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Resumen

La incorporacion del principio de Coherencia de las Politicas para el Desarrollo (CPD) en la Agenda
2030 vy su interrelacion con las migraciones vinculadas al cambio climatico constituye un reto vy, a la
vez, un compromiso de la politica exterior de Espafia con los desafios que plantea Africa, especialmente
en el caso de Senegal. En este sentido, el objetivo del presente articulo es analizar el grado de alinea-
miento de la politica de cooperacién al desarrollo de Espafia con las Estrategias Nacionales de Desarro-
llo de Senegal desde la perspectiva de la CPD, en relacién con cuestiones relativas a las migraciones
inducidas por el cambio climatico. Los resultados evidencian la falta de alineamiento en las politicas
de ambos paises respecto a tales cuestiones; unas divergencias que se ven afectadas o influidas por
los intereses politicos, geoestratégicos y comerciales del Plan Africa.

Palabras clave: migraciones climaticas, coherencia de politicas para el desarrollo, cooperacién al
desarrollo, Senegal.

Abstract

The inclusion of the principle of Policy Coherence for Development (PCD) into the 2030 Agenda
and its interrelation with climate induced migration constitutes both a challenge and a commitment
for the Spanish foreign policy in addressing the challenges posed by Africa, specifically in the case of
Senegal. In this context, the objective of this article is to analyze the degree of alignment between
the Spanish development cooperation policy and the Senegal’s National Development Strategies
from the perspective of PCD, particularly in relation to issues linked climate induced migration. The
results highlight a lack of alignment in the policies of both countries regarding these issues. These
discrepancies are influenced by political, geostrategic, and commercial interests within the Africa
Plan.

Keywords: climate migration, Policy Coherence for Development, development cooperation, Senegal.
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1
Introduccion

Desde hace mas de dos décadas, las evaluaciones de 1990 y
1992 realizadas por el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico (IPCC 1992, p. 62) ya habian advertido de que el
mayor impacto del cambio climatico podria recaer en la movilidad
humana, alterando las pautas de asentamiento e incrementando las
posibilidades de que se generaran situaciones de inestabilidad so-
cial, especialmente en determinadas areas geograficas. Anos mas
tarde, el IPCC (2022) reconoce con un grado de certeza muy alto
que los fendmenos climaticos y meteoroldgicos extremos estan pro-
vocando cada vez mas desplazamientos en todas las regiones del
planeta y afirma que el calentamiento global continuard producien-
do migracidn involuntaria, especialmente desde regiones con alta
exposicién y baja capacidad de adaptacién al cambio climatico.

Tanto es asi que los nexos entre las migraciones y el cambio
climatico han comenzado a ocupar un lugar relevante en la agenda
politica manifestado, por ejemplo, en las recomendaciones que ha
venido aportando el Grupo de Trabajo sobre Desplazamiento (por
sus siglas en inglés, TFD) establecido en 2015 en la COP21, de
acuerdo con la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC) (UNFCCC s. f., Felipe et al. 2021), y en
el Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular,
adoptado en Marrakech en 2018 (Naciones Unidas 2018).

En paralelo con los debates suscitados al amparo de Naciones
Unidas, la migraciéon inducida por el cambio climatico también ha
ido ganando peso y relevancia en el marco de la Uniéon Europea
(UE). En este sentido, en el Programa de Estocolmo (2010-2014),
que fue el primero donde se abarcd esta conexién, asi como en
la nueva Estrategia Europea de Adaptaciéon (aprobada en febrero
de 2021) y la respuesta en forma de Comunicacién de la Comision
Europea a la Estrategia Europea de Adaptacion de 2013, con su in-
forme titulado Climate Change, Environmental Degradation and Mi-
gration (SWD 2013, 0138 final), entre otras, no solo se ha ido con-
templando la necesidad de abordar los efectos del cambio climatico
sobre la movilidad humana en la politicas de la UE y los Estados
miembros, sino que ademas se recomienda vincular la politica de
cooperacion internacional a este fendmeno (European Commission,
2013a; European Comission s. f.-a).

Por otro lado, la adopcion de la Agenda 2030 de Desarrollo Sos-
tenible y la inclusion de la Coherencia de Politicas para el Desarrollo
(en adelante, CPD) entre las metas de los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible (ODS), concretamente en el objetivo 17, «Alianzas para lograr
los objetivos», ha supuesto, segun Ayuso et al. (2018), un reto tan-
to para la cooperacion internacional como para los paises compro-
metidos con la nueva agenda global. El hecho de incorporar la CPD
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como un imperativo a la hora de impulsar politicas publicas, ya sea
a nivel nacional como transnacional, ofrece la oportunidad de trans-
formar el ciclo de politicas para adecuarlo y alinearlo con la pers-
pectiva del desarrollo humano, debiendo estar presente en todos
los procesos de toma de decisiones (Millan 2014b, Chicharro 2017).

En lo que respecta a Espana, como apunta Millan (2014a), ha
sido uno de los primeros paises de la UE que, junto con Austria,
ha incorporado el principio de CPD en su marco legislativo. Asi,
tanto en la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(aprobada en 1998) como en la Ley 1/2023, del 20 de febrero, de
Cooperacion para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global,
se incorpora. No obstante, cabe matizar que la actual ley integra la
propuesta de la Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (en adelante, OCDE, 2019), al reformular el enfoque
CPD hacia el de «Coherencia de Politicas para el Desarrollo Soste-
nible» (CPDS).

En este marco, la estrategia de politica exterior que mantiene
Espafia con el Africa subsahariana esta regida por los respectivos
«Plan Africa» vy, a nivel bilateral, por los Marcos de Asociacién Pais
(MAP). En lo que se refiere a Senegal, las relaciones con este pais
se han ido intensificando, con el objetivo de establecer una estrate-
gia comun de colaboracién en la lucha contra la migracién irregular
y las redes de trafico de seres humanos. A su vez, los Planes Africa
han servido para favorecer los intereses de la industria extractiva
de recursos naturales, mediante la promocion de los intercambios
comerciales y el flujo de inversiones. En este sentido, es de sefialar
que, en la actualidad, Senegal se sitla como uno de los principales
proveedores de Espana en la importacién de productos del mar y
minerales procedentes del litoral senegalés, al tiempo que ocupa
el segundo puesto de clientes del Africa subsahariana en la impor-
tacién de combustibles y maquinaria procedentes de Espafia (OID
2023, p. 7). Consecuentemente, se generan dinamicas migratorias
no solo asociadas con la crisis climatica, sino también con el con-
texto de vulnerabilidad socioecondmica debido al expolio ambiental
(Zickgraf 2018).

Asimismo, los MAP Senegal-Espafia (I MAP 2014-2017 y II MAP
2019-2023) han reforzado la cooperacion bilateral y constituyen
«un documento técnico de referencia para promover una mayor
apropiacion, alineamiento y armonizacion de las intervenciones de
la cooperacion espafiola en Senegal» (MAUC 2019, p. 7), al mismo
tiempo que se plantea, entre sus objetivos, apoyar a Senegal en la
segunda fase del denominado «Plan Senegal Emergente» (en ade-
lante, PSE) y alinearse con las politicas publicas nacionales.

Asi pues, tomando como base la perspectiva de la CPD, el obje-
tivo del presente articulo es analizar el grado de alineamiento de la
politica de cooperacién al desarrollo de Espafa con las Estrategias
Nacionales de Desarrollo de Senegal en relacién con cuestiones re-
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lativas a las migraciones vinculadas al cambio climatico. Para ello,
se ha llevado a cabo una revisién sistematica y un analisis com-
parado de los planes y documentos oficiales existentes sobre las
politicas relacionadas.

La hipotesis que orienta el siguiente trabajo reside en que la
aprobacion de la Agenda 2030 y la incorporacion del principio de la
CPD suponen un desafio politico para Espana a la hora de imple-
mentar la nueva agenda global de desarrollo. En ese aspecto, la
cooperacion para el desarrollo abarca aquellos paises mas amena-
zados y vulnerables a los efectos del cambio climatico y la migra-
cidon a un mismo tiempo, como ocurre con Senegal, pero no se ob-
serva un suficiente alineamiento de esta con la politica nacional de
desarrollo de Senegal en materia relacionada con la interconexion
entre la movilidad humana y los cambios ambientales y del clima.

Con este fin, el articulo se estructura en cinco apartados.
Tras esta introduccién en la que exponemos el objetivo del ar-
ticulo, la metodologia y la hipdtesis de partida, en el segundo
epigrafe abordamos cémo la politica de cooperacidon espafola ha
ido adoptando el enfoque de la CPD en las respectivas leyes de
cooperacion y planes directores y su relacion con la migracion y
el cambio climatico. El tercer epigrafe se centra en revisar como,
en los Planes Africa y el actual MAP Espafia-Senegal, se acomete
la interconexién entre cambio climatico y migraciones. A continua-
cién, en el cuarto epigrafe, se analiza el plan estratégico de desa-
rrollo del Gobierno senegalés «Plan Senegal Emergente» respecto
a las politicas publicas relacionadas con los flujos migratorios y
el cambio climatico. Por ultimo, en el quinto epigrafe, a partir del
analisis, extraemos una serie de conclusiones sobre la alineacion
de las prioridades estratégicas de las politicas publicas examina-
das entre ambos paises.

2

La coherencia de politicas
para el desarrollo en el marco
de la cooperacion espanola

Si bien el marco normativo para la adopcién del principio
de coherencia en el ambito de la cooperacidén para el desarrollo
en Espafa fue incorporado por primera vez a través de la Ley
23/1998, implicando a todos los niveles de las Administraciones
publicas en las competencias que afectaban a su relacién con los
paises en vias de desarrollo, dicho enfoque quedd permeado por
los principios de unidad de accién del Estado en el exterior y de
corresponsabilidad entre los Estados. No obstante, los procesos
de globalizacién nos han ido situando ante un escenario diferente
al de la consideracién del Estado naciéon como referente Unico de
analisis que ha exigido la adopcién de un nuevo marco normativo
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donde se redimensione el concepto de «coherencia» de politicas
publicas, frente a los desafios transnacionales (Sanahuja y Mar-
tinez 2012; Unceta 2013; Millan 2014a, 2014b; Unceta y Labien
2017), y que se ha traducido en el transito de la CPD hacia la nue-
va perspectiva de CPDS.

Asi pues, en la actual Ley 1/2023, del 20 de febrero, de Coo-
peracion para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global que
sustituye a la anterior, se ha configurado la politica de Coope-
racion para el Desarrollo Sostenible (en adelante, CpDS) como
una politica publica de accidén exterior a través de la cual Espana
contribuye, de manera coherente y en todas sus dimensiones, a
la consecucion de las metas globales de desarrollo sostenible es-
tablecidas a nivel multilateral, para lo cual también ha ampliado
sustantivamente las competencias del Consejo Superior de Coo-
peracién en materia de CPDS (art. 3), favoreciendo una mayor
coordinacién de acciones.

Por otra parte, en esta normativa, se adopta en su preambulo
una vision general de los principios transversales que la vehiculan,
destacando la defensa de los derechos humanos y la sostenibilidad
ambiental. De igual modo, se plantea el compromiso de una Coo-
peracion Espafiola (en adelante, CE) con voluntad transformadora
que favorezca la ampliacion de oportunidades, para que todas las
personas puedan desarrollar sus capacidades, independientemen-
te de donde vivan. En este sentido, se asume un enfoque integral
de la migracién centrado en las personas y el desarrollo sosteni-
ble, con especial atencidn a las personas desplazadas o refugiadas
(art. 1.4), alineandose con los marcos internacionales de la Agenda
2030, el Acuerdo de Paris, el Pacto Mundial para la Migracién y el
Pacto Mundial sobre los Refugiados.

En lo que respecta a la planificacion estratégica, el contexto
internacional y los compromisos que el Estado espafol ha ido ad-
quiriendo en las dos Ultimas décadas han determinado también los
efectos que pueden tener las politicas publicas en terceros paises,
cuyo elenco nos lleva desde las politicas comerciales en todos los
sectores de produccion, hasta las politicas publicas de ayuda y/o
asistencia oficial para el desarrollo (en adelante, AOD). De hecho,
el transito por cinco Planes Directores (PPDD) nos pone también
sobre la pista del camino recorrido durante dos décadas en materia
de coherencia de politicas para el desarrollo. Este proceso arranco
con el I PD de la Cooperaciéon Espafiola (2001-2004), el cual anun-
cid el inicio de la politica oficial de cooperacion internacional para
el desarrollo vinculada a otras politicas publicas, fundamentalmen-
te econdmicas. De este modo, los objetivos politicos 0 empresaria-
les de las inversiones espafiolas publicas y privadas serian también
considerados beneficiosos para el desarrollo y el crecimiento de sus
destinatarios (Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacio-
nal y para Iberoamérica 2000, p. 3); planteamiento que, por otra
parte, encontrd la oposicion de las organizaciones no gubernamen-
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tales (ONG) y grupos de expertas/os en la materia (Hernandez
2001, p. 8).

Asimismo, se incorporaron los denominados paises-programa,
con los que se debian establecer relaciones de cooperacién bilateral
para el afio 2004, priorizando aquellos con los que se poseia un alto
nivel de vinculacidn historica y cultural, para evitar (en términos de
eficiencia) duplicidades y solapamientos con otros donantes. A su
vez, se aludia a la coherencia de politicas al margen del desarrollo,
exclusivamente con base en la prevencidén de conflictos especifica-
mente en el area del Magreb.

Con el IT PD (2005-2008), se avanzé en la idea de la coherencia
de las politicas publicas de desarrollo entre la Administracién Ge-
neral del Estado y la cooperacién autondémica y local, la sociedad
civil y los actores presentes en los paises prioritarios para la CE.
Mientras que, en el III PD (2009-2012), la CPD se consideraria por
primera vez como un plan de accién articulado para la obtencién de
resultados concretos en relacidon con los objetivos y metas de de-
sarrollo alineados con las agendas internacionales comprometidas;
entre ellas, los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Esta idea
seria fortalecida con el IV PD (2013-2016), al poner especial énfasis
en los impactos de otras politicas no financiadas con la AOD en los
paises socios, prestando especial atencion a la internacionalizacién
de las empresas espafolas, con el objetivo de contribuir responsa-
blemente en favor de los ODM y los derechos humanos.

Finalmente, pese a que, en el aun vigente V PD (2018-2021),
se reconocen los retos que debe asumir la CE a nivel normativo e
institucional en materia de CPDS para el cumplimiento de la Agen-
da 2030 en sintonia con la definicién de la OCDE, no ha preponde-
rado el alineamiento con el ODS 17 ni entre los objetivos y lineas
de accidén ni entre sus metas, cuestion que contradice la propia
esencia de la CPDS.

En otro orden de cosas, en los PPDD, también se observan
ciertos vacios en relacién con la coherencia de politicas publicas
en materia de cambio climatico y su vinculacion con el desarrollo,
lo cual queda claramente constatado hasta el V PD. Lo mas des-
tacable son las referencias al ODM 7, «Garantizar la sostenibilidad
del medio ambiente», que aparecen en el II y III PD. En esta linea,
el IV PD hace un reconocimiento a la ausencia de mecanismos
practicos para avanzar, mas alla de las intenciones, en temas de
medio ambiente y cambio climatico, asi como de migraciones. Asi
pues, se toman como desafios globales en materia de CPD los pro-
puestos por la OCDE y la UE; entre ellos, inmigracién, seguridad
y cambio climatico. En contraposicion, desaparecen las menciones
al enfoque de codesarrollo que se habia descrito en el II PD como
una de las lineas estratégicas, asi como las propuestas de avance
hacia una politica basada en una relacién directa entre migracién
y desarrollo como sector de intervencion de la CE, tal como se re-
cogia en el III PD.
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El V PD se alinea con los ODS en materia de sostenibilidad am-
biental, con el propédsito de avanzar en el cumplimiento del Acuerdo
de Paris en relacién con la CpDS, por lo que se reconoce como uno de
los retos de la CE profundizar en la relacién entre sostenibilidad
medioambiental y las causas que provocan los movimientos migra-
torios y las crisis humanitarias, promoviendo los aspectos positivos
de la migracién regular en los procesos de desarrollo.

En cuanto al area geografica objeto de estudio de este articulo,
en el I PD (2001-2004), se prosiguio la linea de accién prioritaria
de la CE en la regién del Africa subsahariana, de acuerdo con el
entramado de intereses comunes que ya existian en la regidn a ini-
cios del siglo XXI (Ministerio de Asuntos Exteriores 2000, p. 11). Se
constata entonces que la modalidad de cooperacion inicialmente se
vertebra con base en la AOD bilateral, tanto en la modalidad reem-
bolsable como no reembolsable.

Mediante el II PD (2005-2008), se desarrollaron los denomi-
nados «Documentos de Estrategia Pais» (en adelante, DEP), lo que
dio lugar a que Senegal, considerado como pais prioritario en el
area del Africa subsahariana, siguiera manteniendo la AOD bilateral
como la principal modalidad de cooperacién. De igual modo, con
el III PD (2009-2012), se redefinieron las prioridades geogréaficas
para maximizar la experiencia y eficiencia de la CE, posicionando a
Senegal como uno de los Paises Menos Avanzados (PMA) a los que
se pretendia canalizar elevados voliumenes de AOD alineados con la
ejecucion del plan de desarrollo en vigor en ese pais, asumiendo el
estatus de Pais de Asociacion (PA) en el IV PD (2013-2016), junto
con Mali y Niger. Ademas, la presencia de ciudadanos senegaleses
en el Estado espanol favorecid el fomento de las iniciativas de co-
desarrollo como forma de contribuir al desarrollo de sus regiones
de origen.

Por ultimo, el V PD publicado (2018-2021) sigue manteniendo
a Senegal como «Pais de Asociacion Menos Avanzado», dentro de
su estrategia bilateral de la CE, pero su flexibilidad le ha permi-
tido sentar las bases para la renovacidon del disefio de la CpDS
en torno al cumplimiento de los ODS y las metas seleccionados,
adaptando los objetivos a través de las Comunicaciones Anua-
les. De igual modo, coincide con la plena asunciéon de la Agenda
2030, la Agenda de Accidén de Adis Abeba sobre Financiacion del
Desarrolloy el Acuerdo de Paris, las cuales interpelan a los Es-
tados a avanzar en la CPDS redoblando esfuerzos para alcanzar
una estrategia integrada de alineamiento a nivel propiamente
nacional entre todos los actores que participan en la CpDS, que
incluyen los sefialados por la OCDE; esto es, actores politicos,
ejecutivos y de coordinacién, oficiales y sociedad civil, publicos y
privados, nacionales y autonémicos, entidades locales y diputa-
ciones, agentes financieros y fundaciones publico-privadas (linea
temporal 1).
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3 ,
El Plan Africa y el marco de asociacion
pais de Espanha-Senegal

En los ultimos quince anos, Espafa, como socio clave de la UE,
ha articulado una serie de estrategias de accion exterior (linea tem-
poral 2) sobre el continente africano a través de los Planes Africa,
que no solo le han permitido posicionarse incrementando y refor-
zando su presencia diplomatica y comercial en la regién subsaha-
riana, sino que también han supuesto la externalizacién del control
migratorio a través de la cooperacion al desarrollo (CEAR 2022a,
2022b). Este aspecto es visible en el caso de Senegal, ya que, aun-
gue no puede establecerse de manera directa una correlacion o
condicionalidad de la AOD espafiola al control de fronteras, lo cierto
es que esta suele quedar oculta bajo otras partidas presupuestarias
e inversiones para el fomento del desarrollo, o por la planificacidon
y puesta en marcha de misiones desplegadas de acuerdo con los
lineamientos geoestratégicos dominantes (CEAR 2022b, p. 5).

Asi pues, el nuevo enfoque humanitario surgido al calor de la
guerra contra las embarcaciones que alcanzaban las costas cana-
rias (Romero 2008) fue plasmado en Espafia mediante el I Plan
Africa (2006-2008), el cual fue presentado (al menos sobre el
papel) como un proyecto global de desarrollo para luchar con-
tra la pobreza y prevenir la migracion irregular en los paises de
origen y transito. Sin embargo, estos objetivos se vieron pronto
ensombrecidos por los intereses geoestratégicos y comerciales
de las multinacionales extractivas, y por el condicionamiento de
la ayuda oficial al desarrollo a la asuncion de la funcidn de control
de fronteras.

Por consiguiente, sus sucesores II Plan Africa (2009-2012) y
III Plan Africa (2019-actualidad) han estado determinados por la
doble vertiente de la cooperacion al desarrollo espafiola, esto es, el
«trabajo orientado a la reduccién de la pobreza y la desigualdad; y
cuestiones relacionadas con el control migratorio y las medidas de
seguridad al respecto» (CEAR 2022b, p. 23), dando paso a una po-
litica migratoria que puede denominarse de «nueva generacién» o
de «segunda generacion» (Azkona 2013). Todo ello se ha ratificado
sobre el telén de fondo del Acuerdo de Cotonu (2000),' el Proceso
de Rabat (2006)? y, mas adelante, el Proceso de Jartum (2014); un
aspecto que se ha hecho especialmente visible por la participacion
de Espafa en el Fondo Fiduciario de Emergencia de la Unién Euro-
pea para Africa (por sus siglas en inglés, EUTF) y en el nuevo Ins-

1 Finalizado en 2020, la UE trumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion Internacional de
ava”_za_fjaCLifEU:gP”ueva la CE (NDICI-Europa Global) (CEAR 2022a), tanto financieramente
asociacion UE- . . L,

2 Con la Declaracién Politica y del como en la implementacion de proyectos de lucha contra las causas
Plan de Accion de Cadiz, se ha profundas de la migracion a través de la Agencia Espafiola de Coo-
establecido la nueva hoja de ., .
ruta para el periodo 2023-2027. peracion Internacional para el Desarrollo (AECID) vy la lucha contra
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la migracion irregular a través de la Fundacion Internacional y para
Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas (Fiiapp).

Si analizamos la evolucion del Plan Africa y comparamos cada
uno de los planes, en los tres se coincide en sefialar, de manera
explicita entre sus objetivos prioritarios, la gestiéon de la movilidad
ordenada, regular y segura. De hecho, respecto a Senegal, en el
I Plan Africa, se vincula la regulacién de los flujos migratorios al
impulso de acciones de codesarrollo, todo ello reforzado con instru-
mentos de financiacién establecidos en el marco del PD 2005-2008.
De manera similar ocurre con el II Plan Africa, en paralelo con el PD
2009-2012 y la cooperacidn espafiola en Senegal que, aunque no se
vincula al codesarrollo, si lo hace al nexo de migracién y desarro-
llo, asistido por el Fondo Espafia-Comunidad Econdmica de Estados
de Africa Occidental (Cedeao). Es cierto que este plan, respecto al
anterior, a nivel general incorpora entre sus tres objetivos trans-
versales la sostenibilidad medioambiental y adaptacién al cambio
climatico. No obstante, en cuanto a Senegal, solo matiza que, en
el plano multilateral, el Gobierno de Espafia, a través del Fondo
PNUD/Espafa, cubrira los programas conjuntos presentados por las
agencias de Naciones Unidas y el Gobierno senegalés en materia de
medio ambiente, cultura y desarrollo.

Por otro lado, el III Plan Africa ofrece una visidn renovada
adaptada a los ODS. Ello se observa, por ejemplo, en la necesidad
de integrar los retos de la gestidn sostenible de los recursos natura-
les y la lucha contra el cambio climatico en la prioridad de impulsar
el desarrollo sostenible y el crecimiento econémico. Sin embargo,
sus acciones, que en el plano normativo se alinean con el IV y V
PD, se concretan mas bien en la proyeccién econdmica, la inversion
privada y la creacién de empleo, vinculadas estas a los objetivos
y principios de la Estrategia de Internacionalizacién de la Econo-
mia Espanola 2017-2027. Este aspecto también queda ratificado en
la declaracion conjunta firmada entre ambos paises, adoptada en
abril de 2021 en Dakar, en virtud de la cual el Gobierno de Espafa
mantiene la voluntad politica de acompafar a la puesta en practica
del PSE, a través de una mayor presencia de las empresas espa-
fiolas.

Asimismo, en lo relativo a la gestion de los flujos migratorios,
Senegal ha sido sefialado dentro del III Plan Africa como pais de ac-
cion prioritaria, ademas de estar incluido en la lista de paises pre-
ferenciales donde desarrollar experiencias reproducibles en otros
paises. De este modo, la FIIAPP ha colaborado durante el periodo
2019-2023 en el proyecto Asociacién Operativa Conjunta (POC, por
sus siglas en francés), liderado por el operador de cooperacién téc-
nica del Ministerio de Interior francés Civipol, de lucha contra la
migracion irregular, el trafico y la trata de personas migrantes en
Senegal, el cual ha sido financiado por el EUTF e implementado
en otros paises donde convergen las rutas migratorias irregulares,
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como Mauritania, Niger, Costa de Marfil, Guinea Conakri, Gambia y
Mali (Fiiapp, s. f.).

Respecto al principio de las CPD, todos los avances significa-
tivos que incorpora el II Plan Africa en cuanto a su elaboracién,
realizada sobre |la base de diversas consultas y rondas intraministe-
riales, interministeriales y con representantes del sector privado y
la sociedad civil, asi como la introduccion de instrumentos y meca-
nismos de seguimiento y participacion social realizados a través de
la Mesa Africa, son desatendidos en el III Plan Africa y, por tanto,
adolecen de significado e importancia en este ultimo. En esta linea,
el III Plan Africa se remite al propio MAP, como instrumentos de
alineamiento de las politicas con los paises socios.

En el caso de Senegal, desde 2014, la cooperacion espafiola,
a través del primer MAP (2014-2017), y en coherencia con el IV
PD (2012-2016), ha coordinado todos sus esfuerzos no solo en la
transformacién estructural de las bases econdémicas de Senegal, y
la promocidn del capital humano, sino también en la buena gober-
nanza y el Estado de derecho en este pais. Es precisamente en este
ultimo eje donde se centra la atencién en la cooperacién dirigida
al fortalecimiento institucional en el ambito de las migraciones, en
concreto en el control migratorio. En el propio documento se apun-
ta que, desde la firma del Acuerdo Basico de Cooperacion entre
ambos paises en 2006, hubo un balance positivo en el desarrollo
de la estrategia coordinada en materia migratoria, con lo cual se
redujeron de manera sustancial los flujos migratorios irregulares,
hasta la reactivacion de la ruta atlantica en 2018.

Por otro lado, en el MAP (2019-2023), vinculado al V PD, se
incorporan las metas de los ODS de la Agenda 2030 en sus ejes
estratégicos. Ello supone un avance respecto a su antecesor, ya
que incorpora el compromiso en materia de lucha contra el cambio
climatico y reclama la necesidad de seguir avanzando en las CPDS.
Para ello, se ha creado un Grupo Estable de Coordinacién (GEC)
del MAP, constituyéndose como un espacio interno de colaboracion
e identificacién de sinergias. Asimismo, cabe sefalar que, por pri-
mera vez, se incorporan los criterios de Apoyo Oficial Total al De-
sarrollo Sostenible (AOTDS) (Total Official Support for Sustainable
Development, TOSSD, en inglés) complementados con la AOD.

En este MAP, se menciona su alineamiento con los desafios del
PSE y, como hemos comentado anteriormente, con las metas de los
ODS. En materia migratoria, hace referencia a la meta 10.7, «Faci-
litar la migracion y la movilidad ordenada y bien gestionada»; sin
embargo, en la matriz de alineamiento, no se establecen acciones
concretas; tan solo se menciona el compromiso de seguir mante-
niendo los acuerdos alcanzados, como los programas de migracion
temporal de 2007, y el plan de retorno voluntario de personas mi-
grantes firmado en 2009. Ademas, agrega el apoyo a la Politica Na-
cional de Migracién en Senegal (PNMS), en proceso de elaboracion
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desde 2018, en el que se recomienda reforzar a las autoridades
locales mediante la creacion de servicios especificos para tratar los
problemas de la migracién. De manera similar, ocurre con la meta
13.2, «Incorporar medidas relativas al Cambio Climatico en las po-
liticas, estrategias y Planes Nacionales», en la cual no se establecen
acciones concretas; tan solo se incorpora, de manera transversal,
el enfoque de la defensa medioambiental y la lucha contra el cam-
bio climatico.

Por otro lado, cabe sefalar que, en el MAP, se mantiene el con-
venio entre los Ministerios del Interior de Espafia y Senegal a través
de la modalidad bilateral directa, por un importe agregado de 15
millones de euros. Desde la logica de la AOTDS, esta intervencién
es considerada como un flujo transfronterizo (no siempre conside-
rado AOD antes de este nuevo ejercicio de métrica), donde se con-
templa la lucha contra la migracién irregular, la trata de personas
y la vigilancia maritima (Ministerio de Asuntos Exteriores, Unidn
Europea y Cooperacion 2019b).

4
Plan Senegal Emergente y politicas
publicas relacionadas con los flujos
migratorios y cambio climatico

Al inicio de la década de los dos mil, la Unién Africana (UA) re-
conocid en el articulo 3 del Protocolo sobre Enmiendas de su Acta
Constitutiva el papel esencial que podria desempenfar la didspora
africana en el progreso y crecimiento econdmico de los paises afri-
canos. Asimismo, de acuerdo con las recomendaciones del Marco
de Politica Migratoria para Africa y Plan de Accién (2018-2030) de la
UA, los paises africanos han de incorporar en sus agendas migrato-
rias cuestiones transversales que abarquen la cuestién del cambio
climatico y el reconocimiento de la migracién como pilar estratégico
de los Planes Nacionales de Desarrollo (African Union 2018).

En este sentido, el Plan Senegal Emergente (PSE, 2014-2023)
contaba ya entre sus ejes estratégicos® con la reduccion de la de-
gradacién del medio ambiente, los recursos naturales y efectos ad-
versos del cambio climatico y la promocidén de la participacién de la
diaspora senegalesa en el desarrollo nacional (MEPC s. f.), median-
te el mantenimiento de una «diplomacia proactiva» y la creacién de
mas vias para la atraccidén de inversiones privadas. No obstante,
este planteamiento, que forma parte del discurso oficial en vigor en
relaciéon con el papel productivo que desempefian las remesas de
las personas senegalesas en el extranjero, no ha sido concretado

en la practica a través de acciones especificas (Smith 2020, p. 294; 3 Eje estratégico II, «Capital
) humano, proteccién social y
EUDIF 2022). desarrollo sostenible».
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4 Este Pacto, ademas, incluye una

serie de medidas en su objetivo
2, «Minimizar los factores
adversos y estructurales que
obligan a las personas a
abandonar su pais de origen»,
relacionadas con los desastres
naturales, los efectos adversos
del cambio climatico y la
degradacién ambiental.

Debido al contexto de crisis
generado por la pandemia, el
PAP II fue revisado conforme al
Programa de Resiliencia
Econdmica y Social (PRES) a
través del Plan de Accion
Ajustado y Prioridades
Aceleradas (PAP2A, 2021-
2023), ampliando su
presupuesto hasta los mas de
18,4 millardos de euros (12 125
millardos de francos CFA).

Por otra parte, en el propio Pacto Mundial para una Migracién
Segura, Ordenada y Regular (2018),* se subraya la necesidad de
adoptar un enfoque multisectorial que involucrara a todas las ins-
tancias administrativas en sus distintos niveles y competencias, su-
perando asi el modelo clasico basado en el binomio interno/externo
que relega la cuestion migratoria exclusivamente a los Ministerios
de Trabajo e Interior y de Relaciones Exteriores, respectivamente.
De hecho, uno de los problemas de Senegal es que no cuenta con
marcos legislativos globales para abordar las migraciones inducidas
por el cambio climatico, sino que mas bien se han adoptado leyes y
politicas parciales, traducidas en acciones separadas entre ministe-
rios (Le Coz y Pietripolli 2020, Climate Action Tracker 2022).

En lo que respecta a los compromisos de adaptacion, mitiga-
cion y promocion del desarrollo inclusivo y sostenible adquiridos
dentro del marco global del Acuerdo de Paris, la Agenda 2030 vy la
Agenda 2063 de la Union Africana: el Africa que Queremos (African
Union Comission 2015, OMM 2022), Senegal presenté en diciem-
bre de 2020 su Contribucién Determinada a Nivel Nacional (NDC)
actualizada a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (CMNUCC) (MEPC s. f., United Nations Climate
Change s. f.), como parte de la vision prospectiva del PSE, y en con-
sonancia con «su estrategia y planes de desarrollo, asi como con
los programas sectoriales para la gestidon sostenible de sus recur-
sos naturales y ambientales» (République du Sénégal 2020, p. 3).
Ademas, entre sus previsiones, advierte del posible incremento de
los desplazamientos irregulares desde las areas costeras del pais
dedicadas al sector pesquero, ante un escenario de aumento de las
temperaturas en 2 °C (République du Sénégal 2020).

Del mismo modo, ha comenzado la segunda fase del PSE (2014-
2035), que se implementa a través de los Planes de Accidn Priori-
taria (PAP) quinquenales PAP I (2014-2018) y PAP II (2019-2023).°
Uno de los logros mas importantes del PAP I (2014-2018) ha sido el
paquete de reformas para impulsar la economia nacional mediante
la modernizacion del sistema de Administracién publica, las cuales
han ido acompanadas de la ejecucién de 27 grandes proyectos de
inversion y la aprobacion de un presupuesto de 14 800 millones
de euros destinados a la transformacion estructural del pais, con-
virtiéndolo en uno de los que mas han avanzado en términos de cre-
cimiento y del indice de desarrollo humano dentro del Africa subsa-
hariana. De igual modo, el marco estratégico del PAP II (2019-2023)
incluyd entre sus prioridades la apertura de mas vias de atraccion
de la inversidon privada (MEPC s. f.-a., MEPC 2018).

Asimismo, el PAP II reconoce que, aungque se han llevado a
cabo diversas iniciativas para un mayor control del impacto am-
biental de las actividades productivas sobre los recursos natura-
les, el medio ambiente y la calidad de vida de las poblaciones, los
patrones de consumo y produccién no sostenibles han contribuido,
en gran medida, a la degradacién de los recursos naturales y al de-
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terioro del medio ambiente. Aun persisten limites en la efectividad
de los programas implementados para reducir considerablemente
la vulnerabilidad de las comunidades y ecosistemas, asi como en la
aplicacion de los textos que rigen el sector, lo que se explica por
a) el bajo nivel de recursos asignados al sector del medio ambien-
te, en relacidon con los desafios que cumplir; b) la extension de las
actividades agropastorales y la fuerte presion que ejercen, en par-
ticular, sobre los bosques y las areas protegidas, y ¢) los efectos
adversos del cambio climatico. Asistimos, por tanto, a una mayor
exposicion de las poblaciones y de los ecosistemas agrosilvopas-
toriles y costeros a los fendmenos extremos del cambio climatico
(erosidn costera, inundaciones, sequias, reaparicion de enfermeda-
des parasitarias en ganado y cultivos, fluctuacién de temperatura,
pérdida de tierra, etc.), que comprometen las actividades producti-
vas, generando inseguridad alimentaria y pobreza en las comunida-
des. Asi, el PAP II sefiala que uno de los principales desafios para el
desarrollo de Senegal es la mejora en la capacidad de adaptacion a
los efectos del cambio climatico, para aumentar la resiliencia de las
poblaciones; en particular, de los grupos mas vulnerables.

En este sentido, el objetivo estratégico 10 del PAP II (Eje es-
tratégico II, «Capital humano, proteccion social y desarrollo soste-
nible») (République du Sénégal, MEPC 2018, pp. 83-84) se centra
en la reduccién de la degradacién del medio ambiente, los recursos
naturales y los efectos adversos del cambio climatico, contemplan-
do medidas relacionadas con el fortalecimiento de las capacidades
de adaptacidon y mitigacion de las poblaciones y ecosistemas a los
efectos del cambio climatico.

Es de senalar que la promocién de la gobernanza de la mi-
gracién también es una de las medidas contenidas en el objeti-
vo estratégico 8 del PAP II (Eje estratégico II, «Capital humano,
proteccidn social y desarrollo sostenible») (République du Sénégal,
MEPC 2018, pp. 82-83) que mas se han enfocado en la necesidad
de crear y establecer mecanismos de colaboracion con agentes de
desarrollo, y el establecimiento de estrategias y sistemas para una
mejor gestidén de la migracion. Resultado de ello es el proyecto de
creacion de una Politica Nacional de Migracién en linea con el PSE,
el cual fue impulsado dentro del marco de iniciativas y acciones de
la Cumbre de La Valeta sobre Migracién (2015) y del EUTF, con el
fin de fomentar la estabilidad y la seguridad en la regidn mediante
el fortalecimiento de capacidades de los paises africanos a través
de la cooperacion internacional (Aguillon 2020).

Sin embargo, como denuncia el Foro Social Senegalés (Fall
2018), este proceso estuvo empafiado por la existencia de multiples
conflictos de intereses y las divergencias entre actores locales sobre
cémo integrar los objetivos migratorios en las agendas politicas; de
manera que, por el momento, la Politica Nacional de Migracién Unica-
mente ha conseguido su validacion técnica y tampoco ha sido adop-
tado formalmente por el Gobierno. Asimismo, ha quedado supedita-
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Incluso los proyectos del AECID
en Senegal ejecutados durante
el periodo 2017-2020 dentro
del EUTF y el programa EPA
para el Desarrollo de Africa
Occidental han estado
orientados a la reduccién de las
migraciones en las zonas
rurales mediante la promocion
del empleo entre la poblacion
mas joven.

da a las exigencias securitarias de control de fronteras que dominan
las relaciones euroafricanas, determinadas por los principales paises
receptores y socios de Senegal; esto es, Francia, Italia y Espafa (Le
Coz y Pietripolli 2020; Smith, 2020, p. 293; EUDiF 2022).

Otro de los avances realizados en aras de establecer una po-
litica migratoria senegalesa adaptada a la légica del desarrollo ha
sido la creacion de las Oficinas de Acogida, Orientacion y Monito-
reo de Migrantes (por sus siglas en francés, BAOS) en regiones
rurales de alta migracién afectadas por los cambios medioambien-
tales; entre ellas, Saint Louis, Kaolack y Fatick. Auspiciadas desde
2014 por la UE a través del EUTF dentro del proyecto Gobernanza,
Migracion y Desarrollo (GMD), y ejecutado en coordinacién con el
Gobierno de Senegal por la Direccién General de Apoyo a los Se-
negaleses en el Extranjero, han facilitado la asuncion de liderazgos
locales conforme el proceso de descentralizacion iniciado con la Ley
III de 2013 (AECID 2014, 2022a; Boubacar y Rougyatou 2021).

Por otra parte, las politicas agricolas estatales llevadas a cabo
por el Ministerio de Agricultura y Equipamiento Rural se han alinea-
do con el PSE para evitar el éxodo de la juventud, desarrollando
programas como el Pracas (2014-2017) de aceleracion de la pro-
duccién en este sector, el Parerba (2017)¢ de apoyo a la reduccion
de la emigracién y reintegracién rural en las areas de cultivo del
mani, o la versién actualizada del plan regional Paraci (2017), don-
de se reconoce el relevante papel que puede desempefiar la dids-
pora como gran activo del desarrollo en el sector; un aspecto que,
sin embargo, ha quedado relegado a un segundo plano en el PAP II
(2019-2023), que solo incluye un proyecto especifico para la crea-
cion de empleos rurales, financiado con mas de quince millones de
euros (MEPC y GC 2018, p. 10).

En lo que se refiere a la gestién del riesgo de desastres, la
Estrategia Nacional para el Desarrollo Econémico y Social (SNDES,
2013-2017) impuso un marco consensuado de coordinacidn de las
intervenciones publicas y de gestidn de los recursos naturales, rea-
firmando la voluntad politica de colocar a Senegal en la trayectoria
de emergencia para dar proteccién a las poblaciones afectadas,
aspecto que seria puesto nuevamente de relieve a través del PSE
(République du Sénégal 2012, p. 45). Por esta razon, del 29 % de
financiacion del PAP II destinado a satisfacer las necesidades so-
ciales de la poblacion, una parte esta enfocada en la prevencién y
gestion de riesgos de desastres (MEPC 2018, pp. 99-101).

5
Conclusiones

La aprobacion de la Agenda 2030 ha supuesto un reto para
los paises comprometidos con la nueva agenda global de desarro-
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llo, y su implementacién requiere de una integracion sistematica y
equilibrada de la dimensién econdémica, social y medioambiental en
todo el ciclo de politicas, tanto internas como internacionales, cuyo
eje recae en la adopcion del principio de la CPD; un principio que,
como hemos visto, Espafa ha intentado incorporar en el ambito de
la cooperacién internacional, pero cuyo resultado se ha quedado,
por el momento, en un plan de intenciones.

En este marco, la cooperaciéon espanola con el Africa subsa-
hariana queda supeditada a la légica del Plan Africa (Azkona 2015,
Gdémez Gil 2020), estableciendo claros vinculos hacia el control de
los flujos migratorios de origen senegalés hacia Europa y en alianza
con el PSE.

En lo que se refiere a las relaciones bilaterales entre Espafia
y Senegal, materializadas principalmente en el MAP (2014-2017 y
2019-2023), y cuyos procesos de elaboracion han supuesto un es-
fuerzo importante en la implementacion de la CPD, mantienen la
estrategia compartida del Plan Africa, apoyandose principalmente
en la promocion de los intercambios comerciales, el fomento de la
inversién espafiola en la zona, las relaciones pesqueras y la gestién
de los flujos migratorios. Precisamente, los flujos migratorios y su
control estan en la base de la accidon en materia de cooperacion
internacional, junto con las consecuencias explicitas de los actua-
les acuerdos bilaterales de pesca (Gémez Gil 2020, pp. 50-51) y la
inminente explotacién de los fondos marinos para la extraccion de
gas y petréleo en las costas senegalesas (Keita 2023, pp. 16-17).

En esta linea, como se ha podido comprobar, aunque en el MAP
2019-2023 se concibe un alineamiento de las politicas publicas en
materia migratoria con el PSE, no se encuentran acciones concre-
tas manifiestas en el PAP II alineadas con el MAP. Ambos documen-
tos tan solo coinciden en el sefialamiento a la necesidad de seguir
colaborando en este marco, ademas de impulsar la Politica Nacional
de Migracion del Gobierno senegalés, apoyada a través del EUTF,
teniendo en consideracién que en la actualidad esta ha quedado
paralizada. Sin embargo, es importante sefialar que los fondos de
la UE gestionados por Fiiapp presentan una fuerte orientacién a la
gestion y al control de los flujos migratorios, sin olvidar que Es-
pafa mantiene convenios en materia de lucha contra la migracién
irregular con el Gobierno de Senegal, cuya financiacién hoy dia es
considerada «flujo transfronterizo» en el calculo de la AOTDS.

En lo que se refiere al alineamiento de la cooperacién espafiola
en materia medioambiental con el PSE, se observa un interés cre-
ciente de contribuir y colaborar en la lucha contra el cambio climati-
co. Resulta significativo a nivel interno, como se ha podido observar
en el PAP II, el esfuerzo que Senegal esta llevando en la promocion
de un crecimiento inclusivo y sostenible que garantice la soberania
alimentaria y la resiliencia de la poblacion, altamente vulnerable a
los efectos adversos del cambio climatico. Sin embargo, la natura-
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leza sectorial de las politicas nacionales de desarrollo de Senegal
y sus medios limitados siguen siendo un desafio suficientemente
grande como para lograr un enfoque de gobierno en su conjunto,
con lo cual se dificulta el alineamiento de sus politicas publicas a
nivel interno y externo.

Todo ello muestra la debilidad de la alineacién de las politi-
cas publicas del Estado espafiol, tanto en la necesaria bidireccio-
nalidad cooperacién-migraciones como en la triangulacién cambio
climatico-migraciones-cooperacion. En este sentido, la vinculacion
de intereses privados basados en actividades comerciales y el sec-
tor publico (Alonso 2018, Martinez 2021) suponen ejes centrales
de la cooperacidn espanola, mediante la via multilateral y el nuevo
papel de la cooperacién delegada (AECID 2023) como cooperacion
triangular (Sanahuja 2020, Hernandez 2023), en detrimento de la
financiacion ampliada en programas y proyectos de cooperacién
horizontal (Lemus 2018), cuyo foco es el eje de personas Sur-Sur-
Norte y que podria dotar de coherencia y solidez a la nueva Ley de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo Sostenible y la Ciuda-
dania Global.

Por consiguiente, nuestro articulo confirma la hipdtesis de
partida, al observar una falta de alineamiento de la cooperacién
espafnola al desarrollo con la politica nacional de desarrollo de
Senegal en materia migratoria y su relaciéon con el cambio cli-
matico. A su vez, deja incompleta una linea de trabajo necesaria
para comprender cdmo avanzar bajo el nuevo marco normativo
legislativo y su estructuracion, partiendo desde aquello que se ha
proyectado y ejecutado en programas y proyectos concretos de
cooperacion internacional para el desarrollo Espafia-Senegal en
aras de avanzar hacia el desideratum de una cooperacion alinea-
da con las politicas migratorias y climaticas en el marco de una
ciudadania global.

En definitiva, seguir avanzando en la CPD y en la interrelacién
de todas las facetas del desarrollo, interpelando a todos los actores
politicos, econémicos y sociales, requiere de un desarrollo regla-
mentario urgente de la Ley 1/2023, con el objetivo de paliar, mejo-
rar, reforzar y consolidar las fortalezas del sistema de cooperacion
internacional para el desarrollo efectivamente alineado en sus in-
tervenciones con la Agenda 2030. En el caso que aqui nos ocupa,
la situacién que atraviesa Senegal, como se viene advirtiendo en el
PSE respecto a los efectos del cambio climatico y los desplazamien-
tos humanos forzosos (consecuencia de ver comprometida la activi-
dad productiva de regiones rurales y costeras del pais), requiere la
necesidad de transversalizar los principios del desarrollo sostenible
en el conjunto de actuaciones de la politica exterior del Estado es-
pafol, de tal manera que se aborden tanto las causas subyacentes
como las consecuencias de la relacién entre el cambio climatico y
las migraciones.
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