella parte considerada AOD, se dirijaamejorar la situacion
de los migrantes tanto en areas de origen como de destino, algo que seria posi-
ble cuando ambas areas se enmarguen en paises en vias de desarrollo. Es pro-
bable que esta actuacion tuviese mayor impacto si trata de actuar en los espa-
cios transfronterizos, dirigiéndose a lallamada transmigracion.

En definitiva, la cooperacion para el desarrollo podria desempefiar un impor-
tante papel en la mejora del bienestar de la poblacion de determinadas &reas
transfronterizas de paises en vias de desarrollo, caracterizadas por la existen-
cia de importantes flujos de personas, bienes, servicios y dinero asociadas a
€saS personas.

La AOD delaadministraciéon general del Estado

La cooperacion oficia para el desarrollo, por lo que ala gestion de la AOD
se refiere, se establece principalmente en la Secretaria de Estado para la Coo-
peracion Internacional del Ministerio de Asuntos Exterioresy se gjecutaatra
vés dela Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional. Esa €jecucion con-
templa dos procedimientos bésicos, la denominada ejecucion directa por la
AECI y la gjecucion mediante aportaciones a ONGD.

El vigente Plan Director de la Cooperacién Espafiola, para €l periodo 2005
2008, indica lo siguiente sobre algunos aspectos relacionados con la migra-
cion: “Se abordara la homologacion de un modelo multilateral basado en la
consideracion de los flujos migratorios, como una fuente de riqueza para los
paises de origen y destino, y del codesarrollo, como un &mbito de actuacion
multicultural y trasnacional”. También indica que “La cooperacion espafiola
dard prioridad inicialmente a acciones de codesarrollo en dos paises de enor-
me importancia por el volumen de sus inmigrantes en Espafiac Marruecos y
Ecuador”.

8. Algunos autores indican que se esta convirtiendo en un instrumento que intenta (con escaso éxito) fre-
nar las migraciones de los que alin permanecen en su lugar de origen més que mejorar la situacion de los que
yaemprendieron el proceso migratorio.
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El mismo Plan Director de la Cooperacion Espafiolaindica, en cuanto aaccio-
nes concretas para la puesta en marcha de su estrategia:

“a. Consideracion de los flujos migratorios, tanto desde €l punto de vista
cuantitativo como cualitativo, a efectos de priorizar regiones, zonas o
paises y de establecer |as estrategias de codesarrallo.

b. Fomento del desarrollo en origen mediante la promocion econémica,
el apoyo alapequeiiaempresay e fortalecimiento de los sectores pro-
ductivos.

c. Impulso ala participacion de las personas inmigrantes en estrategias
de codesarrollo, en coordinacion con asociaciones de inmigrantes en
Espafiay agentes de cooperacion, como viaparael fomento delainte-
gracion.

d. Implicacion de las personas inmigrantes como agentes de desarrollo y
contribuyentes a avance social, econémico y cultural de sus paises de
origen.

e. Disefio de un modelo de retorno digno y sostenible, que incluya medi-
das de capacitacion profesiona y empresarial, apoyo econdmico
(microcréditos u otros instrumentos financieros) y orientaciones sobre
la viabilidad de las iniciativas socio - productivas que Sse propongan
para desarrollar en los paises de origen.

f.  Impulso de actuaciones sobre utilizacion racional de remesas, canali-
zacion de los envios de divisas y productos financieros favorables,
fomentando las iniciativas de informacion y asesoramiento a los inmi-
grantes en este ambito.”

Sobre éreas plurinacionales, el Plan Director de la Cooperacion Espafiola
comenta lo siguiente: “Con independencia de las prioridades geograficas
establecidas en el nivel de pais, hay que considerar que algunos temas
requieren un tratamiento geogréfico que impliguen a uno 0 mas paises.
Asi, por ejemplo, la actuacion en cuestiones medioambientales y la pro-
blemética especifica de colectivos indigenas o de poblacion emigrante
suele caracterizarse por superar los limites nacionales’. Y sigue: “En este
sentido, la Cooperacion Espafiola pondra en marcha, ante problematicas
especificas que asi 10 aconsegjen, intervenciones de ambito regional o plu-
rinacional”.

En definitiva, parece que no hay ningin impedimento para que la coope-
racion espafiola pusiera en marcha acciones de codesarrollo utilizando
recursos de AOD con el objetivo de mejorar el bienestar (como quiera que
éste se defina 'y concrete) de las poblaciones de &reas transfronterizas de
paises en vias de desarrollo caracterizadas por flujos migratorios. Para
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ello cuenta con una serie de ventajas o fortalezas, especialmente en la
region de América Latina:

Conocer la migracion tanto como “emisor” y como “receptor”. Hasta
fechas recientes Espafia a tenido flujos netos negativos de migrantes,
pasando en los Ultimos afios a convertirse en pais de destino. En este
sentido es de suponer que existe un conocimiento bésico de la proble-
mética que sufren |os migrantes.

Conocer la cooperacion internacional parael desarrollo, pues se cuen-
ta ya con una experiencia de més de veinte afios en apoyo a desarro-
[lo, centrada mayoritariamente en los paises | atinoamericanos.

Contar con una red de unidades técnicas de cooperacion en Latinoa-
mérica dotadas de personal experto en la materia.

Tener como contrapartes en sus acciones a las entidades publicas
centrales y locales de los paises |atinoamericanos con &reas trans-
fronterizas.

Contar con influencia en las entidades gestoras de las &reas de integra-
cion regional que se estén poniendo en marcha en Latinoamérica.
Desarrollar programas de cooperacion internacional de forma conjun-
ta con agencias del sistema internacional de cooperacidn que ya estan
involucradas en cuestiones de codesarrollo (OIT, FAO).

Poder apoyarse en una red de ONGD tanto espafiolas como latinoa
mericanas, con amplia experiencia en desarrollo, que podrian apoyar-
les en este trabajo.

Tener influencia en las organizaciones de migrantes espafioles en pai-
ses latinoamericanos que cuentan con experiencia en € apoyo a la
poblacion migrante que puede ser transferida a las organizaciones de
migrantes transfronterizos.

Con independencia del objetivo establecido, este tipo de acciones podrian
también generar otra serie de efectos positivos:

Fortalecer (0 apoyar la puesta en marcha) de agencias de cooperacion,
a menos en | os paises receptores de migrantes, que pudiesen ser agen-
tes de la denominada cooperacion horizontal.

Triangular la ayuda, a tiempo que se dota de contenido a algunas ofi-
cinas técnicas de cooperaci6n que estan perdiendo niveles de actividad
por tratarse de paises menos prioritarios.

Adgquirir una experiencia de trabajo que pudiese conllevar acciones
replicables en otras éreas objeto de la politica de cooperacion (norte de
Africa especialmente) y capacidad de transmitir parte de esa experien-
cia alas organizaciones de migrantes en Espafia.
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Posibles inter venciones de codesar ollo en areas de PVD
en Latinoamérica

Frente a los aspectos que se han comentado sobre las ventajas que represen-
tariael trabajo en estas areas por parte de la cooperacion espafiola, no se pue-
de olvidar que estos espacios transnacionales fronterizos tienen también otra
serie de caracteristicas no tan positivas:

» En ocasiones padecen ato indice de actividad ilicita o irregular (nar-
cotréfico, trasiego de armas, contrabando de mercancias, flujo de
migrantes indocumentados, traéfico de personas, incluyendo € de
menores, y hechos relacionados con la movilidad de personas vincula-
das con el sexo comercial).

» Suelen ser lugares “periferid’ con indices de desarrollo menores a los
de las zonas del interior.

* S bien el entorno natural habitualmente se encuentra menos deteriora-
do, suelen ser &reas de dificil acceso.

» Enocasiones setrata de zonas en conflicto y / o enlitigio entre los pai-
ses, afectando a una poblacion local que no se siente implicada en esas
dindmicas.

» Aunque con caracteristicas especificas en cada caso, se pueden identi-
ficar algunas &reas donde se podrian poner en marcha acciones de
codesarrollo. Los criterios para su consideracion han consistido en la
existencia de un espacio transfronterizo, una poblacion migrante sig-
nificativa®, estudios suficientes y alguin tipo de organizaciones publi-
casy/ o privadas en las que apoyarse.

Haiti — Republica Dominicana

Republica Dominicana es un destino importante para los trabajadores agri-
colas haitianos. Célculos conservadores estiman que la poblacion haitiana
en Republica Dominicana sobrepasa el medio millén de personasl0. De
ellos, entre 200.000 y 250.000 mil son dominicanos haitianos o dominica-
nos de origen haitiano. Se estima que el 90% de esta poblacion no posee
documentos de identidad, lo que los coloca en una situacion de extrema
fragilidad juridica.

9. El FOMIN estima que hay unos tres millones de inmigrantes | atinoamericanos trabajando en otros pai-
ses de laregion, que remiten a sus paises de origen alrededor de 1.500 millones de délares anualmente. En este
colectivo destacan por su nimero los nicaraglienses en Costa Rica, |os haitianos en Republica Dominicana y
los guatemal tecos en México.

10. Con datos de 1994. A pesar de las posteriores expulsiones parece que | as cifras se mantendrian hoy en dia.
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Lainmigracion de mano de obra haitiana se ha dirigido principalmente alas
zonas de cultivo de cafia de azlicar y a sector de la construccién. También es
significativa la cantidad de haitianos que se dedican a comerciar en la fronte-
ra con la Republica Dominicana. Seguin algunas estimaciones méas de 20.000
haitianos entran y salen del pais diariamente con fines de comercio.

En Haiti, con una poblacion numerosa, la emigracion ha repercutido relativa
mente poco en el propio pais pero si considerablemente en las naciones recep-
toras.

Guatemala — México

La firma de la Paz en Guatemala propicio el retorno de miles de migrantes,
exiliados y refugiados guatemaltecos que vivian principamente en México, sin
embargo en 2001 se detectd la existencia de un importante flujo migratorio hacia
México que involucraban incluso a agunos de |os anteriores retornadost!.

La crisis del café, actividad preponderante en las areas fronterizas de los
departamentos de San Marcos y Huehuetenango, ha causado € despido de
més de 45.000 trabajadores sdlo en el afio 2001, y a findizar ese afio la
Cémara del Agro de Guatemala reporté 200.000 campesinos desempleados.
Ante esta problemédtica, la respuesta l6gica de los trabajadores agricolas
corresponde ala blsgueda de lugares y actividades alternativas dirigiendo su
movilidad ala migracién interna o bien alainternacional.

Por ello, actualmente la migracion de trabajadores agricolas guatemaltecos
hacia las fincas de Chiapas es masiva y en los Ultimos meses se ha converti-
do en un fendmeno de amplias dimensiones; asi, la OIM estima que anual-
mente son mas de 120.000 los trabajadores agricolas temporeros en México.

Panamé — Colombia

Sin tratarse de un nimero elevado de poblacion, ya que se habla de algo
menos de 1.000 familias desplazadas de manera permanente, resulta de enor-
me interés la problemética generada por €l conflicto colombiano en el Darién

panamefio.

El asentamiento de familias afrocolombianas desplazadas por €l conflicto en
un éreade dificil acceso de Panama esté generando una problemética especial

11. Esto puede ser un indicador de laeficaciay efectos del cumplimiento de los Acuerdos de Paz en cuan-
to al reasentamiento y alos esfuerzos de apoyo alos servicios bésicos, lainfraestructuray el acceso alatierra.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n 19. Afio 2007, pp. 69-88

81




Migracién y desarrollo en el dmbito de |as &reas transfronterizas de paises en vias de desarrollo

82

por tratarse la zona de acogida de un entorno ambientalmente protegido y
habitado mayoritariamente por indigenas de las etnias emberd y waunnan.

Colombia — Venezuela

Entre € departamento de Norte de Santander y € Estado Tachira tiene lugar uno
de los procesos de integracion fronteriza més intensos de todo € subcontinente,
promovido y estimulado desde |as metrdpolis regionales (Clicutay San Cristobdl).

Esta zona que congrega arededor de un millén y medio de habitantes se ha
consolidado como centro motriz de la economiaregional-fronterizay como el
més importante eje comercia transfronterizo en la subregion andina, con
repercusiones a escalas binacional e internacional.

Colombia — Ecuador

Los movimientos son en doble sentido. Gran cantidad de ecuatorianos migra
transitoriamente a Colombia a trabajar en diversas cuestiones, incluido € cul-
tivo, procesamiento y transporte de droga, ademés de la posibilidad de vincu-
larse ala guerrilla

En el dltimo tiempo, la cantidad de migrantes colombianos hacia Ecuador se
ha incrementado, atraidos por la“dolarizacion” de la economia ecuatorianay
la actividad laboral vinculada alafloricultura

Perti — Chile

Durante los tltimos afios se ha generado un creciente proceso de inmigracion
limitrofe hacia Chile, basicamente procedente de Pert y Bolivia. En los datos
deingreso a pais que poseen las autoridades policiales y politicas del Estado,
se destaca € creciente saldo de peruanos que, habiendo ingresado a pais
como turistas, deciden quedarse realizando oficios de diversa indole.

Asi, sin ser un pais de inmigrantes, Chile ha experimentado en los Ultimos
afios un incremento de lainmigracion proveniente principalmente delaregion
andina, en particular de Perd. Se calcula que la poblacién peruana en Chile
alcanza las 60.000 personas, € 63% mujeres.

Ecuador — Pert

La apertura de la frontera, desde 1998, y la dolarizacién han atraido a miles
de trabajadores peruanos hacia Ecuador. Se estima que 6.000 peruanos
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obtienen sus ingresos en la provincia de El Oro, en las bananerasy otras acti-
vidades agropecuarias.

En la region fronteriza se negocian informalmente grandes volUmenes de
mercaderia, hasta de 400 millones de ddlares, segin las estimaciones de la
Cémara de Comercio de Perd. Por Huaquillasy Aguas Verdes pasa el 90% de
estas transacciones.

Bolivia — Argentina

Se estima que alrededor de dos millones de bolivianos viven en Argentina, de
ellos, 1,5 millones viven en la capital y €l resto en las demas provincias; se
estima que alrededor de 650.000 residentes bolivianos viven a margen de la
seguridad social. La gente boliviana que emigré a la Argentina generalmente
es la de Potosi, Chuquisacay Tarija.

A pesar de que con la crisis que sufrié Argentina a gunos de estos emigrantes
estan regresando a su palis, |a presencia de bolivianos en las zonas fronterizas
de Argentina continGia siendo significativa y con las modalidades de las
migraciones internas del propio pais, esto es, economias campesinas basadas
en sistemas de produccion familiar articuladas con las comunidades urbanas.
La principal insercion en esta zona se relaciona con los trabajos estacionales
agricolas, como son la cafia, €l tabaco y la vifia

L as migraciones Nicaragua — Costa Rica

En Nicaragua se estima que cerca del 15% de hogares nicaraglienses tienen
familiares en el exterior, y que & 93% de estos hogares tienen una persona
gue ha emigrado por razones de trabajo. El destino de los migrantes nicara-
glienses, segun fuentes oficiales, se realiza a tres destinos principales: Costa
Rica, con casi un 59%, Estados Unidos, con un 29% vy €l resto a otros paises
de Centroaméricay €l Caribe.

En este contexto, es necesario destacar 10 que supone la migracién para Nica
ragua en términos econdmicos. Yaen 1990 la CEPAL estimaba la entrada al
pais de un total de 95 millones de $ USA en concepto de remesas. Sin embar-
go, en €l afio 2004, se contabilizaron 420 millones de $ USA. De hecho, datos
no oficiales hablan de entre 600 y 800 millones anuales de $ USA, superan-
do en 3,5 veces el ingreso por turismo, en 2,0 veces el valor de exportaciones
de café y en 3,1 veces la exportacion de mariscos. De hecho, las remesas
superan los flujos de la cooperacion para el desarrollo, suponiendo el 14% del
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PIB. Destacar que €l 55% de las remesas se envian a través de empresas pri-
vadasy €l 18% por medio de amigosy familiares.

No obstante, las remesas siguen sin contribuir decididamente al desarrollo de
las familias de los migrantes. De hecho, las zonas de alta migracion en Nica
raguay, por tanto, de recepcion de remesas, coinciden con éreas que presen-
tan un gran ndmero de poblacién en situacion de pobreza. El destino princi-
pal de las remesas es larecreacion y otros gastos, seguido de la alimentacion,
la educacion y la salud, por este orden.

En el caso concreto de la migracion nicaragliense a Costa Rica, y teniendo en
cuenta el porcentaje anteriormente mencionado, las cifras indican que han
migrado a Costa Rica unos 350.000 nicaragiienses, lo que supone un 8% de
la poblacidn de Costa Rica. Sin embargo, cifras no oficiales hablan de mas de
500.000 personas y una proporcion de cerca del 20% de la poblacion total de
Costa Rica, destacando una creciente formacion de hogares mixtos, ya que €l
37% delosy las residentes en hogares de Costa Rica con jefatura de familia
nicaragiiense son nacidos en Costa Rica

Esta poblacion enfrenta una serie de problemas, ya que se estima que un 40%
de la poblacion nicaragliense no estd documentada, que existe una significan-
te infrautilizacién de la fuerza de trabajo nicaragiiense por tipo de trabgjo e
ingreso, que la poblacién migrante en Costa Rica se siente rechazada y estig-
matizada, y que en un 45% carece de seguridad socia y médica. Asi, las con-
diciones son desventajosas en cuanto a la proteccion de los derechos labora
lesen general y parece estarse dando unaaltaincidenciade tréfico de mujeres,
nifios y nifias.

Por otra parte, segin datos oficiales de la Direccién de Migracion y Extran-
jeriade Costa Rica, este Ultimo pais ocupa el décimo lugar a nivel mundial
de poblacion migrante con respecto a su poblacion total. Todos los paises
que le preceden o son desarrollados 0 poseen grandes recursos naturales no
renovables.

Un elemento que ha podido contribuir significativamente a este hecho es que
Costa Ricaes el pais centroamericano que paga el salario minimo més ato en
cada una de las principales actividades econémicas. Los datos exponen, por
giemplo, que un trabajador no calificado del sector agricola costarricense
ganaba por dia 8,27 $ USA (3,440 colones al tipo de cambio) en septiembre
de 2003, mientras que en Guatemala ese trabajador devengaba un salario
minimo de 4,04 $ USA; en El Salvador de 2,47; en Honduras de 2,79 y en
Nicaragua apenas de 1,34.
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Teniendo en cuenta este contexto, 10s temas migratorios han sido una cons-
tante en la agenda binacional entre Nicaragua y Costa Rica, llegdndose a la
firma, entre otros, de los siguientes compromisos en esta materia:

* “Acuerdos que permitan la administracion de los flujos migratorios
con fines de empleo entre los paises’, suscrito por los Ministerios de
Trabajo de Costa Rica 'y Nicaragua, reunidos en Managua el 24 y 25
de octubre de 2002.

» “Declaracion Conjunta de los Ministros de Trabajo”, Liberia, Guana
caste, € 16 de abril de 2004.

» “Acuerdo sobre la puesta en marcha de una politica migratoria bina
cional” entre Costa Ricay Nicaragua, de 21 de enero de 2005.

Un Ultimo aspecto que destacar eslaentradaen vigor, € pasado 12 de agosto, de
laLey General de Migracion y Extranjeria de Costa Rica, la cua estipula, entre
otras cuestiones, crear normas para la contratacion, € ingreso y permanencia de
los trabajadores migrantes para actividades agricolas y agroindustriaes.

Uno de los principales hitos de la nueva Ley es que la solicitud de ingreso de
extranjeros la debera cursar, de manera directa, e empleador interesado, € cua
debe cumplir la&filiacion ala seguridad socia de los trabajadores. En términos
migratorios, el trabajador podra desempefiarse bajo |a categoria de no residente
y deberaretornar a su pais de origen a finalizar e periodo autorizado.

Laentrada en vigor de lanuevaLey no ha estado exenta de polémica, a dejar
fuera de la misma a la mayor parte de los migrantes nicaragtienses en Costa
Rica, y a tipificar como delito el conocido en Costa Ricay Nicaragua como
“coyotgje’, a asimilarlo a tréfico ilicito de personas.

El proyecto de codesarrollo

Y a se ha sefialado que para Espafia |as migraciones son una cuestion de espe-
cial sensibilidad por tratarse de un pais que, en los Ultimos afios, ha desempe-
flado un doble papel de origen y destino de movimientos migratorios. En €
Plan Director de la Cooperacion Esparfiola para el periodo 2005-2008 se hace
la consideracion de los flujos migratorios como una fuente de riqueza paralos
paises de origen y destino y del codesarrollo como un &mbito de actuacion
multicultural y transnacional.

En € caso concreto de Nicaragua, y teniendo en cuenta €l contexto comenta-
do con anterioridad y laindicacion del Plan Director, el ActadelaVl Reunion
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de la Comisién Mixta Hispano-Nicaragiiense de Cooperacion firmada el 17
de mayo de 2005 destaca el especid interés en poner en marcha intervencio-
nes que permitan capitalizar el fendbmeno de la migracion como impulsor de
procesos de desarrollo local de las zonas generadoras de migrantes.

En dicho documento programético se menciona que la migracion puede con-
tribuir a desarrollo a través de la puesta en marcha de una serie de lineas de
actuacion, entre otras, la utilizacion racional de remesas, lalabor de losy las
migrantes que deseen retornar a sus paises de origen como agentes de desa
rrollo y la participacion de migrantes en iniciativas que fomenten su integra-
cion en el pais de destino. Ademés, y como complemento fundamental, es
preciso poner en marcha intervenciones que incidan en e desarrollo de las
localidades generadoras de migracion en el pais de origen.

Teniendo en cuenta dichos elementos, el Ministerio de Trabajo de Nicaragua,
el Ministerio de Trabajo y de Seguridad Social de Costa Rica, junto con la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) solicitaron el apoyo
de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional. A ta fin, desde la
AECI en Nicaragua, se facilito el Encuentro La migracion como instrumento
de desarrollo local: hacia una experiencia de co-desarrollo entre Nicaragua
y Costa Rica, que supuso un espacio de reflexion desde instancias publicas y
privadas, nicaragiienses y costarricenses sobre la migracién como elemento
de desarrollo entre ambos paises.

Asi mismo, este encuentro permiti6 establecer un calendario de trabgjo para
laformulacion de unainiciativa de codesarrollo entre ambos paises, financia-
da con apoyo de la AECI.

La accion propuestay consensuada por ambos paises, resultante del proceso
de formulacion participativa, pretende aumentar la contribucidn de los movi-
mientos migratorios a los procesos de desarrollo en Costa Ricay Nicaragua,
esperando generar efectos positivos en la linea de promover procesos de cre-
cimiento econdémico y mejorar las condiciones sociales en las zonas de ata
migracion de Costa Ricay Nicaragua. Para ello se regularan los flujos migra-
torios laborales de | os trabajadores nicaragitienses en Costa Rica, se favorece-
ran las condiciones de insercién laboral en los mercados de trabajo de los
migrantes, se mejoraralasituacion psicosocial de las personas migrantesy sus
familias y se promovera laintegracion socia de los migrantes.

Hay que destacar que esta iniciativa de cooperacion supone un esfuerzo de

triangulacion al trabajar, con apoyo Espafia, en Nicaragua y Costa Rica para
mejorar |as condiciones de vida de los migrantes nicaraglienses en Costa Rica.
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Adicionalmente, se va a dar cumplimiento al mandato de la Cumbre Iberoa-
mérica de Salamanca, celebrada el 14 y 15 de octubre de 2005, que insto,
entre otras medidas, ala realizacion de las siguientes acciones:

» Coordinar politicas comunes para la canalizacion y € tratamiento
ordenado de los flujos migratorios.

« Desarrollar, con e apoyo de la sociedad civil, un programa de accio-
nes publicas que promuevan €l respeto a los derechos humanos de los
migrantesy de sus familias, su integracion y el respeto de los derechos
en los paises de destino.

e Promover €l valor deladiversidad y € respeto ala dignidad humana,
en el marco del Estado de derecho, como elementos esenciales del tra-
to alos emigrantes, y erradicar cualquier modalidad de discriminacion
en su contra.

e Promover experiencias de desarrollo que vinculen a los inmigrantes y
sus familiares con los esfuerzos para potenciar € desarrollo en sus areas
de origen.

» Desarrollar politicas conjuntas entre paises emisores, receptores y de
trénsito que favorezcan y faciliten también procesos temporaes de
migracion laboral, con estimulos adecuados de promocion, capacita
cién y ahorro para su retorno en mejores condiciones.

En la actualidad (octubre 2006) €l proyecto esta arrancando su gjecucion. El
inicio de lamisma se havisto afectado al coincidir, tanto en Nicaragua como
en Costa Rica, con un afio electoral, con lo cua se decidio postergar a afio
2007 la gecucion de acciones con un ato contenido politico, como por gjem-
plo, la posible negociacién de un convenio de regulacion de flujos migrato-
rios. A tal efecto, cabe sefialar que hasta el momento, las contrapartes nicara-
guenses y costarricenses han solicitado dar inicio a acciones que tienen que
ver, directamente, con la poblacion migrante y con el fortalecimiento institu-
cional alas Unidades de Migraciones Laborales de |os Ministerio de Trabajo
de Nicaragua y Costa Rica, alas Direcciones de Migracion y Extranjeriay a
los Consulados de Nicaragua en Costa Rica

En este sentido, podemos destacar que la primera actividad que se esta reali-
zando es la puesta en marcha de un servicio telefonico gratuito para todos los
migrantes y sus familias a fin de que éstos sean atendidos en cuanto a visa
dos, permisos de trabajo, etc. Dicho servicio, de atencidn gratuita, sera coor-
dinado por la Direccion General Consular del Ministerio de Relaciones Exte-
riores de Nicaragua, y mantendra conectados a Ministerio de Relaciones
Exteriores, al Ministerio de Trabajo y ala Direccion General de Migracion y
Extranjeria.
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A modo de conclusion, podemos subrayar que esta iniciativa trata de conse-
guir que los movimientos migratorios sean una contribucion al desarrollo de
dos paises del Sur, contando como principios rectores el fortalecimiento alas
instituciones implicadas para que éstas puedan ejercer las competencias en la
materia y el trabajo directo en las comunidades de origen y de llegada de
migrantes. De esta manera, creemos que se puede dar respuesta a todas las
necesidades marcadas por |os principales implicados en el complejo tema de
las migraciones entre Nicaragua y Costa Rica
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