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JOSE MARIA GONZALEZ ZORRILLA

PRESENTACION

José Maria GONZALEZ ZORRILLA
PRESIDENTE DEL EMEK/CVME

El presente libro recoge las conferencias pronunciadas durante el Seminario: "La
inmigracion en la UE. Situacion y perspectivas para Euskadi” celebrado en noviembre de
2002 en Bilbao.

El Consgjo Vasco del Movimiento Europeo organizd este Seminario con el objetivo
dereflexionar sobre los retos y las ventagjas de lainmigracion y sensibilizar ala sociedad
sobre las importantes consecuencias politicas, econémicas, culturales y sociales de la
inmigracion en Euskadi.

El gran éxito de publico asistente, mas de quinientas personas, puso de manifiesto el
interés de la ciudadania por €l fenébmeno migratorio; y, a su vez, la necesidad de trasla-
dar este debate a toda la sociedad vasca, por 1o que decidimos realizar esta publicacion.

Lainmigracion es un fendmeno universal que plantea cada vez mas preguntas, pero
que en lugar de esperanzas suscita en muchos casos miedo, rechazo y reacciones que
derivan hacia comportamientos excluyentes, cercanos al racismo y la xenofobia, al



“LA INMIGRACION EN LA UE: SITUACION Y PERSPECTIVAS PARA EUSKADI”

considerar algunos que la inmigracién traera consigo una pérdida de nuestra identidad
eidiosincrasia.

Frente a esas reacciones que rompen la convivenciay amenazan la ruptura social, €
Consgjo Vasco del Movimiento Europeo organizd este Seminario parasensibilizar alaciu-
dadania sobre los retos que plantea la inmigracién, contribuyendo a superar la descon-
fianzay e desconocimiento frente a un fendbmeno para nosotros relativamente reciente.

Como europeistas, sabemos de las dificultades que hay que superar para que convi-
van en un mismo espacio gentes de muy diferente origen y cultura, ya que son las difi-
cultades que, no sin grandes esfuerzos, se superaron tras la Segunda GuerraMundial para
impulsar la Europa unida. Dificultades que, aln hoy, siguen requiriendo del esfuerzo de
todos nosotros para fortalecer una Europa respetuosa con la diversidad de pueblos exis-
tentes en su seno.

Los logros de este proceso de construccién europea es decir, lapaz, € desarrollo eco-
nomico y €l modelo social, poseen un fuerte poder de atraccién para miles de personas
gue carecen no solo de las condiciones bésicas de sanidad y alimentacion, sino también
dejusticia, de paz, de un trabajo digno, de unas condiciones de vida aceptables y de un
sistema educativo al a cance de todos.

Hay que tener presente que frente a espejismo de alcanzar lafelicidad en la Unidn
Europea, ninguna frontera, ninglin control, podra frenar la afluencia masiva de inmi-
grantes. Slo la cooperacion y la puesta en marcha de politicas de desarrollo en los pai-
ses mas débiles econdmicamente disminuirala necesidad de emigrar paratodo aquel que
no se conforma con la pobreza, la miseria, y aspira, legitimamente, a algo mas.

Desde el Consgjo Vasco, y siguiendo nuestra clara vocacion federal, criticamos el
fracaso de las politicas aisladas puestas en marcha por parte de los Estados miembros
para controlar lainmigracién ilegal y luchar contra el trafico inhumano de personas por
parte de mafias sin ninglin escripulo. Por ello, defendemos que se agilice el compromi-
so de la Cumbre de Sevilla de adoptar una politica comin de asilo, visados, control de
fronteras e inmigracion antes de dos afios, |0 que permitird avanzar hacia la creacion de
un espacio de libertad, seguridad y justicia.

S6lo la gestion coordinada e integrada de |as fronteras exteriores de la Union evi-
tara el colapso de la sociedad europea. La supresion de las fronteras interiores a nivel
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europeo es un reclamo paralos inmigrantes ilegales que, careciendo de oportunidades,
derechos y compromisos se sumergirén en la marginacion, en la desesperacion, provo-
cando la aparicién de una sociedad paralela residente en ghettos, tanto geograficos
como culturales, econdmicos y politicos, amenazando el pluralismo, latoleranciay la
democracia.

No podemos olvidar a su vez, la necesidad de una verdadera politica exterior y de
seguridad comUn europea que promuevaen el mundo unanuevaformade relacion anivel
internacional, y anivel interno de todos los paises, que sustituya la coaccién por €l con-
senso y laimposicién por la cooperacidn. Una politica exterior europea que fomente la
prosperidad econdmica en |os paises més desfavorecidos y sirva de antidoto frente alos
integrismos basados en la frustracién de muchas personas que sufren todo tipo de caren-
cias, frente ala opulencia de las sociedades occidentales.

Una politica exterior europea que debera buscar con los paises origen de lainmigra-
Ccién una cooperacién positiva, evitando las amenazas de supresion de las ayudas de coo-
peracion a desarrollo paralos que no colaboren.

Siguiendo & gemplo de los fundadores de este Consegjo en € exilio hace mas de 50
anos, entre los que destacan José Antonio Aguirre, Indalecio Prieto, Francisco Javier de
Landaburu, Manuel de Irujo, Gonzalo Nardiz... y de otros importantes impulsores de la
integracion europea, €l Consegjo Vasco del Movimiento Europeo se compromete a apor-
tar un mensgje solidario y sincero sobre la inmigracion, basado en el caracter profunda-
mente humanista del europeismo y evitando, no obstante, la tentacion de los discursos
f&ciles que, hipocritamente, dicen resolver los problemas sin abordarlos o, 1o que es més
grave, negandol os directamente.

En efecto, el espacio europeo nos ha mostrado como son muchas veces los discursos
falsamente integradores los que han fomentado e surgimiento de la extrema derecha, la
xenofobiay el racismo, a pasar por ato los retos y dificultades que genera la inmigra-
cion en las sociedades de acogida

En visperas de la ampliacion de la Unidn Europea a mas de una veintena de paises,
nos enfrentamos al reto de la otra ampliacion, la que llega cada dia a nuestras fronteras
en busca de una vida mejor. El desafio europeo es como integrar social, econémica, cul-
tura y linguisticamente alos inmigrantes y conseguir que sus particularidades culturales
no constituyan un obstéculo para su adaptacién en nuestra sociedad.
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L os europeos debemos ser capaces de superar la desconfianza frente a los nuevos
ciudadanos y fomentar el reconocimiento, aceptacion y respeto a su identidad cultural y
a sus derechos como personas.

A su vez estos nuevos ciudadanos deben participar de forma positivay eléstica en
nuestra sociedad, aceptando las normas que han permitido en € continente europeo mas
de medio siglo de paz y prosperidad, y esforzandose no paradejar de ser lo que son, sino
para combinar su identidad con el compromiso de respeto reciproco al pluralismo de la
sociedad europea.

Debemos ser conscientes de que |os beneficios de lainmigracion para nuestra socie-
dad son evidentes, méxime teniendo en cuenta la necesidad de mano de obra para man-
tener e crecimiento econdmico y la estructura laboral en nuestra sociedad, que cuenta
con una de las menores tasas de natalidad del mundo. Sin embargo, no debemos olvidar
gue los inmigrantes son personas, con una historia, una cara, una identidad, no un mero
factor de produccion.

Quisiera dedicar unas palabras a los protagonistas de este Seminario: los inmigran-
tes, y muy especialmente a los que ocupan los estratos socia es més desfavorecidos del
mercado laboral, alos que son discriminados |aboralmente en razén a su origen, alos que
sin papeles trabajan en condiciones muy precariasy son explotados, alas victimas de las
redes de tréfico ilegal, que convierten a las personas en meras mercancias que mueren
antes de llegar a destino, alos que sufren laindiferencia, laintolerancia, la marginacion
y €l rechazo en nuestra sociedad.

A todos €llos les doy la bienvenida al proyecto europeo, un proyecto plural, cons-
truido sobre la base de valores comunes y con un destino compartido, que espero pronto
sea también el suyo, porque es € Unico que desde la paz, la libertad, 1a solidaridad, la
diversidad, la cooperacion, el consenso y la convivencia nos permitira construir una
sociedad abierta pero cohesionada, donde el pluralismo no sea factor de fragmentacion y
conflicto entre culturas sino de dinamismo y nos sirva a todos para reconocer la esencia
comun a todas las personas, venciendo asi |os obstaculos para una auténtica federacion
europea, en la que sobre laigualdad y € respeto a la diferencia construyamos un futuro
maés justo para todos.

Para concluir quisiera agradecer la inestimable colaboracion prestada por €
Departamento de Vivienda y Asuntos Sociales y la Secretaria General de Accion
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Exterior del Gobierno Vasco, el Parlamento Vasco y las Diputaciones Forales de Alava,
Bizkaiay Gipuzkoa en la organizacién de este Seminario. Reciba también nuestro agra-
decimiento el Master del Departamento de Derecho Internacional Pablico y Relaciones
Internacionales de la UPV/EHU, por el denodado impulso que proporciona a todas nues-
tras actividades.
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MANUEL MONTERO

Manuel MONTERO
RECTOR UPV/EHU

Quiero en primer lugar agradecer al Consegjo Vasco del Movimiento Europeo y en
particular a su presidente, Sr. Gonzélez Zorrilla, por haberme invitado a la apertura de
este Seminario, y destacar ademas |la pertinencia del tema que se va a abordar alo largo
de sus jornadas, en un momento en que la composicion social y cultural del Pais Vasco,
pero también de toda Europa, esta cambiando de un modo sustancial.

El fendbmeno de la inmigracion va a modificar la faz del continente y, de hecho, ha
[legado ya hasta nosotros. Ello va a desencadenar, o esté desencadenando ya, medidas de
caracter politico, social o judicial, pero ello exige también unareflexion conjuntay medi-
tada acerca de los problemas y las oportunidades que ese fendmeno puede originar en €l
futuro.

Launiversidad es un foro de reflexion intelectual, y desde ella entendemos el esfuer-
Zo y la pertinencia que supone la organizacion de un seminario de estas caracteristicas.
El Movimiento Europeo Internacional, representado en el Pais Vasco por el
EMEK/CVME, mantiene y extiende la conciencia europeista, pero se revela al mismo
tiempo como un &mbito paralareflexiony € andlisis. En ese sentido comparte con launi-
versidad la inquietud por analizar estos problemas desde una perspectiva profunda, que
nos ayude a comprender el futuro de una Europa cuyas coordenadas estéan cambiando
vertiginosamente.

El fendmeno de lainmigracion hallegado tarde a Espafia, pero lo esta haciendo con
especial intensidad. No se puede cerrar los ojos ante esa evidencia. Sin duda este pro-
fundo cambio demogréfico puede generar cierta probleméticasocial, pero reducirse aella
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es reducir también la perspectiva de una realidad mucho mas amplia. Debemos conside-
rar los fendmenos migratorios como una oportunidad de cambio mental y cultural, como
una excelente excusa para desprendernos de prejuicios y de ideas preconcebidas.

Si ago caracteriza a Europa, ala Europa en construccién de la Unidn Europea, es su
clara apuesta por los val ores democréticos, por la defensa de |os derechos fundamental es
y por la asuncion de principios de igualdad, libertad y de respeto al otro. Nuestros pue-
blos tienen la responsabilidad de mantener esos valores precisamente ahora, cuando la
riqueza cultural y socia de todo el planeta est4 encontrando aposento en nuestra propia
casa.

La historia de Europa esta |lena de errores, de movimientos totalitarios y de terribles
experiencias humanas como €l holocausto. Pero en la historia de Europa también se ha
gestado, a lo largo de un largo periodo de mas de 200 afios, una corriente consciente de
democraciay libertad, una corriente que, con vacilaciones, dificultades y retrocesos par-
ciales, continlda afirmandose en el continente, y que tiene en la Unién Europea su expre-
sion més profunda'y ambiciosa.

Cuando ciertas opciones intolerantes, a veces estrictamente racistas o excluyentes,
hablan de la disolucion de nuestra cultura ante mareas de gentes extrafias, yo siempre
pienso |o mismo: que la cultura, en primer lugar, nunca se disuelve, sino que se enrique-
ce. Pero también pienso que los valores democréticos forman una parte esencial de nues-
tra cultura europea, y que lamejor forma de mantener lafidelidad alo que somos es tam-
bién mantener la fidelidad a los val ores democréticos que representan 1o mejor de nues-
tra propia identidad.
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Javier MADRAZO
Consgero de Vivienday
Asuntos Sociales del Gobierno Vasco

En primer lugar, quiero agradecer al Consejo Vasco del Movimiento Europeo su invita:
cién a participar en este acto, que aborda un fendmeno que tiene para el Departamento y el
Gobierno, alos que hoy represento, unaespecial trascendencia. Tal y como todasy todos uste-
des conocen, a consecuenciadel acuerdo de gobierno de septiembre del afio 2001, por € cual
ezker batualizquierdaunidaentré aformar parte del gecutivo vasco, se cred un nuevo orga
no, la Direccién de Inmigracion, que gerce una labor pioneray gemplar en esta materia.

Este Departamento parte del reconocimiento de que todas las personas tienen los
mismos derechos, derechos que no solo deben estar proclamados en las distintas decla-
raciones sino que interpelan alas administraciones que los reconocen para que establez-
can medidas que garanticen su cumplimiento.

En los dltimos afios como consecuencia de la globalizacion y de la desigualdad vy €l
abuso en las relaciones econdmicas que impiden el progreso de la mayoria de los pue-
blos, se estan acercando al Pais Vasco personas en busca de una oportunidad en sus vidas
y en lade sus familias.

Estas personas se encuentran en situacion de vulnerabilidad por la normativa de con-
trol deflujos que lesimpide gjercer el derecho a trabajo con las garantias del resto delos
y las trabajadoras por las barreras linglisticas y culturales y por la carencia de una red
informal, familiar o de amparo...

17
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Nuestra responsabilidad como Administracién es promover las medidas para evitar
su exclusion. Debemos promover las condiciones para € desarrollo, el progreso y el
bienestar de todas |as personas que viven en nuestra sociedad, sin excepcion, y evitar que
nadie caiga en mayor exclusion.

Losy las inmigrantes vienen a trabagjar, a aprender y a descubrir una nueva sociedad.
Una buena acogida permitira que se incorporen en los mayores ambitos sociales y laborales
y que su presenciaen todos ell os sea una aportacion. El progreso socia no viene delaexclu-
sion, sino de la construccion participativa e implicada de todos y todas |as ciudadanas.

La Direccidn de Inmigracién tiene como € e basico de todas sus actuaciones favore-
cer laintegracion. Paraello es basico que las administraciones publicas vascas dispongan
de un plan afin de coordinarse y poder aprovechar mejor todos los recursos. La elabora
cion del Plan Vasco de Inmigracion es por ello unatarea importante que requiere el con-
senso y la adecuacion de todas las administraciones que intervienen. Asimismo es pre-
Ciso un consenso social. Laintegracion solo es posible si participan todas las partes en €l
proceso de incorporacion y comunicacion que implicala misma. Para ello hemos creado
un organo, €l Foro para la Integracion y participacion de las ciudadanas y ciudadanos
inmigrantes que va a permitir recoger, reflexionar y promover medidas que logren €l
Ma&ximo consenso y caminar conjuntamente hacia una sociedad intercultural.

Otro de los objetivos del Departamento es apoyar la participacion ciudadana en orga-
nizaciones sociales. En estos momentos esta abierta la convocatoria de ayudas a asocia-
ciones con programas de integracion. Estas ayudas estan dotadas con 1.202.024 o y tie-
nen como objeto subvencionar 1os programas de acogida que lainiciativa social desde un
comienzo ha llevado adelante para afrontar €l desamparo juridico y socia de las personas
inmigrantes. El papel que desarrollan es fundamental porque son ejemplo de solidaridad y
con su trabgjo permiten que se mantenga la ilusion de que es posible la transformacion de
la sociedad en una sociedad més solidariay participativa. Es nuestraintencion recoger sus
propuestas y apoyarles para que contintien trabajando en la movilizacion social tan nece-
saria para evitar brotes de racismo y para lograr mayor igualdad. El Departamento tiene
previsto este afio subvencionar programas que desarrollen actividades sobre potenciacion
de lainterculturalidad, fomento de la participacion en asociaciones de inmigrantes, y la
formacién. Con ello se trata de intervenir favoreciendo la particiacion de los y las ciuda
danas inmigrantes y la comunicacion intercultural, reconociendo que es necesaria la for-
macion para que por parte de todas y todos demos respuestas adecuadas.

18
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En este sentido afin de lograr la cohesion socia es fundamental que por parte de las
administraciones publicas atiendan alas personas inmigrantes desde la normalizacion.

En nuestra comunidad existen mujeres, hombres, con distintas necesidades y situa-
ciones que atender. Nuestra responsabilidas es que desde los servicios publicos se les
atienda, independientemente de su origen nacional, afin de que tengan un trato digno, el
mismo que debe recibir €l resto de la ciudadania.

Apostamos por laresponsabilidad publicay por la acogida a las personas inmigran-
tesy confiamos en que de esta manerala sociedad vascava a salir beneficiada yaque el
principio de ciudadania reconoce derechosy establece deberes y solo unaciudadaniares-
ponsable permite el progreso social.

Por todo ello estamos promoviendo la creacion de unared piblica de acogida a per-
sonas inmigrantes. Para ello estamos ayudando alos ayuntamientos para que refuercen la
red primaria de atencion de los servicios sociades, destinando la cantidad de 855.000 €
para que contraten técnicos de inmigracion y elaboren un plan local de inmigracion.
También se estén organizando cursos destinados a | os trabajadores sociales de los ayun-
tamientos para contribuir en la mejora de su formacion. Asimismo, se han firmado con-
venios de colaboracion con los colegios de abogados para la atencion juridica a personas
inmigrantes que no disponen de documentacion. Estos convenios estéan dotados de
228.965,65¢ y tienen como finalidad colaborar en los procesos de insercion de los ser-
vicios sociales de base de los ayuntamientos en la tramitacién de la documentacion.

Estas medidas evidencian nuestra seriedad en asumir como primordial la responsa-
bilidad publica en la atencién a la poblacion inmigrante. Nuestras respuestas son distin-
tas a las dadas en otras comunidades, nuestras medidas pretenden abrir un camino de
mayor comprension y mayor comunicacion para que la realidad inmigratoria sea una
oportunidad para el progreso social.

En e afio 2003 contamos con un presupuesto de 6.076.988 €. Nuestros objetivos
para el proximo afio son los de avanzar en la coordinacion de serviciosy recursos parala
atencion ala poblacion inmigrantes, trabajar en el foro de la inmigracion paralograr la
implicacién y participacion y crear un observatorio que permita el andlisisy €l estudio a
fin de que con la participacion y € andlisis podamos dar una respuesta en clave de res-
ponsabilidad y solidaridad y al€jar de nuestra sociedad toda muestra de racismo.
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El modelo que impulsamos es distinto, porque se parte de la confianza en que la
inmigracion es positiva, confianza en que lainmigracion requiere de respuestas sinceras
y preocupandonos por el futuro, es decir, tenemos en cuenta a las proximas generacio-
nes de vascos y vascas que no han de tener mas un pasado de persecuciones y discrimi-

naciones sino de oportunidades.
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Los procesos migratorios han sido, y son, una constante en todas las culturas del
mundo alo largo de toda su historia. No hay pueblo, incluido €l nuestro, que no haya emi-
grado o haya recibido inmigrantes de otros lugares empujados por causas economicas,
politicas, culturales o religiosas. No nos encontramos, por lo tanto, ante un fenémeno
nuevo, aunque las generaciones mas jovenes puedan pensarlo asi.

Bizkaia acoge en estos momentos al mayor colectivo de inmigrantes de la
Comunidad Auténoma Vasca, pero estamos todavia muy lejos de los porcentajes que
registran otras comunidades y otros paises. Debemos ser conscientes de que eso también
cambiard. Laimposicion de cupos y trabas burocréticas no detendra ala marea de gentes
gue llaman a nuestras puertas empujadas por la miseria, la guerra o la persecucion.

En Euskadi, en Bizkaia, no somos g enos a este proceso migratorio, ni o hemos sido
en el pasado, como decia anteriormente. A lo largo de los afios hemos sido, sucesiva-
mente, emigrantes que buscaban un futuro mejor Igjos de nuestra tierra'y acogedores de
inmigrantes que buscaban construir una vida entre nosotros.
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Hasta hace poco tiempo, hemos vivido una época de |a historia de relativa estabili-
dad; por eso, ahora, nos llama la atencién, nos sorprende o nos preocupa la creciente lle-
gada de personas de otros paises. Tanto como debieron sorprenderse, durante todo el siglo
XIX y principios del XX, los vizcainos y vizcainas que contemplaron la llegada de gen-
tes de otras tierras atraidas por la actividad minera e industrial.

El choque cultural para todos ellos debid de ser muy grande, costumbres diferentes,
culturas diferentes e idiomas diferentes. Pero desde la distancia podemos decir que todos
ganamos porque todos cedimos en ese necesario proceso de integracion. Un proceso que
aln no se ha culminado cuando ya se nos anuncia uno nuevo.

En este punto, es responsabilidad de todos que un fenémeno migratorio y cultural no
se convierta un problema social. Si esos miles y miles de inmigrantes no ven cumplidas
sus expectativas, no encuentran trabajo, ni alojamiento se ven abocados ala marginacion.

Es el momento en el que muchos ciudadanos y ciudadanas empiezan a sentirse per-
sonalmente afectados; cuando los procesos de integracion no funcionan adecuadamente
y laexclusion llega a nuestros barrios, o cuando los inmigrantes crean pequefias comu-
nidades, extrafias a nuestraforma de ser, pero que aellos les garantizan una minima segu-
ridad material y afectiva.

Considero que nuestra primera responsabilidad como personas, y como representan-
tes de lasinstituciones, es crear |as bases que permitan una adecuada integracion de estos
nuevos ciudadanos.

Estamos a tiempo para plantearnos, con seriedad la acogiday atencién a estos grupos

de personas que van a arraigar aqui, ellosy sus descendientes. Es imperativo que, ademés
de unas condiciones minimas de vida, respetemos la libre expresion de su cultura.
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Universidad del Pais Vasco / Euskal Herriko Unibertsitatea

Introduccion.

El presente trabajo tiene por objeto establecer las lineas basicas de la politica euro-
pea deinmigracion y asilo através de sus principales hitos, no sin antes hacer una breve
mencion sobre los origenes de la misma.

La gestacion de una politica comunitaria de inmigracion y asilo tiene dos causas cla-
ramente definidas; dos procesos socio-historicos diferenciados pero convergentes:

1°) La evolucién de los flujos migratorios internacional es.
2°) El propio proceso de construccion de un espacio socia europeo.

El primer proceso constituye unarealidad social ante la que se da una respuesta poli-
tica concreta; €l segundo, la causa directa de que dicha respuesta haya seguido el rumbo
que ha seguido y no otro.
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Brevemente presentaremos una evolucion de los flujos migratorios internacionales,
en los que la UE tiene un protagonismo creciente, para después hacer mencién ala causa
directa de las tendencias actuales de politica de inmigracion en la UE: la creacién de un
espacio europeo de “libertad, seguridad y justicia’. Por ultimo describiremos los princi-
pales hitos tendentes a una politica comunitaria en esta materia.

1.- Europa: tierra de migraciones.

Las tierras del continente europeo han sido, desde siempre, escenario de grandes
movimientos migratorios. En épocas premodernas ya encontramos numerosas causas de
traslados masivos, fundamental mente de caréacter forzoso: losimperios expansionistas de
los asirios, persas y egipcios encuentran en suelo europeo buena parte de los escenarios
de las movilizaciones que originaron. El Imperio Romano y las invasiones germanicas
también generaron importantes movimientos de poblacion, alos que siguieron la expan-
sion del Islam durante los siglos VIl y X y las Cruzadas posteriores, del X1 a XIV. El
descubrimiento del Nuevo Mundo genero, a partir del siglo XVI un importantisimo tras-
vase de poblacion desde la Europa occidental hasta €l continente americano y Australia,
fundamental mente.

Al asentamiento inicial de colonos europeos se sumara, durante los siglos XVII y
X1X, el traslado forzoso de esclavos de raza negra. Se estima que hasta 1850 fueron tras-
ladados 15 millones de africanos a continente americano. Con la abolicion de la escla-
vitud a mediados del X1X, los esclavos fueron reemplazados por trabajadores reclutados,
muchas veces a la fuerza, de otras partes del planeta. Con este sistema, el Reino Unido
logré transportar unos 30 millones de personas desde € subcontinente indio hasta sus
colonias americanas, africanasy oceanicas.

El sistema de la esclavitud y €l reclutamiento forzoso de trabajadores favorecio la
acumulacion de capitales necesaria para abordar la industrializacién de las potencias
coloniales. Pero no toda su poblacion saldria beneficiada del proceso. Ademés de gene-
rar grandes desplazamientos de otras poblaciones, algunos paises europeos de finales
del XIX y principios de XX iniciaron una emigracion sin precedentes en la historia del
continente europeo. Norteaméricarecibio en este periodo a méas de 40 millones de euro-
peos, la mayoria de €llos britanicos, alemanes e irlandeses. Pero |a emigracion europea
no solo se dirige a otros continentes, sino también a otras tierras del propio; la Europa
empobrecida se dirige a la que inicia con éxito la industrializacion. Es el caso de los
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700.000 irlandeses que se trasladaron a Inglaterra, Galesy Escocia tratando de escapar
de lamiseria; o0 el de los 120.000 judios rusos que buscaron refugio en Gran Bretafia,
huyendo de la revolucién; o el de los trabajadores polacos y ucranianos que fueron
reclutados por terratenientes prusianos como mano de obra temporera en las plantacio-
nes del este del Imperio. Por su parte, Francia, con un déficit demografico importante,
tuvo que recurrir ala mano de obra extranjera para hacer frente a la incipiente indus-
trializacion. Se calcula que en 1911 residian en Francia 1.200.000 extranjeros, un 3%
de su poblacién total.

Tras la segunda guerramundial se producen algunos cambios importantes en lo refe-
rente a nuestro continente. Varios paises pusieron en marcha sistemas de reclutamiento
de trabagjadores en connivencia con los paises emisores. Asi, Gran Bretafia, Bélgica,
Francia, Suiza, Holanday Alemania reclutaron trabajadores desde Italia, Grecia, Esparia,
Portugal, Yugoslavia, Marruecos, Turquiay Tunez. Con este sistema se contrataba mano
de obra temporal, impidiendo la reunificacion familiar y el asentamiento. Las condicio-
nes eran pactadas entre pais emisor y receptor. Pero el traslado temporal termind convir-
tiéndose en definitivo, pese a los fuertes controles que gravitaban sobre los trabajadores
invitados. Ante esta situacion y como resultado de la crisis internacional del petroleo se
cerraron las fronteras europeas, limitando extremadamente los flujos. Pero los inmigran-
tes formaban yaimportantes minorias étnicas en el seno de |os paises europeos con dere-
chos consolidados.

Ademas de los trabajadores invitados, hubo en el periodo otra fuente importante de
inmigracion hacia Europa: la procedente de las antiguas colonias. Asi, emigraron a
Gran Bretafia irlandeses y gentes procedentes de la Commonwealth (Caribe, subconti-
nente indio y Africa). En 1.981 habia en el pais 1,5 millones de inmigrantes proceden-
tes de las antiguas colonias britanicas. La mayoria de ellos fueron inmigrantes espon-
téneos. A Franciallegaron, también de forma voluntaria, argelinos, marroquies, tuneci-
nos, senegaleses y mauritanos. A Holanda, por la misma razén, llegaron indonesios y
caribefios.

En las Ultimas décadas la inmigracidn procedente de paises no comunitarios se ha
incrementado notablemente, pasando, en |os Ultimos 15 afios, de 7 a 14 millones losresi-
dentes en la UE. Incluso aquellos paises que tradicionalmente fueron emigrantes, como
Italiay Espafia, se han convertido en importantes centros de atraccién de inmigracion no
comunitaria. Su condicion de “frontera exterior” de la Union no sera ajena a este creci-
miento.
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Son varios los factores que han contribuido a que la UE haya percibido la necesidad
de afrontar la inmigracion y el asilo como materias de politica comunitaria de caracter
prioritario: el crecimiento de las afluencias, el caracter permanente de las residencias, las
tendencias internacionales que apuntan al mantenimiento (si no a crecimiento) de los
movimientos migratorios, las dificultades de la convivencia que, en muchas ocasiones,
han generado efectos no deseados (movimientos de corte racista y xendfobo, estallidos
violentos de esta naturaleza, actitudes de discriminacidn...), etc.

En principio lainmigracién se percibié como un fendmeno que habia que controlar,
con €l fin de no rebasar o que se denomind “umbral de tolerancia’. Pero los cambios de
coyuntura econdmicay demogréfica, y lasinvestigaciones al respecto, hicieron que cam-
biase la percepcion de la inmigracion: de ser un fendmeno potencialmente negativo o
amenazador pasd a constituir una importante fuente de potencialidades positivas; eso si:
siemprey cuando se gestionasen |os flujos con eficacia. Los cambios en €l enfoque de la
inmigracién, de hecho, quedan recogidos en la Comunicacién de la Comisién
Europea al Consgjo y Parlamento sobre una politica comunitaria de inmigracion, de 22
de Diciembre de 2000. Hay que decir, sin embargo, que actualmente esta perspectiva se
encuentra estancada tras | os atentados del 11 S de 2001.

Por tanto, y resumiendo, podemos decir que la politica de inmigracién y asilo en
Europa sufre dos cambios importantes en las dos Ultimas décadas:

1°) De constituir materia de politica nacional, a lo sumo sujeta a recomendaciones y
convenios intergubernamentales, a constituir materia de politica comunitaria de
importancia capital parael conjunto de laUnion. En este camino nos encontramos
actualmente.

2°) Defomentar fundamentalmente el control de fronteras exteriores, recabando poco
protagonismo las medidas encaminadas a la integracion de los inmigrantes ya
asentados, se ha pasado a unaidea de gestién de los flujos, seleccionédndolos por
origenes, cometidos y tiempos, de manera que éstos sean positivamente funcio-
nales (para todos, segiin se dice). Hay que decir, sin embargo, que la tendencia
hacia una gestion eficaz de los flujos se truncé con los atentados del 11 Sde 2001,
notandose, desde entonces, un recrudecimiento en laidea de control de fronteras
exteriores. Describamos estas etapas en sus hitos mas rel evantes.
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2.- Lacreacién de un espacio eur opeo.

Lapoliticade inmigracion y asilo en la UE ha sido tradicionalmente competencia de
los respectivos gobiernos nacionales, gerciendo cada Estado una preciada soberania
sobre la gestion de las propias fronteras. El progresivo acercamiento entre los paises de
laUE, tendentes a crear un verdadero “ espacio europeo”, conminaba alos Estados miem-
bros a elaborar politicas migratorias y de control de fronteras con una creciente coordi-
nacién y colaboracion conjunta. Pero el verdadero cambio sustancial se produciria en
1997, con lafirmadel Tratado de Amsterdam:

“Con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, se establecié firmemente la
competencia comunitaria en las éreas de lainmigracién y €l asilo. De ser una cuestion
objeto de coordinacién intergubernamental bajo el Tercer Pilar, laresponsabilidad de des-
arrollar la politica se tradladé al Primer Pilar, debiendo adoptar el Consegjo un programa
de accidn destinado a establecer progresivamente un espacio de libertad, de seguridad y
dejusticia’ (COM, 2000, 757 final).

Y, precisamente, en la creacion de este espacio europeo de libertad, seguridad y jus-
ticia, que se consagrard afios después en Tampere, encontramos la segunda causa de la
adopcién de la politica de inmigracion y asilo, junto con el control fortificado de fronte-
ras exteriores, como materia de cardcter comunitario, mas alla de la colaboracion inter-
gubernamental .

La creacién del espacio europeo de libertad, seguridad y justicia, tiene sus origenes
en el acuerdo firmado en 1984, al margen de laUE, entre Franciay Alemania: el Acuerdo
Schengen. Dicho acuerdo, firmado con posterioridad por numerosos paises (entre los que
se encuentra Espafia en 1991), se adopt6 con lafinalidad de crear un espacio comin en
e que se diminasen las fronteras interiores y se adoptase lalibre circulacién de personas
entre los paises del llamado “espacio Schengen” .

Efectivamente, el espacio Schengen caminaba hacialatotal libertad de movimientos
dentro delasfronterasinteriores, siemprey cuando sereforzasey extremase el control de
las fronteras exteriores. De hecho, €l cruce de fronteras exteriores suponia un exhaustivo
control, tanto para entrar como para salir, que quedaba justificado en aras de la seguridad
nacional y el orden publico de los paises firmantes. La idea de frontera como elemento
de seguridad interior areforzar de caraa exterior cobra asi su maxima expresion, lo cual
genera consecuencias concretas en el tratamiento de la extranjeriay lainmigracion.
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El Convenio de Schengen puede considerarse el primer embrion de la toma de deci-
siones comunes en materias que anteriormente se consideraban de indole nacional, como
son los visados, el derecho de asilo, € control de fronteras exteriores y la cooperacion
entre policias y aduanas.

Laideade eliminar fronteras interiores dentro de la UE encgjaba ala perfeccion con
los planes de |os europeistas mas entusiastas, quienes querian que Europa fuese algo mas
gue un conjunto de reglas para un ventajoso intercambio comercial. Espacio socia euro-
peo, derechos sociales europeos, ciudadania europea... eran ideas que requerian de la
construccion de un espacio fisico verdaderamente comun. La supresién de fronterasinte-
riores era el mecanismo perfecto parafomentar y consolidar unaidentidad europea; favo-
reciendo la movilidad interna esto seria mas facil de conseguir.

El Tratado de Maastrich de 1992 recoge laidea, aunque timidamente todavia. Si bien
trazé lavia de la Unién Econdmicay Monetaria, en relacion con la creacion de un espa-
cio europeo de libre circulacion y seguridad slo se declard la voluntad para garantizar-
la; pero ain faltarian dos cuestiones importantes: dotar de medios eficaces que garanti-
zaran la seguridad dentro de este espacio europeo, y asumir las decisiones que afectan a
la misma mediante las instituciones comunitarias, y no en forma de acuerdos interguber-
namentales.

El Tratado de Amsterdam abordaria estas necesidades, consagrandose definitiva
mente laidea de la creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia en el seno de
la UE, dentro del cual existiese total libertad de movimientos.

¢Qué relacion tiene la construccion de este espacio interior con la politica de inmi-
graciény asilo? Larelacién es directa, pues la supresion de fronteras interiores [leva, por
lo menos aparentemente, aparejada el refuerzo de las exteriores. Las fronteras exteriores
constituyen el acceso de lainmigracion haciala UE. Si los paises previamente controla-
ban los flujos migratorios, ahora este control debera recaer en el conjunto de la UE, asu-
miendo las fronteras de los paises fronterizos como propias del conjunto.

Estarelacion laencontramosreflejadaen el art. 2 del Tratado delaUE, traslos acuer-
dos de Amsterdam, en el cual se cita como objetivo.

“Mantener y desarrollar la Unién como un espacio de libertad, seguridad y justicia,
en el que esté garantizada la libre circulacién de personas conjuntamente con medidas
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adecuadas respecto a control de fronteras exteriores, € asilo, la inmigracion y la pre-
vencion de lalucha contra la delincuencia’ (art. 2)

Con el nuevo Tratado, deciamos, se establece que la politica de inmigracién y asilo
debera constituir materia comunitaria. Asi, la politica de visados, las condiciones de
expedicién de permisos de residencia alos inmigrantes, los procedimientos de asilo y las
normas en materia de cooperacion judicial civil deberan someterse a normativa comuni-
taria. Parallegar a€llo, se prevé un periodo transitorio de 5 afios desde laentrada en vigor
del Tratado (lo hace en 1999). Durante ese periodo, €l Consegjo seguira decidiendo por
unanimidad; transcurrido ese tiempo se podran aplicar procedimientos de decision comu-
nitarios.

Asi, con el Tratado de Amsterdam queda establecida la necesidad de desarrollar una
politica comunitaria en materia de inmigracion y asilo como consecuencia del estableci-
miento de un espacio europeo de libertad, seguridad y justicia, en el que desaparecen las
fronteras internas. Solo quedaria empezar a dar forma practica alaidea. La reunién del
Consgjo en Tampere, en octubre de 1999, sera la ocasién para ello.

3.- Hitos en la gestacién de una politica comunitaria de inmigracién y asilo.

Si e Tratado de Amsterdam define de forma programatica que las politicas de inmi-
gracion y asilo deben formar parte del &mbito comunitario, los acuerdos de Tampere
congtituyen €l inicio de la puesta en préctica de tal definicion.

El objetivo genérico sobre el que trabaja el Consejo en Tampere, reunido durante los
dias 15 y 16 de octubre de 1999, queda expresamente recogido en varios de los parrafos
iniciales que preceden a sus 62 conclusiones, asi como la importancia concedida al
mismao. Por ejemplo:

“El Consgjo Europeo estaresuelto aque laUnidn se conviertaen un espacio de liber-
tad, seguridad y justicia, utilizando plenamente | as posibilidades que ofrece el Tratado de
Amsterdam. El Consgo Europeo lanza un firme mensgje politico para confirmar la
importancia de este objetivo, y ha acordado una serie de orientaciones y prioridades poli-
ticas que convertiran rapidamente este espacio en unarealidad. El Consejo Europeo situa-
ray mantendra este objetivo entre las méaximas prioridades de su programa politico.”
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L os objetivos concretos |os encuadran bagjo cuatro epigrafes:

- una politica de asilo y migracion comin de la Unién Europea;
- un auténtico espacio europeo de justicia;

- lucha contra la delincuencia a escala de la Union

-y unaaccion exterior mas firme.

Dentro del abjetivo de conseguir esta politicacomin de asilo y migracion, el Consgjo
de Tampere establece cuatro lineas de actuacion:

- la colaboracién con paises de origen;

- la creacion de un sistema europeo comun de asilo,

- el ofrecimiento de un trato justo a los nacionales de terceros paises
- y lagestién de los flujos migratorios.

En relacién con este Gltimo punto cabe decir que, en realidad, se habla casi exclusi-
vamente de control y no tanto de gestion. S6lo en uno de los puntos de documento se uti-
liza e concepto “gestion”, si bien no se especifica su contenido o significado.

Sin embargo se abunda en laidea de control de fronteras en sus diversas manifesta-
ciones. Asi se habla de la lucha contra la inmigracion ilegal, de sanciones severas para
quienes trafiquen con seres humanos (punto 23); de refuerzo de la cooperacién y asis-
tencia técnica mutua entre los servicios de control fronterizo de los Estados miembro
(punto 24); del “control efectivo de las futuras fronteras exteriores de la Union por pro-
fesionales con formacion especiaizada’ (punto 25); del apoyo a paises de origen y tran-
sito para que asuman las readmisiones que les competan, combatan € trafico de migran-
tes en origen y promuevan el retorno voluntario (punto 26); y de recomendaciones para
celebrar acuerdos de readmision con terceros paises (punto 27).

La erradicacion de la inmigracion ilegal mediante medidas de control y sancién es
una de las prioridades de Tampere en materia de inmigracion. Pero también hay que decir
gue no es la tnica, pues se dedica todo un apartado a la integracion de los inmigrantes y
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alalucha contra e racismo y la xenofobia. Es verdad, no obstante, que ese trato iguali-
tario y “justo” hacialos nacionales de terceros paises se supedita alalegalidad y durabi-
lidad de su residencia, como se puede comprobar en el punto 21 del documento de con-
clusiones.

Los Acuerdos de Tampere establecen, asi, los criterios y las lineas directrices que
deberan guiar la futura politica comunitaria de inmigracion y asilo. Pero todavia queda
mucho por hacer. La Comision sera la encargada de elaborar programas y calendarios
concretos, haciendo camino préctico para el disefio de esta politica. Los comunicados de
la Comisién a Consgjoy a Parlamento Europeo dan cuenta de los avances en este sen-
tido. Especia importanciatiene la Comunicacion de la Comision Europea sefial ada como
COM (2000)757 final, de 22 de noviembre de 2000, sobre una politica comunitaria de
migracion. En ella se consagran los acuerdos de Tampere, sefialando la necesidad de
hacer camino en el sentido de elaborar una politica comin en esta area:

“[la Comunicacién de la Comision] se presenta en un momento en que la funcién de
la UE en materia de migracion reviste especial interés por varias razones. Ladisminucion
prevista de la poblacién de la UE en las préximas décadas ha llamado la atencion de la
opinién publica. Al mismo tiempo, la escasez de mano de obra en algunos sectores esta
creando dificultades en varios paises. Se esta generalizando la creencia de que, en este
nuevo contexto econdmico y demogréfico, latradicional falta de politica de inmigracion
que ha dominado el pensamiento durante los Ultimos 30 afios, ya no es adecuada’.

Con esta comunicacion se inicia un nuevo enfoque del fendmeno inmigratorio en
Europa; enfoque que presta atencion ala funcionalidad de los flujos migratorios para la
situacion socioecondmica de los paises de la Unién y no desea simplemente frenar las
afluencias migratorias. Es € nuevo enfoque de la gestion de los flujos migratorios en
Europafrente al smple cierre de fronteras.

En el documento citado se presentan criterios y enfoques muy interesantes sobre los
que fundamentar una actuacién conjunta. Asi, se habla de la conveniencia de desarrollar
politicas que utilicen la migracion en beneficio mutuo del pais de origen y de acogida; de
entender la migracion como un patrén de movilidad que no impida mantener los vincu-
los con €l pais de origen (favorecer lamovilidad de iday vuelta); de dotar alos ciudada-
nos extranjeros de derechos y obligaciones similares a los de los ciudadanos de la Unidn
(siempre que se encuentren residiendo legalmente); de favorecer el asentamiento de
comunidades familiares (fomento de la reagrupacién); de luchar contra el racismo y la
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xenofobia“ como uno de los primeros objetivos de sus esfuerzos [de la Unién] para crear
una zona de libertad, seguridad y justicid’; de adoptar un enfoque amplio de regulacion
y gestion de los flujos migratorios, en € que lalucha contralainmigracion ilegal seauno
de los principales objetivos... A partir del reconocimiento de los factores que debe tener
en cuenta una politica comunitaria de inmigracion y asilo, la Comision establece criterios
basicos a tener en cuenta para llegar a su elaboracion con medidas concretas asumibles
por y paratodos |os Estados miembros. El espiritu que impregnatodo el documento es €l
del reconocimiento de lainmigracion como fendmeno beneficioso, siemprey cuando esté
controlada, reguladay organizada en torno a objetivos concretos.

Los trabgjos de la Comision siguen en esta linea. En 2001 elaboran una nueva
Comunicacion, la sefiadlada como COM (2001) 387 final, de 11 de Julio, titulada
Comunicacién relativa a un método abierto de coordinacion de la politica comunitaria
en materia de inmigracién. En esta Comunicacion se aporta un método procedimental a
seguir, ademas de plantear directrices concretas en materiade inmigracién y asilo. Dicho
método, denominado método abierto de coordinacion, se basa en la aprobacién, por €
Consgjo, de directrices plurianuales para la Unién, combinadas con un calendario parala
realizacion de los objetivos. Las directrices se incorporaran ala politica nacional tenien-
do en cuentalas disparidades nacionalesy regionales. La Comision propone definir direc-
trices en los &mbitos siguientes, of reciendo sugerencias sobre el contenido de las mismas:

- Gestion de los flujos.

- Admisién de inmigrantes econémicos.

- Asociacion con terceros paises.

- Integracion.

Seis son las directrices presentadas para su estudio:

13) Elaborar un método global y coordinado de gestion de las migraciones.

23 Mejorar la difusion de informacion sobre las posibilidades de entrada en la UE y
las consecuencias de utilizacion de vias clandestinas.

3 Reforzar lalucha contralainmigracién clandestina y la trata de seres humanos.

4?) Establecer una palitica coherente y transparente de empleo y procedimientos de
apertura del mercado laboral nacional a paises terceros.
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59 Integrar las cuestiones relativas a las migraciones en las relaciones con los terce-
ros paises.

6% Garantizar la elaboracidn de politicas de integracion paralos nacional es de paises
terceros que residen legalmente en un pais de la UE.

Meses més tarde, la Comision presenta otra Comunicacion al Consgjo y Parlamento,
ahora sobre Una politica comun de inmigracién ilegal COM (2001)672 final, de
15 de noviembre de 2001. Su objetivo es desarrollar la tercera directriz propuesta ante-
riormente, pero termina siendo todo un enfoque global para abordar €l problema de la
inmigracién ilegal: se definen conceptos, se determinala complejidad del fendmenoy se
elabora un completo plan de accion para luchar contralainmigracién ilegal y latrata de
seres humanos en la UE.

Lareunion del Consejo en Laeken, celebrada tras los atentados de 11 de septiembre
de 2001 (los dias 14 y 15 de Diciembre de 2001), marcara un cambio de rumbo a esta-
blecerse como prioritario el desarrollo de una politica europea comin de seguridad y
defensa. En este marco, la politica migratoria queda reducida, de nuevo, a un mero refor-
zamiento de fronteras exteriores. De hecho, poco se hablé de la politica de inmigracién
y asiloy del estado en el que se encontraba. Entre el Consejo de Laeken en Diciembre de
2001y el celebrado en Sevilla en Junio de 2002, tanto los trabajos de la Comision como
los del Consejo més cercanos @ ambito de las migraciones se refieren a reforzamiento
de las fronteras exteriores y alalucha contralainmigraciénilegal. Asi, la Comisién ela
bora una Comunicacion titulada hacia una gestion integrada de las fronteras exteriores
de los estados miembros de la Unién Europea (7-5-2002); por su parte, la Presidenciadel
Consgjo elabora dos documentos en Junio de 2002, preparatorios del Consejo de Sevilla,
titulados Avances en la lucha contra la inmigracion ilegal y Plan para la gestion de las
fronteras exteriores de los Estados miembros de la UE.

Ya en la reunién del Consgjo en Sevilla, en Junio de 2002, la inmigracién y asilo
vuelven atener un cierto protagonismo, a pesar de la prioridad que adquiere la amplia-
cién futura de la UE por los retos que la misma plantea a los actuales miembros. En el
apartado |11 de las Conclusiones, la Presidencia resume lo que se considera prioritario en
los avances relativos a la politica de inmigracion en la UE. Concretamente hace referen-
ciaa cuatro aspectos:
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- Medidas para luchar contrala inmigracion ilegal: lista de paises con necesidad de
visado, sistema comun de identificacion de visados, acuerdos de readmision, poli-
ticas de expulsion y repatriacion...

- Gestion de fronteras exteriores: creacion de una policia europea de fronteras, cons-
titucién de una 6rgano de expertos en fronteras, etc.

- Politica de inmigracion como materia de relaciones con terceros paises: incluir
cldusulas de readmisién obligatoriaen los acuerdos de cooperacion, sancionar alos
paises que no colaboren adecuadamente en materia de emigracion ilegal...

- Trabajos legidlativos sobre la politica comin de inmigracion y asilo: especialmen-
te seinsta afinalizar los trabajos legislativos iniciados en materia de asilo: requi-
sitos para obtener €l estatuto de refugiado y normas comunes de procedimiento de
asilo.

En suma, la politica de inmigracion y asilo en la UE ha vuelto a adquirir un marca-
do tono de control de fronterasy de lucha contralainmigracion ilegal. Parece que € tema
de lainmigracién en la UE ha vuelto a ser incluido en el sombrio reino de la amenazay
del peligro, bajo las formas de lailegalidad y la delincuencia y, de momento, todos los
esfuerzos van en la direccion de combatirlas. Quiza sea ésta unasituacion transitoriay en
un futuro inmediato se retomen asuntos pendientes como la integracién y convivencia
entre todos, la cooperacién al desarrollo de paises emisores de mano de obra, 0 sSimple-
mente la gestién de los flujos bajo la asuncion de que los movimientos migratorios pue-
den tener también efectos positivos para los paises receptores.
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Jordi BORJA
Gedgrafo Urbanista

CIUDADANIA EUROPEA. UNA PROPUESTA!

Relanzamiento democr ético de la UE y la Ciudadania
1. Por una Ciudadania europea
La UE sdlo tendra un desarrollo democrético si hace posible la ciudadania europea.

El gercicio de los derechos de ciudadania politica requiere la existencia de institu-
ciones representativas y mecanismos de participacion individua y colectiva.

La ciudadania no es plenamente efectiva si 1os derechos politicos no van acompafia-
dos de un conjunto de derechos econdmicos, socialesy culturales que permitan la parti-
cipacion real en los asuntos generales.

En Europa, en la UE, hay ciudadanos, los que tienen la nacionalidad del pais en que
viven, pero € resto no son plenamente ciudadanos. Ni los comunitarios ni, menos aun,
los no comunitarios.

* Esta propuesta se basa en las ideas expuestas en €l libro “La ciudadania europea” de Jordi Borja, con la colaboracion
de G. Dourthe 'y V. Peugeot.
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Pero, sobre todo, si bien hay ciudadanos en Europa, no hay ciudadanos europeos. Los
derechos ciudadanos en el ambito de la UE representan un grave retroceso respecto al
nivel alcanzado por la ciudadania en cada Estado.

Europa requiere un proceso constituyente que construya una union politica basada en
lalegitimidad democratica representativay participativa, asumida por todos aguellos que
en ella viven, y unos Estados generales que pongan en marcha un proceso participativo
en la construccion de la UE.

2. Por unos Estados gener ales eur opeos hacia una Asamblea constituyente

Se propone una iniciativa conjunta de los Parlamentos nacionales, de las institu-
cionesregionalesy locales y delas organizaciones sociales, econdmicasy culturalesy de
los movimientos civicos.

Los Estados generales se desarrollaran a lo largo de seis meses, previos a la
“Asamblea constituyente” que se propone a continuacién.

L os Estados generales tienen tres objetivos principal es:

Abrir amplios debates a nivel local, regional y nacional sobre el proyecto europeo,
sobre la UE como organizacion y sobre los derechos y |os deberes de los ciudadanos y
ciudadanas de la Unidn. Las ciudades, sus municipios, asumen la responsabilidad de
organizar, conjuntamente con la sociedad civil, los actos de informacion y debate. Sin
perjuicio que, apoyandose en estos actos de base, |0s gobiernos regionales y nacionales,
organicen también actividades similares. Se estimulard a los medios de comunicacion a
difundir este debate ciudadano.

Se elaboraran propuestas, tanto en ambitos territoriales como sectoriales (regionesy
ciudades, Parlamento nacionales, organizaciones sociales, profesionales y econémicas,
movimientos civicos, colectivos de expertos, etc. que se unificaran, segin la naturaleza
de los proponentes, para llevarlas a la Asamblea constituyente. Estas propuestas se
referiran tanto ala futura “ Carta Constitucional europea’ como ala “Declaracién de los
Derechos y Deberes de las ciudadanas y de |os ciudadanos europeos’.
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L os Estados general es concluiran con la designacién de delegaciones que llevaran las
propuestas a la Asamblea constituyente para ser debatidas y, en su caso, votadas por los
constituyentes.

3. Por una Asamblea constituyente

Antesdelaampliacion dela UE, es preciso implementar unaAsamblea constituyente
encargada de establecer un nuevo marco ético, politico e institucional parala UE.

Esta Asamblea constituyente sera convocada conjuntamente por €l PE y € Consgjo
Europeo y se celebrara bajo los auspicios del PE. La Comision Europea seré consultada
alo largo de todo €l proceso.

El texto resultado de |os trabgjos de laAsamblea constituyente se sometera a un refe-
réndum europeo. Si este texto consigue una doble mayoria, es decir la mayoria de votos,
y una mayoria cualificada de los Estados miembros, adquiere fuerza de derecho, dejando
una posibilidad de “opting out” alos Estados miembros que no deseen refundar Europa.

4. Por unainiciativa constitucional con participacion ciudadana

1) La eleccion de una Asamblea constituyente puede ser propuesta por una “iniciati-
vaconstitucional” impulsada por un grupo de ciudadanos. Requiere las firmas de
diez millones de ciudadanos europeos.

2a) Yasea€el PEy el Consgjo aceptan laimplementacion de un proceso constituyente
y convocan juntos la eleccion de una Asamblea constituyente,

2b) Se somete la cuestiéon de la implementacion de un proceso constituyente a un
referéndum europeo, gque necesita una doble mayoria de los votantes y de los
Estados miembros.

En este enfoque, incluso € inicio de un proceso constituyente depende tan solo
de los ciudadanos europeos para evitar que se otorgue una Constitucién europea
contra los ciudadanos o €l bloqueo del proceso constituyente por parte de los
politicos.
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5. Por un Referéndum europeo

La Asamblea constituyente sometera a referéndum, el mismo dia 'y con e mismo
contenido, en todos los paises de la UE, un texto que recogerd los principios basicos de
la Constitucion europea que incluye la Carta de Derechos y Deberes de las ciudadanas y
ciudadanos europeos.

6. Por una Carta de Derechos fundamentales

La UE garantiza los derechos civicos fundamentales en una “bill of rights’ o “Carta
de los Derechos fundamentales’. En particular, incluye la no discriminacién y la promo-
cion delaigualdad de oportunidades, |a proteccion de la esfera privada (inviolabilidad de
la vivienda, secreto de los medios de comunicacion...), € derecho ala seguridad de las
personas, lalibertad de conciencia, €l derecho de huelgay de asociacion, |os derechos de
los nifios, lalibertad de la cienciay delacultura, e derecho alavidafamiliar, etc. Dicha
“bill of rights” debe extenderse a los derechos sociales.

El respeto de estos derechos se impone a todas las instituciones de la Unién y son
directamente aplicables por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.
7. Desarrollo de la democracia representativa
El Consgo de Estados

El actual Consgjo de ministros es sustituido por un Consejo de los Estados, en €l que
cada Estado miembro esta representado por un “ Alto representante de asuntos europeos”,
elegido por el Parlamento nacional a propuesta del gobierno.

Lainiciativa I nstitucional

El derecho de iniciativa en e primer pilar, actualmente dependiente exclusivamente
de la Comisién, es transferido conjuntamente al Consejo de Ministrosy a PE.

Eleccion del PE

Es preciso implantar un sistema electoral Unico en todala Union para designar alos
miembros del PE. Este sistema se caracteriza por:
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Un escrutinio con sistema proporcional.

Un sistema de dobles listas: unatercera parte de los diputados europeos son elegidos
en una lista europea transnacional, constituida por candidatos de origen nacional o
regional diferente. Esta lista puede presentarse ya sea mediante un partido politico
europeo, ya sea mediante un movimiento de ciudadanos organizado a escala europea. Los
otros dos tercios de los diputados son elegidos en las grandes circunscripciones
regionales.

El elector dispone de dos papel etas de voto, una paraladesignacion de los candidatos
transnacionales, otra para la designacion de los candidatos regionales.

Cuando un partido 0 un movimiento civico no puede 0 no desea proponer una lista
transnacional, puede someter a los electores, Unicamente, candidatos regionales. Podra
entonces completar su lista regional mediante la lista transnacional de otro partido o
movimiento.

L os Parlamentos nacionalesy la UE

Las disposiciones constitucionales o legidativas propias de cada Estado miembros
seran modificadas en caso de necesidad para:

- Permitir a los Parlamentos nacionales elegir a “Alto representante de asuntos
europeos’ miembros del Consegjo de los Estados (antiguo Consejo de ministros).

- Aumentar €l control de los Parlamentos nacional es en sentido ascendente y descen-
dente sobre su alto representante (antes ministro).

Eleccion de la Comisién
a) Eleccion por parte del PE
Los comisarios europeos y €l presidente de la Comision son elegidos por el PE,
inmediatamente después de la eleccidn de éste. Los partidos politicos europeos

proponen unalista de comisarios, asi como un candidato ala presidenciay su pro-
grama de accion, alos sufragios del Parlamento.
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b) Designacion automética del presidente de la Comision en funcion de la mayoria
parlamentaria.

El partido o la coalicion que obtiene la mayoria en el PE consigue que su can-
didato ala Presidencia de la Comision sea designado autométicamente.

Cada partido tienen la obligacion de anunciar durante su campafia cuél es su can-
didato ala Presidencia de la Comision.

¢) Eleccion por sufragio universal directo.

De manera smultanea, el PE y e Presidente de la Comision Europea son elegi-
dos por sufragio universal.

Cada partido politico presentaalos electores unalistade diputados y un candidato
alaPresidencia. Pero las dos votaciones son autdnomas (posibilidad de votar por
un pre-sidente de un partido distinto del de los diputados).

L a codecision

El conjunto de procedimientos legislativos, presupuestarios, asi como la aprobacion
de los acuerdos internacionales, debe someterse a procedimiento de codecision
(aprobacion conjunta por €l PE y por el Consejo de Estados (0 ministros).

8. Derechosy libertades: por una democracia europea participativa

Libertad de circulacion

Abrogar las disposiciones de las directivas 90/364/EEC (20/06/90) y 90/365/EEC
(28/06/90) que retira el derecho de libre circulacion a los stbditos de la Union que no
pueden presentar la prueba de ingresos suficientes en su pais de residencia.

De manera general, suprimir €l conjunto de obstaculos alalibre circulacion de las
personas (y no sélo de los nacionales), de conformidad con el articulo 7 del tratado
CE.
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Partidos politicos eur opeos

L as adhesiones a | os partidos politicos europeos deben poder hacerse sobre una base
individual y no através de los partidos politicos nacionales.

En lamedida en que faltase una base legal para hacerlo, es preciso crear un estatuto de
partido politico transnacional, |o cual puede efectuarse sin tener que modificar los tratados.

Por fin, es importante suprimir €l obstaculo juridico existente en ciertos Estados
miembros que prohibe alos no nacionales &filiarse a un partido politico o votar, hacien-
do asi inaplicable de hecho el articulo 8b del Tratado de Maastricht (derecho de voto y
de elegibilidad en las elecciones locales y europeas).

Libertad de asociacién

Cualquier residente de la Unidn tiene derecho, sea cua sea su nacionalidad, a con-
stituir un partido, un sindicato o una asociacién con otros residentes, 0 a participar en las
actividades de organizaciones existentes.

Derecho a ser consultado

Cada individuo y cada colectivo debe poder dar su opinidn sobre cualquier decision
y recibir respuestas motivadas por las instituciones comunitarias responsables.

Cada institucion europea, en particular €l PE, € Comité Econémico y Socia y €
Comité de las Regiones, tendra por mision coordinar la consulta de las organizaciones
socialesy ciudadanas y de las colectividades y transmitir sus opiniones hacia las instan-
cias superiores.

Todas las formas de encuentros y de intercambios directos transnacional es entre ciu-
dadanos, asociaciones y colectividades, seran favorecidos.

Lainiciativa ciudadana
Iniciativa ciudadana para las modificaciones de los Tratados

1) Es posible proponer modificaciones de los Tratados ya sea por €l PE, ya sea por
siete Parlamentos nacionales o incluso por una “iniciativa ciudadana para la
modficacién de los Tratados’.
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2) “Unainiciativa ciudadana para la modificacion de los Tratados’ puede impulsarse
(y retirarse) por un grupo de ciudadanos: los “firmantes iniciales’. Requiere las
firmas de diez millones de ciudadanos europeos.

3) El PE y & Consgjo de ministros recomiendan a los ciudadanos europeos la
aprobacion o € rechazo de la modificacion propuesta. Asimismo, también pueden
someter un contraproyecto a referéndum europeo de doble mayoria, es decir, de
la mayoria de los votantes, todo ello en una mayoria cualificada de los Estados
miembros.

Mocidn popular para los actos comunitarios

Es posible proponer propuestas o modificaciones de actos comunitarios (directivas,
reglamentos, etc.) mediante una “mocion popular” de los propios ciudadanos.

Una“mocion popular” puede ser lanzada (y retirada) por un grupo de ciudadanos: los
“firmantesiniciales’. Requiere las firmas de 500.000 ciudadanos europeos.

El PE decide la aprobacién o el rechazo de la modificacion propuesta. Los “fir-
mantesiniciales“ de lamocién popular tienen derecho a defender su propuesta ante los
diputados.

La iniciativa legislativa popular

Si e PE rechaza la mocién popular, los “firmantes iniciales” de dicha propuesta
pueden promover una “iniciativa legislativa’ sobre el tema. Requiere las firmas de cinco
millones de ciudadanos europeos recogidas en un plazo de seis meses después de la
decisién negativa del PE.

La propuesta o la modificacion son entonces sometidas al referéndum de doble ma-
yoria, es decir, de la mayoria de votantes, en una mayoria cualificada de Estados miem-
bros.

En & marco de este referéndum, el PE y el Consegjo recomiendan conjuntamente a
los ciudadanos europeos la aprobacién o el rechazo de la propuesta. También pueden pre-
sentar un contraproyecto.
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Ayuda judicial europea

La UE construye un sistema independiente de ayuda judicia europea. Este sistema
debe ofrecer: por una parte, unaayudajuridicay lingtistica a todo individuo presente en el
territorio de la Union para que pueda proteger sus derechos fundamentalesy, por otra parte,
una ayuda juridica y lingiistica a los ciudadanos europeos cuando se encuentran fuera del
territorio de la Union, siempre'y cuando el Estado miembro no cumpla esta funcion.

Nacionalidad y ciudadania

9. Ciudadanos europeos. comunitariosy no comunitarios

Son ciudadanos europeos los que tengan la nacionalidad de un pais de la UE. En
tanto que residentes en un pais de la UE sea cual sea su nacionaidad, tendran iguales
derechos politicos, sociales y civiles que los nacionales del pais. Los ciudadanos
europeos podran adquirir laresidencialegal a cabo de tres meses de haber registrado su
residencia en un pais de la UE.

Tienen derecho a adquirir |a ciudadania europea todas aguellas personas que, tenien-
do la nacionalidad de un pais no miembro de la UE, puedan justificar tres afios de resi-
dencia legal en la UE. La ciudadania europea comportara la igualdad de derechos y
deberes con los nacionales del pais de residencia.

La presencia de una poblacion de origen no comunitario plantea un serio déficit de
ciudadania. No hay gestion democrética de la ciudad s una parte de su poblacién esta de
entrada formalmente excluida por su estatuto politico juridico. Esta “capitis diminutio”
contribuye a “legitimar” las actitudes xenéfobas y racistas. La atribucién automética del
derecho a adquirir la ciudadania, con €l corolario de asumir los deberes que ésta com-
porta, tiene estas finalidades :

a) Aplicar el mismo estatuto juridico atodos los residentes.
b) Desvincular este estatuto del concepto de nacionalidad que vehicula elementos

histéricos y culturales muy emocionales y que facilita la arbitrariedad al hacer
depender la ciudadania de la asimilacion de los cédigos de integracion social.
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c) Facilitar € reagrupamiento familiar, de modo que no podria negarse a los fami-
liares directos de ciudadanos europeos.

d) Permitir la coexistencia de la ciudadania europea con e mantenimiento de la
nacionalidad de origen. Con independencia de que una gran parte de la poblacién
de origen no comunitario no tenga proyecto de retorno, si tiene derecho a mante-
ner y desarrollar elementos de identidades especificas.

Terminar con la situacion aberrante de descendientes de “no comunitarios’, que no
tienen otro pais que aquél en € que han nacido y donde se han educado, pero a los que
en cambio se niega € derecho ala ciudadania.

10. Acceso a la residencia legal de la poblacion no comunitaria

Laresidencialegal de los no nacionales de un pais de la UE serd promovida de ofi-
cio por los gobiernos locales o regionales en su territorio o a instancia de la persona
interesada. Esta tramitacion deberia resolverse en € plazo maximo de un afio y entre
tanto se otorgara o se prolongara un permiso provisional de residencia.

La residencia legal debe poder tramitarse en un ambito de proximidad porque es
donde mas pueden apreciarse las circunstancias personales y donde mas accesible es la
administracién. Sin perjuicio de lo que regule la legislacion europea o estatal en cuanto
a las condiciones de ingreso en el espacio europeo, € solo hecho de justificar una resi-
dencia de hecho, un domicilio, un vinculo familiar directo o una actividad (laboral,
educativa) deberaimplicar la atribucion de laresidencia legal.

La tramitacion y resolucion de la residencia legal corresponderd a un organismo
mixto de ambito local o regional constituido por representantes del Estado, de las autori-
dades locales y del poder judicial. Este organismo aplicara, en tanto no se haya comple-
tado la “comunitarizacion” del tercer pilar (migraciones, seguridad interior, justicia), la
legislacion internacional y naciona que corresponda y teniendo en cuenta especia mente
la proteccion de los derechos humanos béasicos. En cada ambito regional, existira un tri-
bunal de defensa de los derechos humanos a que podran recurrir aquellos a los que se
deniegue la residencia legal y cuya resolucion sera recurrible ante los tribunales
nacionales y europeos.
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La presion social que puede coaccionar en ciertos casos a las autoridades locales
aconsgja atribuir la gestion de lalegalizacion de laresidencia a un organismo mixto en el
que participen también representantes del Estado (el cua por ahora fija las condiciones
bésicas de acceso y permanenciaen €l territorio) y del poder judicial (que deberiaasumir
una posicion de aplicador no solo de las normas legales especificas, sino también de las
que se derivan de los principios generales del derecho, de las declaraciones de derechos
humanos suscritos por los Estados y de los conveniosy tratados internacionales). La ciu-
dad y € territorio deben ser gobernables, pero también deben ser lugar de refugio y
admbito de insercion.

11. Delaresidencia legal ala ciudadania

La adquisicion de la ciudadania europea seré reconocida por un organismo descen-
tralizado de la UE previa solicitud de la personainteresada, no pudiendo denegarse si se
cumplen los requisitos de residencia anteriormente expuestos. La no atribucién delaciu-
dadania europea sera recurrible ante el Tribunal de Justicia europeo.

El pasgje de la residencia legal a la ciudadania europea sélo depende del automa-
tismo del tiempo. Las autoridades europeas deben limitarse simplemente a reconocerlo y
atribuir asi un estatuto que iguale alos no comunitarios con los nacionales del pais en el
gue viven en permanencia, sin depender de los avatares de las politicas “nacionaes’ o de
los estados de opinidn pablica.

L os residentes de nacionalidad extracomunitaria podran optar alternativamente a la
ciudadania europea, a la doble o ala multinacionalidad en el marco de las legislaciones
estatales, 0 amantener (inicamente su estatuto de residente sin ciudadania si asi |o desea.

En la medida en que la adquisicion de la ciudadania supone atribuir derechos y
deberes es obvio que requiere voluntariedad por parte del sujeto.

Se deja la puerta abierta a la posibilidad de mantener indefinidamente la residencia
legal o de obtener la doble o la multinacionalidad si asi 1o permiten las legislaciones
estatales.

En ninglin caso la adquisicién de la ciudadania europea supondra la renuncia a la
nacionalidad extracomunitaria.
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Se trata de sumar atributos, no de eliminar unos para poner otros. Yanos hemos referi-
do d derecho amantener lanacionalidad originaria. Lacohesidn del grupo, laidentidad cul-
tural, la vida colectiva de una poblacion procedente de otra &rea pueden ser mecanismos
importantes de cooperacion y progreso colectivos y también de insercion global.

Evidentemente €l retorno a pais de origen o a otro pais exterior ala UE para un largo
periodo o parasiempre significaralapérdida del estatuto politico de ciudadano europeo, sin
perjuicio de que se mantengan los derechos sociales adquiridos y se establezcan procedi-
mientos destinados a facilitar € retorno o € ingreso futuro en e espacio comunitario.

Derechos sociales y elementos constitutivos de la ciudadania europea

12. Derechos sociales fundamentales: por un sistema comun en la UE y en € con-
junto de poder es publicos eur opeos

Los Tratados no contienen un inventario exhaustivo de los derechos fundamentales alos
que d Tribund de Justicia podria hacer referencia para controlar 10s actos comunitarios. Este
conjunto no corresponde a la evidencia ni a las necesidades ni a la situacion actual de la
Unién, que se enfrenta a numerosos problemas como la exclusion, € desempleo y la crisis
de confianza de los ciudadanos en las ingtituciones paliticas, y se muestra incapaz de
enfrentarse a los mltiples problemas que surgiran tras la ampliacion a paises que carecen
todavia de experienciasobre laintervencion socia enlaeconomiade mercado. Por otraparte,
este conjunto debe hacerse més comprensible, mas sencillo, més coherente y mas eficaz.

Ha llegado € momento de instituir un sistema de derechos sociales fundamentales
gue sean asumidos alavez por laUnién y por €l conjunto de poderes publicos europeos.

Masaladel protocolo integrado en el Tratado de Amsterdam, hay que integrar en los
Tratados o en lafutura Constituci6n los el ementos contenidos en la Carta Social de Turin
revisada (Consgjo de Europa), la Carta comunitaria de los Derechos sociales fundamen-
tales de los Trabajadores (Consejo Europeo, Estrasburgo), asi como las convenciones de
la Organizacion Mundial de la Salud.

13. Derechos sociales gj ercitables juridicamente

- Estatuto de asociacion ciudadana.
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Por un estatuto de asociacion ciudadana, de modo que los actores col ectivos europeos
participen en la vida de la Union y, mediante experimentos e innovaciones sociales,
defiendan y apliquen los derechos y responsabilidades de |a ciudadania europea.

- Libertad sindical y negociacion colectiva de ambito europeo.

- Garantia de los derechos sindicales, en particular, los derechos transnacionales de
asociacion, de informacidn, de consulta, de negociacion y de accion.

- Derecho de huelga nacional y transnacional .

- El derecho de huelga transnacional debe ser reconocido a nivel europeo.
- Laciudadania en la empresa.

- Derecho alasalud y ala seguridad en el lugar de trabajo.

- Derecho arechazar un trabajo peligroso.

- Derecho de los trabajadores a estar informados regularmente acerca de la situacion
econdmicay financiera de la empresa.

- Libertad de expresiéon.

- lgualdad de trato.

- lgualdad entre los géneros (hombre-mujer)

- Acciones positivas a favor de las mujeres

- Obligacién de negociacion en base a principio de igualdad.
- Representacion propia de las mujeres asa ariadas.

- Derecho deintroducir colectivamente recursos ante |os tribunal es de trabajo por las
muijeres victimas de discriminaciones.

- Reconocimiento de un efecto reglamentario a las decisiones de la justicia san-
cionadoras de practicas discriminatorias.

- Proteccién de los trabajadores inmigrantes

Los Estados miembros deben ratificar la Convenciéon Internaciona sobre la
Proteccién de los Trabajadores inmigrantes y sus familias, aprobada por las
Naciones Unidas en 1990.

- Por una base comun europea de proteccion social
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Esta base, que podria constituir un instrumento eficaz de proteccidn social deberia
incluir los derechos alas indemnizaciones por enfermedad, residencias familiaresy
pensiones de jubilacion.

Respecto los miembros de paises terceros, debe garantizarse el derecho a la pro-
teccién social, sobre todo a nivel de la UE.
14. Derechos sociales programaticos (que requieren politicas publicas activas)
- Por un esquema de desarrollo social integrado.

Elaboracién de un esquema general integrado de tipo desarrollo durable, que tenga
en cuenta las cuestiones relativas a paro, la sanidad publica, la vivienda, la esco-
larizacién, la culturay la marginacién social.

Reagrupar en los Tratados, en un texto Unico, el conjunto de disposiciones relativas
alas politicas sociales.

Introduccién en € Tratado de una competencia juridica relativa a las politicas de
accion social.

Derechos al trabajo y alagarantiade un ingreso basico: salario minimo, salario ciu-
dadano y contrato de trabajo de voluntariado.

Aperturade un debate europeo sobre el salario ciudadano, otorgado atodos los ciu-
dadanos europeos mayores de 18 afios. El derecho a salario ciudadano podria estar
condicionado a cumplimiento de tareas no remuneradas de carécter social, cultu-
ral o ecoldgico.

Paralos voluntarios estructurales (de media jornada como minimo), creacién de un
contrato de voluntariado que dé derecho a ventajas social es (cotizacion paralajubi-
lacion, transporte, tickets de restaurante, formacién) y fiscales.

15. Derecho a los equipamientos colectivos y servicios publicos y a la calidad del
entorno urbano

- Garantizar la proteccion social.
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Para evitar €l riesgo de “dumping” social y fiscal.
Acercamiento de | as reglamentaciones.

Fijacién de una pension minima que garantice a los trabajadores jubilados un
“revenu de remplacement” de modo que posibilite un nivel de vida digno. Dicho
minimo de pension no debe ser inferior a 40% del salario naciona de los respec-
tivos Estados miembros.

Desarrollo y equilibrio financiero de los sistemas de seguro sanitario. Sea cual sea
el modo de financiacion y de organizacién de los sistemas nacionales, Europa debe
favorecer la convergencia en la perspectiva de ofrecer un servicio eficaz accesible
atodos.

- lgualdad y servicios publicos.

Deben considerarse las dimensiones cuantitativas y financieras para aplicar los
reequilibrios indispensables a nivel local, regional, nacional y europeo.

- Derecho alavivienday alaciudad.

Los programas europeos y nacionales deben contribuir en la definicion de las condi-
ciones de calidad y de acceso alavivienda y ala financiacion de proyectos urbanos
destinados a satisfacer € derecho alavivienda, aun nivel de vidadigno, ala ciudad.

- Derecho alaformacion y ala movilidad profesionales.

Deberia establecerse a nivel comunitario un sistema armonizado de formacion pro-
fesional y de educacion permanente con la finalidad de favorecer la movilidad de
la mano de obra.

- Derecho alaintegracion socio-cultural y alaidentidad de origen.

La Unién debe favorecer programas en favor del reconocimiento de las identidades
culturalesy, sobre todo, de las lenguas de origen de los inmigrantes, asi como pro-
mover programas transnacionales para prevenir las tensiones entre las comu-
nidades, el racismo y la xenofobia.
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16. El empleo como condicion de ciudadania

En la perspectiva de una verdadera prioridad socia en la construccion europea,
deberiareconocerse, en el articulo 2 del Tratado, €l objetivo del pleno empleo. Del mismo
modo, deberia asignarse este objetivo a Banco Central Europeo.

Estableciendo un paralelismo entre el trato de lamoneday el del empleo, deberian
completarse los criterios financieros que presiden el Pacto de Estabilidad con criterios
reales, como los del acercamiento de las tasas de crecimiento, tasas de paro, niveles de
remuneracion real, tiempo de trabajo y tasas de productividad.

Sin embargo, nuestro objetivo va a ser lanzar las propuestas innovadoras que favo-
recen € empleo de las personas con mayores dificultades, teniendo en cuenta que la
insercion social y profesional es necesaria para el gercicio de la ciudadania.

LaUE impulsardy apoyara politicas destinadas a promover:

- La economia solidaria.

- El desarrollo local.

- Lainsercion y la cualificacion permanente de la poblacion activa.

- Las acciones especificas a favor de los colectivos poco cualificados.

- Las acciones especificas afavor de las PYMEs.

- Lareduccion del tiempo de trabajo.
17. El didlogo social

- Derecho alainformacion de los ciudadanos.
- Evaluacion de las politicas de la UE.
- Derecho de expresion general de los ciudadanos.

- Incorporacion en el Tratado de la UE del didlogo socia y reconocimiento de los
interlocutores sociales.

- Ampliacion de las competencias y de la composicion del Consgjo Econémico y
Social.
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- Comités de Empresa y negociacion colectiva de ambito europeo.

Conferencia anual con debate publico sobre € estado de la UE y las orientaciones
politicas, econémicas y sociales europeas.

18. Instrumentos europeos para impulsar y apoyar las politicas sociales
- Por una auditoria social permanente.

Desarrollar la especializacién en ciencias sociales y humanas en €l campo de la
politica social europea, sobre todo para promover una amplia evaluaciéon de los
costes de la Europa no-social.

Incluir en el informe anual sobre larealizacion de los objetivos contemplados en el
articulo 117 revisado datos cuantitativos fiables sobre las poblaciones en situacion
de inactividad forzada.

Realizacién previa a la adopcién de cualquier nueva regla comunitaria 0 a la
creacion o modificacion de cualquier nuevo instrumento comunitario (fondos, pro-
gramas, iniciativa...) de un andlisis de su impacto en las comunidades urbanas,
sobretodo en |o que concierne a precariedad, pobreza, exclusién o cohesién social.

Por una reorientacion de los fondos estructurales.

Utilizar basicamente los fondos estructurales y, en particular, €l fondo socia para
la promocién de los derechos fundamentales, concretamente en la lucha contra la
exclusién y la promocion de laigualdad de oportunidades.

Redefinir los criterios geogréficos que establecen la eleccion de las regiones.

Una mayor flexibilidad en la programacién.

Reforma de las formas de financiacion.

Puesta en préctica de auténticos partenariados regionales que movilizarian todos los
actores dedicados a proyectos locales.
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Reforma de la composicién y del funcionamiento de los comités de seguimiento
nacionales y regionales, con la participacion y el derecho de voto de las asocia
ciones, como partenariados econémicos y sociales.

19. Regulacién europea de las nuevas tecnologias de la infor macién y de la comuni-
cacion

- Definicién de las NTIC como servicio universal.

- lgualdad de acceso y de uso.

- Observatorio europeo de 10s usos de Internet.

- Nuevas relaciones entre las instituciones y administraciones comunitarias y la ciu-
dadania.

- Reforzar €l rol de los gobiernos locales y regionales en la gestion de las NTIC.

20. Regulacion europea de los servicios de inter és general

El articulo 2 del Tratado de la UE deberia precisar €l lugar y €l rol delos servicios de
interés general paragarantizar asi €l gercicio de la ciudadania. Se propone esta redaccion:

“La UE reconoce y garantiza |los derechos fundamental es de la persona: derecho a
lalibertad, a la seguridad, a la salud, a la educacién, a condiciones de vida digna y
decente, a la comunicacion, a los transportes, al agua y a la energia. La UE asegu-
ra que en e cumplimiento de sus misiones garantizara la compatibilidad de éstas
con los derechos citados’ .
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ANEXO PARA LA PONENCIA DE JORDI BORJA
Propuestas para las ciudades
y lasregiones

Los poderes locales y regionales, por su proximidad a los ciudadanos, por su
capacidad de fomentar la cohesion social y cultural en los territorios y por sus
mayores posibilidades de impulso politico piblico integrado y participativo,
deben ser sujetos principales de la aplicacion del principio de subsidiariedad.

. Las instituciones representativas locales y regionales precisamente por su proxi-
midad a los ciudadanos y por su capacidad de coordinar politicas publicas inte-
gradas pueden contribuir alegitimar lasinstituciones europeasy aacercar los ciu-
dadanos a éstas.

. La UE debe garantizar €l reconocimiento, la proteccién, y € desarrollo del prin-
cipioy de subsidiariedad. La Carta de Autonomialocal quedaraincorporadaalos
principios generales del derecho comunitario.

. El sistema electoral europeo y los mecanismos de participacion deben favorecer
larepresentacion y €l acceso delos ambitosy delos entesterritoriales en lasinsti-
tuciones europess.

Los poderes locales y regionales podran acceder directamente a PE y a la
Comision Europea. Seregulara el derecho de iniciativa legislativa de los poderes
localesy regionales asi como los procedimientos de consultay proposicién entre
la Comision.

. En cuanto al sistema electoral se propone que las regiones tengan representantes
directos en €l PE. El carécter mayoritario o proporcional imperfecto de esta elec-
cién podria ser reequilibrado mediante un sistema proporcional compensatorio
gue se aplicaria mediante listas europeas, en vez de las actuales elecciones por
admbitos estatales.
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7.

10.

El Comité de las Regiones, principal mecanismo de participacion de regiones y
ciudades en la UE, debe ver reforzado su rol mediante su separacion del CES, el
incremento de sus competencias de consulta, impulso y seguimiento de los pro-
cesos normativos cuando afecten a sus competencias. EI Comité de las Regiones
tendra rango institucional .

El Comité de las Regiones se denominara Comité de Regiones y Ciudades (o
poderes locales). Dispondra de autonomia organizativa y presupuestaria, tendra
una distribucion equilibrada entre regiones y ciudades y se garantizara el plura-
lismo politico y territorial. Tendra competencias de consulta, propuesta y
seguimiento sobre todas las materias sobre las que las autoridades locales y
regionales tienen competencias en su ambito.

El Comité de las Regiones debe obtener derechos de consulta adicionales, como
€l derecho de recurrir a Tribunal de Justicia por violacion de sus prerrogativas y
del principio de subsidiariedad, y que se institucionalice la cooperacién con € PE.

El mandato del Comité de las Regiones deberia tener la misma duracion que €l
resto de las ingtituciones, como el PE y la Comisién Europea.

El Comité de las Regiones colaborara con la Comision en la elaboracion de pro-
gramas legidlativos, libros blancos o equivalentes y en la preparacién de iniciati-
vas en ambitos de su competencia.

Las instituciones comunitarias deberén justificar por qué no tienen en cuentalos
dictamenes del Comité de las Regiones.

LaUE debe actuar de manera consecuente aplicando de manera estrictay rigurosa
€l principio de subsidiariedad.

Debe garantizarse € principio de la autonomialocal y regional frente alasinter-
venciones de la UE. A las regiones con poderes legidativos debe otorgarseles el
derecho de recurso ante el Tribunal de Justicia europeo, y a los Parlamentos
regionales unos cauces formales de relacion con el PE. Debe impulsarse la par-
ticipacion de sus representantes en los trabajos del Consgjo.
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

En consecuencia sus representantes podran participar en los Consegjos de mi-
nistros. Esta participacion sera siempre preceptiva cuando se regulen materias de
su competencia en € dmbito europeo.

Las ciudades o los municipios cumplen en la vida europea una funcién especifi-
ca de partenariado para la gecucion o gestion de programas europeos en su
ambito territorial propio. Ello supone fomentar programas de iniciativa comuni-
taria de carécter integra como URBAN. El actua proceso de reforma de los fon-
dos estructurales debe generalizar este tipo de programas.

La cooperacion transfronteriza entre 1os poderes regionales y locales europeos es
indispensable para favorecer e desarrollo y la cohesién de los territorios
europeos. L os programas europeos estimularan las formulas de cooperacién y los
proyectos comunes de carécter transfronterizo.

Los poderes locales y regionales participaran en la elaboracion de las politicas
europeas de ordenacion del territorio y en el seguimiento y, en su caso, la cola-
boracion con los proyectos que se deriven de estas paliticas.

La UE fijara criterios basicos que deberan incorporar los proyectos urbanos ges-
tionados por ciudades o regiones si cuentan con apoyo europeo. Estos criterios
estén destinados a favorecer la incorporacion en estos proyectos de objetivos de
empleo, sostenibilidad, cohesién social, participacion civica y calidad estética.
Estos objetivos responden ala necesidad de integrar elementos esenciales parala
calidad de vida ciudadanay se afiaden a los objetivos de funcionalidad y compe-
titividad habituales.

Los fondos estructurales y los programas europeos deben tender a priorizar las
ciudades y las areas més urbanizadas porque en €llas se concentran tanto las pro-
blematicas sociales més graves y extensas como las mayores posibilidades de
desarrallo integral. La regeneracidn y reactivacion de las ciudades producen,
| 6gicamente, efectos inducidos positivos sobre su entorno regional .

La gecucion y gestion de proyectos urbanos que tengan €l apoyo de programas

europeos se hara mediante actuaciones concertadas con los agentes econémicos,
socialesy culturales, siempre que su naturaleza lo permita.
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18.

19.

20.

21.

22.

Los proyectos urbanos y territoriales deberan contar siempre con memorias que
justifiquen su sostenibilidad, que regulen la participacion civicay que contengan
objetivos de integracion cultural y redistribucion social. La UE incorporarden sus
programas de parternariado con los gobiernos locales y regionales clausulas que
prioricen aquellos que sean generadores de empleo, que incorporen actuaciones
favorables a grupos discriminados (gente mayor, minorias étnicas o culturales,
etc.) y alos jévenes.

El mantenimiento y los usos adecuados del patrimonio histérico, cultura y natu-
ral se considera de interés europeo y correspondera a los gobiernos locales y
regionales en el marco de lalegislacion europeay estatal. Esta funcidn tendra el
apoyo normativo y financiero de los programas europeos.

El derecho ala ciudad integraen el mismo derecho alavivienda, a entorno dota-
do de equipamientos y espacios publicos, alaaccesibilidad y alamovilidad, ala
calidad ambiental y ala monumentalidad, bellezay visibilidad socia de la zona
donde se vive. Ser ciudadano es sentirse orgulloso de su lugar y saberse recono-
cido por los otros. La UE establecera criterios e indicadores para evaluar €l grado
de satisfaccion de este derecho en las ciudades y regiones de la Union y en con-
secuencia la eficacia de las politicas publicas.

Se propone la elaboracion de un Libro Blanco que sirva de base a la definicion
del “derecho alaciudad” como un componente basico de la ciudadania europea.
En este Libro Blanco se incluiran los nuevos derechos ambiental es, respecto alas
nuevas tecnol ogias de comunicacion, alaidentidad cultural, ala seguridad (en un
sentido amplio) y alaparticipacion civica en todos |os ambitos de la gestion local
y territorial. Los gobiernos locales y regionales actuaran siempre de abogados
defensores de oficio de sus ciudadanos ante los otros organismos publicos y en
tanto que usuariosy consumidores.

La UE promovera la armonizacién de las condiciones de acceso a los sistemas
publicos de carécter educativo, sanitario, cultural y de seguridad y proteccion
socia asi como los niveles minimos de ingresos para garantizar la equidad entre
todos los ciudadanos de la Unién. Los poderes locales y regionales crearan e
intercambiaran indicadores sociales que permitiran orientar |os programas euro-
peos.
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23.

24,

25.

26.

27.

28.

Estos programas deben adquirir una importancia comparable a los de infraes-
tructura, agricolas o de reconversion industrial. La reduccién de las disparidades
sociales y la armonizacion de los sistemas publicos de proteccion y seguridad
sociales permitira tanto reducir las migraciones de zonas més pobres a las mas
ricas como lalibre circulacion de todos los ciudadanos de la UE.

Las ciudades y regiones son los ambitos mas adecuados para promover politicas
innovadoras de generacion de empleo e insercidn socio-cultural, lo cual supone
atribuir las competencias y recursos actualmente centralizados y que dan lugar a
politicas sectoriales y burocréticas poco adecuadas. Los gobiernos locales y
regional es deben tener competencias en materias de seguridad y justicia, de reg-
ularizacion de las residencias de facto, de gestion y disciplina ambientales, de
regulacién de las nuevas tecnol ogias de comunicacién, de promocion econémica,
de creacion de empleo en actividades de proximidad como la ecologia urbana o
los servicios a las personas, etc.

Las autoridades locales y regionales se comprometen a contribuir mediante cam-
pafas de informacién, educacion y difusion cultural a promover los elementos
basi cos de la ciudadania europea entre su poblacion.

Los poderes locales y regionales actuaran de oficio ante |os organismos comuni-
tarios en defensa de |os derechos de | os ciudadanos europeos (tanto individuales
como colectivos), reconocidos por la legislacion comunitaria. En consecuencia,
tendran acceso a |los organismos europeos competentes en cada caso.

Las ciudades y regiones impulsaran redes de informacion para facilitar las rela
ciones entre |las respectivas sociedades civiles. Estas redes contaran con el apoyo
de los programas europeos.

La UE creard estimul os (programas, premios, etc.) parafavorecer lainnovacién
politica, la participacion democrética, la solidaridad social y la tolerancia cul-
tural.

Las redes de ciudades y regiones tendran un estatuto legal dentro de la UE, ten-
dran acceso a Parlamento y ala Comision, recibiran informacion y participaran
en sesiones de consultay debate y podran ser “partners’ de programasy proyec-
tos europeos.
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29.

Las autoridades locales y regionales podran iniciar latramitacion de laresidencia
legal de las personas que viven “de facto” desde un afio 0 més en su territorio, y
latramitacion de la ciudadania europea a cabo de tres afios de residencialegal en
su territorio, en € marco de la normativa europea. En todo caso, se tenderd a que
todos |os residentes permanentes en un territorio tengan €l mismo estatuto juridi-
co de ciudadanos europeos.

30. Considerando que €l Tratado de la UE no reconoce debidamente laimportanciay

31.

32.

el valor de las lenguas europeas, regionales 0 minoritarias utilizadas tradicional-
mente en |os territorios de los Estados miembros, el Comité hace un Ilamamien-
to a la Presidencia de la UE para que garanticen que, en el nuevo Tratado, se
incluya una declaracion en la que se reconozcalaimportanciay el valor de dichas
lenguas para los pueblos de Europa y para el futuro de ésta'y que obligue a los
Estados miembros a respetarlas y promoverlas.

La ciudadania supone derechos pero también deberes. Entre los deberes de ciu-
dadano se consideran: el voto obligatorio, la participacién en actividades de
carécter socia o cultural, si se reciben prestaciones publicas que lo prescriban, l1a
toleranciay la solidaridad con los colectivos que sufren desigualdad o discrimi-
nacion, el respeto hacialaprivacidad e intimidad delos otros. Los podereslocales
y regionaes podrén condicionar |os beneficios de sus programas, cuando no co-
rrespondan a necesidades basicas, a cumplimiento de estos deberes de ciu-
dadania.

Los poderes locales y regionales promoveran una campafia de promocion de la
ciudadania europea con €l objetivo de contribuir a generar un proceso consti-
tuyente participativo que deberia concretarse en un referéndum (mismo dia,
mismo objeto) sobre los principios politicos basicos de la Constitucién europea.

33. Se convocaran unos Estados general es europeos conjuntos de |os poderes locales

y regionales y de las organizaciones de la sociedad civil para debatir y aprobar
una Declaracion de los Derechos y Deberes de los ciudadanos y ciudadanas
europeos y un conjunto de propuestas institucionales con el fin de hacer efectivos
estos derechos y deberes. La proxima CIG, ampliada al PE, escucharay debatira
estas propuestas y se pronunciara sobre las mismas.



ANTONIO IZQUIERDO

ANTONIO IZQUIERDO
Catedrético de Sociologia en la Universidad de Corufia
Experto sobre inmigracion en la OCDE.

En primer lugar quisiera agradecer de veras lainvitacion a participar en estas jorna
das. Hablar de este asunto en Euskadi tiene para mi mucho interés. La inmigracién
extranjera es alin escasa en volumen y en asentamiento pero en este pais hay experien-
cias historicas de emigraciones hacia otros paises y también mas recientemente de migra-
cionesinteriores. Hay pueslugar y conocimientos para debatir como se ha resuelto desde
€l punto de vista de laintegracion esas experiencias y qué huellas han dejado en la socie-
dad vasca. Ademas resultan aqui de la mayor pertinencia los enfoques universalista y
comunitaristade laidentidad y lamigracion internacional tal y como han sido planteados
por Marta Nusshaum y Amartya Sen. De modo que hay materia para reflexionar en el
interior de esta sociedad sobre los diferentes impactos (demogréfico, simbdlico, econo-
mico y politico-cultural) que puede tener lainmigracion extranjeraen el Pais Vasco. Pero
no se me ha convidado aqui para discutir porqué hay tan poca presencia extranjera aqui
cuando se la compara con otras CCAA tales como Navarra o Catalufia. Asi que no me
detendré en ello, pero si me lo permiten querria expresar unaincomodidad que he senti-
do esta mafiana mientras escuchaba a algunos de los que me han precedido en €l uso de
la palabra. Lo cierto es que me he quedado con mal sabor de boca después de escuchar
lasesiéon formal en la que se han expresado los politicos de profesion y 1o voy aexplicar.

Con mucho respeto pero con igual conviccion les digo que no solo lo creo sino que
pienso que, cuando hablemos de inmigracién debiéramos borrar de nuestro vocabulario
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las expresiones rotundas. Y esta mafiana se han escuchado algunas de esas afirmaciones
tales como la “ Uinica solucion” ... que debieran sustituirse por “més bien”, por “probable-
mente”, por “quizas’, por “entre estas varias causas |la més hacedera desde nuestro punto
de vista seria....”. Ya ven con cuantas cautelas y matices cabe expresarse en asuntos
migratorios. Y eso lo digo porque existe laidea de que sobre inmigracién -ya no digo en
Europa- sino en Espafia o en Euskadi, bueno pues ya lo sabemos todo y ese conocimien-
to tan profundo nos lleva a presumir cudl es la receta perfecta que va a evitar lainmigra-
cion indocumentada o la marginacion social de ciertos grupos de extranjeros, o la explo-
tacion laboral o el fracaso en la repatriacion de los menoresy en el retorno de los que se
quisieran ir. En fin que los asuntos humanos son tan complejos que no hay una Gnica
solucién ni una medida que los corte de raiz. En asuntos migratorios el nimero CERO
NO EXISTE.

Hablar sobre inmigracion hoy dia, en este pais, habla todo €l mundo. Decir ago
sobre inmigracion, hay muy poca gente que diga algo. Si yo le digo aalguien ¢es mayor
latasa de matrimonios mixtos de las mujeres belgas que se casan en Espafiaque lade las
marroquies que lo hacen aqui?. Probablemente se encogerian de hombros. Y s respon-
dieran entrariamos en consideraciones sobre s se casan por este o por aquel motivo, o s
las estadisticas de nupcialidad subestiman los matrimonios de unos més que los de otros
0 s unos seinscriben y otros prefieren no hacerlo, en fin si resulta que las belgas no van
a su pai's para casarse mientras que las marroquies si que lo hacen para celebrarlo ali en
familia. De modo que lo que se dice decir, aqui se dice muy poco con detalley precision,
se quedauno en lapiel delas cosasy se debate més con el corazon y laideologia que con
datos, andlisis y argumentos. Se repiten mucho las cosas y los tépicos acaban siendo
aceptados como saber bien fundado y eso es tremendo y o peor es que me parece que
tiene dificil solucion. En fin, soy mas bien pesimista a respecto, a menos mientras la
sociedad y quienes nos representan no actlden con mas cabeza y con menos hipocresia.
Voy atratar cuatro puntos después de este desfogue.

Primero: les voy a llamar brevemente la atencion sobre el giro que ha dado el deba
te migratorio en Europa.

Segundo: les voy apintar brevemente un panoramade la dimension mediédticay esta-
distica de los flujos de inmigracion en Europa.

Tercero: les voy a hablar brevemente de la composicion y las caracteristicas de los
efectivos o la accidn extranjera.
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Cuarto: les hablaré de algunas ensefianzas que se pueden sacar y de las politicas
migratorias en la Union Europea.

La primera dificultad que uno tiene cuando trata de pensar sobre inmigracién en
Europa es que el paisgje migratorio en Europa tiene tantos contrastes, es tan heterogéneo
gue hablar de inmigracién en Europa no deja de ser, en cierta forma, una frivolidad. Ya
saben que cuando uno mucho abarca, poco aprieta.

Si yo estuviera dando esta charla en Suecia pues tendria que hablar de que los prin-
cipales flujos de entrada son de asilados, refugiados por razones humanitariasy las nece-
sidades quetieneny las politicas que alli se [levan son méas o menos adecuadas a esos flu-
jos migratorios. Pero si diera esta charla en Bélgica o en Francia pues tendria que hablar
de quelos principales flujos de entrada anual es estan compuestos por familiaresy quelos
principales problemas son de integracion de las segundas generaciones (entre comillas 1o
de segundas generaciones) en € mercado de trabajo, en los barrios y en la vivienda. Por
ultimo, s tuviera que estar hablando de esto en alguno de |os paises de |la Europa del Sur
pues tendria que estar hablando hoy y aqui de lainmigracion de trabajadores, de los flu-
jos de mano de obray sobre todo de laINMIGRACION IRREGULAR.

Esto por simplificar. Es decir, que €l paisge es enormemente heterogéneo y con
muchos contrastes y eso es |o que hace dificil, entre otras cosas, una politica de inmigra-
cién europea comun. Estamos en ciclos migratorios muy diferentes segiin los paisesy las
grandes regiones. Y el panorama se va a complicar alin mas cuando entren los paises del
Este de Europay aguellos que son €l producto de la explosién incontrolada de la antigua
Unién Soviética

Por otra parte, se ha producido desde €l 11 de septiembre hasta € momento un giro
en el debate migratorio. Hasta €l 11 de septiembre, més o menos, lo que la Comisién
Europea habia propuesto en sus Ultimos documentos es “nos hemos equivocado en las
politicas migratorias hechas desde |os 70 hasta ahora, hace falta mano de obra que intro-
duzca y se adapte a la flexibilidad que impera en los mercados de trabajo. Ademés,
Europa es un continente demogréafico que crece poco y su aporte demogréfico aungue
resulte insuficiente es también bienvenido”. En suma, teniamos una politica de inmigra-
cién que daba tumbos, muy titubeante, basicamente de mano de obraintempora y 1o que
se propone es dar un giro y hablar de que lainmigracién es positivay de que la necesi-
tamos, que a los mercado de trabajo europeos les viene bien la mano de obra extranjera
y anuestras escuelas y a nuestra maltrecha demografia también. Asi, sencillamente, por-
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que si esto fuera un seminario en la Universidad habria que decirlo con nimeros y pro-
barlo con €l andlisis de datos. Ese eramas o menos €l argumento de la Comision Europea
en una comunicacién que hizo pablica a finales de 2000.

Bueno, habia ali en ese documento una autocritica aunque no se dice cudl seriala
politica de inmigracién comin de los paises de la Unién Europea pero a menos habiauna
autocritica y mas o menos se planteaban esas lineas basicas de reflexion sobre la expe-
riencia anterior.

Del 11 de septiembre hasta el momento € giro hasido notable, y ahora se habla de con-
trol de fronteras, de vigilancia de presién policial en mayor medida de lo que se hablaba
antes, de tener masy mejor informacion, de seleccionar alainmigracion, de perseguir alas
redes, de dar masdinero para, enfin, controlar y vigilar. Se habla. Yo creo que hay que espe-
rar aver s eso cuga en politicas y en acciones, o no. Porque € presupuesto para aplicar
esas medidas no se ve por ninglin lado. Porgque antes he dicho que de inmigracion hablaba
todo & mundo y de decir se decia poco y con esto pasa lo mismo. Una cosa es |o que se
dice en un plano politico y otra cosa es lo que luego se hace, lo que se lleva alapractica

Vamos a esperar unos afios a ver si solo se endurecen los procedimientos de entrada
0 si hay un cambio de fondo en la politica de inmigracién o en las politicas migratorias.

Yo sospecho que la economia va a vencer a Estado en su pulso una vez mas. Y
barrunto que este discurso va a durar un tiempo pero que luego se volvera ala situacion
anterior. Eso si, se volvera sin anunciarlo de modo que las gentes comunes, la sociedad
no se percatara de ello hasta que transcurra el tiempo. Sospecho que este ambiente de
control va a ser mas de boca que de hechos. Lo sospecho porque desde €l 73 hasta aqui
también se dijo que en Europa no iban a entrar inmigrantes y han ido entrando: familia-
res, técnicos, cualificados, mano de obra, irregulares, investigadores, estudiantes y refu-
giados. De modo que una cosa es |0 que se deciay otra cosa es |o que iba sucediendo.

Y para eso esta el doble lenguaje: para decirle a cada uno lo que quiere oir. Y para
anunciarlo en el momento oportuno, generalmente en vispera de elecciones. Pero yo
ahora mismo no tengo datos sobre lo que va a pasar después del 2001. Sdlo digo que ha
cambiado lamusica que se escucha. Vamos aver qué eslo que pasay cuanto tiempo dura
esta melodia. Bien, vamos a los hechos.

Segundo punto: la dimensién de los flujos migratorios, estadisticay mediatica.
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Yo solo les queria [lamar la atencion sobre el paisgje con contrastes en dos o tres
aspectos. En primer lugar, la evolucién de los flujos migratorios hay que verla con una
cierta perspectiva. O sea, sirve de muy poco que uno mire lo que ha pasado en € Ultimo
ano y diga que han crecido las entradas. Y sobre una base tan efimera establezca pronés-
ticos. En primer lugar hay que decir también si han crecido las salidas 0 no, y cual es €l
poso que deja ese balance entre entradas'y salidas. Y en Europa, y paraque lo sepan todos
ustedes, ya claramente a partir de agui todo lo que digamos no se lo crean apiesjuntillas
porgue los datos migratorios son muy débiles, muy flojos, las estadisticas no estén pre-
paradas para medir este fenébmeno y la mayoria de las veces trabajamos con datos indi-
rectos. En concreto se miden mucho peor las salidas que las entradas asi que el saldo
migratorio esta cojo.

Pero si uno mira en perspectiva: hay paises que tienen mejores datos que otros, hay
paises que miden las salidas y otros que no miden ni las entradas ni las salidas, como
sucede en €l nuestro. Aungue las cosas vayan mejorando lentamente y més por voluntad
delosinvestigadoresy por la presién de |os medios de comunicacién que por conviccién
politica de los que son las prioridades sociaes. En resumen que son muchos |os paises
que no miden las salidas y hay algunos que miden las entradas y las salidas.

Si miramos los flujos con una cierta perspectiva, ha habido una primera fase duran-
telos 90, hasta el 92 (en algunos paises se prolong6 hasta el 93) segun los cuales, en la
mayoria de |os paises de la Unién aumentaron los flujos. Digo en la mayoria pero no en
todos ellos. A ese periodo de crecimiento le ha seguido un bache, del 93 a 97. En Espafia
por eemplo se ha dado esa secuenciay desde 1.993 a 1.997 se fueron muchos extranje-
ros, se marcharon inmigrantes expulsados por la crisis de la economiay del empleo. Pero
aqui no se miden los que se van. Aqui solo se entray claro, luego viene la necesidad de
tomar aspirinas por que la suma genera dolor de cabeza. Por Ultimo y para cerrar €l dece-
nio se ha reactivado otro ciclo de crecida que ha durado desde el 97 a 2001. Eso ha
sucedido claramente en la mayoria de | os paises europeos pero no en todos como seria el
caso bien importante de Alemania. En suma, hay paises que han seguido una tendencia
al alza desde principios de los 90. Hay otros que han seguido estos ciclos que acabo de
decir, y hay otros, como Alemania, que han ido ala baja

Pero en conjunto los flujos han crecido, més los flujos de caréacter temporal y menos,
aunque también han engordado, los flujos de carécter permanente y sobre todo han
aumentado los stocks. El volumen que revelan los censos, € aumento de la instalacion

63



“LA INMIGRACION EN LA UE: SITUACION Y PERSPECTIVAS PARA EUSKADI”

duradera, en definitiva, € nimero de los que se quedan es mayor en cada recuento. Pero
los que se quedan aumentan porque quiza en sus paises de origen estén peor hoy que ayer
0 debido a que en comparacion les compensa quedarse. Y también aumentan |0s stocks,
porqgue las politicas restrictivas tienen como uno de sus resultados que uno quiera circu-
lar menos por miedo a no poder volver a cruzar lafrontera. Y los censos de inmigrantes
crecen porque vienen muchos europeos retornados de L atinoamérica, Africay Asiaseguin
€l continentey el pais con el que existan mas vincul os historicos— es €l regreso de los que
se fueron. Y, sobre esto les quiero Ilamar la atencidn, porque las poblaciones extranjeras
crecen por su propia dinamicaintrinseca, porque hay més nacidos que fallecidos, porque
aumenta el stock de poblacién foranea aungue no aumenten los flujos. Esas son cuatro
razones para que los censos de instalados aumenten en nimero. Hay mas desde luego.
Puesto que aumentan otros flujos como el de refugiados, familiares, estudiantes e inves-
tigadores y trabajadores altamente cualificados. Pero no nos detendremos més en ello.

El caso es que han aumentando, pero no tanto como se piensa 'y desde luego no de
manera generalizada, |0 que ha aumentado mucho més es la per cepcion. Porque nosotros
los flujos de entrada y salida los medimos muy mal, pero los flujos mentales, los bar6-
metros de opinién los medimos cada mes, eso, cada mes. y sube 'y baja, y la xenofobia,
y el voto. En fin que la percepcion de un fendbmeno acaba por imponerse a mismo 'y cons-
tituye el grueso de su realidad en lo que a comportamientos se refiere. Al final lamirada
publica influye en la politica de inmigracion. Y les quiero transmitir la informacién de
gue los inmigrantes en Francia han votado a Le Pen en Marsellay por toda la Republica.
Porque no son gente rara que vota de manera distinta a nosotros los nativos. Los hay que
votan ala derecha, a centro y también alaizquierda. Votan a partidos nacionaistas de
uno y otro signo social. Y si no fijense ustedes en los mexicanos (algunos chicanos) que
votaron la proposicion 187 del senador Peter Wilson en California. Votaron contra los
mexicanos recién llegados, contralosirregulares de su pais de origen. En fin, que no hay
cufia mas torcida que la que sale del mismo tronco.

Havariado asimismo €l caréacter y lacomposicion social de esos flujosy delos stocks
resultantes. Ya he dicho antes que hay més inmigrantes temporal es que permanentes, pero
¢qué ha pasado? Que han aumentado los flujos de investigadores y de estudiantes, que
han aumentado |os flujos de mano de obra altamente cualificada, que han aumentado los
flujos de familiares y también los de mano de obra temporal. Dicho de otro modo: los flu-
jos son muy diversos en sus integrantes y en sus intenciones. No sdlo se componen de
trabajadores, no solo de mano de obra. Incluso cuando uno piensa solo en inmigracion
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laboral se equivoca porque luego vendran las familias que también querran entrar en el
mercado de trabajo y los hijos en las escuelas y las madres en los servicios de ginecolo-
gia. Y en consecuencia ha variado la composicién sociodemogréficay el proyecto migra-
torio de los protagonistas.

Bien, ¢de donde vienen?. Esencialmente hay cuatro nervios. los paises mas proxi-
mos, Mas cercanos geograficamente. Los paises con los cual tenemos mas relacion his-
térica, colonia que generalmente son los que tienen las redes mas experimentadas. Los
paises que los autéctonos preferimos, bien por su supuesta o real proximidad cultural o
porgue nos convienen por razones econdémicas o politicas. Porque la politica de inmigra-
cién funciona también por esos motivos: si |os desplazamientos de trabajadores son mas
baratos 0 si son catdlicos, o si dominan el idioma. Por ejemplo, durante los Gltimos dos
afios en Espafia hemos asistido a una latinoamericanizacion de lainmigracion, potentisi-
ma. Vean ustedes los datos: en dos afios se ha latinoamericanizado la inmigracion de
manera espectacular. Y también se ha europeizado por traer inmigrantes que proceden de
los paises del Este. Y eso se ha querido, porque ésa erala preferencia de modo que se ha
alentado mediante la firma de convenios bilaterales y acuerdos que la animaban. Y el
cuarto nervio en la procedencia de los flujos, es el inesperado el de “pues mire, yo no
sabia que iban a venir de estos paises pero resulta que vienen”. Claro, estoy resumiendo,
y siempre gue uno resume en exceso no es bueno, pero que le voy a hacer si estoy pri-
sionero del tiempo.

Ha cambiado la composicion, ¢cudl es su composicion educativa? Pues miren ustedes
los datos de la OCDE que cada afio se publican en € SOPEMI (Sistema de Observacion
Permanente de la Migraciones Internacionales) y veran que los emigrantes son una selec-
cion de sus paises de origen: ni son analfabetos, ni son pobres, ni vienen por vivir en la
miseria, ni son e resumen de todas las plagas que castigan con crueldad y persistencia a
muchos paises de donde llos proceden; vienen algunos que huyen de esas condiciones de
espanto pero sdlo algunos. No la mayoriay no proceden de los paises mas agotados eco-
nomicamente. Una buena porcion de los que llegan aqui proceden de paises intermedios en
su desarrollo y de clases medias. Tienen recursos parad viagje o pueden conseguirlos, aber-
gan expectativas de movilidad ocupaciona y razonables perspectivas de éxito socia en los
paises ricos. Saben o aprenden e idioma répidamente y son duchos en oficios que requie-
ren estudios formales y capacitacion practica. Son hombres y mujeres jovenes 'y prepara
dos. Vean ustedes |os datos de la OCDE por paises. Hay paises en donde la proporcién de
emigrantes de tercer ciclo con estudios superiores es menos del 15%, hay un gran grupo de
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paisesenlosque estaentre e 15y € 20 % la poblacion que tiene estudios superiores y hay
un monton de paises donde la poblacidn tiene més del 30%.

Esos son losinmigrantes extranjeros que estan en los paises de la Unién Europea. De
modo que si luego se comparan con 10s nativos no salen tan mal parados con € cotejo.
Son ricos en recursos educativos, en capital humano como se decia no hace mucho.
Contienen un alto valor afiadido que se diriahoy. El dato comprobado es que no son anal-
fabetos, antes bien, en su mayoriatienen estudios mediosy superiores. ¢L.o han sido algu-
na vez?. ¢L.o fueron los galegos que emigraron a Argentina?. Tampoco |o fueron segin
parece. Las Ultimas investigaciones no dicen que se fueran sin antes estudiar en un taller, o
prepararse ala altura de los tiempos. ¢L o fueron los espafioles en los 60 a Alemania, tam-
poco?. Pero seguiremos con € disco rayado. Como si alguno de nosotros cuando se dispo-
ne airse alos EEUU o Alemania o a agun pais extranjero de mayor desarrollo no se pre-
ocupara por comprar un diccionario y estudiar antes de lamarcha, no se concentraraen pre-
pararse lo mejor que pueda. Vamos, como si uno se fuera a ciegas y deseando fracasar en
Su aspiracion.

Pero jsi es que losinmigrantes no son nadararos!. Nosotros deberiamos saberlo muy
bien si nuestra memoria no nos falara. Si ustedes van a una conferencia a INED
(Instituto Nacional de Estudios Demograficos) en Paris ¢verdad que repasan su francés o
su inglés antes deirse para no hacer €l ridiculo?. ¢Verdad que si ustedes van atrabgjar se
informan méas 0 menos si tienen redes de familia sobre lo que alli pasa, qué se necesita
paratener un buen resultado, que se demanday como comportarse?. Pues eso les pasaba
alos gallegos: hacian un curso de confeccion otro de mecénica y otro de carpinteria o
fontaneria. Y si no sabian, atrasquilar €l ganado y asistir a parto de lavacay ordefiarla.
Que no se crean que saber cuidar el ganado no exige capacidades. Si no sabian hacer nada
no sé por qué razén se iban a trabgjar a paises con una mayor exigencia de disciplinay
conocimientos laborales. Claro siempre comparado con lo que era su pais, y con lo que
era la media educativa de su pais o de su region.

&Y respecto del trabajo? Pues respecto del trabajo les diré que tienen tasas de paro €
doble que los nativos en general . Eso ocurre en casi todos |os paises de la OCDE. Aunque
en el desempleo hay enormes diferencias segiin la antigiiedad de la estancia en € pais,
los estudiosy e dominio del idioma. En Espafia la tasa de desempl eo también es un poco
maés alta que lade los nativos, tienen, sobre todo las mujeres, unatasa de paro mucho mas
alta. Esto tampoco es novedad, también pasa entre los nativos. Otro rasgo bastante coman
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€S gue se concentran en unas pocas actividades segun los paises: unos en las minas, otros
enlaindustria, en laagricultura, en el servicio doméstico... En conjunto, y siempre segln
los datos de la OCDE, los extranjeros descuellan més en las ocupaciones que visten de
mono azul que en las profesiones y empleos que usan camisa o bata de cuello blanco.

Ellos saben que vienen a deslizarse por un terraplén social y van en caidalibrey asu-
mida cuando llegan al pais de destino. Sobre todo si Ilegan en época de vacas gordas, es
decir, cuando € ciclo econdmico vaviento en popay los autdctonos eligen trabajo y esca
lan posiciones. Desde luego que los inmigrantes saben que ya desde el principio ganarén
mas dinero que en su pais pero también aceptan que pasaran mas fatigas en su trabajo y
gozaran de peores condiciones de alojamiento. Horarios excesivos para ganar mas y
hacer mas méritos ante el patron con el fin de que les prolongue €l trabagjo y, s estan en
situacién indocumentada, para que les proporcione un contrato. Su proyecto migratorio y
de vida es que quieren acumular, piensan en el futuro y no quieren empezar cada dia
€como ocurre en su pais en el que los planes para mafiana se hacen cada amanecer y se
cambian cada dia. Y aceptan eso para después construir su vida aqui o unavivienda ala
en €l pais de origen. Pero todo €llo lo hacen con el objetivo de tener un horizonte mas
estable y duradero.

No necesitan relaciones paternalistas ni en e trabajo ni en la vida cotidiana. Lo que
necesitan es un trato justo y unareglas de juego claras. ¢Cual eslamejor politica parala
integracién?, me preguntaba una periodista. Mire usted, le respondia yo, hay que analizar
la tasa de paro del pais y los sectores de actividad. Alli donde se parezca mas la tasa de
actividad a la de los autéctonos, alli es mejor la politicay donde la tasa de paro sea més
bagja, ahi es mejor la politica. Alli donde la distribucién por sectores de actividad vaya
pareja entre extranjeros y nativos, dénde no haya actividades vetadas para que las desem-
pefie un extranjero que esté capacitado para ello. En definitiva alli donde las diferencias
en las estadisticas de empleo, paro y ocupaciones sean menores y donde su progreso social
no se veafrenado por discriminaciones en razon del origen o lanacionaidad. Donde pasen
mas desapercibidos y se confundan con los autdctonos. Menos promocion de las “dife-
rencias culturales’ y mas equidad socia seria mi recomendacion. Més aln cuando esas
diferencias no son basicas para la felicidad de las personas. Mire usted que no tenemos
suficientes escuelas multiculturales. Pues no es tan grave. Sobre todo s 1o que les hace
faltay les beneficia es saber el aleman para progresar en su trabajo. Hay cosas prioritarias
y otras que llegaran o que resultan ser coartadas para la explotacion y que no les ayudan
en mejorar la calidad de su vida social. Construya por abajo, déese de anteojeras.
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¢A qué sectores de trabajo les esté vedado €l paso? Bien, pues donde no entran es en
laAdministracion pablica, en e funcionariado en fin, en estas &reas de empleo. Hablo en
genera y teniendo presente € conjunto de los paises de la Unidn Europeay en particular
aquellos con mas experienciaen lagestion delainmigracion extranjera. Y laverdad es que
No veo por qué no pueden actuar en esas actividades. Su disciplina, € sentido del deber
publico, la honestidad y la transparencia no son valores que les resulten gjenos. Mas bien
al contrario. Estdn muy sensibilizados ante € trato injusto y de favor que muchos de ellos
han experimentado en carne propia. No serian malos funcionarios publicos.

¢Arrebatan puestos de trabajo a los nativos? Pues hombre, algunas veces compiten
con los nativos, pero la principal competencia, por g emplo en este paisy en genera en
los paises de la Europa del Sur, es entre la economialegal y la sumergida, entre los regu-
laresy losirregulares. Primero compiten entre ellos. Primero es el irregular € que hecha
al legal cuando €l legal acaba de ser regularizado y dice que sus condiciones de trabajo
deberian ser tales y no las que les impone lailegalidad. EI empresario les dice tengo ahi
esperando a cuatro colegas tuyos, s quieres bien y si no tomo en tu lugar a un irregular.
A veces desplazan alos autéctonos de unos empleos o |es reducen su margen de manio-
bra pero eso no sucede en la mayoria de los sectores de actividad, sino que mas bien para
lo que sirven es para mantener algunos empleos en declive y evitar su desaparicién anti-
cipada. También es cierto que con ellos se retrasan |las adecuaciones y reestructuraciones
de esos sectores y que |os mal os empresarios sestean y trampean. En inmigracion los ang
lisis en blanco y negro suelen simplificar en exceso.

Cuarto punto. ¢Qué ensefianzas podemos sacar?. L as ensefianzas que podemos sacar
son algunas, no voy a hablar de la Europa del Sur porque eso seria muy complegjo.

Hay impactos positivos de la inmigracién, hay impactos negativos. Un impacto
positivo es que empujan a las mujeres y alos nativos hacia arriba en la escala social
y ocupacional. Eso sucede en general, aunque haya casos que muestren lo contrario
y que también sean ciertos. Pero en conjunto eso hace que aumente la productividad
de ese pais y la riqueza. Otro impacto positivo es que aligeran los costes sociales.
Tener nifios inmigrantes es mucho mas barato que decirles a las autéctonas que ten-
gan hijos, asi de claro. Ademas en el consumo de los recursos publicos los extranje-
ros son mas moderados. No consumen tantos recursos en salud en parte porque son
jovenesy fuertesy en otramedida porque no se lo pueden permitir y estdn mas al tajo
gue alas quejas. En educacion sucede otro tanto de los mismo pues ya llegan forma-
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dos y dispuestos para trabajar. Otra cosa son los nifios y su educacion a los que se
deberia dedicar mas presupuesto para suavizar las dificultades que entrafia el cambio
deidiomay de paisy de barrio. Pero en lugar de pensar en €l largo plazo y en su avi-
dez por aprender y triunfar se descapitaliza a la ensefianza publica en donde se con-
centran. Y se degradan los colegios a donde van y con ello se genera la imagen de
que son menos capaces y su fracaso escolar se imputa a la desidia de los padres 0 a
la cultura de origen.

Un impacto negativo que ya he mencionado es que retrasan la modernizacion de las
empresas, Y laorganizacién y la planificacién de muchos sectores de actividad. Un impac-
to negativo es que cuando la economia sumergida es muy fuerte pues |os empresarios no
cotizan a la seguridad socia. Y con ello perdemos todos. Un impacto negativo es que
cuando hay muchos inmigrantes en situacion irregular, como en €l sur de Europa, la mar-
ginacion, laexclusion y lafalta de reagrupamiento familiar es muy dto. Lairregularidad
de losinmigrantes cuando es masivarevelalasirregularidades de la sociedad que les reci-
be, que lesllamay que se aprovecha de ellos. Porque la situacién irregular impide lainte-
gracion social. Y laverdad es que a gunas cosas debiéramos haber aprendido en carne pro-
pia porque los espafioles hemos emigrado y en no poca medida como irregulares y puede
ser que tengamos que volver a emigrar. Porque la historia no lleva sdlo una linea ascen-
dente, preguntensel o ustedes ahora a los argentinos. Su pais fue una meca de lainmigra
ciony ahoralos uruguayosy paraguayos, los bolivianosy brasilefios regresan a sus paises
de origen huyendo del hundimiento de lanacién. Y los que vuelven aGaliciay los quelo
hacen a Italia. Es la noria de la historia que a menudo se olvida.

Esto da muchas vueltas y seria bueno que diera vueltas. Pues una de las cosas que
hemos aprendido es que la emigracién hace que suba el nivel de vida de los paises de
origen, que las remesas son mas fuertes que la cooperacién al desarrollo y que las ayu-
das, que los intercambios humanos conllevan intercambios de consumo y también
comerciales, que laintegracién econémica regional desactivay disminuye laincitacién
aemigrar, que cuanto mas tejido de intercambios haya entre el norte del Mediterraneo y
el sur, mejor. Pero que eso lleva su tiempo y que no hay que engafiar ala opinidn pabli-
ca. Que no hay que decirle: o inmigracién o ayuda al desarrollo. No, no: Cooperacion 'y
codesarrollo e inmigracion.

Eso es como la disyuntiva falsa pero rentable que se suele manegjar por parte de
alcaldes y empresarios, de que o0 esta usted mucho tiempo y hay medidas de integracién
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0 si viene usted para cuatro meses o un afio pues que le zurzan y me desentiendo de los
derechos y de la integracion. Pues no. Un temporero en Huelva o en Navarra tiene que
tener un alojamiento decente y un control sanitario para que no enferme y un servicio
de vigilancia para que no sea atracado cuando cobre la paga. En fin que laintegracion
tiene distintas caras e intensidades pero no es cosa de blanco o negro como he dicho
hace un minuto. Integracion desde que llegan en lainstalacién y en el primer momento.
Y hemos aprendido que la emigracion es desarrollo y que la dindmica econémica y
migratoria aceleran la integracion regional.

Y, dltimo punto: politicas. Paliticas que se dicen y politicas que se hacen, que son dos
cosas distintas.

Politicas que se dicen. Hay cuatro €jes en las politicas migratorias en la Union
Europea.

Lo quesellamael control delosflujosy lacooperacién con los paises de origen, que
al final todo eslo mismo. La cooperacion con los paises de origen se halimitado y empo-
brecido después del 11 de septiembre. Ha quedado reducida a la firma de acuerdos de
readmisién de inmigrantes en situacion irregular eilegales. Y esa es una vertiente impor-
tante sin duda en el control de los flujos y ala hora de disminuir €l riesgo y la explota
cion de lainmigracion clandestina. Pero no abarca todos los aspectos de una politica de
regulacion y gestion de los flujos de inmigracion.

El control de los flujos pues es un control que en mi opinion tendria que tener en
cuenta la variedad de los flujos, tendria que tener en cuenta el doble lenguaje que tam-
bién emplean los paises de origen porque los paises de origen mienten mas que hablan,
como también nos sucede a nosotros. Sobre todo cuando en €l origen se aprovechan de
las remesas unos pocosy se emiten mensajesy sefial es que envenenan las relaciones entre
los pueblos y que desvian la atencion de las responsabilidades y corrupciones que empu-
jan alas gentes a emigrar sin desearlo. Cuando uno va a una reunion internacional uno
escucha a un representante de un pais de origen y parece que alli son benditos. Los malos
estan todos aqui y cuando uno nos escucha a NOsotros parece que Nosotros somos el no
vamas, que los malos siempre son los otros.

Con este lenguaje plano no hay manera de entenderse. Es como el lengugje de los
medios. “deme usted un titular para lainmigracion”. El que sale es el mas tremendo, €l
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més bronco y falto de hondura. Y yo no tengo otro como que no sea que la inmigracion
es e lenguaje de los matices y que hacen falta muchos titulares, o0 mejor dicho, menos
titulares y més andlisis. Pero 1o que ahora prima en las politicas de regulacién de los flu-
jos eslaprohibicién deinstalarse y los obstaculos alalibre circulacion y lo que prevale-
ce es el deseo de unainmigracion de caracter temporal. Yo creo que es un error, porque
hay una parte de lainmigracién que es de caracter temporal y otraquenoloes. Y lo que
abunda es la obsesion por lainmigracion clandesting, ala que se asocian todas las plagas
y males sociales que generan inseguridad. Se alimenta una gigantesca atmdésfera de
INSEGURIDAD PERCIBIDA. Se pronuncia el vocablo “inmigracionilega” y esa obse-
sién acaba por desdibujar todas las otras politicas que cabe poner en marcha para inte-
grar, acoger y desarrollar |a participacion positiva de la poblacion extranjera. Y esanegra
tinta que todo | o tifie acaba por hacer que no disminuyael volumeny el riesgo de lainmi-
gracion clandestina, que no se suavice la entrada clandestina, que vayan aumentando y
fortal eciéndose | as redes profesional es, que vayan aumentando |os costes paralos propios
inmigrantes que se endeudan y quedan atrapados en esas mafias criminales, que vaya
aumentando la seleccién econdmica y fisica de los inmigrantes, que se clandestinicen
mas las entradas y las permanencias. En fin que esa obsesion como sucede con las obse-
siones acaba por convertirse en un instrumento Util parael comercioy € gobierno de las
mentes y de los bolsillos.

Y esa clandestinidad en las entradas se ve luego reforzada por la dificultad de lega-
lizar la residencia. Son los llamados indocumentados permanentes. Pero también estan
los extranjeros que entran con visado y de acuerdo alalegalidad y que luego recaen en
lairregularidad. También hay un nombre para esas personas: 10s irregulares sobreveni-
dos. Tanto eufemismo para decir que no se les ofrece contrato aunque estén trabajando,
gue los tramites administrativos generan largos periodos de irregularidad, en fin que no
son ellos los que la persiguen y la aman sino los que la sufren y no ven la ocasion para
salir de ellay sobre todo para conseguir mantenerse en lalegalidad. Los mercados de tra-
bajo sin aima, la dificultad para encontrar una vivienda en los pueblos y ciudades y el
pulso quelibralavelocidad de los mercados enfrentados con larigidez y lentitud de adap-
tacion que evidencia la Administracion dan como resultado falta de gjuste entre necesi-
dades y satisfaccion de las mismas.

En politicas de cooperacion casi no hay acuerdos multilaterales, la mayoria estan
siendo bilaterales y en politica de integracidn, y con esto termino, lo que les he dicho
antes: alos temporales cafay alos permanentes, si ustedes demuestran muchos afios de
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residencia entonces van a tener algunos derechos y prestaciones para su integracion.

Yo creo que esto es un error. En lavida de las personas las cosas no se pueden divi-
dir asi, entre otras cosas porgue los proyectos migratorios cambian. La integracion esta,
y debe de estar, en la misma gestién del control de los flujos migratorios. Desde €l
momento en el que uno entra en un consulado sabe a qué tipo de paisvay cuales son las
medidas de integracién o no. Y yo creo que hay que descentralizarlas y darles méas papel
alos ayuntamientos en el control de los flujos, en e control de la economia sumergiday
de los mercados de trabgjo y en laintegracion.

Y enlos ayuntamientos yo les diria que menos model os y més préctica, menos mode-
los tedricosy mas eval uacién de las précticas que se siguen. Y en general paratodas voso-
trasy parami e primero, masinvestigacién de gabinete si, mejorar €l conocimientoy las
estadisticas también pero 0jo, no nos olvidemos de andar por los lugares donde viven 'y
trabajan los inmigrantes. Abrir los ojos, hablar con la gente y luego volver ala mesa de
trabgjo y releer los datos alaluz de la experiencia.
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INMIGRACION: DIVERSIDAD CULTURAL E INTEGRACION SOCIAL
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|. PRIMERA APROXIMACION A LA IDEA DE INTEGRACION SOCIAL.

1. ¢De qué setrata?

En todos | os paises donde existe un porcentaje importante de poblacion inmigrada se
estudian las viasy los efectos de |as relaciones que se establecen entre la sociedad autéc-
tonay los grupos de poblacion inmigrante.

Desde e principio conviene subrayar la diversidad de relaciones que pueden crear-
se, tanto por los caracteres distintos de los grupos de inmigrantes (nacionalidad, len-
gua...), como por su situacién juridica (regulares o no, permiso de residencia renovados
0 permanentes...) y condiciones sociales (muchos o pocos afios de residencia, tipo de tra-
bajo que realizan...), como por la actitud del sector de la sociedad receptora que entra en
contacto con ellos; en general, las clases altas tienen escaso contacto con los inmigrantes
(como no sea a través de una relacion laboral que les proporciona superioridad) y en
cambio los contactos mas intensosy competitivos se producen con | as clases sociales mas
bajas, porque comparten vecindario y a veces compiten por €l trabajo o por |os servicios
sociales. Ademas, | 6gicamente, en ambos lados existe unapluralidad de ideas y de carac-
teres, tan fuertes que podria afirmarse que laintegracion dependen en buena parte de cada
individuo.
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Pero salvada esta enorme diversidad, también es evidente que existen caracteristicas
generales de grupo que facilitan o dificultan la integracién, hasta el punto de que suele
reflgjarse en la opinidn pablica una posicion més o menos global, quizas por efectos de
las encuestas, sobre la opinidn que mutuamente se merecen los inmigrantes y la sociedad
de acogida. Se trata sin duda de una simplificacién pero no por ello deja de ser un factor
importante en la propia actuacion de los grupos socia es afectados.

L as relaciones que ahora atendemos se traban entre grupos, y no entre personas inmi-
grantes y la administracion (los distintos permisos de residencia y trabajo, € empadro-
namiento, etc), aunque indirectamente se entre en contacto a través de los servicios edu-
cativos, sanitarios, etc. Ahora nos fijamos en la relacion significativa entre los diferentes
colectivos de poblacion inmigrante y los sectores de la poblacion autéctona con la que
comparten espacios sociaes (la escuela de los hijos, € vecindario...), 0 se relacionan de
forma mas o menos voluntaria (el trabajo, los comercios...). Al subrayar que la relacién
principal es entre grupos sociales se pretende destacar que la normativa no desempefiaun
papel tan directo como en laregulacion del estatus del inmigrante y pasa a primer plano
la consideracion que se tengan los diferentes grupos sociaes y los individuos que los
integran.

Naturalmente estas relaciones resultan significativas por |os caracteres intrinsecos a
la inmigracion que damos por sabidos, en cuanto fendmeno social generado por la de-
sigualdad de trabajo y condiciones de vida entre los paises ricos y pobres. Las relaciones
aparecen como probleméticas porque la sociedad receptora ve a los grupos de inmigran-
tes marcados por alguna nota especifica, racia o cultural, en sentido amplio de cultura
(religion, costumbres...), 0 simplemente como un grupo de personas extranjeras que pue-
den ser competidoras en el trabajo o en los servicios sociales. Por esta razdén no se cues-
tiona la llegada de extranjeros ricos, por diferentes que sean sus costumbres, especial-
mente si vienen para estancias cortas.

A pesar de la enorme pluralidad de caracteres de los distintos grupos sociaes 'y de
relaciones que puedan establecer la opinidn publica local, como minimo, tiende a gene-
ralizar y se acaban creando clichés sobre |las relaciones existentes entre “la mayoria de
los inmigrantes’ y “la mayoria de los ciudadanos’. Se trata de imégenes colectivasy de
fendmenos de sicologia social, pero sus efectos no se pueden ignorar. En un libro recien-
te de Victor Pérez Diaz y otros socidlogos Espafia ante la inmigracion (2001) un capitu-
lo recoge opiniones de ciudadanos “normales’ (comerciantes, amas de casa, estudiantes,
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jubilados...) que tienen en comin € contacto con inmigrantes porque viven en barrios
donde éstos son un porcentgje importante (Lavapiés en Madrid, Raval en Barcelona,
Alicantey Matard). Sus testimonios revelan prejuicios sobre losinmigrantes que son pre-
ocupantes. se rechaza su lengua “extrafia’, su costumbre de formar grupos de hombres
solos en las calles, su forma de vivir amontonados en viviendas pequefias... las opinio-
nes son intolerantes en particular con los marroquies a los que se critica su religion, €l
trato con sus mujeres, las ropas que visten, € olor de sus comidas...Se les achaca € cre-
cimiento de la delincuencia, pero casi tanto como sus creencias isldmicas, o lo que se
tiene por tal, como € uso del pafiuelo o del velo... (p.190).

Estas ideas y sentimientos, si estan extendidos, especialmente en los barrios donde
viven un porcentgje alto de poblacion inmigrada, puede tener efectos més o menos direc-
tos sobre las relaciones entre autéctonos e inmigrantes, y generar serios problemas, si
coinciden otras circunstancias. Lamayor parte delosincidentes racistas colectivos, como
los sucedidos en CaN’ Anglada (Terrassa) o El Ejido, han comenzado por incidentesirre-
levantes pero se han convertido en graves enfrentamientos sociales por las ideas xendfo-
bas de una parte importante de la sociedad. Pero sin duda esas ideas han nacido a su vez
de laformas de convivencia establecidas en |os afios anteriores, impul sadas o permitidas
por laregulacion lega del trabajo, la vivienda, los servicios sociaes, etc. o por la ausen-
cia de normas sobre escolarizacion, précticas religiosas, etc.

En el mundo juridico suele ignorarse la regulacién de este nivel de convivencia, por
la dificultad de su aprehension y por la tradicion de estudiar las normas tipicas de la
extranjeria (visados, permisos, etc.), confiando en Ultimo extremo que los conflictos se
eviten o se resuelva con los instrumentos de la democracia. Pero la democraciano es una
panacea, especialmente cuando fallan los elementos basicos de las relaciones en demo-
cracia, porgue los inmigrantes carecen del derecho de sufragio y no pueden elegir repre-
sentantes y porque ademas provienen de sistemas politicos muy distintos o contrarios a
nuestra democracia.

Tampoco se puede ignorar que la mayoria de los inmigrantes se encuentran en una
situacion socia precaria, que relativiza las ventagjas de la democracia: obligados a obtener
permisos especiaes para trabgjar y vivir, con dificultades en la vivienda y a veces con la
propialengua, en ocasiones con lafamilialejosy cas siempre pendientes de un trabajo pre-
cario... smplemente para poder continuar en el pais. La democracia, que puede considerar-
se razonablemente satisfactoria para la mayoria de los ciudadanos, requiere consideracio-
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nesy reformas para los inmigrantes, porque les niega derechos ciudadanos fundamental es,
y porgue no toma en cuenta, de forma razonable, sus propias ideasy necesidades.

En realidad, seguramente hay que distinguir la actitud haciala democracia por gene-
raciones: sl en laprimera el conocimiento de la lengua puede aparecer como un proble-
ma determinante, en la segunda generacién aquél ha desaparecido y predominan los pro-
blemas de discriminacién social. Dentro de estos parametros y de otros como las condi-
ciones de vida (vivienda, familia...), la diversidad cultural no puede justificar la separa-
cion y la marginacion. Es evidente que por muchas diferencias que puedan presentarse
los rasgos comunes entre las personas predominaran siempre, con mayor razén en €l
mundo globalizado actual. Sami Nair insiste en el enfoque civico (supongo que también
podemos decir social) y no politico del enfoque, porque permite la busqueda de consen-
so de todas las fuerzas paliticas, evitando la demagogia.

2. Principales modelos comparados de |as relaciones sociocultur ales.

Lamayoria de los estudiosos se inclinan por la articulacién de | as relaciones de con-
vivencia entre la sociedad receptoray las diferentes comunidades o grupos de inmigran-
tes en posiciones intermedias entre los extremos simbolizados por el multiculturalismo
inglésy el asimilacionismo francés, que a su vez suelen exponerse en sus variantes mas
simples y radicales. La propia forma de modelo nos indica que no se pretende describir
la préctica de las politicas publicas adscritas a cada doctrina, a su vez muy variadas, sino
apuntar algunos el ementos esenciales para entender la estructura de las relaciones crea
das, y la brevedad de las referencias que siguen aconsejan adoptar alln mayores precau-
ciones sobre la descripcidn-forzosamente somera-de cada uno de los model os.

El melting pot estadounidense suele explicarse gréficamente como una gran ollaen
gue se juntan los caracteres de los diferentes componentes étnicos, fundiéndose todos
hasta producir una mezcla diferente a cada uno de los elementos, no sélo parece respon-
der ala formacién histérica de los Estados Unidos sino que conlleva un grado de con-
fianzaen el mercado y el funcionamiento espontaneo de la sociedad dificil de compartir.
Incluso aceptando que haya podido ser funcional paralainmigracion europea anterior a
los afios sesenta del siglo XX, se observa su fracaso en la fase posterior (las diferencias
étnicas se traducen en diferencias sociales que pasan por €l fracaso escolar, € paro, los
guetos y una ata delincuencia en las segunda y tercera generacién de inmigrantes) y la
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observacion de que los inmigrantes llegados en la segunda parte del XX no respetaigual
los valores existentes e incluso |os despreciay vulnera expresamente.

La indiferencia alemana ante la cultura propia de los inmigrantes suele aludirse
recordando la denominacion que recibieron en las Ultimas décadas como “ Géstarbeiter”
(trabajador invitado), para subrayar la provisionalidad de su estancia en Alemania. Como
se suponia que los inmigrantes eran residentes temporales y ademas las leyes de la nacio-
nalidad no permitian su inclusién en la sociedad alemanani siquiera alargo plazo, no se
planteaba ni la asimilacién ni la integracion ni la convivencia multicultural sino que las
politicas publicas se dirigian a conseguir una situacion laboral aceptable. Ciertamente
con esta situacion muchas familias turcas y de otros paises de emigracién se han estable-
cido en Alemania, e incluso han tenido hijos y hasta nietos sin poder acceder a la nacio-
nalidad, pero esta situacion ha cambiado notablemente porque lareformade laley dela
nacionalidad (1999), ha abierto las posibilidades de adquisicion de la nacionalidad y por
otra parte hoy esta asumida la permanencia de la extensa inmigracion.

Estas dos posiciones extremas, caracterizadas ambas por la ausencia de intervencion
de las instituciones politicas en la consideracion y orientacion de las relaciones entre los
grupos de inmigrantes y la sociedad receptora, pueden considerarse en buena parte supe-
radas, a menos en € plano tedrico, por la aceptacién generalizada de laintervencion de
las administraciones publicas sobre los caracteres socioculturales de la inmigracién, si
bien con orientaciones distintas e incluso opuestas, como representan las corrientes pre-
dominantes en Franciay el Reino Unido.

La asimilacion francesa se considera el paradigma de las politicas seguidas por los
paises que se proponen la integracién de los extranjeros mediante la equiparacion de
derechos y la influencia de la escuela y de la administracién piblicas. La asimilacién
francesa se concibe como un proceso deliberado que acaba equiparando alos extranjeros
con los nacionales en una Republica laica de ciudadanos libres e iguales. Se supone que
los inmigrantes desean integrarse en e mundo de cultura francesa 'y que esta voluntad
supera la atraccién de laminoria étnica o de la comunidad religiosa, siendo la escuela, el
gjército y laadministracion centralizada las garantias del trato igual a ciudadanos e inmi-
grantes. Sin embargo, la situacién actua de la segunda generacién de inmigrantes no
avala este resultado y los conflictos se han hecho evidentes en |os afios noventa, espe-
cialmente por la exclusion labora de los jovenes (tasa de paro muy superior ala media)
y por la extension del racismo, que Le Pen ha capitalizado.
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Las dificultades de la asimilacion cultural se pueden simbolizar en €l conflicto del
velo, que tuvo una primera confrontacion en 1989 y una segunda, mucho més radical, en
1994, cuestionando dos puntos clave para la mentalidad francesa, el laicismo y laigual-
dad de lamujer. La doctrina del Consegjo de Estado, maximo y prestigioso 6rgano juris-
diccional y consultivo francés, elaborada en 1992, acepto6 que los estudiantesllevaran sig-
nos religiosos en las escuelas publicas, sin que ello fuera contrario al laicismo del Estado,
siempre que su manifestacion no supusiera alteracion del orden publico. Pero su eviden-
te blsqueda del equilibrio se ha visto truncada por los dos bandos extremos enfrentados,
los republicanos radicales que consideran el velo contrario al laicismo y los inmigrantes
musulmanes fundamentalistas que rechazan el mestizaje cultural. También es cierto que
la aparicién de confrontaciones en algunos institutos se producia en medio de conflictos
politicos mucho maés graves para algunas sensibilidades musulmanas, como la guerra del
Golfo olaintifada palestinag, y en un climade falta permanente de didlogo entre el gobier-
no y las asociaciones idamicas, con e enfrentamiento con la direccion de la gran
Mezquita de Paris por el medio.

Requiere en primer lugar distinguirlo de una idea genérica de multiculturalismo en
cuanto posicién favorable ala conservacion de laidentidad colectivay las forma de vida
de cada grupo, respetando unas normas minimas de convivencia que aseguren e orden
publico. En segundo lugar, conviene también separarlo de otros multiculturalismos més
0 menos préximos, como podrian ser el holandés o el canadiense, a su vez muy distintos
entre si, y por supuesto exige a€jarlo de la smple idea de multiculturalidad entendida
como coexistencia de grupos de origen naciona distinto, fendmeno existente en casi
todas las grandes ciudades europess.

El multiculturalismo britanico remonta sus origenes, segiin Gilles Kepel (Al Oeste de
Al4, 1995) ala época del imperio inglés en la India, donde se elaboré como respuesta a
la estrategia musulmana de diferenciarse de la mayoria hind(; asi, reclaman y consiguen
laaceptacion de su educacion separada, posteriormente consiguen laimplantacion dedis-
tritos electorales separados y finalmente logran la independencia del Pakistan. Segun
Kepel, por una parte, la llegada masiva de musulmanes del Pakistéan y la India al Reino
Unido tras la segunda guerramundial trasladé la estrategia que habian experimentado en
la época colonial; y por otra parte, la concesion de ciudadania por € Reino Unido a
miembros de las antiguas colonias y la conviccién aparecida en los afios sesenta de que
era preciso frenar lainmigracion de color, introdujo la necesidad de diferenciar por razas
alos inmigrantes, encuadrando a cada individuo en diferentes comunidades.
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Las palabras clave del multiculturalismo britanico son larelacion entre razas, latole-
ranciay laigualdad de oportunidades. L os inmigrantes mantienen sus relaciones con sus
grupos de origen, conservan sus culturas y se integran en la sociedad receptora gracias a
las relaciones de los distintos grupos raciales entre si y con la comunidad para garantizar
laconvivencia. No se trata de convertir alosinmigrantes en ciudadanos britanicos, |o que
nadie desea, sino de evitar los conflictos abiertos entre colectivos que mantienen sus dife-
rencias. La sociedad britanica es multirracial y la raza tiende a cubrir las diferencias de
religion, lenguay etnia o nacionalidad. Se supone que cada una conservard sus diferen-
ciasy encontraré representacion o atencion anivel local. Asi, el Estado solo ha de regu-
lar un marco minimo de derechos y obligaciones aunque si ha de garantizar la conviven-
ciasin conflictos. Esta eslaorientacion de la Race Relations de 1965, reformada en 1968
y 1976, y es también objetivo especifico de la Comission for Racial Equality, creada en
1976 para luchar contra la discriminacion.

Los Ayuntamiento con fuerte presencia musulmana (Birminghan, Bradford) han
aceptado en las escuel as publicas | as reivindicaciones de los musulmanes: sala de oracion
alaque acude el iméan los viernes, derecho de los padres para dispensar a sus hijos de las
actividades mixtas (educacion fisica, danza, natacién, teatro), comidas halal, etc. Las
posiciones més radicales solicitan que las escuelas con alumnado musulman mayoritario
se conviertan en concertadas, con organizacion y plan de estudios controlado por la aso-
ciacion de padres. En generdl, la politica de los gobiernos britanicos conservadores ha
pasado por reforzar €l carécter cristiano de la escuela aceptando a cambio la dispensa
(opting out) alos no cristianos de ciertas obligaciones. Curiosamente, los lobbies musul-
manes estan mas de acuerdo con esta orientaci on que con politicas de integracion del plu-
ralismo. A su vez, € partido laborista se ha visto debilitado por la articulacion del comu-
nitarismo religioso y € clientelismo electoral: s inicialmente recibio masivamente los
votos de las comunidades musulmanas éstas han acabado imponiendo sus intereses por
encima de lalinea del partido.

El multiculturalismo briténico, especialmente en su version més comunitarista, sig-
nifica para el Estado un coste econémico bajo, porque mediante algunas subvenciones
transfiere los problemas social es alos intermediarios de | as propias minorias, pero acam-
bio su coste socia puede ser muy alto porgque la competencia entre las distintas orienta-
ciones de la comunidad acaban primando a las més radicales. Ademéas, la relacion entre
redes de mezquitas y servicios sociales propiciala aparicion de lideres religiosos intere-
sados en perpetuar € enclaustramiento comunitario, porque potencia su funcion de inter-
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mediarios, orientados mas por |las lealtades religiosas que por los problemas existentes en
la ciudad.

3. Laopcidon delaley vigente por laidea deintegracion social.

Sin dar mayor importancia a los términos, la ley vigente utilizar la expresion de
“integracion social” parareferirse al modelo de las relaciones entre los inmigrantes y la
sociedad espafiola. La LODY LE es equivoca, porque por una parte parece prestarle una
enorme importancia pero por otra no define con minima precision su significado juridi-
co.

Efectivamente, laimportancia que le presta es tan relevante que seincluyo en el pro-
pio titulo de la ley, “Ley Organica de los derechos y libertades de los extranjeros en
Espafiay de su integracién social”, dando a entender que su objetivo consiste en la con-
figuracion y e respeto de los derechos y de la integracion de los inmigrantes que se
encuentran en Espafia.

Pero su significado merece escasos y escuetos predicados normativos. De hecho una
primera pista estriba en su aprobacién en laley originaria, la Ley Organica 4/2000, que
fue ampliamente modificada por la LO 8/2000 sin que los cambios afectaran, no obstan-
te, a titulo de la ley. La primera Ley Orgéanica, aprobada con los votos de todos los
Grupos de la oposicion en lalegislatura 1996-2000 en la que €l PP tenia mayoria simple
en el Congreso de los Diputados, carecia de Exposicion de Motivos, justamente por su
caracter consensuado, pero sin duda la alusién alaintegracion obedecia ala voluntad de
rectificar € sentido policial que habiatenido la Ley Orgéanica 7/1985 anterior.

Paraddjicamente la LO 8/2000, aprobada a inicio de la Legislatura 2000-2004, con
mayoria absoluta del PP, si contiene Exposicion de Mativos, que recuérdese es un factor
decisivo parainterpretar las normas de laley, y en su punto IV tras referirse ala cumbre
de la Unién Europea de Tampere que acordd promover laigualdad de derechos entre los
inmigrantes con varios afos de residenciay los nacionales, se afiade:

“Una politica de integracion debe encaminarse a conceder a estos residentes dere-
chos y obligaciones comparables a los de los ciudadanos de la Unidn, asi como a
fomentar la ausencia de discriminacion en la vida econdmica, social y cultural y al
desarrollo de medidas contra €l racismo y la xenofobia”
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Pese alaimportancia que le conceden €l titulo y la Exposicion de mativos de laley,
la integracidn aparece expresamente solo en algunos preceptos. Asi se adude de forma
directaen el articulo 9.4 que, tras reconocer el derecho y deber de los jévenes inmigran-
tes ala educacion basicay las condiciones para el acceso al resto de la educacion, dice:

“ Los poderes publicos promoveran que los extranjeros residentes que 1o necesiten
puedan recibir una ensefianza para su mejor integracion social, con reconoci miento
y respeto a su identidad cultural”

Este reconocimiento y respecto a la identidad cultural tiene a su vez una mencion
indirecta, que parece referirse asuslimitesen el art. 3.2 de lapropialey, cuando dice que
laprofesién de creencias religiosas o convicciones ideol 6gicas o culturales tiene sus limi-
tesen el contenido de los derechos reconocidos en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y los Tratados internacionales.

Estos son | os preceptos legal es que auden directamente alaintegracion y apartir de
ellos hay que comenzar la construccion del concepto legal de “integracion socia” recu-
rriendo alainterpretacion juridica.

El punto de partida del art 9.4 consiste en asumir que €l derecho de los inmigrantes
a su formacion intelectual, mas alla de la educacion basicay obligatoria, debe realizarse
con reconocimiento y respeto a su identidad cultural. Pero esta condicidn no parece que
deba limitarse a este tipo de educacién, sino que puede incluirse en cualquier tipo de for-
macion, y por tanto también puede predicarse de laformacion de adultos, de la educacion
profesional y en general, de todo proceso formativo. Su sentido parece equiparable a que
contiene el art. 27.2 de la Constitucion:

“ La educacion tendré por objeto el pleno desarrollo de la personalidad humana en
€l respeto a los principios democr aticos de convivencia y a los derechosy libertades
fundamentales”

A lo que se podria afiadir, que en €l caso de los extranjeros debe ademas incluirse e
reconocimiento y respeto a su identidad cultural.

Si reconocimiento y respeto alaidentidad cultural puede, por tanto, considerar-

se un objetivo de toda la formacion que reciben los extranjeros en Espafia, las pre-
cisiones de la Exposicion de Motivos nos orientan un poco mas sobre su contenido,
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al sefialar que una politica de integraci 6n debe encaminarse a reconocer alos extran-
jeros residentes en Espafia unos derechos y obligaciones comparables a los de los
ciudadanos de la Unidn. Sin necesidad de repasar en concreto los derechos recono-
cidos a los ciudadanos comunitarios y alos de terceros paises podemos subrayar las
grandes diferencias a favor de los primeros. no necesitan permiso de residenciay
trabajo y tienen derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones locales. Como
la referencia de la Declaracion de Tampere parece afectar a los extranjeros con
varios afos de residencia (podemos pensar en nuestra prevision de permiso de resi-
dencia permanente), por definicidn la primera parte se cumple (aunque alcanzar la
residencia haya resultado un proceso automatico para los ciudadanos comunitarios
y muy dificil paralos de terceros paises) y restala diferencia respecto al derecho de
sufragio.

Sin entrar ahora en detalle, seguramente los demas derechos de |os residentes per-
manentes y de los comunitarios son equiparables. Para su aplicacion dispone €l art. 3.2
LODYLE que:

“Las normas relativas a los derechos fundamentales de los extranjeros se interpre-
taran de conformidad con la Declaracién Universal de Derechos Humanosy con los
Tratados y Acuerdos internacionales sobre las mismas materias vigentes en
Espafia...”

lo que no es mas que repetir paralos extranjeros lo que yadice el art. 10.2 CE. Lanove-
dad consiste en la continuacion de la norma que se convierte en € limite al reconoci-
miento y respeto de laidentidad cultural:

“...sin que pueda alegarse la profesion de creencias religiosas o convicciones ideo-
I6gicas o culturales de signo diverso para justificar la realizacion de actos o con-
ductas contrarios a las mismas’

A contrario esto significaque laidentidad cultural que hemos considerado como uno
de los objetivos de la educacion de los extranjeros puede consistir en creencias religio-
sas 0 convicciones ideoldgicas o culturales diversos a los derechos incluidos en la
Declaracién Universal y demas Tratados internacionales.

Al margen de este contenido, todos los demés derechos deben aplicarse sin discrimi-
nacién a los extranjeros, o que deriva de la propia Constitucién, pero explicitalaley en
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términos mucho més concretos y con pretension de eficacia en la amplia clausula anti-
discriminatoria del art. 23 LODYLE, que también encuentrafundamento en la exposicién
de motivos al sefialar que los poderes publicos deben fomentar la ausencia de discrimi-
nacién en la vida econdmica, socia y cultural.

Para profundizar en este contenido de la identidad cultural deberemos repasar 1os
diferentes ambitos del ordenamiento que puedan afectar a creencias religiosas o convic-
ciones ideoldgicas o culturales, norma mente a través de | eyes sectorial es que pueden ser
internacionales, del Estado y de las CCAA, como parcialmente realizaré después a exa-
minar lareligion, la educacion y la participacion politica. Junto a la diversidad de dere-
chos que se puedan contener sera preciso atender a las condiciones materiales en que se
desenvuelven las actividades de los extranjeros, porque estas pueden ser muy determi-
nantes paralaintegracion, es decir, paralas relaciones que mantengan con los grupos mas
préximos de la sociedad espariola.

Pero junto alas diferencias cultural es, en sentido amplio, es preciso observar siem-
pre las condiciones econdmico-sociales de su eventual realizacion. No se trata ya de
que se valore de forma muy diferente el islamismo de los jeques de Marbellay de los
trabajadores del El Ejido, sino que los derechos individuales de losinmigrantes tienden
arealizarse en unas condiciones que presentan muchas deficiencias, coloreando la dife-
rencia cultural de retraso social. Por ejemplo, los oratorios del barrio del Raval en
Barcelona son tan pequefios y faltos de condiciones que |0s vecinos tienen razones para
quejarse porque | os asistentes a la oracion desbordan el recinto y ocupan la calle, impi-
diendo el trénsito; a su vez, los creyentes islamicos tienen todas las razones para que-
jarse de laforma en que tienen que orar, cuando la mayoria de las iglesias de la ciudad
estan vacias. Al margen de los prejuicios existentes en torno alareligion, de unosy de
otros, las condiciones de su practica resultan probleméticas en si mismas, cuando no
deberian serlo.

Ahora bien, tanto la identidad cultural diversa (las creenciasy convicciones) como
especiamente su reconocimiento son realidades vivas que evolucionan y que no pueden
limitarse alas existentes hace 10 afios, cuando lainmigracion eramuy inferior, ni siquie-
ra a larealidad actual, y ello nos conduce a preguntarnos por los criterios que pueden
subyacer en las relaciones entre los grupos de inmigrantes que han venido a Espafiay la
sociedad receptora.
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1. AMBITOS DESTACADOS PARA LA INTEGRACION.
1. Laredigién.

En laculturaoccidental lareligion es un ambito especifico separado del resto de los
elementos ideol égicos (paliticos, filosoficos, artisticos, etc) y de carécter esencialmente
privado. La consecucién de este caracter, asi como la separacion Iglesia-Estado que lo
fundamenta estuvo en el origen de las revoluciones liberales y desde entonces la libertad
de creencias y de cultos se ha consolidado como parte esencial de la democracia. ES evi-
dente que hay otras culturas en las que esta conquista -que tiene entre uno y dos siglos
en Europa alin no se ha producido-, de forma que lareligién impregna todos los ambitos
ideol 6gicos e incluso se prolonga en los sociales.

Entre las religiones que presentan esta tendencia orientadora de la culturay la socie-
dad y a veces también del Estado, es curioso comprobar que las criticas occidentales se
reducen précticamente al islamismo, a pesar de que hay grupos de inmigrantes con reli-
giones mucho maés algjadas del cristianismo. Al finy a cabo el Islam asume a figuras
biblicas como Abraham, a Jeslis y ala propia Virgen, y muchas de las préacticas que hoy
se critican (el uso del pafiuelo por las mujeres, el ayuno del ramadén, etc.) han sido pre-
dicadas por la Iglesia catdlica y practicadas en Espafia hasta hace muy pocos afios (el
velo en lasiglesiay celebraciones, €l ayuno de cuaresma, etc.). Sin embargo, predomi-
nan entre nosotros |os topicos méas manidos sobre los efectos sociales del Islam, gene-
ralmente fal sos 0 exagerados o sacados de contexto. Por ejemplo, la subordinacion de la
mujer no tienen su fundamento en el Coran sino en la tradicion machista de muchas
sociedades, entre ellas algunas musulmanas de Africa'y de Asia. Ciertamente existen
interpretaciones integristas del Islam, pero también existen orientaciones mucho méas
abiertas, mas 0 menos como ha sucedido y sucede en todas las religiones y en todas las
culturas.

Al margen de este debate puesto de moda por e enfoque americano del conflicto de
civilizaciones, conviene recordar que una cosa es €l significado del 1slam en los paises
musulmanes y otra muy distinta la préactica de la religion por |os inmigrantes musulma-
nes en los paises occidentales. Mientras es ldgico discutir €l papel de los movimientos
isldmicos, moderados o radicales, en Argelia, en Iran o en Pakistan y opinar sobre las
razones de su extension popular o las posibilidades de compatibilizar islamismo y demo-
cracia, en Espafiay en los demés Estados europeos, el 1slam debe tener un enfoque radi-
calmente distinto: la Constitucion garantizalalibertad ideol6gicay religiosa de todos los
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individuosy de las comunidades religiosas en que se integray establece que nadie podra
ser discriminado por sus ideas religiosas ni ser obligado a declarar sobre su ideologia,
religién o creencia.

La Constitucion, en el mismo articulo 16, proclama la separacién de la Iglesiay el
Estado, al decir que ninguna confesion religiosa tendra caracter estatal, pero a continua-
cién indica que los poderes plblicos mantendran relaciones de cooperacion conlalglesia
Catdlicay con las demas confesiones existentes en Espafia. A este objetivo respondié la
firma de los Acuerdos con la Santa Sede en 1979 y posteriormente la celebracién de
Acuerdos de Cooperacion con tres comunidades religiosas, la Federacion de Entidades
Religiosas Evangélicas de Espafia, |a Federacion de Comunidades Israelitas de Espafiay
la Comision |slamica de Espafia. El contenido de estos convenios se recogio en las leyes
nimero 24, 25y 26 de 1992, respectivamente. Las leyes tienen una estructura semejan-
te, pero ahora nos fijaremos un poco més en algunos aspectos de la Ley 26/1992, que
recoge los derechos de |os musulmanes porque es la que tiene més incidencia sobre la
poblacién inmigrante y, como se apuntaba, la que provoca mayores polémicas.

Como en cualquier otrareligion, € punto de partida es la libertad de cada persona
parapracticar €l culto en privado o en los lugares adecuados de carécter religioso, lo que
en si mismo no plantea problemas, aunque en ocasiones aparecen algunos por las condi-
ciones sociales de |os centros donde se practica el culto: polémicas sobre lalocalizacion
de las mezquitas, oratorios sin las minimas condiciones material es para acoger alos cre-
yentes, etc. Otras previsiones de laley no se dirigen alamayoria de la poblacién musul-
mana sino a la regulacién de supuestos potencialmente conflictivos, -y por eso justa-
mente son regulados por laley- como el derecho ala asistencia religiosa de las personas
internadas en establecimientos publicos (prisiones, hospitales, etc.).

Algunos aspectos concretos de la ley son e reconocimiento a las Comunidades
Isldmicas del derecho a poseer cementerios privados, asi como € derecho ala concesion
de parcelas reservadas en |os cementerios municipales; la posibilidad de celebrar las fes-
tividades religiosas recogidas en los Acuerdos como retribuidas, pero solo si hay acuer-
do entre trabajador y empresa; y €l derecho de los estudiantes a solicitar una fecha dis-
tinta ala fijada para los exdmenes, oposiciones o pruebas convocadas para el ingreso en
las Administraciones publicas, s aquella coincidiese con alguna festividad religiosa o
con €l dia de descanso semanal. Los A cuerdos establecen que siempre que medie acuer-
do entre la empresa y € trabajador, éste podra realizar €l descanso laboral semanal de
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acuerdo con lo establecido por su religién, en lugar de realizar el descanso convencional.
Ademas, durante el Ramadéan, previo acuerdo entre |as partes, se podrainterrumpir € tra-
bajo parallevar a cabo € rezo colectivo y solemne, pero deberén recuperarse las horas.

Mas alla de estos desarrollos se plantean numerosas incognitas, entre otras cosas
porgue desde que se aprobd el Acuerdo se ha incrementado mucho la poblacion
musulmanay se han concretado también sus necesidades. Uno de los aspectos desta-
cados por resolver serefiere alafinanciacién de los lugares de culto (construccion de
mezquitas, instalacion de oratorios dignos): la falta de prevision legal conduce bien a
la insuficiencia econdmica evidente (¢cabe la exigencia de igualdad de trato con el
catolicismo?) o bien a la influencia de algunos gobiernos arabes, que se encuentran
ademas entre los méas fundamentalistas, a través de la financiacion que proporcionan.
Los recursos que el Estado puede facilitar (por ejemplo, a través de la aportacion per-
sonal en el impuesto sobre la renta) no sélo son econdémicos sino también de equipa-
mientos. Hasta ahora los planes de urbanismo reservaban los equipamientos religio-
sos paralalglesia catélica, pero ¢debe seguir siendo asi, también cuando en el barrio
una parte importante de la poblacién es musulmana?. ¢Qué criterios se deben seguir
para la distribucion, una simple cuota, una distribucion proporcional elaborada con
criterios mas amplios?

Otros aspectos destacados que tampoco resuelven laley se refieren a nombramien-
to, laformacion y € estatus de los ministros del culto, a las formas efectivas de didogo
entre los poderes publicos y los representantes de las comunidades, que ha sido una de
las mayores dificultades en Franciay en otros paises. Mientras que las cuestiones estric-
tamente religiosas se pueden hablar con los imanes no parece 16gico que otras cuestiones
mas social es se traten también con ellos, aunque esta pueda ser latendenciainicial delas
propias comunidades, y por €ello € interés en € fortalecimiento de otras asociaciones no
religiosas, desde la sindical ATIME, a otras culturales, como Ibn Batuta, asi como otras
muchas locales o sectoriales.

2. Educacion

La importancia de la educacion, como derecho y deber de todas las personas esta
fuera de discusion, pero en nuestro ambito la educacion desempefia ademés un papel
importante para larelacion de las familias de los estudiantes con la escuelay, através de
ella, con la sociedad. Los jovenes actlian sin duda como factor de socializacion de sus
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padres y familiares adultos, porque estan en condiciones de trasmitirles conocimientosy
valores que ellos reciben a través de la educacion.

La Constitucion y las leyes reconocen el derecho de todos los menores a la edu-
cacion bésica, obligatoria y gratuita, especiamente desde que el Convenio de
Proteccion del menor la ha calificado como derecho fundamental de todos los nifios
sin excepcion. Asi en Espafiala educacion basica, entrelos 6 y los 16 afios, es un dere-
cho y un deber para todos los extranjeros, incluso si la familia se encuentra en situa-
ciénirregular, y estaregulada en condiciones de igualdad con |os nacional es, también
para €l acceso alas becasy ayudas publicas (art. 9 LODYLE), como ya se explicé al
estudiar los derechos; el sentido de volver aqui sobre la educacion no para estudiar
esta dimension de cada persona sino para realizar una reflexion sobre su papel en la
integracién. Desde este punto de vista dos aspectos parecen importantes, larealizacion
de una auténtica igualdad de oportunidades y el respeto a la identidad cultural que
faciliten la integracion.

a) lgualdad de oportunidades.

La igualdad de oportunidades de los jovenes inmigrantes (la segunda generacion)
respecto atodos |os demés jovenes resulta fundamental tanto pare evitar laformacion de
futuras bolsas sociales de parados inmigrantes, como para deshacer la idea de que los
inmigrantes se encontraran siempre en la escala mas baja de la sociedad y de que la edu-
cacion resulta indtil para alcanzar un mejor nivel de vida. Al parecer este es uno de los
fracasos de | os sistemas francés e inglés, bien diferentes entre si, pero coincidentes en la
generacion de bolsas de paro entre los jévenes inmigrantes muy superiores alamediadel
resto de la poblacién. No basta pues el acceso ala educacién sino que es preciso conse-
guir que ésta funcione con auténticos criterios de igualdad de oportunidades en laforma-
cién de todos los jovenes.

Frente a este objetivo, larealidad parece ir en sentido contrario, porque se esta com-
probando la concentracion de la mayoria de estudiantes inmigrantes en algunas escuelas
publicas, frente a la escasa presencia de los inmigrantes en las escuelas concertadas del
mismo barrio o poblacion. Ladificultad de los estudiantes inmigrantes en la escuela pro-
viene generalmente por la incorporacion tardia de una parte de ellos y porque por otra
parte, presenta retrasos o dificultades adicional es para seguir la formacién que le corres-
ponde para su edad. Para estas situaciones de especial dificultad la legislacién educativa
ha previsto una serie de politicas compensatorias, especiamente a través de la prevision
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de los aumnos con necesidades educativas especiaes (nee) derivadas de causas sociales
y culturales, que han de desarrollar las Comunidades Auténomas.

A menudo, la concentracion de estudiantes inmigrantes supone también la concen-
tracion de alumnos con nee de origen sociocultural en algunas escuel as pablicas, que jun-
tamente con la confluencia con |os sectores autéctonos de menor renta, pueden suponer
una pérdida de la calidad educativa, deterioro de la convivencia académica e, incluso,
efectos de gueto para el conjunto del centro docente. Frente a la igualdad de derechos
educativos proclamada per la Constitucion, se esté construyendo una doble red de cen-
tros escolares sostenidos con fondos publicos, |os centros publicos y 1os centros concer-
tados, distincion que reproduce un clasismo muy tradicional en la educaci6n espafiolaque
la Constitucion habia intentado erradicar.

¢COmo se produce esta diferenciacidn socia?. La Constitucidn y lalegislacion basi-
ca del Estado disponen la gratuidad de la educacién basica obligatoria, equiparando las
escuelas publicas alas privadas concertadas, pero en la mayoria de escuel as concertadas
se cobren cantidades, mayores 0 menores, mediante una serie de practicas como €l pago
de cuotas a Fundaciones de las propias escuelas, € cobro generalizado de las actividades
complementarias que debe ser voluntario, la realizacion de actividades extraescolares,
pagadas, en horario lectivo (por gemplo, piscina) y otras condiciones que son ilegales
pero muy aceptadas por la poblacién. El cobro de estas cantidades por las escuelas con-
certadas, financiadas con recursos publicos, no solamente resultailegal y contrario direc-
tamente ala Constitucién sino que introduce ademas un elemento de discriminacion res-
pecto alosinmigrantes, al impedir su acceso a estas escuelas y concentrarlos en los cen-
tros publicos.

Al mismo resultado de excluir a los inmigrantes y otros sectores de rentas bajas de
las escuelas concertadas se llega mediante mecanismos que producen una seleccién
encubierta del alumnado, a pesar de que | os criterios de admision han de ser idénticos en
las escuelas publicas y en las concertadas. Laambigiedad y lafalta de informacién sobre
los derechos de los ciudadanos esta en la base de casi todas las practicas (esta generali-
zada la idea de que las escuelas concertadas son de pago), que llegan en ocasiones a la
recomendacién abierta a las familias inmigrantes de que matriculen a sus hijos en las
escuelas publicas porgque en ellas encontraran familiaresy amigosy asi no tendran com-
plejos respecto alos nifios autéctonos. Algunas técnicas de las escuel as concertadas faci-
litan la vulneracion de la gratuidad y la consiguiente separacion respecto a las publicas,

88



ELISEO AJA FERNANDEZ

como laexigencia del nimero de la cuenta corriente de la familia para cargar 1os gastos,
la falta de exposicion publica del importe del concierto escolar y de las cantidades que
solo se pueden pedir de forma voluntaria, la inclusion de una sexta hora escolar como
obligatoria.

Lapropiaexistenciadel ideario (caracter del centro) de las escuelas concertadasy el
peso de lareligion en la educacion, que no deberian producirse en las aulas concertadas,
justamente por estar financiadas con recursos publicos, se utilizan a la vez para desani-
mar alos inmigrantes de creencias religiosas diferentes de matricular asus hijos en ellos.

Pero el fondo de todos | os problemas apuntados se encuentra en laforma en que fun-
cionan los centros concertados o0 mejor, en la forma en que los poderes publicos aplican
los conciertos escolares. La Constitucion exige que la educacion basica sea gratuitay, por
otra parte, establece que |os poderes publicos ayuden alos centros que cumplan los requi-
sitos establecidos por la ley. Para cumplir ambos objetivos simultaneamente la Ley
Organica 8/1985 Reguladora del Derecho ala Educacion (LODE) introdujo los concier-
tos para los centros privados que cubran necesidades de escolarizacion o atiendan a
poblacién de rentas bajas (48.3 LODE). L os poderes publicos contribuyen de forma deci-
siva a sostenimiento econémico de estos centros privados y a cambio exigen la gratui-
dad y un funcionamiento semejante a de los centros publicos respecto a la igualdad en
la admisién de todos los dlumnos y ala participacién de la comunidad escolar en el fun-
cionamiento del centro (arts. 53 y ss LODE). También se incluyen ciertas consecuencias
sobre lalibertad religiosay lalibertad de cétedra que enseguida apuntaremos.

L as Comunidades Auténomas son las administraciones competentes para desarrollar
los criterios de la LODE tanto en laformulacién de los criterios para establecer concier-
tos como en el control de su cumplimiento por los centros concertados, impidiendo que
se produzcan todas | as précticas citadas que conducen a la discriminacion. Pero lamayo-
ria de las Comunidades Auténomas apenas han desarrollado de forma coherente los cri-
terios para el establecimiento de los conciertos, prefiriendo seguir lineas pragméticas que
contenten a los sectores fuertes de la ensefianza privada, orientacion que a veces ha con-
ducido ala generalizacion préctica de los conciertos (ni cubren necesidades de escolari-
zacién ni atienden a poblacion de renta baja) y alafalta de control sobre la ausencia de
gratuidad y la discriminacion, en gran parte —hay que reconocerlo- con el beneplécito de
las familias, que renuncian a su derecho a la gratuidad a cambio de calidad docente o
ambiente socia para sus hijos.
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b) El reconocimiento y respecto de laidentidad cultural de los alumnos.

Este es € criterio expreso formulado por € art. 9.4 LODY LE que deberia desarro-
Ilarse en las normas educativas y en los propios valores implicitos en la précticadiariade
los centros escolares.

La aparicion en las escuel as de nuicleos importantes de alumnos con una cultura, una
religién o unas costumbres diferentes —o las tres cosas a la vez- genera exigencias nue-
vas, hasta ahora faciles de atender, como la peticion de que se excluyan ciertos alimen-
tos de los menus escolares o laintroduccion de correcciones alas explicaciones tradicio-
nales de historia. Pero la creciente presencia de alumnos con una cultura familiar dife-
rente exige algunos planteamientos generales nuevos y mas complejos como la conve-
nienciade asegurar laensefianza de lalengua materna de los alumnos inmigrantes o regu-
lar sin discriminacion la ensefianza de la religion, o su ausencia, en los centros.

Al referirnos a la igualdad de oportunidades hemos partidos del derecho de todos a
la educacién bésicay gratuita en un centro pablico, planteando a continuacion los pro-
blemas generados por algunos centros concertados, pero desde el punto de vista de la
libertad de educacién es preciso partir del derecho de los padres a escoger para sus hijos
los colegios distintos a los oficiales, y por tanto privados, asi como el derecho de éstos a
establecer condiciones econdémicasy sociales paraadmitir a sus alumnos, incluyendo cri-
terios religiosos.

Estaeslatradicion liberal occidental recogida en el Pacto Internaciona de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, que en su art. 13.3 reconoce a los padres la libertad
de escoger para sus hijos “ escuelas diferentes de | as creadas por |as autoridades publicas’
y de hacer que sus hijos “reciban la educacion religiosa o moral que esté de acuerdo con
sus propias convicciones’. En cambio, como los centros publicos parten del principio
contrario, laigualdad de todos los alumnos para el acceso a los centros, la seleccién de
los alumnos por razones de raza, religion “ o cualquier otra condicidn o circunstancia per-
sonal o socia” constituira una discriminacion contrariaa principio de igualdad que pro-
clamael art. 14 CE. L6gicamente, |os centros concertados, en cuanto son financiados por
los poderes publicos, pasan aregirse por los criterios de los centros publicos, tal como la
propia Constitucion a unificar el art. 27.7 CE en una categoria para el control y gestion
a “todos los centros sostenidos por la administracion con fondos publicos’, en linea con
laregulacion existente en la mayoria de paises europeos préximos.
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El concierto impone € libre acceso a centro, sin posibilidad de establecer condicio-
nesreligiosas o ideoldgicas, y por tanto e centro ha de adaptar también su funcionamiento
ordinario ala pluralidad religiosa e ideol 6gica, ya que seriaincongruente la libertad en la
admision y la posterior imposicion de précticas religiosas en las actividades del centro. La
L ODE, aprobada en un momento en que lainmigracion extracomunitaria casi no existia,
contiene unas normas muy generales en e art. 52. Por una parte, mantiene la posibilidad
de establecer € carécter propio del centro en los concertados (podria entenderse que solo
en las aulas no concertadas), pero en todo caso limita los efectos de tal carécter, exigien-
do expresamente que la educacion sea impartida “ con pleno respeto a la libertad de con-
ciencia’ y que las précticas confesional estengan carécter voluntario. Hay que recordar que
lapropialey configura como derecho del alumno €l respeto a su libertad de conciencia, 1o
gue actlia como limite para €l ideario del centro (art. 22.1 LODE). A lavista de la situa-
cion actual, € tratamiento de estos puntos mereceria una mayor atencion legal.

Todos los centros sostenidos con fondos publicos deben ademés facilitar el cumpli-
miento de los deberes de |os estudiantes derivados de sus creencias, respetando las cele-
braciones de las distintas confesiones, evitando referencias historicas injuriosas respecto
aotros pueblosy estimulando |a adaptacion de las diferentes mentalidades a objeto esen-
cia de la educacion que es, como dice € articulo 27 de la Constitucion, “el pleno de-
sarrollo de la personalidad humana en el respeto a los principios democraticos de convi-
venciay alos derechosy libertades fundamentales.

La ensefianza de la lengua materna resulta esencial para evitar que los inmigrantes
puedan ser analfabetos en su propio idioma (porque aprendieron a hablarlo pero no saben
leerlo ni escribirlo) o incluso lo pierdan totalmente. En ocasiones, un buen conocimiento
de la lengua propia puede presentar ventajas profesionales para el futuro del interesado,
pero sobre todo aumenta autoestima del nifio, y su introduccion en la escuela produce
mejora de lavaloracién de la educacion en lafamilia. Por supuesto, no se trata de que se
ensefien todas las lenguas que pueden hablar los diferentes grupos de inmigrantes, que
resultaria muy costoso, sino las mayoritarias en la poblacion inmigrante.

En diferentes Tratados internacionales se recomienda la ensefianza de la lengua
materna de los inmigrantes, por gemplo en la Convencion de los Derechos del Menor, de
1989 y también en el Estatuto Juridico del Trabajador Migrante (Consejo de Europa,
1997), que considera un deber de los poderes publicos “organizar en lo posible, cursos
especiales para los hijos de los trabajadores inmigrantes, destinados a ensefiarles la len-
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gua materna para facilitar, entre otras cosas, €l retorno a su Estado de origen”. Pero €l
deber juridico de su ensefianza se incrementa notablemente cuando se recoge un com-
promiso concreto como sucedid en el Convenio de Cooperacion cultural entre Espafia y
Marruecos de 14 de octubre de 198; en su art. 4 €l gobierno espafiol se compromete a
facilitar la ensefianza de la lengua érabe a lo alumnos marroquies escolarizados en pri-
maria y secundaria, aunque existe una fundada sospecha de que su cumplimiento deja
mucho que desear. Algunos centros y municipios han realizado acuerdos con ONG o
Asociaciones culturales extranjeras para realizar clases en horario extraescolar.

La ensefianza de la religion en la escuela esta muy conectada con €l punto referido
alardigion. Junto alos aspectos que derivan del art. 16 CE (libertad individual, separa
cién y colaboracion entre Estado e Iglesias), ya comentados se encuentra €l mandato de
los preceptos constitucional es e internacional es que reconocen el derecho de los padres a
escoger laeducacion religiosay moral que consideren més conveniente para sus hijos. Se
trata pues del polémico temade la ensefianza de la educacion en las escuelasy por su pro-
pio caracter general y muy polémico, dependera en gran parte de la respuesta que se dé
ala ensefianza de la religion catdlica, porque sin duda resultara la referencia clave para
las demas religiones importantes.

Ya se han citado los convenios internacionales en los cuaes la libertad de eleccion
de los padres se convierte en el derecho a fundar escuelas privadas o aenviar a sus hijos
a centros privados que eduquen en el sentido que consideren mas adecuado. El art. 27.3
CE reconoce concretamente €l “derecho que asiste a los padres para que sus hijos reci-
ban la formacion religiosay moral que esté de acuerdo con sus propias convicciones' y
laLey Organicade Libertad Religiosa de 1980 mantiene que |os poderes publicos facili-
tarén la formacion religiosa en los centros docentes publicos, fijdndose una orientacién
semejante en la LODE. L as cuestiones que deben concretarse legalmente serefieren prin-
cipalmente a dos aspectos. primero, las diferencias entre los centros publicos y los pri-
vados, entendiendo que los concertados deben actuar como publicos en este punto;
segundo, la consideracion sobre la educacién de la religion, que puede considerarse una
formacién sobre la historiay la cultura de las religiones més importantes o una cateque-
sisdelapropiareligion, cuando sea mayoritaria en € centro. Probablemente se ahorrari-
an mucho problemas si se entendiera que la catequesis es propia de los centros religiosos
respectivos y no debe impartirse, ni siquiera voluntariamente, en los centros educativos
publicos y concertados. No es ésta la linea de las leyes de 1992 que recogen los
Convenios con las confesiones evangélicas, isradlitas e islamicas, que parecen inclinarse
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por € caracter de catequesis de esas religiones en los centros docentes publicos y con-
certados en los niveles de educacion infantil, primariay secundaria. Dentro de este serio
problema general aln existen puntos concretos que deberian abordarse con realismo,
como en su caso € nombramiento de los profesores de religion (quién los nombra, con
qué requisitos, en qué situacion), como ha puesto de relieve €l goteo continuo de con-
flictos que ha generado la situacién actual de los profesores de religion catdlica

El conflicto de las nifias musulmanas que llevan pafiuelo a la cabeza en |la escuela,
habia conmocionado Francia a principio de los noventa, y |6gicamente tenia que produ-
cirse también entre nosotros. El primer caso que salt6é a la luz pablica, en febrero del
2002, se produjo en San Lorenzo del Escorial (Madrid) porque a Fatima X X, de 13 afios,
con €l curso yainiciado y €l centro piblico completo, le habian adjudicado una plaza
escolar en un centro religioso concertado. Cuando la nifia se present6 en el colegio con
un pafiuelo que le tapaba la cabeza, las monjas que lo dirigian le exigieron que fuerasin
pafiuelo y se pusiera en cambio el uniforme del colegio, manteniéndola sin escolarizar
varios meses. A su vez e padre mostr6 su disconformidad porque €l colegio fuera reli-
gi0s0, y nadie acepto las soluciones que proponia el Ayuntamiento, como que lanifialle-
vara el pafiuelo por lacaley lo sustituyera por € uniforme al entrar en el colegio. Ante
la eventualidad de que acudiera a centro publico, su directora anticipé que tampoco la
dejaria entrar porque consideraba el pafiuelo una costumbre reaccionariay antidemocré
tica. Parecia que se daban todos losingredientes del conflicto francés, con el afiadido tipi-
co de este pais de la escuelade monjas, pero el conflicto se resolvid enseguida por ladeci-
sion del Consgjero del Gobierno autondmico que obligd a colegio publico a admitir ala
nifia, con o sin pafiuelo, diciendo que la educacion es un valor superior alos demés en
juego, y también por la aceptacion de la directora del instituto.

El conflicto solucionado con rapidez sirvié para aprender algunas cosas. En primer
lugar, la distincion entre el burka afgano, € chador irani, negro, que cubre €l cuerpo y
més de media cara, y € pafiuelo o hiyab, que cubre € pelo, y responde més a la costum-
bre que alareligion. Mas general, conviene saber que la indumentaria tipica de algunos
paises musulmanes no forman parte de las cinco obligaciones religiosas del Cordny tie-
nen més relacion con las tradiciones socio-culturales de cada pais que con lareligién, e
incluso dentro de cada pais, depende de las circunstancias; por €. en Irén el chador se
comenzo allevar como signo de protesta contra el occidentalismo del Sha, pero después
de la revolucién, cuando Jomeini lo hizo obligatorio, ha sido rechazado por muchas
mujeres con e mismo sentido antigua de protesta.
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Partiendo de lo anterior, hay que respetar lalibertad de cada mujer musulmana para
Ilevar pafiuelo 0 no, tanto si se hace por razones sociales como religiosas, porque laliber-
tad religiosa les ampara para llevarlo, si quiere, de la misma manera que algunas muje-
res occidental es visten de forma muy recatada, por no referirnos alas propias monjas. La
doctrina fijada por € Consegjo de Estado francés a principios de los noventa parece alin
correcta en su nlcleo esencial. Frente a los partidarios de prohibir € uso del velo en la
escuela (tanto los laicistas militantes como la extrema derecha), la decision del Consgjo
de Estado declard ilegal laprohibicion del velo en laescuelapublicay proclamé “ el dere-
cho de los alumnos a expresar y manifestar sus creencias religiosas en € interior de los
establ ecimientos escolares, en € respeto del pluralismo y de lalibertad del otro, y sin que
ello afecte alas actividades escolaresy al contenido delos programas’ . Es decir, si a velo
como expresion personal pero no como medio de proselitismo, como medio de campa
fias religiosas, dada la separacion entre la Iglesiay €l Estado.

Entre nosotros, de momento se haimpuesto €l pragmatismo, reforzado por lasinfor-
maciones publicadas sobre la multitud de escuelas incluso concertadas que admiten nor-
malmente que las alumnas lleven velo, pero algunos elementos merecen una reflexion.
De entrada, parece un sarcasmo que una monja cubierta enteramente por su habito y que
pretende obligar a una nifia a llevar uniforme pueda excluir de una escuela pagadas con
fondos publicos a una nifia que defiende su derecho allevar un simple pafiuelo ala cabe-
za. Tan preocupante como lo anterior parecen algunas opiniones vertidas sobre el con-
flicto, de las que retenemos las palabras del Ministro de Trabagjo y Asuntos Sociales
diciendo que se comienza por aceptar el velo y se acaba aceptando la ablacion de clitoris
y de laMinistra de Educacion (justamente de Educacion!), que se mostré partidariade la
prohibicién del uso del velo, con el demagogico argumento de que los inmigrantes debi-
an aceptar las reglas existentes.

La solucion del Consgjero autonémico de educacion ha solventado de momento €l
problema, pero no se puede ignorar que lo ha hecho vulnerando la legalidad, que obliga
a los centros concertados a no discriminar en la admisién de alumnos por razones reli-
giosas (art. 53 en relacion con el 20 LODE) y arespetar el caracter voluntario de cual-
quier tipo de actividad o servicio, en los que habria que incluir € uniforme, por la doble
razon del gasto, contrario alagratuidad, y de la uniformidad que distingue alos alumnos
de un determinado colegio religioso. La situacién debiera haberse resuelto en el colegio
concertado, no trasladando a la nifia a centro plblico, que ya tenia las plazas cubiertas,
aungue al final puede aceptarse esta salida para evitar més problemas a la nifia.
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Apenas trascurrida una semana los diarios publicaban el conflicto suscitado por un
padre de religion isldmica que rechazaba la propuesta de la administracion que adjudicd
un colegio religioso concertado porgque era el tnico en Ripollet que permitia que los seis
hermanos, de diferentes niveles, acudieran juntos al mismo centro. El colegio habia ase-
gurado que no tendrian clases de religién y en su tiempo se reforzaria la ensefianza de la
lengua, con clases que se habian preparado especialmente. Pero el padre alegd que la
influenciadel ambiente catdlico era una amenaza parala educacion islamica de sus hijos,
y que incluso uno de los nifios mas pequefios se asustaba con las imagenes de santos.

Ladecision del padre resultaba polémica para todos los puntos de vista, porque son
muchas las posiciones favorables a que los centros concertados asuman alumnos inmi-
grantes en paridad con los centros publicos, como exige la ley. En este sentido, ATIME
—laprincipal asociacién de trabajadores marrogquies- y alguna ONG critican laposturadel
padre de Ripollet, sin embargo, parece [6gico exigir que los centros docentes concerta-
dos no s6lo no impongan la clase de religién sino tampoco las imégenesy el ambiente de
una determinada religion, porque la educacion en un ambiente religioso implica cierta
discriminacion y segregacion de quien no lo es. Si los centros concertados estan obliga-
dos amatricular alos alumnos que cumplan las condiciones sin consideracion a motivos
religiosos, su posterior funcionamiento debe prescindir totalmente del carécter propio del
centro y respetar €l principio de neutralidad religiosa o de lo contrario se discriminaré al
alumno admitido sin consideracién a su religion.

A menudo existen otros problemas que generamente se resuel ven de forma pragmé-
ticay aveces con ciertadosis deimaginacién y muchade buenavoluntad. Asi sucede con
la oposicién de algunos padres a que sus hijas acuda a clase de gimnasia (el chandal es
una fécil alternativa a pantaldn corto), el rechazo a los menUs escolares que incluyen
carne de cerdo (las aternativas son bien féciles), etc. La cuestion seria encontrar reglas
de solucién de conflictos cuando fracasan las alternativas, porque realmente el problema
es dificil o porque no existe suficiente flexibilidad por alguna de las partes.
Probablemente lo més sencillo no es anticipar las soluciones sino fijar los érganos a los
que corresponde resolver los conflicto.

¢) La educacion de adultos.

Laformacién continua se plantea cada vez méas como una necesidad paratodos, pero
puede resultar especial mente necesaria paralosinmigrantes, tanto por las ventajas de asu-
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mir una ciertaformacién profesional como, especialmente, para aprender lalengua-o las
lenguas- de la sociedad receptora, cuando sea necesario. Normalmente esta conveniencia
se encuentra enfrentada con las posibilidades reales de dedicar unas horas a estudio, y
por ello laimportancia de que se ofrezcan muchas alternativas facilesy diferentes parala
educacion de inmigrantes adultos.

Conviene que la oferta de curso sea muy amplia, tanto por los horarios como por los
niveles de lengua, y los centros deben contar también con agunos profesores de las
nacionalidades méas numerosas en las aulas. Aungue alin resulta més importante el nivel
pedagdgico del profesorado, que por muy voluntarios que sean, no pueden dejarse a su
buena voluntad. La gratuidad de las ensefianzas elementales, de lengua o profesionales,
parece coherente, sin que sirva en contrario el argumento de que laformacién cobrada se
valoraria mas, porque € valor proviene en primer lugar de la calidad de la ensefianza.

L os centros de formacion de adultos probablemente deben cumplir ademés una cier-
tafuncién de acogida -en unafase posterior alainicial- y orientacién paraun mejor esta-
blecimiento de la persona que acude (vivienda, escolarizacién de los hijos, €tc), puesto
que ese ambito seré normalmente una de las mejores conexiones con €l pais receptor..

La motivacion de los cursos, cuya asistencia puede experimentar altibajos por las
precarias condiciones de vida de los inmigrantes en sus primeros afios, son tan claras que
convendria no confundirlas con nuestras propias preocupaciones (en las CCAA con dos
lenguas oficiales, por jemplo). Los inmigrantes quieren conocer lalengua del pais para
comunicarse, para comprar, para encontrar trabajo mas facilmente, para entenderse con
el médico o lamaestra de sus hijos, y resultan disparatadas |as criticas generalizadas que
se dirigen a los inmigrantes (tipo Marta Ferrusola, solamente saben decir “buenos dias’
y “quiero comer”), sin distinguir su situacion y el tiempo de residencia, o acusandoles
indirectamente de perjudicar la normalizacion de la lengua especifica de la Comunidad
Auténoma. El aprendizaje de la lengua vehicular es obligatoria en la escuela, pero no
fuera de ella, salvo que € trabgjo lo requiera. Naturalmente, el conocimiento de lalen-
gua facilita la comunicacién, y seguramente el inmigrante es el primer interesado en
aprenderla, porque es el mas beneficiado, pero no deberian llevarse estos puntos a extre-
mos peligrosos. Actualmente no existe obligacion legal de conocer lalengua del pais, ni
el castellano ni el cataldn, euskeray gallego, fuera de la escuela, y pretender introducir
una obligaci én semejante -como no sea parala adquisicion delanacionalidad- parece des-
proporcionado. No ha de olvidarse que la primera razén de la inmigracion (tanto para el
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inmigrante como para €l empresario) es econémica, y tampoco resultaria fécil organizar
la expulsion de los extranjeros que a cabo de unos afios no pasaran la suficiencia lin-
guiistica, entre otras cosas porgue habria que aplicarlo a decenas de miles de jubilados del
centro y del norte de Europa, que ni se plantean un deber semejante.

El estimulo es pueslamejor linea en este ambito, mucho mejor que cualquier tipo de
obligacion, pero adiferencia de éstas requiere muchos medios para que realmente pueda
funcionar, y no es seguro que se estén proporcionando.

[11. LA PARTICIPACION DE LOSINMIGRANTESEN LASINSTITUCIONES.
1. El derecho de sufragio de losinmigrantres

Para |la integracion social parece fundamenta el reconocimiento a los inmigrantes
con varios afios de residencia en el pais de los derechos politicos propios de los ciudada
nosy en particular del derecho de sufragio para participar en la eleccién de los represen-
tantes y gobernantes de la sociedad en que viven, porque si no continuaran consideran-
dose y siendo considerados, con razén, como ciudadanos de segunda categoria: pagan
impuestos, cumplen las leyes pero no participan en la eleccién de quienes aprueban las
leyesy fijan los impuestos. Sin duda, la participacion en las elecciones es un elemento
fundamental de la integracion del inmigrante en las opciones de la sociedad, porque le
coloca, ante los mismos problemas y con la misma posicién que tienen €l resto de ciuda
danos. Ademas, la participacion electoral, y politica en general, motiva el interés del
inmigrante por problemas del conjunto de la sociedad y reduce las tensiones entre las
diferentes minorias nacionales.

Pese a la claridad del razonamiento anterior, la historia del Estado constitucional
liberal ha contemplado mdiltiplesreticencias a reconocimiento de derechos politicosalos
extranjeros: laasimilacion tradicional de ciudadano-nacional y una mitificacion delateo-
rialiberal de la soberania ha conducido ala caracterizacion general del extranjero como
no ciudadano. Tras la alegacion de la soberania nacional, late el temor ala amenaza que
los extranjeros pueden constituir para el Estado.

Ademés, los limites a los derechos politicos de los extranjeros introducidos por los
Estados no han sido superados -como en otros campos- por un proceso de internaciona-
lizacion, porque la mayoria de Tratados permite la limitacion por los Estados al gjercicio
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delas libertades de expresion, reunion, asociacion y sindicacién de los extranjeros, cuan-
do se haga con un fin legitimo (muy ampliamente enunciado). Algunas Constituciones
célebres como la francesa de 1793 o la austriaca de 1920 fueron excepciones, pero méas
bien testimoniales. Sélo a partir de los afios setenta del Gltimo siglo se ha abierto paso,
lentamente, una via expansiva de los derechos politicos, de manera que el derecho de
sufragio se ha ido reconociendo progresivamente en Suecia (1975), Dinamarca (1981),
Noruega (1982) y Holanda (1983), para las elecciones locales, a los extranjeros con tres
afios 0 més de residencia, en general. Supuesto diferentes es el reconocimiento del voto
reciprocamente entre el Reino Unido e Irlanda, Portugal y Brasil, ademas del fécil reco-
nocimiento en ciertos paises como el Reino Unido, Australia, Canad4, y Nueva Zelanda
alos ciudadanos de la Commonwealth, porque en el fondo sigue operando un criterio de
ciudadania debilitado.

Ciertamente puede cuestionarse que el sufragio se limite a las elecciones locales,
especiamente cuando se hace salvando los argumentos de la soberaniay justificando la
concesion en el calificativo de administrativas que a veces se atribuyen alas locales, por-
gue tampoco esto es verdad, pero dadas |as dificultades parala extension del sufragio més
vale considerar que se trata de una primera fase del reconocimiento del sufragio (Suecia
lo admite también en las elecciones regionales y en los referéndum). Naturalmente €l
gran avance en este &mbito, también circunscrito alas elecciones locales, hasido e reco-
nocimiento del derecho de voto a todos los ciudadanos de los Estados miembros de la
Union Europea, cuando residan en el municipio de otro Estado, que fue introducido por
el Tratado de la Union (Maastricht), pero también aqui se puede explicar este reconoci-
miento como una pieza de la construccion de una nueva unidad politica.

Por eso es mucho més importante la propuesta del Consgjo de Europa en la
“Convencién sobre la participacion de extranjeros en la vida publica a nivel local” de
1992. Su art. 6 propone que todos | os Estados signatarios reconozcan €l derecho de sufra-
gio en las elecciones locales, activo y pasivo, o a menos el primero, a todos los extran-
jeros con 5 afios de residencia, 0 menos, en e momento de las elecciones.

2. Loslimites de la Constitucion espafiola.
En Espafia no solo no se reconoce el sufragio alos residentes extranjeros sino que la

situacion es alin mas complicada porque la negativa a sufragio de los extranjeros, si no
existe reciprocidad, arranca de la propia Constitucién, y por tanto sera necesario refor-
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marla si se pretende reconocer la participacion electoral alos extranjeros sin exigir reci-
procidad (participacion de los espafioles que residan en el pais de origen del inmigrante),
incluso paralasimpleratificacion del Convenio del Consgjo de Europa citado. Y segura-
mente no quedara otra via, por complicada que hoy parezca, porque si pensamos en los
Estados que generan la mayoria de lainmigracién que llega a Espafia no resultafacil con-
fiar en la reciprocidad. Concretamente el art. 13.2 CE reserva a los espafioles los dere-
chos del art. 23 CE (sufragio y acceso a la funcion piblica) y solo exceptla de la ante-
rior reserva, €l derecho de sufragio activo y pasivo, cuando lo establezcan los Tratados o
laley atendiendo a criterios de reciprocidad.

Existe un cierto debate juridico sobre s el concepto de reciprocidad requiere lafirma
de un Tratado internaciona o puede admitirse cuando por ley se reconoce e derecho de
sufragio a los ciudadanos propios en e otro Estado. El art. 176.1 de la LOREG (reforma
1991) parece exigir que sea por Tratado, pero algunos autores insisten (Eduard Segarra, por
gemplo) en considerar esta limitacién inconstitucional y especialmente la STC 112/1991
continda abriendo las dos posibilidades para la reciprocidad, los Tratados y laley.

En afios pasados Espafia habia cel ebrado Convenios bilaterales con agunos Estados
europeos para atribuir € sufragio a los ciudadanos del otro pais, pero la mayoria de los
Estados (Holanda, Dinamarcay Suecia) son miembros ahora de la Unién Europeay por
tanto sus ciudadanos tienen derecho al sufragio como tales, y parece que solo mantiene
su funcionalidad el Tratado con Noruega de 1990. En todo caso, todos los ciudadanos de
estos paises residentes en Espafia pudieron votar en las elecciones locales de 1995 y en
las posteriores.

Es curioso comprobar que Espafia también ha realizado algunos Tratados de recono-
cimiento reciproco de sufragio con algunos Estados |atinoamericanos como Argentina
(1988), Chile (1990) y Uruguay (1992), pero en todos los casos e Convenio respectivo
remite la regulacion a un posterior Tratado de desarrollo, que no se ha celebrado, y los
correspondientes ciudadanos no han podido alin votar en las elecciones de 1995 ni en la
siguientes.

3. Lasformas de participacién que prevé la legislacion.

A partir de las dificultades constitucionales expuestas, la inmensa mayoria de los
inmigrantes quedan excluidos de las elecciones locales (y por supuesto de las demas), y
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para superar esta situacion laLey Organica4/2000, antes de lareforma, estableciaun sis-
tema singular, que puede tener algunos inconvenientes, pero seguramente aportaba tam-
bién ventgjas, deciad art. 6.2:

“Los extranjeros residentes, empadronados en un municipio, que no puedan partici-
par en las elecciones locales, podran elegir de forma democrética entre ellos a sus
propios representantes, con la finalidad de tomar parte en los debates y decisiones
municipal es que les conciernen, conforme se determina en la legislacion de régimen
local.”

El inconveniente, evidente, residiaen el peligro de formar “dos cuerpos electorales’
y cristalizar distancias entre los inmigrantes y los nacionales, pero en cambio presentaba
algunas ventgjas evidentes (el propio gercicio del derecho de voto, dotar de cierta repre-
sentacion local a los inmigrantes, legitimar a representantes para cualquier negocia
cion...), y otros posibles problemas imaginables podian resolverse con la norma que orga
nizara estas particulares elecciones. Su supresion, como ha hecho la Ley Organica
8/2000, ciertamente evitar los problemas, pero puray simplemente dejar sin participar en
las elecciones y designar representantes alainmensa mayoria de los inmigrantes. El pro-
blema contindia pendiente -estaria por ver si una politica ambiciosa de tratados podria
introducir la reciprocidad con los paises de origen de la mayoria de los inmigrantes que
estan en Espafia- porque |os mecanismos introducidos por laley vigente son muy insufi-
cientes y obliga a plantearse la reforma de la Constitucién para suprimir la exigencia de
lareciprocidad del voto.

El actual art. 6.1 LODYLE continta diciendo que los extranjeros residentes serén
titulares del derecho de sufragio en elecciones municipal es atendiendo a criterios de reci-
procidad, de forma que se limita a reproducir la férmula, que degja sin derecho de voto a
lainmensamayoria delosinmigrantes. Por su parte, € art. 6.2 LODYLE, que viene asus-
tituir al que introducia elecciones paralela, citado antes, dice:

“Los extranjeros residentes, empadronados en un municipio, tienen todos los dere-
chos establecidos por tal concepto en la legislacion de bases de régimen local,
pudiendo ser oidos en los asuntos que les afecten de acuerdo con lo que dispongan
los reglamentos de aplicacion”.

Laremision querealiza el art. 6.2 LODY LE encuentra la concrecion més directa en
e art. 18 LBRL, que enumeralos derechosy deberes de los vecinos: participar en lages-
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tion municipal, utilizar los servicios municipales, ser informado en relacién a los expe-
dientes municipales, etc. Dentro de este listado general deberd incluirse especificamente
el “ser oidos’ (potestativo ademas) que parece unaformula demasiado abierta, yaque nos
conduciria a la audiencia como principal instrumento de participacion. Como una posi-
ble concrecién, con alcance general, hay que recordar que el art. 49 LBRL incluye lafase
de informacién publicay audiencia de los interesados en los procedimientos de aproba-
cién de ordenanzas y reglamentos municipales.

Un paso més, siempre de a cance modesto, puede encontrarse en el art. 69 LBRL a
permitir que las Corporaciones locales, mediante su potestad de autoorganizacion, esta-
blezcan “las formas, mediosy procedimientos’ de participacion que consideren idoneos.
En este sentido, cada Ayuntamiento puede arbitrar las formas que considere méas adecua-
das e incluso podria hasta cierto punto introducir algin punto de representacién (por
giemplo, considerando el volumen de &filiacion de las asociaciones de inmigrantes). El
[imite general de lavoluntad municipal se encontraria principa mente en no disminuir las
facultades decisorias de |os 6rganos representativos del Ayuntamiento.

L os puntos anteriores se encuentran desarrollados en algunas leyes autondémicas (por
giemplo, en la Ley municipal de Catalufia) y en el Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de las Corporaciones Locales (ROF, RD 2568/1986). En conjunto, son
posibles diferentes vias de participacion, entre las que parecen mas experimentadasy con
mayor interés, las entidades de participacion ciudadanay los 6rganos sectoriales de par-
ticipacion.

Las entidades de participacion ciudadana (art. 72 LBRL) son asociaciones para la
defensa de intereses generales o sectoriaes, constituidas libremente por |os interesados,
esparioles o extranjeros residentes. La clave estriba en que pueden ser impulsadas por los
Ayuntamientos, por ejemplo, proporcionandoles informacion directa sobre asuntos de su
interés, admitiéndoles propuestas de actuacion municipal, permitiendo que puedan inter-
venir en las sesiones del pleno o de las Comisiones, etc. Naturalmente cabe también que
los Ayuntamientos ayuden financieramente a las asociaciones.

Los d6rganos sectoriales de participacién, a menudo con la denominacion de
Consgjos, Foros y otros semejantes deben ser creados por acuerdo del pleno, con e obje-
to de integrar a los ciudadanos y sus asociaciones en los asuntos municipales. Los
Ayuntamientos deciden su composicion y, por tanto pueden incluso alcanzar una fuerte
representatividad. Ademas, pueden atribuirles un papel relevante en el proceso de adop-
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cién de decisiones (elaboracion informes, consultas...), de manera que pueden conseguir
una participacion efectiva de los interesados en las decisiones. Normalmente estos orga-
nos estan integrados por representantes de las entidades af ectadas, pero el Ayuntamiento
podria introducir férmulas adicionales de representacion.
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EL PERFIL DEL INMIGRANTE EUROPEO Y
CARACTERISTICASDEL INMIGRANTE EN ALAVA

Enrique AGUIRREZABAL
Diputado Foral de Bienestar Social
Diputacion Foral de Alava

INTRODUCCION

Las migraciones internacionales han estado siempre presentes a lo largo de la histo-
ria. Por razones diversas, muchas veces relativas a la subsistencia econémica, otras para
escapar de fendmenos naturales devastadores o de la intransigencia de las politicas de-
sarrolladas en determinados lugares, 1o cierto es que muchas personas se han visto obli-
gadas a abandonar sus paises de origen para dirigirse a otros con el Unico proposito de
vivir en paz y con dignidad. En este sentido, la migracion ha sido larespuesta, casi siem-
pre no deseada, a un estado grave de necesidad.

Cifiéndonos a Euskadi, alin podemos recordar que no hace muchos afios se dio una
corriente de emigracién desde nuestratierra a paises del continente americano y hacialos
paises desarrollados europeos para participar en el mercado de trabgjo de las entonces
crecientes economias y con ello buscar una salida personal y familiar a situaciones de
necesidad.

En la actualidad, los flujos migratorios aumentan tanto cuantitativa como cualitati-
vamente. La inmigracién no es ya exclusiva de minorias. Las personas que emigran, en
este momento histérico, pertenecen a estratos econdmicos bajos y altos, se mueven por
imperativos de supervivencia econémica y también por ambicion personal, por moti-
vos econdmicos, politicos, profesionales, etc.
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“Las estadisticas relativas a nimero de personas que cambian de domicilio aumen-
tan incesantemente e, igualmente aumentan |os tipos de personas que se tradadan y
los motivos por lo que lo hacen. Hay un gran flujo migratorio atribuido al retiro inter-
nacional, a de trabajadores fronterizos, al de los intercambios de personal en empre-
sas multinacionales, alos vigjes de negocios, a de estudiantes en el extranjero, a de
|as personas desplazadas por las guerras...” *.

La extranjeria en e Pais Vasco no cuenta con los volUmenes de otras comunidades
auténomas espafiolas, pero es un fendmeno en aza digno de ser tenido en cuenta seria-
mente desde |a perspectiva politicay social. A pesar de las dificultades existentes hoy en
dia para obtener informacién fiable y homogénea sobre el nimero de personas extranje-
ras, los datos general es sobre la poblacion inmigrante de la Comunidad Auténoma Vasca
indican que este colectivo ha experimentado un crecimiento del 42% en €l dltimo quin-
guenio, frente al 75% del conjunto de Espafia.

Segln se desprende del Censo de Pablacion 2001, la poblacién extranjera llega a
suponer € 2,7% de la poblacion total de Espafa, € 1,5% de la poblacion de la
Comunidad Auténoma Vasca (30.947 personas) y € 2,25% de la del Territorio Histérico
de Alava (6.447 personas).

EL SISTEMA MIGRATORIO EN EUROPA, ESPANAY SU INFLUENCIA EN ALAVA.

Se pueden distinguir tres grandes momentos en el sistema migratorio de Alavay de
la Comunidad Auténoma, que en lineas generales son similares alos ocurridos en |os pai-
Ses europeos con mayor tradicion en cuanto a acogimiento de poblacion extranjera.

Tomando como base la tipologia del profesor de la Universidad Complutense de
Madrid, Lorenzo Cachon?, en su interesante trabajo sobre “ La Espafia |nmigrante”, podri-
amos citar:

a) Hasta 1985 los paises del sur de Europa son polo emisor de inmigrantes hacia el
centro y norte de Europa. Es una inmigracion econémica masivay fundamental -
mente masculina (emigran cuatro millones deitalianos, casi dos de esparioles, uno
de portugueses, uno de yugoslavos, etc.) Los paises receptores europeos organi-

* RUIZ OLABUENAGA — En revista“INGURUAK” Asociacién Vasca de Sociologia
2. CACHON RODRIGUEZ enrevista“REIS" Revista espafiola de investigaciones sociol gicas
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b)

zan los flujos migratorios en funcién de las necesidades de sus mercados labora-
les. Hacia el comienzo de los afios 70 comienzan allegar [os primeros inmigran-
tes marroquies y turcos a los paises europeos més industrializados.

En cuanto alasllegadas de inmigrantes a Espafia, lamayoria son europeos (65%),
un 18% latinoamericanos, y un 7% de América del norte, € resto, menos de un
10% provenian de Africay Asia. En este periodo es més significativo lo que no
ocurre gque lo que ocurre, es decir, la muy reducida llegada de personas prove-
nientes de los paises del Magreb.

De 1986 a 1997 se produce la sedentarizacién de los trabajadores inmigrantes en
los paises del norte 'y centro de Europa, a pesar de numerosos retornos (forzados
o semivoluntarios). Las politicas restrictivas tienen un efecto aparentemente para-
déjico: los inmigrantes temporales se resisten a salir del pais de acogida por
miedo a no poder volver a entrar, de esta manera hacen permanente lo que era
temporal, se acelera el reagrupamiento familiar.

En nuestro medio social, en este periodo surge una inmigracién nueva por sus
zonas de origen, apareciendo personas procedentes de Africay de Asia. Llegan
con nuevas culturas, con nuevos rasgos fisicos (negros, arabes, asiéticos), nueva
también por las motivaciones de tipo econdmico y por la existencia de un “efec-
to [lamada’ que proviene del mercado de trabajo y, nueva porque ya no es esen-
cialmente masculina, sino que existen origenes desde los que llegan més mujeres
que hombres (Ameérica Central y del Sur).

Desde 1997 en adelante en plena crisis econémicay con altas tasas de paro, los
paises del sur de Europa, se transforman en paises receptores. De lugares de paso
0 salas de espera parallegar al norte, se transforman en destino como consecuen-
ciadel cierre del paso alos destinos tradicionales. Ahora somos |os paises del sur
los que tratamos de ordenar los flujos. Supone la llegada a nuestro medio social
de procesos migratorios que ya estén ocurriendo hace décadas en otros paises
€Uropeos.

En latransparencia siguiente se observan diferencias significativas en lo que respec-
taa origen de la poblacién extranjera, segin €l lugar en que reside:
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POBLACION EXTRANJERA SEGUN ORIGEN
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Si bien en el resto de Espafia destaca en primer lugar el colectivo de extranjeros pro-
venientes de Europa (cuatro de cada diez) de los cuales €l 15% procede de Europa del
Este, tanto en la Comunidad Auténoma Vasca como en Alava son los provenientes de
América los que representan €l 40% del colectivo total, aunque seguidos en importancia
numérica por los europeos. También se observa un el emento diferenciador en lo relativo
alas personas que proceden de Africa: 30 % en el conjunto de Espaia frente ala tasa del
18% en e Pais Vasco.

En las Ultimas décadas se han ido produciendo cambios importantes en los movi-
mientos migratorios en la Comunidad Auténoma Vasca. Si en las décadas de los 50, 60 y
70 las migraciones se caracterizaban por los flujos masivos de las areas rurales a las
industriales, en los 80 esto cambia.

L os grandes centros metropolitanos comienzan a perder poblacién afavor de las ciu-
dades medias, se reduce la intensidad de los movimientos migratorios, los flujos migra-
torios se dan en gran medida entre territorios limitrofes y la poblacién migrante es en una
medida importante cualificada.

Es en la década de los 90 cuando empieza a aumentar € nimero de personas extran-
jeras que llegan a la Comunidad Auténoma Vasca 'y de manera més acusada en los dos
ultimos afios.

EVOLUCION DE LA INMIGRACION EN EL TERRITORIO HISTORICO DE
ALAVA DURANTE LA ULTIMA DECADA.

Lo més resaltable en esta Gltima década, es el cambio en la composicion interna de
los movimientos migratorios: si bien en e primer quinquenio son las migraciones inter-
nas de la propia Comunidad AuténomaaAlavalas que dejan |os saldos positivos en nues-
tro territorio, apartir del afio 1997 seinvierte latendenciay comienzaarecibir sus migra-
ciones principalmente desde el extranjero, siendo ésta méas importante que la vasca.

Se puede hablar de Alava como un territorio de destino dentro de la Comunidad
Autonoma, porque si se analizalo sucedido en la Gltima década, se observa que mientras
parael conjunto de la Comunidad el incremento de llegada del nimero de personas inmi-
grantes entre €l afio 1991 y el 1999 se sitlia en € 246%, en €l Territorio Histérico de
Alava el aumento hasido del 845%.
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EVOLUCION FLUJOS LLEGADA
(91 / 99)
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Expresado en otros términos podriamos decir que comparando los afios censales
1991y 2001, Alavave cuadruplicado el nimero de personas extranjeras residentes, mien-
tras que la Comunidad Auténomalo duplica.

(Del gréfico anterior se desprende que aunque a Alava llega un menor nimero (en
términos absolutos) de personas extranjeras, € flujo de llegadas/afio crece de forma més
intensa que en los otros dos territorios de la Comunidad Auténoma)

Alava se configura, durante los Gltimos cinco afios, en un lugar de destino, en el que
los flujos de llegada de poblacién extranjera, ain siendo los mas pequefios de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, son los que crecen con més intensidad y Ilegan a
suponer, en el Censo del 2001, latasa més alta de personas extranjeras por cada 100 habi-
tantes autéctonos de los tres Territorios que conforman nuestra Comunidad.
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CARACTERISTICAS DE LAS PERSONAS INMIGRANTESEN LA CAV Y EN
EL T.H. DE ALAVA

PERSONAS EXTRANJERASEN EL T.H DE ALAVA
SEGUN ORIGEN ANO 2001 2001

Resto del mundo
4,48%

América
37,35%

Africa 26,18%

Colombia 10,30%

Brasil 9,80%

Ecuador 4,80%
Marruecos 13,4%
Argelia7,5%

Fuente: EUSTAT

1.- En cuanto a su origen:

Seglin los datos del Censo 2001 referidos ala Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
el 40% de las personas que han llegado son procedentes del continente americano, espe-
cialmente de Centroaméricay América del Sur; a continuacion se encuentran las perso-
nas que |llegan desde € continente europeo, siendo méas numerosas quienes llegan desde
Portugal y habiendo tomado importancia durante los Gltimos afios quienes llegan de la
antigua Unidn Soviéticay de otros paises del este europeo.

En Alava, las personas que han llegado del continente americano representan el 37%,
habiéndose consolidado Brasil y Colombia como paises de origen méas importantes y
tomando también cierta relevancia Ecuador. A continuacion se encuentran quienes llegan
desde paises europeos (el 329%), donde la mayoria son procedentes de Portugal (41% de
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION EXTRANJERA,
EN EL T.H. DE ALAVA, SEGUN COMARCAS. ANO 2001

CantébricaAlavesa 2,82%
Valles Alaveses 1,13%

RiojaAlavesa 3,61% s ; Estribaciones del Gorbea 2,59%

Montafia 0,70% 1 !

LlanadaAlavesa
89,14%

B =

los europeos) y con un incremento muy importante en el Gltimo quinguenio de quienes
[legan de los paises del este europeo (estos origenes han crecido en un 800% en €l caso
del territorio alavés, aun cuando todavia no alcanzan al contingente de personas llegadas
de Portugal)

Fuente: EUSTAT

Quienesllegan del continente africano (el 26%) han emprendido un proceso de diversi-
ficacion en cuanto a los paises de origen; especidmente son personas que llegan desde
Marruecos y van tomando cierta importancia quienes llegan desde Argdiia 'y otros paises
africanos. En cuanto a quienes llegan desde Asia (el 4,5%), provienen especiamente de
China.

2.- En cuanto a sus asentamientos en €l territorio alavés:

Atendiendo a las zonas de asentamiento de la poblacion extranjera, la comarca
Llanada Alavesa absorbe a 89% del total de personas extranjeras residentes en Alava,
configurandose como zona principal (en el caso de la poblacion autdctona, reside un 80%
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en esta misma zona). Dentro de dicha comarca, es el municipio de Vitoria-Gasteiz el que
absorbe la mayor parte con 5.542 personas extranjeras censadas en el afio 2001.

Le sigue la zona de Rioja Alavesa, donde viven 233 personas extranjeras, 1o que
supone e 3,6% de la poblacion inmigrante total que se registra en Alava. En esta zona
sucede que las tasas de inmigrantes por cada 100 personas autdctonas crecen significati-
vamente, |legando en algunos municipios a suponer hasta un 9,6% como sucede en Leza,
frente a un 2,2% de poblacion extranjera para €l total del territorio alavés. En esta zona
predominan las personas |legadas del este de Europa.

Por el lado contrario, en la comarca Cantabrica Alavesa viven 182 personas extran-
jeras, asentandose principal mente en los municipios de Llodio y Amurrio. Estazonaesla
de menor incidencia de personas inmigrantes con relacion a volumen de poblacién
autdctona, Ilegando a suponer unatasa de 0,6 extranjeros por cada 100 habitantes.

En el resto de comarcas, lastasas se sitlian en torno alamediadel conjunto aavés (2,2%),
aumentando ligeramente en la comarca de Estribaciones del Gorbea con unatasa del 2,4%.

Visto esto, podemos indicar que las tres comarcas de la Comunidad Auténoma Vasca
gue presentan una tasa mayor de personas extranjeras se encuentran en el Territorio
Historico de Alava: Llanada Alavesa, RiojaAlavesay Estribaciones del Gorbea.

3.- En cuanto a sus car acter isticas socio-demogr aficas

En cuanto al perfil socioldgico de la personainmigrante en Alava, en lineas genera-
les es similar a de los inmigrantes que residen en el conjunto del Estado, segun lainfor-
macién que aporta el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Resulta algo mayor la
inmigracion masculina (56%) Sin embargo, las diferencias seglin su origen son impor-
tantes. Con alguna excepcion, lainmigracion de Centro y Sudamérica es mas femenina,
mientras que la del Magreb es basicamente masculina.

Son jévenes. 3 de cada 4 no llegan alos 40 afios y uno de cada 3 tiene entre 20y 29
afos. La mayoria llegan individualmente: 7 de cada 10 no son traslados en familia. En
relacién con el nivel de estudios, su nivel cultural es medio-alto: € 46% (de los mayores
de 20 afios) tienen un nivel superior a basico y un 14% estudios universitarios’ 3

? Servicio de Estudios del Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz
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4.- La situacioén actual

Segun los datos de que disponemos, relativos Unicamente al municipio de Vitoria-
Gasteiz -en el que reside el 86% de la poblacion inmigrante extranjera de Alava- se
observa un aumento considerable del nimero de personas inmigrantes, habiéndose
registrado un saldo migratorio positivo de 2.314 personas inmigrantes extranjeras
durante el afio 2001. Destacar el aumento espectacular de las personas colombianas
(800 altas frente alas 300 del afio 2000).

INMIGRACION Y MERCADO DE TRABAJO

Lastres fases que he sefialado anteriormente, coinciden con las diferentes Leyes de
Extranjeria; pero no son las leyes, sino los cambios en los mercados de trabajo 1o que

PRINCIPALES RAMASDE ACTIVIDAD
DE LA POBLACION OCUPADA EXTRANJERA
ANO 2001

Heviteleriy
Agriculiyp
%hﬁ“mﬂh
M s AT A
T.H. dle Alava ' 0,015

B Espaita

Fuente: EPA, PRAYy CMT
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més incidira en la llegada de poblacion extranjera. Si es verdad que existe un “efecto
[lamada’, éste proviene de |os propios mercados de trabajo en el que aparecen una serie
de nichos laborales no cubiertos en determinados sectores de actividad, ocupaciones y
comarcas por los trabajadores autéctonos.

Es muy posible que esta tendencia continle en los préximos afios y, en algunos
casos, las ocupaciones vacantes son y seran de alta cualificacion (es e caso de
Alemaniay Reino Unido que comienzan a demandar trabajadores extranjeros paratare-
as informéticas)

L as sociedades post-industria es generan una bifurcacién de los mercados de trabgjo,
creando un sector secundario de empleos mal pagados, en condiciones inestables y con
escasas posibilidades de progreso, empleos que en algunos casos son considerados social-
mente degradantes por la poblacion autéctona. Se establece un umbral por el que debgjo
de é, setiende a considerar las posibilidades de empleo como inaceptables, indignas.

Asi, analizando €l mercado de trabajo en toda Espafia, siete de cada diez personas
inmigrantes extranjeras con empleo se encuentran trabajando en cuatro ramas de activi-
dad: servicio doméstico, agricultura, hosteleriay construccién, sectores que se han con-
vertido en “nichos de mercado” para estas personas.

En e Territorio Historico de Alava, la distribucion por ramas de actividad es algo
diferente, ya que las anteriormente citados agrupan a seis de cada diez trabagjadores
extranjeros, motivado bésicamente por e escaso himero de efectivos con que cuenta €l
sector agricola.

Si consideramos la distribucién de la poblacion total alavesa por sectores econdémi-
cos con relacion ala poblacion extranjera, se observa una fuerte disminucién de la parti-
cipacion de las personas inmigrantes extranjeras en €l sector industrial y un importante
incremento en la construccion, proporcién que llega a cuadruplicar a de las personas
autéctonas.

Atendiendo ala cualificacion de los trabajadores extranjeros en nuestro territorio, se
observaque los directivos y técnicos (8%) junto alos trabajadores cualificados de | os ser-
vicios (15%) y de laconstruccion y laindustria (30%), llegan a suponer €l 53% del total.
Seglin €l tipo de contrato, la proporcion de los contratos indefinidos asciende a 53%,
mientras que en la poblacién genera ocupada alavesa el porcentaje asciende a 70%.
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A lavista de estos datos, parece darse una cierta normalizacion de las condiciones labo-
rales de las personas extranjeras, aunque el empleo marginal contintia siendo la principal
fuente de empleo para los inmigrantes que entran de manera clandestina.

El verdadero desencadenante de los flujos migratorios es e propio proceso de de-
sarrollo econdmico del capitalismo tardio en las regiones atamente desarrolladas. Esto
puede ser 1o que esta sucediendo en Esparia, la Comunidad Auténoma Vascay en Alava;
se produce un desgjuste entre los deseos de la poblacién autéctonay lo ofertado por el
sistema productivo. Cuando €l mercado de trabajo y los deseos de la poblacion estaban
gjustados, no |legaban flujos importantes de extranjeros (por € emplo, hay muchos menos
magrebies de los que debiera haber en funcién de los lazos historicos y de proximidad
geogréafica)

INMIGRACION Y SERVICIOS SOCIALES EN ALAVA

Actualmente no existe una estrategia comin y clara sobre lainmigracion, que deter-
mine & conjunto de politicas publicas y las actuaciones de los diferentes agentes socia-
les. Aungue la inmigracion no resulta un fendmeno nuevo, ha aumentado en términos
cuantitativos y cualitativos y aunque se han puesto en marcha numerosos programas de
acogiday apoyo, todavia hay pocas experiencias de planes de inmigracién en Espaiia.

En lo que se refiere a Alava y a las politicas sociales desarrolladas por el
Departamento de Bienestar Social de la Diputacidn Foral, me gustaria sefidlar en primer
lugar que las personas inmigrantes que llegan a nuestro territorio pueden empadronarse
en los distintos Ayuntamientos sin ningln problema; a partir de ese momento adquieren
su derecho a asistencia sanitariay social.

En cuanto alaatencién en los Servicios Saociales de Base, ésta es accesible desde que
[legan al territorio y, una vez transcurridos 6 meses desde su empadronamiento pueden
acceder a las Ayudas de Emergencia Socia (AES) y transcurrido un afio a la Renta
Basica. A este respecto hay que sefialar que actualmente el 15% de las personas benefi-
ciarias de AES (bésicamente ayudas para alquiler de vivienda) en Alavay el 17% de las
personas beneficiarias de Renta Bésica son personas extranjeras. Destacar igualmente
gue de las nuevas personas que han comenzado a percibir la prestacion Renta Basica este
ano, una de cada tres son extranjeras.
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Ademas de la atencion primaria sefialada, existen otra serie de Programasy Servicios
dirigidos a personas inmigrantes:

a)

b)

0)

Programa de Atencién Social y Juridica conveniado entre la Diputacién y Caritas
gue en afio 2001 atendié a 193 personas.

Programas de Temporerismo Agricola en los que se trabaja sobre cuatro ejes: ao-
jamiento, empleo, familia y sensibilizacion a la comunidad; existen albergues
para temporeros en Salvatierra y en Leza; dos oficinas de informacién en
Laguardiay Salvatierra; programas socio-educativos dirigidos a familias tempo-
reras desarrollados en Campezo, Salvatierray Laguardia.

Se financia el desarrollo de actividades de sensibilizacion, programas de contra-
tacion en origen, aprendizaje multiracial y contra €l racismo en diferentes muni-
cipios alaveses desarrolladas por los sindicatos UAGA, UGT y CCOO, através
de la correspondiente convocatoria de ayudas a organizaciones sindicales.

d) También sefomentala colaboracion con diferentes ONGs en e campo de lainmi-

gracién, mediante el apoyo econdmico a las actividades que organizan (progra-
mas de acogida, de asesoramiento legal, de insercion socio-laboral, formativos,
actividades de tiempo libre...)

€) Sefidar finalmente el convenio de colaboracion firmado con Caritas, para€el apoyo

a los diferentes programas que desarrollan en relacion a la poblacién emigrante,
como es €l caso del programa“PAEX” (en los cuales atienden amas de un millar
de extranjeros, prestando servicios de atencion juridica, programas de empleo e
insercién, formacion y promocion de adultos).

El Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz, por su parte, ofrece servicios integrales espe-
cializados para personas inmigrantes através del centro municipal Norabide, inaugurado
hace dos afios y configurado como un centro de “ compactacion de servicios’ para perso-
nas extranjeras residentes en Vitoria en situacion de dificultad social.

Ofrece como servicios especificos: asistencia social, asistencia juridica, servicio de
mediacién y atencidn psicoldgica. Se ofrece ademés como un lugar de encuentro para
inmigrantes y asilados, en € que se desarrollan diferentes talleres de desarrollo personal,
adquisicién de nuevas tecnologias y programas de apoyo escolar, asi como camparias de
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sensibilizacion socia y concienciacion comunitaria respecto a la situacion y la proble-
maética de estas personas.

También cuentan con recursos de alojamiento especificos dirigidos al colectivo de
residentes extranjeros en situacion de vulnerabilidad social.

ESTRATEGIAS DE FUTURO

Como se desprende de los datos anteriores, el volumen de poblacion extranjeraresi-
dente en Alava es alin marginal y, por lo tanto, no ha sido considerado como un “proble-
ma social”.

Pero la perspectiva de abordar |os fendmenos sociales solo cuando se han converti-
do en “problema’ es un gran error; y ello por dos razones fundamental es, porque se cola-
bora a identificar cualquier fendmeno social con un problema cuando éste, por desaten-
cion, haderivado en consecuencias no deseadas y porque |la desatencion de cualquier pro-
ceso socia puede coadyuvar a que se produzcan consecuencias no deseadas, las cuales
podrian haberse evitado con seguimiento, comprension y explicacion a la sociedad de
dichos procesos en sus dimensiones reales.

En la actualidad es muy dificil, desde €l punto de vista demografico, una prediccién
alargo plazo sobre como se desarrollaran los flujos migratorios, por lo que no tiene nin-
guna base cientificala psicosis colectivade “invasion inmigratoria’, muy difundidaen la
actualidad.

Estos escenarios de futuro se deben corregir y no basarlos en estereotipos ni ideolo-
gias, sino utilizando métodos de prevision contrastados. Con €llo se puede conseguir,
ademas, restar estigmatizacion alas personas que llegan y, reconocerlas como generado-
res de riqueza, tanto para el pais de acogida como para sus paises de origen por medio de
las remesas que envian.

A la hora de disefiar € futuro del fendmeno inmigratorio y de las estrategias politi-
cas se deben tener en cuenta aspectos como:

- Tener siempre presentes |os criterios de democracia global, de la que deben poder
disfrutar toda la ciudadania.
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- Reconocer como indeseable y utdpica la estrategia de “cero migraciones”.

- Dejar de identificar a quién llega como un trabajador/a temporal, aislado, y no
olvidar su proceso de asentamiento estable, su formacién, su reagrupacion fami-
liar y su pertenencia y solidaridad con otras personas afines ideolégicay cultu-
ralmente.

- Dotar a fenébmeno inmigratorio de una visién mas completa, en la que se tenga en
cuenta diversas perspectivas. econdmica, demografica, cultural y politica.

- Tener en cuenta cuestiones relacionadas con la influencia en los mercados de tra-
bajo, las aportaciones econémicas a los paises de acogida, las nuevas generaciones
y sus procesos familiares, el derecho ala educacion, el respeto alasideas, la posi-
bilidad de coexistencia de culturas, asi como la potenciacién de la auto-organiza-
cion de los propios inmigrantes.

- Asumir como necesarias las politicas de cooperacion entre los paises desarrollados
y los que se encuentran en vias de desarrollo, ya que pueden ayudar afrenar losflu-
jOs migratorios.

- Aceptar que los flujos migratorios van a continuar y probablemente aumentar, por
lo que las paliticas de cada pais receptor adquieren una importancia fundamental.

- Reformular ladefinicion socia del fenémeno migratorio planteando cuestiones del
tipo: ¢por qué los grados de rechazo ala convivencia con inmigrantes varian de una
sociedad a otra?,

¢En qué medida las variaciones en cuanto a rechazo depende de la cantidad de
poblacién inmigrante, o del éxito o fracaso de las politicas de integracion seguidas
por los diferentes paises, de las caracteristicas sociales y culturales y politicas de
las sociedades receptoras, o dependen de coyunturas econdmicas puntuales o
coyunturales?.

- Desarrollar mecanismos fronterizos de control que administren los flujos, utilizan-
do un modelo positivo.

- Desarrollar programas educativos con la poblacion de acogida con el fin de pro-
mocionar valores de respeto a la diversidad y a la convivencia, como forma de
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garantizar €l ideal democratico, no sdlo entre iguales, sino entre diferentes formas
culturales, étnicasy politicas.

- Debe existir una politica migratoria que, por su misma naturaleza, vaya mas alla de
técnicas convencionales de control policia y de las consideraciones humanitariasy
abarque todas las dimensiones, asi como las causas y los efectos que intervienen
desde € punto de vista legal, econémico, cultural y social.

- Es preciso revisar la figura del inmigrante como portador / creador de problemas
sociales; victimay delincuente innato son términos que deben ser sustituidos por €l
concepto de actor social, agente y promotor de cambios sociales profundos.

- Hay que borrar laidea de que la inmigracién supone un costo socia que la socie-
dad receptora paga a fondo perdido. Més bien transmitir que los costos sociales de
lainmigracion se equilibran (o podrian equilibrarse) con |os beneficios de sus apor-
tes sociales. Los planteamientos estrictamente economicistas de costo / beneficio
debe de dar lugar a otros de indole més politico social de equilibrio y universaliza-
cion del ideal democrético de igualdad entre individuos y grupos sociales con idén-
ticos beneficios y obligaciones.

- Es posible reconocer dos grandes familias migrantes, lasocia y lapalitica, ladelos
emigrantes laborales y la de los estallidos sociales en las sociedades emisoras. Es
preciso garantizar que la libertad de movimientos refleje opciones de eleccion per-
sonal y no que se reduzca a la llegada exclusiva en claves de supervivencia...

Ladiversidad y el pluralismo es una de las bases de la convivencia en nuestra socie-
dad. Si todos asumimos esta realidad, resulta evidente la necesidad de promover politi-
cas de incorporacién y de acogida de los inmigrantes residentes en nuestra tierra, politi-
cas que reconozcan y defiendan sus diferencias y sus derechos.
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Maureen LOUHENAPESSY
Miembro del Service Sociale des Etrangers de Bruselas.

En primer lugar quisiera agradecer alos organizadores su invitacion.

Desgraciadamente no hablo ni espafiol, ni euskera, y creo que esta es la primera
barrera con la que los emigrantes se encuentran, asi que desde este momento agradezco
alosintérpretes el que sean mi palabray mi voz.

El asunto sobre el que se me pregunta es un asunto muy dificil, por lo que me gusta-
ria replantear, si les parece, € decorado en su conjunto y ver un poco qué conlleva toda
esta terminologiay qué es o que representa, para un emigrante, ser llamado emigrante y
para un refugiado ser [lamado refugiado etc., etc.

Creo que en todos los tiempos el hombre se ha movido mucho y eso es algo que no
podemos cambiar. Sin embargo, en el contexto de la inmigracion lo que tal vez resulte
més inquietante para los paises de acogida, es pensar que Si estas personas se mueven
hasta aqui tal vez no vuelvan a marcharse, o puede ser que cuando dejamos un pais, pen-
semos que volveremos y gque no nos quedaremos donde hemos |legado pero la realidad
nos ha ensefiado estos Ultimos afios que, de hecho, llegamos y nos quedamos.

¢QUE representa este término “emigrante”?. Creo que cuando decimos emigrante se
entiende en e sentido de desplazamiento, pero ¢qué se entiende con relacion anuestraiden-
tidad, yo diria, multidimensional?. Creo que es muy importante, y a continuacion veremos
por qué, pensar que sea lo que sea que pueda suceder e incluso después de muchos afios
habra una persistencia en sentirse emigrante, seremos siempre de ali y de aqui.
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Lo que esimportante en esta identidad multidimensional, porque se trata ciertamen-
te de eso, es su historia personal y creo que lo primero de lo que debemos hablar para un
acercamiento social 0 médico, es de que el emigrante tiene una historia.

Cuando llegamos aqui no solamente somos un inmigrante, tenemos una historia detréas
nuestro, una familia, varias generaciones y esto forma parte de esta identidad multidimen-
sional. LIegamos con esta historiay debemos forjarnos otra identidad, que va a afiadirse a
esa historia, haciendo frente atodo un proceso de interaccidn en esta historia migratoria.

Creo que este primer punto es muy importante para comprender mejor, con qué baga-
je, yo digo a menudo con qué maleta llegamos. A veces llegamos sin maleta pero en su
bagaje esta esta identidad multidimensional que va a perseguirnos, forjarse, mgorarse o
deteriorarse d hilo de nuestra historia. Cuando digo que tenemos una historia, quiero decir
gue tenemos una historia socia, una historia politica, tenemos una historia de lucha o no,
tenemos una historia familiar y una historia persond, por lo tanto cuando Ilegamos no
somos huérfanos de estas historias aunque tal vez no tenemos un lugar donde expresarlas.

El segundo punto del que quiero hablar es que cuando hablamos de migracién tenemos
gue saber que en el afio 2002 en € que estamos, |os mayores movimientos migratorios que
se producen en nuestros continentes son resultado de mdltiples razones; s tomamos la
region de los Grandes Lagos. Ruanda, Burundi, el Congo... hay paises como Tanzania que
acogen de doscientas a trescientas mil personas como refugiados. Esas personas, antes de
llegar a Europa, ya han vivido situaciones de huida, de violencia, de guerra, de migracion,
de refugio, de pésimas condiciones de vida que van también a cambiar sus historias.

El segundo punto importante al que debemos hacer frente, en varios de nuestros conti-
nentesy en los paises en via de desarrollo, es que hay razones migratorias nuevas. Ustedes
saben que muchas situaciones politicas, de educacién y de salud, estan en un estado deplo-
rable en muchos paises, dando como resultado una migracion intercontinental.

Si nos centramos, por gjemplo, en & continente africano, y por razones terapéuticas,
por ejemplo el Sida, que es mi especialidad, hay que tener en cuenta que si hay acceso
aunque sea minimo a nuevas terapias en Africa del Sur, las personas van a intentar
moverse desde sus paises hacia Sudéfrica paratener acceso a €llas. Hemos llegado inclu-
so a hablar, a este respecto, de movimientos migratorios terapéuticos. ¢Terapéuticos, por
qué?. Porque se mueven de unos paises a otros, para tener acceso a un minimo de cuida
dos, de atencién sanitaria
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VVemos a personas que se desplazan desde Burkina hacia la Costa de Marfil, porque
hay un poquito méas de trabajo, 0 personas que salen de Nigeria para ir a trabgjar a
Senegal porque ya es una mejora.

Por lo tanto, unavez mas, laidea de que €l norte de Europa es €l primer destino bus-
cado, no es del todo cierta; hay que saber que primero se produce este movimiento migra-
torio en el propio continente con muchas dificultades y problemas.

Llegados a este punto, me gustaria contar una anécdota: yo misma provengo de una
zona con una gran tradicion oral donde se habla mucho y se escribe poco. Hay personas
gue antes de llegar agqui han circulado durante cuatro afios por el continente africano. Por
gjemplo: han salido de Ghana, han debido de trabajar en Burkina, han ido subiendo des-
pacito, han llegado a Marruecos en condiciones dificiles y han pasado por muchos ries-
gos hasta llegar a Europa.

Por lo tanto, pensemos que la primera situacion de migracién se da en los propios
continentes, y que por lo tanto la gestion de esta migracion es a veces muy dificil, com-
plejay también muy violenta por razones étnicasy vemos muy claramente, como en pai-
ses como Costa de Marfil, hay regularmente problemas de violencia ligados a etnias que
han Ilegado después y que se han instalado en ciertas regiones.

Cuando hablamos de migracion, actuamente, creo que debemos hablar de todo o
gue es acceso; €l primer acceso parallegar aqui es €l acceso al visado. Ustedes saben que
parallegar a Europa nho hay mil maneras: existe el reagrupamiento familiar, € visado de
estudiante o la solicitud de refugiado politico.

Somos conscientes de que este acceso a visado es una cosa cada vez mas dificil y,
en este punto, yo me planteo la cuestion acercade lalibre circulacion de los seres huma:
nosy del derecho avigjar.

Vemos que muchos jévenes que llegan desde los paises del sur, tienen dificultades
incluso para venir de vacaciones porque el acceso a ese visado es muy dificil. Por lo
tanto, ya comienza un recorrido de lucha para conseguir, o una financiacion, o justificar
por qué queremos vigjar, que si Venimos y no pensamos quedarnos etc. etc.

En todo caso, yo propongo una cuestion que tal vez debamos plantearnos y es que,
desde & comienzo, hay una manera de restringir esta circulacion por este acceso a visado.
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Me pregunto si es aceptable 0 negociable, pero la respuesta se la dgjo a cada uno de
ustedes. Creo que merece un debate en si mismo.

Quisiera volver un poco hacia atrés, porque creo que es muy importante en el asun-
to que nos concierne, paradecir que, en relacion a estos Ultimos afios, debemosfijar nues-
tra atencion en todas las discusiones acerca de las nuevas migraciones.

Considero que hay una diferencia fundamental entre las antiguas migracionesy las
nuevas migraciones. ¢A qué llamamos las antiguas migraciones?. Creo que se puede
decir que antes estaba lo que se llamaba migracién clésica, unida al trabajo y que se tra-
taba de un esquema en el que Europa ha estado inmersa durante mucho tiempo y donde
se ha afirmado: “pues si, hacemos venir a personas para trabajar”, pero ¢qué es lo que
esto representa en laimagen de lainmigracion?.

Actualmente se trata de un esguema totalmente desfasado, pero sobre todo para el
emigrante. El tipo de inmigracion que hemos conocido hace 40 afios, es unainmigracion
unidireccional, es decir que nos movemos unavez en lavidaparavenir aqui atrabajar en
tanto que emigrante trabajador.

Creo que este esquema frente ala nueva situacion y realidad que vivimos ahora esta
completamente superado por una migracion desordenada, cabtica, impresionante. Esto
quedareflgjado por las palabras que empl edbamos para definir estainmigracion, que eran
muy tranquilizadoras. Nos deciamos: “bueno, van a venir, van atrabajar, vienen unavez,
yano se mueven, aqui estan”.

Ahora estamos frente a espacios transnacionales donde e emigrante finalmente se
vuelve ciudadano de las fronteras y cuando llegamos a Europa, somos ciudadanos de las
fronteras, somos ciudadanos de las fronteras de todos esos paises. Y pienso que la expe-
riencia en este recorrido en esta historia, es completamente diferente de aquella de nuestros
padres, también de nuestros abuel os que tenian esta vision unidirecciona de la migracion.

Ahora se puede casi hablar de un desorden de la migracion porgue viene de todos
lados, no esta organizada, no es unidireccional.

Como os decia, nos movemos un poco en todos los sentidos y estamos frente a una

forma de turbulencia. Considero que actualmente resulta de gran interés analizar estatur-
bulencia migratoria paraimaginar o instaurar repuestas favorables, en 1o que podriamos
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[lamar una Europa social. También creo que tenemos que hacer frente, diria que desde
1998 aproximadamente, a algo completamente diferente y es una inmigracion desorde-
nada, incontrolable, que nos invita a reflexionar sobre como controlar tanto a ella como
atodo lo que conlleva.

Creo que lo interesante es que, finalmente, todos estos conceptos sociol 6gicos sobre
lamigracion cambian y tenemos que cambiar con ellos. Creo que este nuevo sistema va
adar como resultado una nueva historia, en una historia econémica diferente, en un con-
texto de relaciones histéricas completamente diferentes y, por supuesto, de relaciones
econémicas completamente diferentes puesto que estamos inmersos en un contexto de
globalizacion que todo €l mundo conocey en el que el emigrante es considerado todavia
como alguien perturbador dentro de él.

Antes comentaba que la antigua migracion se podia comprender o analizar sociol 6-
gicamente y que era unidireccional. Actualmente estamos frente a una migracion multi-
direccional, con ciudadanos en las fronteras, y estas modificaciones en el movimiento
migratorio provocan un sentimiento de desestabilizacién y de inseguridad en los paises
de acogida..

Resulta importante analizar el cambio que se ha producido respecto a la nocién de
sociedad que importa y de sociedad que exporta emigrantes, a la materia de trabgjo,
debiendo reflexionar acerca de “quién recibe, quién enviay para hacer qué’.

Finalmente nos encontramos de nuevo frente a la misma contradiccién siendo el sis-
tema del flujo y el reflujo e que no llegamos a comprender y que va un poco en todos
los sentidos. Por |o tanto, creo que esta reflexién sobre la ofertay la demanda, porque en
Ultima instancia se trata de eso, también esta cambiando.

En estamigracion, y en los aspectos cadticos que conlleva en laactualidad, hay sefia-
les -puede que algunas més objetivas que otras- que nos permiten afirmar que nos encon-
tramos frente ala mundializacién y que es dificil de hablar de inmigracién porque se ha
vuelto un asunto imprevisible.

Tal vez esté organizada, porque cuando observamos la situacion de nuestros paises
podemos decir que alguna parte esta organi zada, pero personalmente me implico en decir
esto: creo que existe algo imprevisible que impide instaurar, prever u organizar, en todo
caso, una forma de acogida méas humana.
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Lo que es importante, finalmente, es la fragilidad de todos estos conceptos, ya sean
conceptos de desarrollo, por un lado, conceptos como os decia de oferta y demanda, de
flujoy dereflujo, y ese concepto de migracion multidireccional con todo lo que conlleva

Tanto antes cuando hablaba de acceso, como ahora cuando hablamos de Europa, con-
sidero que debe subrayarse que en esta situacion de turbulencia no [legamos a establecer
codigos de integracién; aunque muchos paises los tienen, no siempre por escrito.

¢Qué quiere decir esto?. ¢Se trata de un inmigrante bien integrado o que no estainte-
grado?. ¢;Qué es este cédigo de laintegracion y como se puede definir este codigo en este
contexto cadtico que no sabemos manegjar, que no sabemos cdmo definir y que se mueve
en todas las direcciones?.

En este sentido, se trata de un asunto pendiente porque nunca se habia estado en esta
situacion. Ha sido interpretado de forma socioldgica, etnoldgica, todo lo que ustedes
quieran, pero finalmente ¢gque es un emigrante integrado?. Si ustedes me o preguntan, yo
hablo lalenguadel paisen € que vivo, porque creo que paralas personas que hablan fran-
cés, sabran que tengo el acento belga, ¢pero eso qué es?. No puedo cambiar mi color, no
puedo cambiar quien soy, no puedo cambiar mi historiay creo que lariqueza esta ahi, yo
quisiera con este ggemplo, comprender ¢cud es ese codigo de integracion? y en este
nuevo contexto ¢qué es lo que se va a escribir, a poner?, ¢cual es la posicién del emi-
granteal final entodo lo que le piden?, “asimilate, intégrate, se bueno, trabaja, esto aque-
llo”, etc. etc...y luego volveremos a esta nocion de ciudadania para ver qué quiere decir
para el emigrante una posicion y una toma de posicion politica.

Con respecto alo que es la integracién, estos Ultimos afios, tenemos realmente que
hacer frente en muchos paises europeos alacrisis de la integracion.

Estaideadeintegracion es empujada de nuevo desde todas |as direccionesy sedice: “los
jévenes marroquies que estan en Alemania, en Holanda no estén integrados, son todos delin-
cuentes’. Por lo tanto, todavia hay crisis, s bien no vamos a buscarla donde esta real mente.
Nos decimos, “vaya, vaya, estalo de laintegracidn, todo va bien, estamos tranquilos’.

No, no estamos tranquilos.¢Esto qué quiere decir?. Quiere decir que el inmigran-
te debe participar en €llo y que actualmente se ha producido un cambio en la posicién
del inmigrante en este contexto lo que resulta realmente interesante si bien no resulta
facil, os lo aseguro, vivirlo todos los dias. En este contexto hay inmigrantes unidirec-
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cionales que tienen que hacer frente a los inmigrantes multidireccionales, los que
estén llegando.

Vemos que el inmigrante llega a una nueva sociedad, y yo diria que para él no inte-
grada puesto que todo esto no se parece yaanada, y es muy dificil, y volvemos alas his-
torias de acceso con respecto a otros tiempos por 10 que nos encontramos ante una para-
doja completa. Por lo tanto, los codigos de la sociedad con respecto a la migracion estén
en auténtica crisis.

Actualmente es necesario que e inmigrante encuentre su sitio, por 10 que existe una
duda entre los nuevos inmigrantes en lo que se refiere alanecesidad de los paises de aco-
gida con respecto ala integracion.

Creo que estacrisis de laintegracion se vuelve dinamica, siendo el motor de la exclu-
sién socia, y es esta dinamizacién de los inmigrantes lo que les impide finalmente ser
ciudadanos de pleno derecho.

Pararesumir, aungue seaun poco dificil, diré que en estacrisis de integracion, en este
flujo y reflujo que ha cambiado, en este movimiento multidirecciona con los problemas
de los paises de origen, nos reencontramos en un proceso que ha sido creado parainte-
grar, pero que sin embargo se convierte en un proceso de exclusion.

Considero que el emigrante actualmente se encuentra en Europa en una situacion de
expropiacion de sus derechos, ya que no tiene derechos. Creo que esta claro que se rea-
lizan escasas acciones para que lostengan y que, por lo tanto, es necesario plantearse una
reflexién sobre esta nocién de derechos frente a personas que no son ciudadanos de pleno
derecho puesto que no tienen derecho de voto, siendo por tanto una minoria invisible.
Existe una enorme dificultad para dar, unavez més, acceso a, diriayo, esta toma de ciu-
dadania'y de responsabilidad en €l pais de acogida.

Finalmente nos encontramos, como inmigrantes, en una inestabilidad en la cua
puede gque nuestros padres se encontraran ya, pero que es completamente diferente. Creo
gue estamos en una sociedad donde no tenemos el derecho, en tanto que emigrantes, de
tener derechos, y deberes, por supuesto.

Pienso que estainestabilidad es un fenémeno que impide a inmigrante volverse actor
en la sociedad de acogida, actor atodos los niveles, ya sea politico u otro.
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Lo que puede ser interesante como nocién aretener y desarrollar, porque no creo que
en veinte minutos podamos reflexionar acerca de todo ello, es la nocion de la politica
europea de las grandes fronteras, del euro, etc., etc.

Cuando vemos €l lugar que ocupalainmigracién, vemos que durante los Ultimos diez
afos Europa ha realizado lailegalizacién de la migracién, que verdaderamente estamos
en este punto en el que decimos que hay una politica europea de inmigracién, si y no, por-
gue no sabemos muy bien donde estamos con respecto a ella. Es una politica econdmica,
y con lainmigracién cada uno esta haciendo un poco lo que quiere.

En una Europa con grandes fronteras, esto quiere decir, que una vez que hemos lle-
gado a algun sitio podemos ir a todos lados, y eso va a provocar alin mucho méas miedo.

Al final paraestailegalizacion de lainmigracién hemos llegado a punto de levantar
y organizar la gestion de la fronteras externas de Europa para poder controlarlas. En este
contexto se oyen los términos de “los sin papeles’, “los ilegales’ y discllpenme, pero
considero que los inmigrantes ilegales son el objeto de una dinamica de rechazo siste-
mético.

Puede ser que lo que digo resulte un tanto agresivo o violento, pero creo que es un
poco la realidad que puede sacudirnos y ayudarnos a avanzar. Cuando se celebran las
Cumbres, como la de Bélgica, cuyo tema principal fue unainiciativa parala mejor ges-
tion de las fronteras, creo que podemos asegurar que en la configuracion actual existe el
temor de ver ligada alainmigracién una formade terrorismo, y eso no lo detallaré pues-
to que vemos lo que esta sucediendo en el mundo. Por |o tanto € inmigrante se vuelve
seguin esto un peligro, € nuevo peligro contemporaneo.

Creo que es excesivamente dificil reivindicar su identidad, por 1o que acabo de expli-
caros, y que no hay que rechazarla cada vez. Tienen que reivindicar su identidad como
personas, como individuos, como ciudadanos, como hombres y mujeres teniendo refle-
xiones e ideas sociaes sobre su pais de acogiday luego como minoria visible que puede
hacer emerger reflexiones con los otros.

Una Ultima cosa que quisiera decir, que es para mi fundamental, y es que nuestros

padres, que fueron emigrantes unidireccionales, vinieron para trabgjar en la defensa de
los trabajadores y en la reflexién sobre la sociedad que deseariamos.
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Por lo tanto creo que el porvenir pasa por reflexionar acerca del problema o la cues-
tion del acceso: acceso al visado, acceso alas fronteras, acceso a la estancia vacacional,
acceso ala sanidad, acceso a la sanidad en nuestros paises de origen porque mientras no
tengamos una buena sanidad en nuestros paises seguiremos moviéndonos.

Creo que reflexionar y ponernos en el lugar del inmigrante es fundamental.
Considero que pensar sobre alguna forma de cooperacion cruzaday ver que las expecta
tivas y experiencias sobre seglin qué asuntos son muy ricas en el pais de origen, pueden
ayudar bastante, pero que a final lo méas importante es no reducir esta reflexién sobre
Europa a pais en €l que nos encontramos.

Quisieraconcluir mi intervencion diciendo que laimplicacion ciudadana de los inmi-

grantes en una sociedad de derechos es € primer paso para su integracion porque si no,
pienso que no lo conseguiremos nunca
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INTEGRACION DE INMIGRANTESY MODELO SOCIAL EUROPEO
OTRO ENFOQUE PARA LA POLITICA EUROPEA DE INMIGRACION.

LuisMiguel PARIZA
Consgjero del Comité Econdmico y Social Europeo.
Ponente en los Dictdmenes sobre Inmigracién.

El estado actual de los trabgjos de la U.E. para elaborar una politica comin de
Inmigracion de Asilo:
« LA BASE JURIDICA es el Tratado de Amsterdam (art.63).

« Desde entonces |os asuntos de la INMIGRACION Y EL ASILO han pasado a ser
COMPETENCIA COMUNITARIA

En e Consgjo de TAMPERE (hace ya 3 afios)

Se decidieron los criterios Politicos para la politica comin de inmigracion y asilo.
1.- Colaboracion con los paises de origen

2.- Un sistema comuin de asilo basado en el Convenio de Ginebra

3.- El trato justo alos nacionales de terceros paises

4.- Gestion adecuada de los flujos migratorios

En Tampere se decidié comenzar |os trabajos para aproximar y armonizar las legis-

laciones nacionales sobre las condiciones de admision y residencia de los nacionales de
terceros paises: |os inmigrantes econdmicos y los solicitantes de Asilo.
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¢Qué se ha hecho en 3 afios?

¢Porqué en el Consgjo de Laekeny en el Consejo de Sevilla se han modificado tanto
los objetivos de Tampere?.

En Sevillaalgunos Gobiernos, quisieron enterrar €l espiritu constructivo de Tampere.
Mi opinion es que, aungue no han logrado hundir lanave, si han logrado abrir unaviade
agua y han inundado la sala de maquinas, con algo de xenofobia, con una actitud politi-
ca poco responsable.

La COMISION: Esta haciendo bien su trabajo. La JAI dirigida por el Comisario
ANTONIO VITORINO esta adoptando las Iniciativas Adecuadas, €laborando:

- Libros verdes.

- Comunicaciones.

- Propuestas de Directivas.

- Propuestas de Reglamentos, etc.

La Direccién JAI (Justicia y asuntos de Interior), sobre la base del Tratado de
Amsterdam, esta desarrollando adecuadamente el mandato del Consegjo de Tampere.

El CESE (Comité Econémico y Social Europeo) esta colaborando de manera cons-
tructiva con ese esfuerzo legislativo de la Comision: con nuestros Dictamenes estamos
respaldando que la UE disponga de una politica comin de Inmigracién y Asilo, que esté
basada en los valores humanitarios, en la igualdad de trato, la igualdad de derechos y
obligaciones de todos |os personas.

Resaltamos la relacion positiva que lainmigracién puede tener en la estrategia euro-
peaparael empleo, asi como para el sostenimiento y lamejora de nuestro sistema de pro-
teccion social.

En mi opinién, una buena gestion de la politica de inmigracion va ser positiva para
€l desarrollo del modelo social europeo, parala creacién de empleo y parala mejora de
los sistemas de proteccion social.

El PARLAMENTO Europeo, con mayores dificultades politicas también esta respal -
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dando las propuestos legislativas de la Comisién, aungue en esta materia aln no tiene
capacidad de colegidacion.

El CONSEJO Europeo, (quien legislay toma las decisiones) es decir, |os gobiernos
de los Estados miembros, esta frenando la adopcién de una legislacion comin en asilo e
inmigracion.

A pesar que tiene sobre la mesa todas | as propuestas legislativas que harealizado la
Comision, tan solo han adoptado decisiones contra lainmigracion irregular:

- Luchapolicial y judicia contrainmigracién clandestina.

- Presién tremenda contra los paises terceros, incluso utilizando el chantgje de la
ayuda al desarrollo.

Sin embargo alin no han aprobado ni una sola directiva, ni un solo reglamento de
la legislacién comin, para regular de manera legal y transparente la inmigracion eco-
noémica.

En materia de Asilo, tan solo estdn impulsando e cumplimiento del Convenio de
Dublin, para impedir que los demandantes de asilo busquen su residencia en los paises
europeos que actllan con mayores criterios humanitarios.

Ni siquiera han sido capaces de aprobar la directiva sobre Reagrupacion Familiar,
que hace dos afios propuso la Comision. En Sevilla la devolvieron y han obligado a la
Comisidn ha elaborar una propuesta més restrictiva.

¢Qué eslo que esta ocurriendo?

LA COMISION tiene segtin e Tratado el derecho alalniciativalegisiativa. En mate-
ria JAl existe el mandato en el tratado, en el Art.: 63

En base a este derecho deiniciativa haredlizado, entre otras, las siguientes propuestas:

- Sistema comun de asilo, en base al Convenio de Ginebra.
- Reagrupacion familiar

- Estatuto para los residentes de larga duracion
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- Condiciones de entraday residencia paranuevosinmigrantes por motivos econémicos,
- Plan de accidn contralainmigracion ilegal.

- Politica de retorno, etc.

El Parlamento Europeo, todavia no tiene capacidad legislativa sobre estos asuntos.
Lafuncién del CESE es consultiva.

Pienso que en €l Consejo se bloguean estos asuntos por 2 motivos:

1.- Lafaltade responsabilidad de los lideres politicos de algunos gobiernos a la hora
de relacionarse con las opiniones publicas.

(En los ultimos afios ha crecido el nacionalismo conservador y €l populismo xen6-
fobo en Europa)

2.- Laregladela UNANIMIDAD, o lo que eslo mismo, €l derecho de veto que los
Estados tienen sobre los asuntos JAI.

Espero quetras el referéndum de Irlanda, con la entrada en vigor del Tratado de Niza,
y con e nuevo Tratado que nazca de la CONVENCION, los asuntos de Justicia e interior
se adopten por mayorias cuaificadas.

Mientras el Consgjo no aprueba la nueva legislacion para lainmigracion, los gobier-
nos adoptan legislaciones contradictorias y restrictivas.
JY larealidad que nos dice?

- Lagestion de los flujos migratorios se produce en gran medida atravésdeviasirre-
gulares

- Las redes de delincuentes que trafican y explotan a los seres humanos encuentran
nuevas oportunidades para su negocio criminal

- Parte de las actividades econémicas y del mercado de trabajo se realiza através de
la economia sumergida, el empleo irregular y la explotacion laboral de inmigrantes
sin papeles
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- Lairregularidad fomenta la marginacion de algunas personasy €l crecimiento dela
delincuencia (en pequefia proporcion)

- Las personas sin papeles (no tienen derechos) sufren mayores dificultades para su
integracion social.

- El crecimiento de lainmigracion irregular, unido aladarmamediéticay alafataderes
ponsabilidad de los lideres politicos, fomentan € temor y la incertidumbre en agunos
sectores de lapoblacion. Y de ese temor e incertidumbre nace € racismo y laxenofobia.

Esta es una fotografia de lo que esta ocurriendo

Pues bien, € consgjo Europeo de Sevilla, impulsado por Aznar, Berlusconi, Blair y
otros, para reducir la inmigracion irregular: han mirado solo hacia las Fronteras
Exteriores: Nos dicen que ahi esta el problema; y adoptan “soluciones’ equivocadas:

- Presién politicay econémica hacia los paises terceros.
- Patrulleras en €l mar.
- Visados en las Fronteras.

- Detenciones y Repatriaciones.
Considero que es un error, es un enfogque eguivocado.

Pienso que para analizar las causas de la inmigracion irregular, debemos también
mirar hacia nuestra propia casa, no solo hacialas fronteras exteriores.

Lainmigracion irregular crece através de la combinacion de 2 factores:
- Lafalta de canales adecuados y transparentes para lainmigracion legal.

- La oferta de empleo para los inmigrantes sin papeles en algunas actividades eco-
nomicas através de la economia sumergida.

El gemplo més claro de esta situacion es €l sistema de “cupos’. En Espaiia se esta-
blece un cupo anual para la inmigracion legal que no se cubre, y sin embargo crece la
inmigracién irregular.
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¢Por qué?

Creo que los mecanismos de laley son un LABERINTO; es muy dificil parael emple-
ador y parad inmigrante transitar por la viade laley. Laley estd mal enfocada (en otros
paises la situacion es similar). No es una legislacion satisfactoria para conciliar las necesi-
dades laborales del mercado de trabajo y la gestion transparente de los flujos migratorios.

No se cubren los cupos para la inmigracién legal, y crece la presencia de personas
“sin papeles’, que trabajan en condiciones de falta de derechos:

- En € servicio doméstico y apoyo a personas dependientes.
- En el campo.

- En laindustria alimentaria

- En la construccion.

- En © textil y confeccion.

- Algo en laindustria.
Si esto ocurre ¢por qué no miramos hacia nuestro patio interior?.

Sr. Aznar, Sr. Blair, Sr. Berlusconi... ¢Por qué no actlian contra los empleadores que
explotan alos inmigrantes sin papeles?.

¢Por qué no permiten una gestién transparente, legal y flexible de la inmigracién,
bien relacionada con larealidad del mercado de trabajo?.

¢Porqué no promueven que salga a la superficie y alalegalidad toda esta economia
sumergida que es el verdadero efecto llamada para lainmigracion irregular?.
Es necesario dar OTRO ENFOQUE para la Politica Europea de Inmigracién.
Conocemos dos datos de la realidad que son fundamental es para elaborar la politica:

1.- De lamisma manera que muchos europeos durante los siglos XVI, XVII, XVIII,
XIX y XX lo hicieron hacia Africa, América y Oriente, numerosas personas de
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Africa, Europa del Este, América Latina, Medio y Extremo Oriente, etc., desean
buscar sus oportunidades en la Union Europea.

2.- Conocemos que la U.E. va a tener en los proximos afios una gran capacidad de
acogida de inmigrantes. Todos |os expertos nos dicen gque por razones econémicas,
sociales y demogréficas la U.E. va a necesitar de numerosos inmigrantes tanto en
actividades profesional es cualificadas como no cualificadas.

Debemos combinar bien estos dos elementos y gestionar la inmigracion de manera
diferente de como se esté haciendo de la actualidad.
Lalnmigracion puede ser positiva para todos

- Paralas personas que vienen (temporal o definitivamente).

- Paralas sociedades europeas de acogida.

-'Y también para el desarrollo econémico y social de los paises de origen.

(LaComision esté elaborando una Comunicacion sobre Inmigracion y Desarrollo. Yo
mismo seré el ponente del Dictamen del CESE.)

Es posible y necesario este nuevo enfoque, el futuro del sistema social europeo vaa
depender de ello. Nuestro sistema econdmico y social va a depender de la maneraen que
gestionemos el futuro y €l futuro supone:

- Mayor libertad de circulacion de las personas dentro de la U.E.

- Mayor inmigracion tanto por motivos econémicos como humanitarios.

Este futuro lo podemos gestionar de dos maneras:

- Desde € temor, la exclusién social y la xenofobia; o

- Desde la Integracion, laigualdad de oportunidades, laigualdad de derechos y obli-
gaciones.

137



“LA INMIGRACION EN LA UE: SITUACION Y PERSPECTIVAS PARA EUSKADI”

Parece que algunos lideres politicos se encaminan hacia el 1° enfoque.

El CESE y yo como ponente, queremos que la gestion de la inmigracion se realice
desde un enfoque diferente.

Por eso hemos celebrado el 9y 10 de septiembre, en Bruselas, una gran conferencia
con la participacién de CESE, de representantes de los Interlocutores sociales y las gran-
des ONGs de los 15 Estados Miembros y los 10 de la ampliacion, la Comision Europea
y el Parlamento.

Conclusiones y ponencias pagina WEB del CESE:
http://www.esc.eu.int/pages/fr/acs/events/09_09_02_immigration/home_fr.htm

El objetivo de la conferencia: LA INTEGRACION

La nueva politica comin de Inmigracion y Asilo requiere de politicas publicas para
favorecer la integracion y también actitudes sociales integradoras. Por parte de las per-
sonas que vienen, y por parte de la sociedad de acogida.

En la conferencia hemos buscado un mayor compromiso de la sociedad civil en la
integracion.

Definimos un concepto civico de la integracion. Pienso que los enfoques culturalis-
tas fomentan la segregacion.

Proponemos un concepto de integracion ligado a nuevo concepto de ciudadania
europesa, es decir Igualdad de derechos y obligaciones con €l resto de la poblacion, asi
como acceso a hienes, servicios y cauces de participacion ciudadana en condiciones de
igualdad.

Sin duda es necesaria una buena legislacion:

- Constitucion Europea.
- Carta de Derechos fundamentales.
- Directivas y reglamentos.

- Legislaciones nacionales.
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Si, pero también son necesarias actitudes y compromisos sociales integradores.

Hemaos propuesto un Programa Europeo para la Integracion. ¢Por qué?.

Las politicas sociales de integracién son competencia nacional, regiona y loca. Si,
pero es conveniente un marco politico global, un impulso comunitario.

Hemos tenido éxito con nuestra propuesta: EI Comisario Antonio Vitorino ha mani-
festado en la conferencia que se va a elaborar un programa trianual (2003-2005) para
fomentar redes y buenas précticas a nivel comunitario en politicas de integracion.

Se necesitan politicas publicas y compromisos de las organizaciones de la sociedad
civil, parafomentar la integracion.

¢En qué ambitos?.
Les voy a comentar los que considero mas importantes.

1°) La Primera acogida:

Asistencialegal, ensefianza del idiomay del sistemajuridico, orientacion laboral,
primer alojamiento, etc.

2°) Lalnsercion laboral

El trabagjo es la manera comin para obtener los recursos economicos y €l des-
arrollo de las capacidades profesionales. Ademas constituye un vinculo funda-
mental en las relaciones sociales de |as personas.

Larealidad, sin embargo, es que los inmigrantes, en general, tienen mayores difi-
cultades para acceder al empleo, y hacerlo en condiciones deigualdad y sin dis-
criminacion.

Se requiere un nuevo papel paraLos Servicios Publicos de Empleo. Es necesario
un gran compromiso de los interlocutores sociales, para fomentar la integracion
y la igualdad de oportunidades en el mercado de trabajo y en € interior de las
empresas.
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El CESE ha propuesto, que los interlocutores sociales en € Marco de Didlogo
Social, promuevan negociacionesy adopten acuerdos colectivos: anivel europeo,
nacional, sectorial y de empresa.

3% La Comunidad local

En nuestras ciudades aumentan los guetos urbanos degradados. El gueto no lo
genera la concentracion énica o cultural, sino la desatencién publicay la discri-
minacion social.

La xenofobiay el racismo, dificultan el acceso a vivienda, para los inmigrantes.

Es necesaria una actitud decidida de los Ayuntamientos y de las autoridades
regionales, en cooperacion con las organizaciones de la sociedad civil, parafavo-
recer laintegracion.

4°) El sistema Educativo

Garantizar €l acceso en condiciones de igualdad a sistema educativo de los hijos
e hijas de los inmigrantes.

Existe unared de discriminacion: en los Textos, en los centros, en los profesores,
en los compafieros, en los padres...

Importancia del papel de los sindicatos de profesores y de las asociaciones de
padres y madres.

La enseflanza de adultos, de hombres 'y de mujeres se debe abrir hacia los inmi-
grantes

5°) Los servicios sanitarios y otros servicios sociales publicos:

En Europa hay paises en los que e derecho aAsistencia Sanitaria no es universal
paratodas |as personas.

Ademas existen barreras culturales, de informacion y de falta de conocimiento de
los derechos que realmente les asiste alos inmigrantes.
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Las autoridades deben adoptar los servicios sanitarios y los demés servicios
sociales publicos ala nuevarealidad, que es una sociedad de Inmigracion.

6°) Las Institucionesy organizaciones religiosas

En general las ingtituciones y comunidades religiosas promueven actitudes y
valores humanitarios y de solidaridad y fomentan actitudes integradoras hacialas
personas inmigrantes.

Pero también existen planteamientos religiosos extremistas e intolerantes que
fomentan la xenofobiay la exclusion.

La cooperacion entre las comunidades religiosas es muy importante para la inte-
gracion.

7°) Las Asociaciones Deportivas

Hemos planteado alas grandes instituciones de | os deportes de masas la elabora-
cion de un cédigo ético para eliminar de su entorno a grupos xenéfobos; y que
promuevan en el deporte actitudes integradoras.

8% Son muy importantes las organizaciones de derechos humanos y derechos
civilesy que actian en nuestras sociedades.

Enlaluchapoliticay social contrael racismoy laxenofobiay afavor delaigual-
dad real de todas las personas.

9°) Especial importancia de las asociaciones de mujeres.

En muchas ocasiones la mujer inmigrante tiene dificultades especificas para su
integracion.

10°) Las Asociaciones de |0s propios inmigrantes

Son de diverso tipo: de acogida, culturales, nacionales, religiosas, etc.. Se deben
fomentar la creacidn de redes entre las asociaciones inmigrantes y su conexion
con las redes sociales existentes en la sociedad de acogida.
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11°) L os medios de comunicacion:

En la sociedad actual, los medios de comunicacion de masas son transmisores de
valoresy conductas sociales, asi como de actitudes de naturaleza moral y politica.

A veces tratan los temas de la inmigracion y de la diversidad cultural de manera
sensacionalista. Los grandes medios, en € marco del derecho a lalibertad infor-
mativay de opinion, deben concertar conductas contrarias a racismo y alaxeno-
fobia

12°) L os partidos Paliticos

Las personas inmigrantes o pertenecientes a minorias étnicas deben integrarse y
participar en los movimientos politicos.

Se requieren medidas de accion positiva para fomentar la participacion politica
de las minorias asi como su presencia en las listas electorales, especialmente en
las elecciones locales.

Termino diciendo que para la integracion es muy importante €l desarrollo de los
derechos politicos, y del derecho ala participacion ciudadana de los inmigrantes.

El CESE ha propuesto ala CONVENCION paralareforma de los Tratados, que
se conceda la Ciudadania Europea a los nacionales de terceros paises que dis-
pongan del Estatuto de residente de larga duracién (mas de 5 afios).
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CIUDADANIA EUROPEA, ESTADO DE BIENESTAR Y
COLECTIVO INMIGRANTE.

Juan-Luis IBARRA ROBLES
Magistrado TSJ Pais Vasco. Doctor en Derecho

INDICE:

1.- Lainstituciéon de la ciudadania europea como expresion de la lucha por €
derecho.

2.- Laciudadania de la Unioén.
3.- La ciudadania europea.

4.- La ciudadania de los extranjeros sin papeles en Europa.

1.- Laingtitucion dela ciudadania europea como expresion delalucha por € derecho.

Agradezco al Consgjo Vasco del Movimiento Europeo su amable invitacion para par-
ticipar en estas jornadas de reflexion y de debate sobre la inmigracion en la Union
Europea.

El titulo de esta intervencion “ Ciudadania europea, Estado de Bienestar y colectivo
inmigrante” me fue facilitado por |a organizacién de las jornadas con la sugerencia de su
posible modificacion por otro tema de reflexion en €l que pudiera sentirme mas comodo.
Opté, sin embargo, por mantener el enunciado propuesto para el temaaconcienciade que
excede de mis mas frecuentes experiencias de reflexion sobre la aplicacion judicial del
estatuto juridico de los extranjeros en Espafia.
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Les hablaré, por tanto, desde €l atrevimiento del diletante que proyecta su curiosi-
dad, en este caso juridica, sobre un tema, la relacién entre ciudadania europeay emigra
cion residente en Europa, que me inquieta y me atrae pero que no domino intelectual-
mente. Me anima a hacerlo la comprobacion de que la cuestién de la ciudadania europea
en el derecho comunitario sigue siendo un tema abierto al debate juridico desde hace mas
de quince afios.

Para ser més preciso, diré que en la construccién del instituto juridico de la ciudada
nia europea podemos dar por superada la fase del acercamiento enigmaético para situar-
nos de lleno en la fase de la comprensién problemética: nos encontramos en ese estadio
del conocimiento en el que hemos convertido |os enigmas en problemas pero las pregun-
tas que definen estos problemas, alin, no han alcanzado |as respuestas institucionales que
podamos calificar de justas.

En buena medida, en e dmbito del ordenamiento juridico comunitario europeo las
respuestas alas preguntas sobre la ciudadania europea se sitlian en €l terreno que Rudolph
von lhering calificd como “lalucha por € derecho”: lalucha del derecho contralainjus-
ticiasinlacual € derecho se niegaasi mismo. Estalucha, delaque nosdiralhering, que
“no es un elemento extrafio a derecho: antes bien, es una parte integrante de su natura-
lezay una condicion de su idea’ .

Parece oportuno recordar que no nos encontramos en el inicio del proceso en el que
aspiramos a que los problemas, hoy ya nada enigméticos, resumidos en la expresion de
“ciudadania europea’ obtengan respuestas justas, esto es basadas en los val ores comunes
de la inviolabilidad de la dignidad humana, la libertad, la igualdad y la solidaridad y
enderezadas a hacer efectivos los principios de la democraciay del Estado de Derecho.?

En efecto, es en la primera mitad de los afios setenta del siglo pasado cuando €l
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas comienzala andadura de dotar de con-
tenido a una nocién de ciudadania que se hace valer en un sistema institucional, como lo
era e de la Comunidad Econémica Europea, no sustentado en la existencia de una enti-
dad politica soberana. Se denota, por tanto, la existencia de determinadas libertades de
libre circulacion y de establecimiento cuya tutela se desvincula del principio de sobera-
nia nacional.

*R.v.lhering. Lalucha por el derecho”. Doncel. Madrid.1976.pag.46.
2 Predmbulo de la Carta de |os derechos fundamentales de la Uni6n Europea. Diario Oficial n°C 634, de 18/12/2000.
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El punto de arranque se sitUa, asi, en la interpretacion jurisprudencial prejudicial
establecida por el Tribunal de Justicia de las Comunidades para hacer efectiva la tutela
de los derechos conferidos a los trabajadores europeos migrantes por € articulo 48 del
Tratado de Roma constitutivo de la Comunidad Econémica Europeay por el Reglamento
del Consgjo 1612/1968, de 15 de octubre, sobre Libre circulacion de los trabajadores den-
tro de la Comunidad.

También en los afos setenta se sitla el debate sobre la “ Europa de los ciudada-
nos’ que cugja en el Informe Tindemans de 1975 y que se percibe, de manera coeta-
nea, en la primera proclamacion que efectla el Parlamento Europeo en exigencia de
que se incorpore a derecho de las Comunidades Europeas una Carta de derechos
humanos.

Pero no va a ser sino hasta 1984 cuando, por primera vez, se emplee en e sistema
juridico europeo la expresion “ciudadania europea’. Ocurrira en la formulacién por el
Parlamento Europeo del Proyecto de constitucion de la Unidn Europea.

En 1986, por tanto, cuando se suscribe el Acta Unica Europea los enigmas sobre la
ciudadania europea se habian convertido ya, definitivamente, en preguntas de respuesta
problemética.

La primera de estas respuestas la aportara €l Tratado de la Unidn Europea, suscrito
en Maastricht el 7 de febrero de 1992, al definir entre los cinco objetivos estructurales de
laUnién lafinalidad de “reforzar la proteccion de los derechos e intereses de los nacio-
nales de sus Estados miembros, mediante la creacion de una ciudadania de la Unién”.

Paraello, el Tratado de laUnién Europea de 1992 afiade a Tratado de la Comunidad
Europea una “ Segunda Parte” expresamente titulada “ Ciudadania de la Union”.

En este punto de esta acel erada exposicién sincrénica, debo abrir un pequefio parén-
tesis diacrénico para explicar que la nocion de “ Ciudadania de la Unién” que inaugura
Maastricht en 1992 y consolida el Tratado de Amsterdam en 1997, supone el efectuar un
consciente desgaj e de una noci6n mas extensa de ciudadania que encuentra, también, fun-
damento en las propias expresiones del derecho originario europeo.

Una nocion extensa de ciudadania que podriamos entender como el sistema de fac-
tores institucionales y juridicos mediante los cuales una entidad politica, fundada en un
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modelo social que sitla a las personas en €l centro de su actuacion, integra a las perso-
nas que residen en su ambito territorial en un espacio de libertad, seguridad y justicia.

La“ciudadania de la Union”, expresa, de manera distinta, una nocién restringida de
ciudadania estrictamente referida a los derechos y deberes que e Tratado de la
Comunidad Europea confiere a toda persona que ostente la nacionalidad de un Estado
miembro. Esta nocion restringida va a dar lugar a un vector de desarrollo del ordena-
miento juridico comunitario que durante los siguientes afios va a correr en paralelo res-
pecto de la nocién amplia de ciudadania para la que ya desde ahora y de forma diferen-
ciada llamaré, para entendernos, con la expresion de “ Ciudadania europea’ empleada
en € titulo que me fue facilitado para esta intervencién.

La nocién amplia de ciudadania europea hunde sus raices en la nocién de persona
gue brilla en la cultura europea desde la llustracion y esta hoy vinculada a vector de de-
sarrollo del ordenamiento juridico comunitario que tiene su hasta ahora més acabada
expresion en la Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea. Hay razones
para confiar en que, en un inmediato futuro, esta nocién de ciudadania europea llegard a
verse potenciada por la aprobacion de la Constitucion de la Union Europea.

L a pequefia propuesta de esta intervencion se resume, asi, en la afirmacién de que el
modelo social europeo, deudor del Estado Social de Derecho alumbrado por la socialde-
mocracia en Europa y crecientemente fundado en un mercado integrado por mano de
obra emigrante desde paises terceros, tiene comprometido su futuro en conseguir que los
dos vectores de progreso juridico representados por la “ciudadania de laUnion” y por la
“ciudadania europea’ dejen de desarrollarse en paralelo para encontrarse en cauces de
confluencia que hagan cierta la afirmacién, por ahora utépica, de la indivisibilidad, la
interrelacion y lainterdependencia entre los derechos civiles, |os derechos politicosy los
derechos sociales, econdmicosy culturales.

2.- La ciudadania de la Union.

Al segregar € blogue de cuestiones referidas a la creacion de una “ ciudadania de la
Unién” complementaria y no sustitutiva de la ciudadania nacional 3, directamente deri-
vada del proceso creador de la Union Europes; y a elevar alanaturaleza de objetivo fun-

% articulo 8.1 del Tratado CE, en la version modificada of recida por el Tratado de Amsterdam, firmado el 2 de octubre de 1997.
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dante de la Union Europea la proteccion reforzada de los derechos e intereses de los
nacionales de los Estados miembros, los derechos conferidos por el ordenamiento comu-
nitaria originario a los ciudadanos de la Unién han pasado a colocarse en la vanguardia
del desarrollo de los derechos humanos.

Y ello, en primer lugar, en razon de la calidad del sistema de proteccion. Los dere-
chos que ahora y en €l futuro integren la “ciudadania de la Union” quedan amparados
bajo la proteccién del sistema juridico supranacional europeo, a que se vinculan plena
mente |os Estados-Nacién miembros de la Unién Europea.

Por otra parte, la funcion de la “ciudadania de la Unién” alcanza un caracter auto-
nomo respecto de la ciudadania nacional para convertirse, ala vez, en un objetivo y en
un instrumento del proceso de la integracion europea.

En efecto, lareal existencia de una“ciudadania de la Unién” legitima una construc-
cion de la Unidn que se autonomiza del principio de identidad nacional para buscar su
fundamento en el principio de identidad europea como comunidad de valores, derechos
e intereses que, de manera “in fieri”, va segregando el proceso de integracién comunita-
ria “ sobre una base voluntaria, cooperativa, democréticay no violenta’. *

Pero la “ciudadania de la Unién”, ademas de la expresiéon de un objetivo de futuro,
es un instrumento de la politica de integracion. En este sentido, se sefidlaen el Dictamen
aprobado en junio de 2002 por el Comité de las Regiones sobre «L a ciudadania europea»
® que la “ciudadania de la Unién” no se agota en el contenido de los derechos civiles y
politicos conferidos en los Tratados. La ciudadania de la Unidn puede, también, enten-
derse “como aquella parcela de la politica de integracion europea en la que estan inclui-
das todas las politicas comunitarias que guardan relacién directa con el ciudadano indi-
vidual y que, més ala del sector (de los Tratados) mencionado en primer lugar, le reco-
noce derechos y le impone obligaciones”.

El dictamen recoge, asi, un despliegue de la nocién de “ ciudadania de la Unién” en e
doble dmbito referido, por una parte, a contenido de los derechos y libertades publicasy,
por otra, a contenido de las politicas especificas en el &mbito de los recursos humanos.

* Dictamen del Comité Econémicoy Socia sobre el asunto “Por una Carta de Derechos Fundamental es de la Union Europea!’.
® Diario Oficia n° C 367 de 20/12/2000, pag. 0026.
Dictamen del Comité de las Regiones sobre “La ciudadania europed!’. Diario Oficid n° C 156 de 06/06/2000 p. 0012 — 0017
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En e primer &mbito, incluye las dimensiones de la libertad de circulacion de los tra-
bajadores, lalibertad de residencia en el ambito de la Unidn, sin sujecién a controles fron-
terizos internos; y € acceso de los ciudadanos de otros Estados miembros de la Union
Europea a cargos y aempleos en € servicio publico. Incluye € derecho de sufragio activo
y pasivo a Parlamento Europeo y en las elecciones municipales; el derecho ala proteccion
diplomética; el derecho de peticion ante € Parlamento Europeo y € derecho de queja ante
€l Defensor del Pueblo de la Unidn; y, sobre todo, incluye una proteccién reforzada de los
derechos fundamentales y de las garantias frente a tratos discriminatorios ilicitos.

En e ambito de proyeccion sobre las politicas especificas se la ciudadania de la
Unidn se proyecta sobre las politicas educativa, cultural, en e sector de la juventud, la
politica social, lade salud y la politica de empleo.

Una parte importante del colectivo inmigrante en Europa, la extranjeria con titulo
de residencia comunitaria, goza de esta condicion de nacional de la Uniodn disfrutando
de un estatuto especifico que se sitlia en la clispide del derecho de extranjeria. Este esta-
tuto juridico especifico se incluye en las Directivas del Consgjo de la Comunidad
Europea 90/364/CEE, relativa al derecho de residencia; 90/365/CEE, relativa al derecho
de residencia de los trabajadores por cuenta ajena o por cuenta propia que hayan dejado
de gjercer una actividad profesional, y 93/96/CEE, relativa a derecho de residencia de
los estudiantes .

3.- La ciudadania europea.

En una linea diferenciada, en junio y en octubre de 1999, las sesiones del Consgjo
Europeo respectivamente celebradas en Coloniay en Tampere 7, pusieron en marcha e
proyecto de elaboracion de una Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea.

A tenor del mandato recibido, la Carta deberiaincluir:

- Los derechos de libertad e igualdad y los principios procesal es fundamental es, bajo
lainspiracion del Convenio Europeo para la proteccion de los derechos humanos y

® En Espafia, la trasposicion de las Directivas de referencia se llevé a cabo mediante el Real Decreto 766/1992, de 26 de
junio, sobre entrada'y permanencia en Espafia de Nacionales de Estados miembros de las Comunidades Europeas, modificado
por el Real Decreto 737/1995, de 5 de mayo.

7 Consejo Europeo de Colonia, celebrado los dias 3 y 4 de junio de 1999; Consejo Europeo de Tempere, celebrado los
dias 15y 16 de octubre de 1999.
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de las libertades fundamentales, asi como los principios generales del Derecho
comunitario.

- Los derechos basicos de los ciudadanos de la Union.

- Los derechos econdémicos y sociales, bajo lainspiracion de la Carta Social Europea
y en la Carta comunitaria de los derechos social es fundamental es de | os trabajado-
res, en cuanto no se limitan a fundamentar los objetivos de actuacién de la Unién.

La Cartade los derechos fundamental es de la Uni6n Europea fue solemnemente pro-
clamada por el Parlamento Europeo, €l Consgjo y la Comision, publicandose el texto en
el Diario Oficial de 18 diciembre de 2000.

La Carta se formula desde la premisa de la indivisibilidad, interrelacion e interde-
pendencia entre | os derechos fundamental es de defensa, de proteccién y de prestaciones.

En este Gltimo extremo, comprensivo de o que tradicionalmente llamamos derechos
sociaes de carécter prestacional, la redaccion de la Carta respeta expresamente el princi-
pio de subsidiariedad en cuanto ala definicién de su @mbito de aplicacion . Lo que supo-
ne que la efectividad de los derechos prestacionales, la observacion de los principios pro-
gramédticosy la promaocién de su aplicacion, habran de reclamarse ante las instituciones de
la Union Europea o ante las Administraciones de los Estados miembros con arreglo ala
preexistente distribucién de competencias: la Carta no crea ni modifica las competencias
y misiones definidas por el Tratado de la Union Europea o por los Tratados comunitarios.

AUn con las anteriores delimitaciones en cuanto al ambito de aplicacion, la Cartade
los derechos fundamental es de la Unién Europea define, hoy, la base constitucional para
laformulacidn de un derecho de extranjeria conexo con la nocién de ciudadania europea.

Singularmente, porque la Cartaingtituye un espacio de libertad, seguridad y justiciabasa-
do enlos principios de lademocraciay del Estado de Derecho y fundado sobre la decision de
compartir unos val ores comunes que se proclaman como indivisibles y universales (lainvio-
labilidad, € respeto y la proteccion de la dignidad humana, € derecho de toda persona ala

& El articulo 51 de la Carta, dice “ Ambito de aplicacion. 1. Las disposiciones de la presente Carta estan dirigidas alasins-
tituciones y érganos de la Unién, respetando €l principio de subsidiariedad, asi como alos Estados miembros tinicamente cuan-
do apliquen el Derecho de la Unién. Por consiguiente, éstos respetaran los derechos, observaran los principiosy promoveran
su aplicacién, con arreglo a sus respectivas competencias. 2. La presente Carta no crea ninguna competencia ni ninguna mision
nuevas para la Comunidad ni parala Unién y no modifica las competencias y misiones definidas por los Tratados.
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libertad y a la seguridad, € derecho ala igualdad, incluyendo la prohibicién de discrimina
¢ién por razén de nacionalidad en el &mbito de aplicacion delos Tratados y la solidaridad que
incluye d compromiso por & fomento de un desarrollo equilibrado y sostenible y la garantia
delalibre circulacién de personas, bienes, servicios y capitales, asi como lalibertad de esta
blecimiento) °. Es decir, la Carta incluye los elementos basicos de la parte sustantiva de una
futura Condtitucion de la Unidn Europea a cuyo favor se manifestaba hace unos dias €
Presidente de la Convencién sobre d futuro de la Unién Europea, Giscard d Estaing.

No cabe duda de que, a diferencia de la plena eficacia de los derechos y recursos huma-
nos comprometidos en la“ ciudadaniade laUnion”, la Carta de los derechos fundamentales de
la Union Europea se encuentra en la fase que sgue a las proclamaciones solemnes y que se
centra en la definicion de la forma de la incorporacion de su contenido en @ Tratado de la
Unién Europeay en los Tratados comunitarios; asi como, en € establecimiento de un procedi-
miento deintegracion efectivaen e derecho comunitario, esto es dotada de una proteccion juri-
dicaeficaz, y de un procedimiento de evauacion periddicay de revisién de sus contenidos.

Pero, en lo que ahora importa, la Carta de los derechos fundamentales de la Unién
Europea puede y debe constituir la base constitucional que permita, a partir de la nocion
de “ciudadania europea’, trasladar a la politica comunitaria europea en materia de emi-
gracion los valores y principios comprometidos en la creacidn de un espacio europeo de
libertad, seguridad y justicia.

El objetivo es obtener un marco legislativo comdn, con base juridica en € articulo
63 del Tratado de Amsterdam, para “un tratamiento equitativo para los nacionales de ter-
ceros paises y una gestion més eficaz de los flujos migratorios” .

El programa comprende actuaciones juridicas respecto de la inmigracion legal &,
agrupadas en cinco Directivas:
- Directiva sobre reagrupacion familiar;

- Directiva sobre condiciones de entraday estancia de |os nacionales de terceros paises
a efectos de un empleo remunerado y de una actividad econdmica independiente;

° Predmbulo de la Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea.

1 Conclusiones de la Presidencia, Consegjo Europeo de Tampere, 15-16 de octubre de 1999. SN 200/99.

 Comunicaciones de la Comisién al Consejoy a Parlamento Europeo tituladas “ Una politica comunitaria en materia de
inmigracién” (COM 2000/757) y “Un método abierto de coordinacion de la politica comunitaria en materia de emigracion”
(COM 2001/387).
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- Directiva sobre admision de los nacionales de terceros paises a efectos de estudios
y de formacion profesional asi como con fines no lucrativos,

- Directiva sobre igualdad de trato paralos nacionales de terceros paises que residen
legalmente en la Unién Europea;

- Directiva sobre € estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga
duracion.

La Unién Europea se propone, también, regular una Politica comdn sobre inmi-
gracion ilegal 2. El Plan Global fue aprobado durante la Presidencia espafiola en €l
Consejo de Ministros JAI del 28 de febrero de 2002 . L os &mbitos de regulacion, tam-
bién con fundamento en el apartado 3 del articulo 63 del Tratado de Amsterdam, se
proyectan sobre seis materias de posibles acciones destinadas, en primer término, apre-
venir que la entrada o laresidenciairregular de extranjeros emigrantes de terceros pai-
ses se consolide como una forma estable de residencia y, en todo caso, a combatir la
inmigracion ilegal:

- Politica de visados;

- Infraestructura para intercambio de informacién, cooperacion y coordinacion;

- Gestion de fronteras;

- Cooperacion policial;

- Ley de extranjeriay Derecho penal; y

- Politica de repatriacion y readmision.

No debemos abergar duda de que este conjunto de medidas juridicas va a confi-
gurar un nuevo estatuto europeo sobre la extranjeriano comunitaria con inmediatainci-
dencia en los regimenes juridicos de |os Estados miembros. En este proceso comunita-
rio, acelerado a partir de la Cumbre de Tampere de 1999, es en el que se sitllael campo

de juego para la emergenciay la consolidacién del instituto juridico de la “ ciudadania
europea’.

2 Comunicacién de la Comision al Consejo 'y a Parlamento Europeo relativa a una politica comin de inmigracion ilegal
(COM 2001/672).
% Conclusiones de la Presidencia - Sevilla, 21y 22 de junio de 2002 SN 200/02.
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4.- La ciudadania de los extranjeros sin papeles en Europa.

Lalineagradua en larelacion entre el principio de ciudadaniay los derechos de los
emigrantes en Europa que he tratado de mostrarles mediante la distincion entre los
extranjeros titulares de la“ ciudadania de laUnion” y los extranjeros titulares de la“ciu-
dadania europea’, se precipita en una brusca solucién en la continuidad cuando se pro-
yecta sobre |0s extranjeros emigrantes que residen de hecho en los Estados miembros de
la Union sin haber obtenido o habiendo caducado la autorizacion administrativa de resi-
dencia

Aqui, € principio de ciudadania, ahoraen su dimension de “ ciudadaniauniversal” se
encuentra en una neta fase de contraccion juridica. Esta contraccion esté alentada por los
mensaj es mediaticos de conexidn entre los déficits de las politicas de gestion de los flu-
jos migratorios y laineficacia en las politicas de seguridad ciudadana.

Con €llo se prepara ala opinion publica para avalar, en € supuesto menos sombrio,
la adhesién socia a model os de gestion de los flujos migratorios fuertemente restrictivos
y de descarado contenido simbdlico represivo; y, en € peor de los casos, nos anuncia €l
chogque de trenes del conflicto social que acabara siendo liderado por las alternativas poli-
ticas xendfobas.

Esta dinamica apenas puede ser paliada por el acogimiento por la Cartade la Unidn
Europea de derechos fundamental es de alcance universal. Subrayaré, sin embargo, lapre-
visible potencialidad expansiva de determinados principios programéticos de derechos
prestacionales, también de alcance universal recogidos en la Carta de la Union Europes,
gue se refieren, singularmente, a

- El derecho ala ayuda social con € fin de combatir la exclusion social y la pobreza;

- El derecho a una ayuda de vivienda para la garantia de una existencia digna por
parte de quienes no dispongan de recursos suficientes;

- El derecho a beneficiarse de la proteccion sanitariay, también,

- El derecho alatutela judicia efectiva, a que la causa sea oida dentro de un plazo
razonable equitativa y publicamente por un juez independiente e imparcial, esta-
blecido previamente por laley, pudiendo hacerse aconsgjar, defender y representar,
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mediante la prestacion de asistencia juridica gratuita cuando sea necesaria para
garantizar la efectividad del acceso alajusticia .

Estos pequefios rescoldos de la solidaridad un dia alumbrada por los artifices del
Estado de Bienestar, quiero pensar que nos indican que, en este ambito del estatuto de la
ciudadania de los extranjeros sin papeles en Europa, los demdcratas no hemos dimitido
del derecho en la blisqueda de la justicia. Por € contrario, los juristas demécratas nos
mostramos dispuestos a abordar desde el derecho esa realidad de la humanidad escindi-
da, de lahumanidad partida por el € e de la desigualdad econdmica que sevisualizaen la
imagen de los inmigrantes “sin papeles’ que habitan en los confines de nuestro ordena-
miento juridico.

Esaimagen que, en la personainmigrante, nos obliga a diferenciar entre dos mitades
escindidas: aquella parala que le habilita su condicién de personay que juridicamente le
provee de una innegociable armadura constitucional; y agquella otra que, en ausencia de
autorizacion administrativa para la residencia, le define como un “no ser” ciudadano: el
inmigrante en situacion de no regularidad administrativa aparece condenado a una situa-
cién de sujeto paciente juridico.

La vestidura que otorga a | os extranjeros “sin papeles’ la Carta de los derechos fun-
damentales de la Unién Europea recuerda, por €llo, a la descripcion que efectla Italo
Calvino del Vizconde Medardo de Torralba en “El Vizconde Demediado”, la Gltima de
sus tres sutiles fabulas sin moralgja sobre la humanidad contemporanea:

“Quitada la sabana, e cuerpo dd vizconde aparecio horriblemente mutilado. Faltaba
un brazo y una pierna, y también toda la parte del trax y abdomen comprendida entre
aquel brazo y aquella pierna habia desaparecido, pulverizada por aguel cafionazo reci-
bido de lleno. De la cabeza quedaba un ojo, una orgja, unamejilla, media nariz, media
boca, mediabarbillay mediafrente: de la otramitad de la cabeza no habiamas que una
papilla. En pocas palabras, se habia salvado sdlo lamitad, la derecha que por otra parte
estaba perfectamente conservada, sin ninglin rasgufio, exceptuando aquel enorme des-
garron que lo habia separado de la parte izquierda saltada en pedazos.

Los médicos: todos satisfechos.” jHuy, que caso!”. Si no moria entretanto, hasta po-
dian intentar salvarlo. Y se pusieron a su alrededor, mientras los pobres soldados con

“ Articulos 34, 35y 47 de la Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea.
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una flecha en un brazo morian de septicemia. Cosieron, aplicaron, emplastaron:
quién sabe lo que hicieron. El caso es que al dia siguiente mi tio abrié el anico ojo,
la media boca, dilaté la nariz y respird. La robustez de los Torralba habia resistido.
Ahora estaba vivo y demediado.”

Esta es, alin hoy, la cruda realidad de la extranjeria “sin papeles’ en Europa: € velo

constitucional |e mantiene con vida pero, en tanto no se consiga hacer realidad juridicael
principio de ciudadania universal, su supervivencia social esta juridicamente demediada
como resultado del impacto producido por € cafionazo del desarrollo insostenible.
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EDUCACION Y AMBITO PRIVADO DE LA INMIGRACION

Berta MUNOZ LUQUE
Inspectora de Educacion de la Consgjeria de Educacion
y Cienciade la Junta de Andaucia

Mi sincero agradecimiento a la Junta Directiva del Consejo Vasco del Movimiento
Europeo, por haberme invitado a este Seminario para compartir reflexiones, experiencias
y expectativas en torno a la inmigracién, realidad apasionante que requiere atencién y
acciones comprometidas, por la envergadura de sus dimensiones sociales, politicasy éti-
cas, y ante la que no valen posturas ni de aparente neutralidad ni de exclusion.

El titulo de mi intervencion es complicado puesto que la inmigracién, tal como se
conoce, es un fendbmeno que pertenece a la esfera de lo publico y a cuya faceta privada
raravez se accede. Pero he aceptado el planteamiento como una oportunidad de mirar al
fondo del orden social que separalo publico de lo privado.

Esta division forma parte de un paradigma que no sdlo sirve para explicar tedrica-
mente la realidad sino que actla, a manera de curriculum oculto, en todas las organiza-
ciones humanas'y, con mayor o menor nivel de conciencia, en los comportamientos indi-
viduales de |as personas.

Asi que me infundo valor para, en tan corto espacio de tiempo, poder esbozar una
instantanea que desvele lo que, durante siglos, se ha forjado como una marafia de vio-
lencia universal, estructural y culturalmente articulada, para asegurar su permanencia.

Voy a referirme a la poblacion que emigra por razones de pobreza, de explotacion,
de guerra, de exilio, por huida de la mutilacion genital y maltrato o por conseguir medios
para proyectos personales o familiares, alos que no tiene acceso en sus paises de origen.
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El pais que recibe a esta poblacion inmigrante ha de disponer los mediosy la actitud
de acogida necesarios para facilitarle su integracion. Y estimo que lo ha de hacer toman-
do conciencia, al mismo tiempo, de la parte de responsabilidad que pueda tener en los
motivos desencadenantes de la migracién, para plantear la acogida en términos de justi-
cia, de igualdad, de responsabilidad y de oportunidad de aprender a ser mas humanos.

Y como nadie es tan rico que no pueda recibir ni tan pobre que no pueda dar, creo
gue existe una riqueza potencial en este imparable intercambio entre |os seres humanos,
siempre que la variedad cultural sirva al desarrollo de los derechos individuales de los
hombres y de las mujeres que la protagonizan.

Por lo tanto, con mi ponencia pretendo desvelar €l paradigma civilizatorio que con-
dicionalavida humanay del Planeta a través del poder de dominacion, como éste con-
diciona el dialogo entre las culturas hasta en los entresijos de la convivencia en |os cen-
tros escolares gque escolarizan a alumnado inmigrante y cdmo la Educacion Intercultural
puede ser una oportunidad de innovacion y de toma de conciencia generadora de alter-
nativas responsables y solidarias.

1. Laeducacion: Un derecho al desarrollo individual y comunitario del potencial de
cada ser humano

En lageneralidad de las normas de | os paises democréticos, se considera que la edu-
cacion tendra por objeto e pleno desarrollo de la personalidad humana en el respeto a
los principios democraticos de convivencia y a los derechos y libertades fundamentales.

Asi se expresa d articulo 27.2, de la Constitucion espafiola, que se desarrolla en €l
articulo 2.1 delaLODE, en€el 1°delaLOGSE Yy en el 9°delaL ey 4/2000, de 11 de enero,
sobre Derechos y Libertades de los extranjeros en Espafia y su Integracién Social, por
citar algunas de las normas bésicas.

Este reconocimiento del derecho ala educacién se hade implementar mediante poli-
ticas publicas que refuercen y garanticen su cumplimiento en igualdad de condiciones
para todas las personas, tanto las inmigrantes como las autéctonas.

Lo que supone, a menos, garantizar:
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« Laescolarizacion total del alumnado inmigrante, desde el momento de su llegaday
con independencia de la situacion legal de sus progenitores.

« Escolarizacién que se ha de dar en igualdad de condiciones con la poblacién de aco-
gida, lo que supone facilitar:

- El aprendizgje instrumental de la lengua vehicular para facilitar su integracion en
el medio escolar.

- Los servicios complementarios necesarios para facilitar la escolarizacion tales
como transporte, comedor o residencias escolares.

- La existencia de mediadores culturales para impulsar la comunicacién y la con-
fianza en el beneficio de la escolaridad.

- Adoptar las medidas organizativas y curriculares para adaptar € aprendizaje a las
posibilidades del alumnado inmigrante

- Favorecer las condiciones y aportar 10s recursos necesarios para €l conocimiento,
lavaloracion y el intercambio entre culturas, como medio para facilitar la integra-
cion y la cohesion social entre la comunidad de acogida e inmigrantes.

* Desarrollar una amplia gama de actividades de formacion del profesorado y de la
Comunidad Escolar en educacion intercultural en una cultura de paz y no-violencia.

 Adoptar las medidas de informacion y de concienciacion de la opinion publica
necesarias para que la consecucion del derecho a la educacion, entendido como de-
sarrollo del potencial individual y comunitario de hombresy mujeres, selleve acabo
con respeto al principio de igualdad de oportunidades para ambos sexos.

Ahora bien, aun reconociendo que todas las personas tienen el derecho y el deber de
desarrollar su cultura, eso no significa que todas las culturas contengan aportaciones
igualmente valiosas para €l bienestar, lalibertad y laigualdad entre los seres humanos.

“Las précticas culturales y las formas de vida diferentes son dignas de proteccién y
defensa s6lo si no vulneran los derechos de los individuos® (Cobo, 1998).
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Luego, s las diferencias pueden ser factores de enriquecimiento y de impulso del
pluralismo cultural, hemos de preguntarnos donde esta laraiz del problema que, tan fre-
cuentemente, las convierte en motivos de enfrentamiento y destruccion.

Creo que €l fondo de la problematica esté en laactitud con la que abordamos las dife-
renciasy a cuya defensa convertimos en €l pretexto aparente parajustificar diversas for-
mas de violencia, que hemos interiorizado como un ingrediente natural de la vida.

Esta grave afirmacion nos obliga moralmente a plantearnos como hemos podido lle-
gar a esta alienacion de la existencia humana. Y es a lo que pretendo responder en €l
punto siguiente.

2. La educacioén en el contexto de una sociedad patriarcal

A pesar de la proclamacion de los derechos humanos en las normas y declaraciones
nacionales e internacionales, en la realidad vivimos en una sociedad en la que todas las
cosas, incluida la vida humana, se subordinan y se aprecian en la medida en que producen
beneficios econémicos, finalidad que condicionay justificalatoma de decisiones en todos
los 6rdenes, con independencia de sus repercusiones sociales, morales y ecol gicas.

El fondo que subyace en ese orden social es un paradigma que se caracteriza:

» Por la concepcion perversa del poder entendido como dominacién del conocimien-
to, del dinero y de laviolencia

 Fundamentado en una primigenia diferenciacion jerarquica, de dominio-sumision
entre los sexos, que se ha consagrado como lalogicarelacional del sistema patriar-
cal.

* Que ha fragmentado larealidad y la percepcién que tenemos de la misma, que ha
roto el orden sistémico de lavidaen e cosmos, del que ha expulsado a propio ser
humano, sumiéndolo en un individualismo feroz, cuya soledad le atemoriza y
angustia.

* Que ha adulterado la primigenia relacion de cuidado entre los humanos y entre los
humanos y la naturaleza, convirtiéndola en unarelacion unilateral de explotacion.
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* Que produce incertidumbre ante la parcialidad, la especializacion y la ambigiiedad
del progreso.

» Ambiguiedad motivada y agravada por la desconexion total con el mundo interior
de la conciencia, de la autoestimay de la responsabilidad, que conduce a la caren-
ciade sentido y ala vulnerabilidad de la existencia, o que genera actitudes auto-
defensivas y de clausura frente alo otro y frente alavida

* Que, l6gicamente, se traduce en mandatos de género transmitidos en los procesos
de socializacion primariay secundaria, que realizan lafamiliay la escuela respec-
tivamente, reforzados por sistemas de premios, castigos y exclusiones ante su posi-
ble transgresion.

La dominacién masculina puede definirse como € arquetipo de la violencia simboé-
lica, ella estodo poder que logra imponer significaciones e imponerlas como legiti-
mas, disimulando las relaciones de fuerza en que se funda su propia fuerza
(Bourdieu y Passeron) (...) La violencia simbodlica se logra a través de una erronea
apreciacion de la realidad. En este caso, hombres y mujeres reconocen la domina-
cion masculina como €l orden social de la vida. (Garcia de Ledn, 1994)

Orden social que somete a las mujeres a una doble vulnerabilidad: La que se deriva
de su fragil posicion en la esfera de lo publico y la que se deriva de su subordina-
cion en el ambito privado de la familia (Carracedo, 1998).

Esta discriminacion se ha extremado de ta manera que, hasta € afio 1993, la

Comunidad Internacional no se ha hecho eco de la existencia de un fenémeno universa
de violencia de género que afecta alas mujeres.

En & ambito delo publico, la negacion de su condicion de sujeto y de ciudadana, unida

alainvisibilidad de su aportacion en la historia, en laliteratura, en la ciencia, en la econo-
mia, en la paliticay, en general, en todas las manifestaciones culturales cuya transmision
androcéntrica se encargd de ocultar, ha dado lugar a una situacién de discriminacion, cuyos
extremos se definen segiin € mayor o menor nivel de concienciay de equidad con € que
se regulan las relaciones entre hombres y mujeres en las distintas sociedades.

En este sentido, la actualidad de la mujer en el ambito publico oscila desde situacio-

nes de una gran conciencia de igualdad, representada por las politicas de paridad en la
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toma de decisiones y por las que progresivamente incorporan la vision de género, con
caracter transversal, en los presupuestos econémicos, que constituyen la politica real de
un gobierno, (como en el caso de Canada 0 Sueciay, en este Ultimo supuesto, también en
el Pais Vasco), hasta el extremo de la negacion del ser del burka afgano.

Por lo tanto, es de vital importancia el reconocimiento de la violencia de género

como perteneciente al ambito de lo publico ya que, al ubicar ala mujer en el ambito
privado, dicha violencia se silenciay oculta para sustraerla del debate social y politi-
co sobre las violaciones de los Derechos Humanos, que han tenido y tienen lugar de
puertas adentro.

160

Por las mismas razones de concebir el ambito privado como un espacio intimo y per-
sonal y, como tal, ajeno a la intervencién y a la proteccién por parte del estado, se
ha impedido que se considere genocidio el infanticidio de nifias en Asia, 0 crimen
contra la humanidad a la mutilacién genital femenina, al amparo de razones natu-
rales o de respeto a practicas culturales tradicionales (Cobo, 1998).

» Por lamismaldgicarelacional, dicho orden social se permite declarar no interesante
para el mercado a Tercer Mundo, a que excluye de sus beneficios (Stiglitz, 2002),
ahondando asi la brecha entre unos pueblos y otros con € resultado de empujar a
millones de seres humanos a un dramético éxodo de sus paises de origen en busca
de un destino mejor.

» Asimismo, con idéntico sentido de subordinacién y de dominacién, pone en jague
el futuro de nuestro Planeta, que corre € riesgo de infarto ecolégico de dimensio-
nes globales (Boff, 2002).

» Edgar Morin (2001), lo denuncia igualmente a referirse a “la crisis del Gran
Paradigma de Occidente”, que ha fragmentado la explicacion de la realidad,
(incluida la del ser humano: cuerpo-alma, mente-corazon, inteligencia-instinto,
etc.) que ha producido la especializacion del saber, totalmente ciega a la complegji-
dad de la totalidad, y que ha consagrado la disyuncién como la Unica l6gica rela
cional posible.

» Estas formas patriarcales se transmiten a través de la violencia cultural establecida
y legitimada por la historia, la ciencia, la religion, la literatura, la economiay la
politica, entre otras disciplinas y se introducen, mediante los citados procesos de
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socializacion, en el comportamiento habitual delosindividuos de maneratan “natu-
ra” que llegan a reproducirlo inconscientemente.

« De ahi laincomodidad que produce este discurso de deconstruccién del orden patriar-
cal en todos los hombresy las mujeres, tanto en e ambito privado como en el puabli-
coy fundamentalmente en lo que alos mandatos de género se refiere pues, como dice
A. Maslow, € ser humano teme a conocimiento porque implica responsabilidad.

2.1. El paradigma patriarcal jerarquizay dificultalarelacién dereciprocidad entre
las culturas

En larelacion entre las culturas, las manifestaciones més ostentosas del paradigma
dominante son:

» La postura asimilacionista, que ignora e invisibiliza todo lo referente a la pobla-
ciéninmigrante y cuya alternativa eslaasimilacion total ala cultura dominante con
olvido y pérdida de la propia. Es un claro avasallamiento entre los seres humanos
y, por lo tanto, no es ética

* Y d relativismo cultural propio del multiculturalismo que preconiza el respeto
a cualquier manifestacion cultural por e solo hecho de serlo, independientemente
de su contribucion positiva o negativa al desarrollo de los derechos individuales de
|os seres humanos

Multiculturalismo que responde alo queA. Toffler denomina“la sociedad del mosai-
co”, en laque sejustificala fragmentacion en ghettos y cuyalogicarelaciona eslayux-
taposicion, € aislamiento y la beligerancia.

Como gjemplo de relativismo extremo cito el caso de la sociedad norteamericana, en
la que se hallegado a defender publicamente la mutilacién femenina en nombre del res-
peto alas diferencias: (...) " exigir €l cambio de una tradicion esencial para muchos afri-
canosy arabes es el colmo del etnocentrismo” (New York Times, de 24 de noviembre de
1993, en Claves n° 74).

No obstante, dentro del multiculturalismo, también existen otras voces més autocri-
ticas que pretenden evitar lahegemonia cultural e imperialista de Occidente, que no debe
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exportar ni ser €l referente ético, ni politico ni econémico para el resto del mundo. Entre
éstas destacan las que reaccionan frente a laidea de homogeneizacion, ala que perciben
precisamente a través de la globalizacion econémicay cultural (Touraine, 1995).

El riesgo del multiculturalismo, insisto, es el aislamiento y la clausura como sistema
de no-comunicacién entre culturas coexistentes, que aumenta el riesgo de los fundamen-
talismos beligerantes al acentuar las formas que separan en lugar de los principios que las
sustentan y que, en lamayoria de los casos, pueden unir o aproximar a las culturas.

* Por lo tanto, como dije a principio, desde la ética de minimos de los Derechos
Humanos, no cabe més alternativa que transformar el hecho del multiculturalismo
en interculturalidad:

(...) “ que cree que, detras de la diversidad cultural, hay unos valores comunes... y
gue sdlo con una referencia a unos derechos y a una ética coman, se puede dar €
dialogo entre culturas en condiciones de igualdad, de tal manera que se pueda
negociar la posibilidad de intercambio y de cambio a partir de la convivencia”
(Elbésegui, 1997)

“ Ethos, ética en griego, designa la morada humana. El ser humano siempre esta
haciendo habitable esa casa comun. Etico significa todo aquello que ayuda a mejo-
rar el ambiente para conseguir una morada saludable: materialmente sostenible, psi-
col6gicamente integrada y espiritual mente fecunda.

En la ética existe lo permanente y o mudable. Lo permanente es |a necesidad del ser
humano de tener donde vivir, lo mudable es € estilo con que cada grupo construye su
morada. Cuando lo permanente y lo mudable se casan surge una €ética verdadera-
mente humana (Boff, 2002).

Lainterculturalidad es, pues, € medio que hace posible el didogo entre culturas con
respeto alalibertad individual, al principio de igualdad y con la posibilidad de ser enri-
guecido con la diversidad compartida. Cuando este didlogo se practicaintencional y sis-
tematicamente, con €l objetivo de lograr €l desarrollo del potencial humano individual y
comunitario, la interculturalidad aparece como una innovacion dela educacién hacia
su mayor autenticidad.

162



BERTA MUNOZ LUQUE

2.2. El impacto patriarcal en los centros que escolarizan alumnado inmigrante

Aunque lainterculturalidad es la alternativa deseable y la Unica posible para la con-
sideracién de lainmigracion desde el punto de vista del enriquecimiento moral humano,
larealidad patriarcal descritaesresistente al cambioy la escuelaforma parte delamisma.

La escuela, que no naci6 precisamente para transformar sino para transmitir y con-
servar ese orden establecido, se encuentra en una encrucijada compleja ante € fendmeno
de lainmigracion, porque produce inquietudes tanto en la poblacion inmigrante como en
la de acogida. Estas inquietudes generadas por € miedo y lainseguridad ante o diferen-
te, se manifiestan igualmente con actitudes patriarcales, tales como las que defino a con-
tinuacion.

« En lasfamilias de acogida, se dala tentacion asimilacionistay excluyente porque:

Hay un miedo ala pérdida de la propiaidentidad por € contacto con la diferencia cultu-
ral, que se vive como amenazay ho como posi ble complementariedad enriquecedora.

Se siente el temor a ser invadidos y a perder la seguridad de pertenecer ala cultu-
ra mayoritaria dominante.

* Asimismo, en las familias inmigrantes, se da el riesgo del aislamiento o la auto-
marginacion y de los extremismos en la defensa de las propias identidades, porque
también se vive el temor a perder la propia ante €l riesgo de ser asimilados por la
cultura dominante.

Lo cua, unido alos condicionamientos del propio proceso migratorio, como son la
fragmentacion de la familia, la incertidumbre alin en € caso de existir regulacion
de contrato de trabajo, las posibles penurias asociadas al desplazamiento y a las
condiciones de ubicacién en un lugar, afiaden a la condicién de extranjeria, los
estigmas de lamarginacién y de extrema vulnerabilidad que, de hecho, son los que
amenazan la cohesion y la paz social y no € fendomeno de lainmigracion en si, tal
y como pretenden hacer ver algunas opciones politicas xenéfobas.

Condicionamientos a los que hay que afiadir los originados por la discriminacién
de género en mujeres y nifias en el ambito familiar y/o laboral y social, hasta €l
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extremo de convertirse en incidentes criticos debido a choque entre culturas, con
impacto dentro y fuera de la escuela, tal y como hemos vivido a través de los
medios de comunicacién.

El alumnado, de unay otra cultura, se desenvuelve en medio del debate entre las
citadas posturas opuestas del mundo adulto.

En € caso del alumnado inmigrante se manifiesta con el esfuerzo de tener queinte-
riorizar y gestionar la doble pertenencia, en muchos casos antagénica, que se da
entre la cultura de origen, representada en el ambito familiar y la cultura de acogi-
da, representada simbdlicamente en el &mbito escolar.

Dificultades que se agudizan al tener que desenvolverse encajando el riesgo de ser
piedrade toque del conflicto entreigualesy del rechazo también en el seno del aula.

En suma, la rupturainterna producida por |os condicionantes descritos, |e genera obsté
culostanto paralasocidizacion escolar como paraasimilar los aprendizajes curriculares.

En lo que a profesorado se refiere, la reaccion autodefensiva puede provocar la
tentacion asimilacionista expresada mediante el uso de la autoridad como poder de
exclusion.

La inseguridad personal y profesional se siente en el tratamiento de la enorme
diversidad del alumnado (etnia, clase social, sexo, cultura, nacionalidad, lengua,
religiones, etc.) afiliado a centro escolar y, cuya variedad de requerimientos, con-
mueve los cimientos de la interaccion didéactica, tradicionalmente ligada a la espe-
cializacion y centrada, cas exclusivamente, en e contenido epistemolégico del
drea 0 materia curricular.

La necesidad de abrirse a conocimiento de otras culturas, de otros valores, alas
caracteristicasy necesidades de cadaalumno y de cada alumna, de conocer € ambi-
to familiar y el entorno en el que se desenvuelven, por su notable repercusion en la
vida escolar, les obliga a pasar por la autocriticay €l cuestionamiento de los pro-
piosvaloresy referentes culturales para poder comprender y valorar los de su alum-
nado diferente.

Esto es un sano gercicio de lucidez y de autoliberacion pero que, como todo lo que
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cuestiona la interiorizacion inconsciente del paradigma, crea inseguridad. Por eso la
practica de la educacién intercultural, ademas de innovar, puede sanar las dinami-
cas comunitariasy personales de sus protagonistas.

L uego, estimo que de la propia probleméti ca pueden surgir alternativas valiosas que,
ami manera de ver, ya se estan dando en una buena parte de los centros escolares que
escolarizan a alumnado inmigrante.

Alternativas que también se reconocen en los hechos inequivocos que, mundialmen-
te, apuntan hacia model os sociales mas justos y cooperativos, tal como veremos a conti-
nuacion.

3. Laeducacién intercultural, una oportunidad para desplegar alternativasal para-
digma patriarcal.

Sin duda, muchos hombres y mujeres se han percatado del precio que la humanidad
y € propio Planeta estan pagando por el patriarcado. Son muchas las voces que |0 han
denunciado y contintian en ello.

Voces de las mujeres, que han protagonizado lallamada “revolucion del siglo XX,
la tnica revolucion incruenta de la Historia, eso si con el precio de sus propias vidas.

Voces que, alaluz de los valores femeninos de cuidado, de integracion y de paz, se
han hecho oir desde los movimientos pacifistas, ecologistas y antiglobalizadores.

Voces todas integradas y refrendadas por |a psicologia humanista, por lafisica cuan-
tica, por lateologia de la liberacion y por todo € movimiento espiritual de sintesis entre
las culturas de Oriente y Occidente, que fundamentan la pertenencia del ser humano aun
sistema cosmico que se altera cuando hay sufrimiento en cualquiera de sus partes inter-
dependientes.

Voces que, en consecuencia, estan reclamando con unanimidad el cambio del “poder
de dominacién sobre” por el “poder para”’ laintegracion, parala paz, para e didogo,
para el intercambio, parala negociacion, parala creatividad y, en definitiva, paralacre-
acién y no para la destruccion de la vida, a través del amor que, como dice Maria
Zambrano, es la Unica energia capaz de armonizar 1o antagonico.
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Este“ poder para’, (Elworthy, 1997), lo entiendo no como opuesto alo patriarcal sino
como la Unica alternativa posible para la creacion y la conservacién de la vida en nues-
tro Planeta.

Considero, pues, a la educacién intercultural como una de las manifestaciones del
“poder para’ que, como he dicho antes, puede generar cambios y aternativas en lavida
de los centros escolares, si estos se abren a procesos impul sados por:

» Una toma de conciencia, autocritica de si mismo, de los propios valores, de los
mandatos de género y de las referencias culturales de pertenencia.

» Una toma de conciencia que no puede ser tedrica sino vivida, es decir, que ha de
estar integrada en la experiencia, de manera que se traduzca en un saber sentido y,
por lo tanto, capaz de motivar ala accion coherente con lo que se siente y se sabe.

» De donde surge, casi espontaneamente, la actitud de responder-con-habilidad (res-
ponsabilidad) para dialogar, negociar y pactar espacios comunes de entendimiento
y de intercambio que faciliten la convivencia.

3.1 Alternativas que, desde la interculturalidad, estén llegando a la formacion del
profesorado:

La concienciay la responsabilidad ante el hecho de que en un centro escolar convi-
va un alumnado tan diferente, esta propiciando experiencias como las realizadas en torno
al Programa Socrates, entre diversas instituciones europeas y andaluzas, en la provincia
de Almeria o investigaciones como la dirigida por el CIDE, con una muestra de centros
de Educacién Primaria, Secundariay Formacion profesional, del estado (1999).

Laformacion en educacion intercultural apunta, segiin Cabrera (1998) alos siguien-
tes compromisos expresados por € propio profesorado:

* Lapresenciade nifiosy nifias de diversas culturas en un aulay/o en un centro, exige
un cambio en las précticas pedagdgicas que no puede ser suficientemente signifi-
cativo si no va acompafiado de un cambio que af ecta de manera directaacémo cada
profesor o profesora se ve asi mismo/ay en cdmo ve alosy las demés.
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» Cambiamos en la medida en que trabajamos la relacion entre nosotros/as y los/as
demés, asi como la maneray 10s mecanismos con que oS comuni Camos.

 No basta con que este cambio se opere en un profesor o profesora que realice uno
0 una serie de cursos de formacién, sino que exige un trabajo colectivo que ha de
asumir como tarea todo el claustro, o al menos una parte significativa del mismo.

Estas actitudes de autoconciencia estan introduciendo cambios en los modelos de
formacién del profesorado, que pasan de ser modelos multicultural es fundamentados en
latolerancia, a modelos interculturales basados en e reconocimiento de lo que, de cada
cultura, es moralmente valioso y, en consecuencia, merece ser intercambiado o ha de ser
eliminado porque lesiona los Derechos Humanos.

3.2. Alternativas que, desde la interculturalidad, pueden llegar ainnovar la percep-
cion y la organizacion del centro escolar.

Desde la perspectivaintercultural, el centro ha de ser un espacio abierto y permeable
a una nueva realidad a la que hay que conocer y con la que hay que convivir mediante
relaciones flexibles, |Ucidas, creativas e integradoras del conflicto como motivacion para
la busqueda de soluciones o para convertirlo en dilema con el que saber convivir en el
caso de que las soluciones no existan 0 no se encuentren.

El Proyecto de Centro (Finalidades Educativas, Proyecto Curricular, Reglamento de
Organizacion y funcionamiento y Planes Anuales), han de ser oportunidades de concretar
espacios y tiempos comunes para esa dinamica de intercambio y de mutuo aprendizaje.

La practica de la comunicacién intercultural, pasa por considerar la paz no como
ausencia de conflictos sino como la oportunidad de aprender aresolverlos o a convertir-
los en dilemas, cuando no tienen solucidn, con los que poder convivir para prevenir €l
riesgo de incidentes criticos entre las diferentes culturas.

Por lo tanto, en la organizacion escolar han de existir espaciosy tiempos reales dedi-
cados a latoma de conciencia de las dificultades especificas de los y las protagonistas de
la educacion de nifios y nifias, es decir: profesorado, familiasy €l propio alumnado, para
buscar entre todos y todas las mejores soluciones.
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Y, por coherenciay para prevenir los conflictos del choque entre culturas, se ha de
negociar y explicitar de manera clara el compromiso por educar con igualdad de oportu-
nidades anifios y nifias. Y se ha de llevar ala préactica sin ambigliedades y con especial
atencién al uso equitativo de los espacios, del tiempo, a androcentrismo en los libros de
texto, alos gestos y a lenguaje no verbal de caracter sexista del curriculum oculto, y al
absentismo y abandono prematuro del sistema por parte de las nifias.

Para favorecer e conocimiento mutuo, se han de ofertar actividades extraescolares,
de intercambios entre familias y de proyeccion socia de los Derechos Humanos, dentro
y fueradelaescuela, que sirvan para hacer entender el inmenso valor de una ética comun
gue respeta la natur aleza, que respeta las condiciones labor ales justas, que procurala
distribucion equitativa de los bienes 'y de la riqueza, que investiga e impulsa un de-
sarrollo sostenible, que no opone las necesidades béasicas de los hombres a las de las
mujeres y que impulsa la corresponsabilidad de ambos en la gestiéon de la vida en
nuestro Planeta.

Esta toma de conciencia facilita e impulsa la autoevaluacion de procesos para la
introduccion de mejoras que ayuden tanto a la vida escolar como a desarrollo profesio-
nal y humano de las personas que integran la Comunidad Escolar.

Significa, por tanto, que la escuela deja de proclamar su pretendida neutralidad en
todos estos temas para asumir la responsabilidad que se deriva de reconocer que “la ética
de minimos” ni se aprende con palabras ni con discursos sino mediante los valores, las
creenciasy los gemplos de calidad, solidaridad y paridad que se viven la escuela porque
se tiene conciencia de que, ese conjunto de valoresy relaciones, conforman €l climay la
cultura escolar que el alumnado respira cada diay aprehende por ésmosis.

3.4. Alternativas de la interculturalidad que pueden mejorar € aprendizaje hacia
formas cooper ativas:

Desde la perspectiva intercultural, € proceso de aprendizaje y su evaluacién se han
de concebir igualmente como un proceso de autoconocimiento, por parte del alumnado y
del profesorado, de aquellas acciones que le han permitido solucionar un problema o de
aquellos errores que se lo han dificultado.

Con lo cual se subraya el valor autorregulador y cooperativo de los procesos de
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aprendizaje y de ensefianza, rompiendo asi con las relaciones individualistas y competi-
tivas entre e alumnado y en determinados sectores del profesorado.

Significa, pues, que hay que revisar y adaptar la actividad escolar para desactivar los
sutiles procesos que habitualmente discriminan a alumnado en desventaja, tales como:
la reduccion o diminacion de las expectativas de éxito y todas las formas de expulsion
temporal o definitivadel sistema (sanciones, etiquetajes en grupos jerarquizados por ren-
dimiento y/o capacidad, repeticidn pertinaz de calificaciones negativas sin opcion arecu-
peracion o0 a medidas de atencidn ala diversidad, etc.).

Por lo tanto, procede dedicar tiempo al entrenamiento en las habilidades sociales
necesarias para € aprendizaje cooperativo, que se ha de realizar, segin Cabrera (1998),
con una metodol ogia de modelgje, es decir, ensefiando a alumnado cémo hay que tratar
al compafiero o comparfiera en desventaja, como animarle, cémo preguntarle, etc. segui-
dadelapréacticay de la evaluacion necesaria para la toma de conciencia de las posibili-
dades, delos logrosy de los errores.

En este sentido, el aprendizaje cooperativo se ha de valer de la coevaluacion y la
autoevaluacion como formas de autoconocimiento, para resaltar 1o valioso de las inter-
acciones entre iguales y € valor del grupo como medio de conocimiento y de autocono-
cimiento, en un ambiente cooperativo y solidario.

De ahi €l valor educativo y no meramente sancionador o calificador que, en muchos
casos, se viene dando a la evaluacion.

Este tipo de interacciones puede iluminar el camino a seguir en la vida, cuando se
producen entre profesorado y alumnado siendo conscientes, por ambas partes, de lo que
mutuamente pueden aportarse parael desarrollo tanto de si mismos como personas, como
del objetivo que da sentido a esa relacién, que es €l intercambio de conocimientos, habi-
lidades y actitudes referidas a contenidos intercultural es valiosos que se transmiten atra-
vés de un &rea 0 materia o de lavida

El reconocimiento mutuo y la cooperacion sustentan la autoestima que es un ingre-
diente imprescindible para aprender a conocer, aprender a hacer, aprender a convivir y
aprender a ser. (Delors, 1996).
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En definitiva, la educacion intercultural impulsalaautenticidad en la concepcion y
en la préctica de la educacién a entenderla como “sacar fuera o extraer” (educere) las
potencialidades y capacidades de cada ser humano, recupera la méxima socratica de
“condcete ati mismo” para poder conocer todo |o demas e impulsa el amor a si mismo,
para poder amar alosy las deméasy alanaturalezay alavida.

Desde este punto de vista, la educacion es mucho més que un sistema intencional
para la transmision de los roles y los valores del orden social establecido que, una vez
acreditado su aprendizaje, posibilita la obtencién de titulos para poder competir por €l
logro de un determinado nivel de vida dentro del sistema establecido.

Para ello, es necesario que las diferencias no se traduzcan en privilegios ni seinscri-
ban en sistemas de poder ni impligquen exclusiones, de manera que se pueda creer y &fir-
mar, con fundamento en una experiencia coherente, que es posible la evolucion de la
humanidad unida sobre |a base de |a libertad, de laigualdad y de la solidaridad.

A continuacion, y a modo de anexo, presento la respuesta institucional que en
Andalucia se esta dando a la realidad de la inmigracion, ante la que se ha optado por un
tratamiento integral del tema desde |a perspectivaintercultural. Asimismo, presento algu-
nos resultados de la evaluacion del primer afio de aplicacion del Area Socio-Educativa.

Mi deseo es que estas medidas calen hasta transformar nuestras actitudes, de mane-
ra que nos facilitemos el desarrollo del potencia transformador, creativo y solidario que
yace en el corazdn de cada ser humano para que, creciendo en humanidad, hagamos mas
justay arménica la vida en nuestro Planeta.
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ANEXO |

1. El &mbito publico delainmigracion: El primer Plan Integral paralalnmigracién
en Andalucia

Andalucia siempre ha sido una encrucijada y una sintesis de culturas milenarias.
También ha sido tierra de emigrantes, durante décadas y ahora se ha de reconocer a si
misma como tierra de acogida de inmigrantes.

Actuamente es la cuarta Comunidad Autonoma con mayor nimero de personas
extranjeras residentes, después de Catalufia, Madrid y Vaencia, por este orden.

Es una nueva realidad con la que se convive a diario, ya sea como naticia, como
asuntos del Parlamento, del Defensor del Pueblo o ante los que se pronuncian los
Ayuntamientos, las ONG, sindicatos, vecindario, etc. Unas veces con motivo de iniciati-
vas paliticas, otras por denuncia de penosas condiciones de trabajo, otras por comporta-
mientos solidarios y otras por la tragedia continua que se vive en e Estrecho, las menos,
afortunadamente, con motivo de situaciones de conflicto.

Setrata, pues, de un hecho socia relevante que se ha abordado con unarespuestasis-
temética, coordinada y organizada, a corto y medio plazo, que aglutina la participacion
de las instituciones de los ambitos estatal, autondémico y local junto con las iniciativas
ciudadanas y no gubernamentales, con € fin de proporcionar e conocimiento y los
medios necesarios parala comprension adecuada de un hecho que afecta al propio tejido
socia, a los habitos de comportamiento civicos, a las expresiones culturales y, por lo
tanto, a las entrafias mismas de la convivencia

De ahi su planteamiento en el primer Plan Integral paralalnmigracion en Andalucia,
que abarca diez éreas de intervencion interdependientes y que son:
1.- Area Socio-Educativa.
2.- Area Socio-Laboral.
3.- Area Socio-Sanitaria.
4.- Area de Recursos Sociales.

5.- Areade Vivienda
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6.- Area Socio-Cultural.

7.- Areade Atencion Juridica.

8.- Area de Formacion e Investigacion.
9.- Area de Sensibilizacion Social.

10.- Area de Cooperacion a Desarrollo.

Ademés, el fendmeno migratorio se plantea como unarealidad que ha de ser conoci-
da para que sea asumida por toda la poblacién, puesto que el propio Plan supone que hay
muy diversas actitudes y formas con las que se percibe y se trata, ante las que el Plan se
posiciona de la manera siguiente:

« La actitud de rechazo y de “panico mora”, fomentada por |a permanente asocia-
cion entre emigracion y delincuencia. La considera la menos ética porque pervier-
te los valores democréticos y atenta contra los principios de respeto a los derechos
individuales de las personas y a principio de igualdad. Denuncia que la vision
plblicay privada de la inmigracién como problema aviva las pasiones de la xeno-
fobiay laintoleranciay es una situacion de extrema debilidad y, en consecuencia,
de alto riesgo frente a la manipulacién de los fundamentalismos.

« Laactitud economicista, que enfoca alainmigracion como mano de obra necesa-
ria para € desarrollo econémico. Es también insuficiente desde la perspectiva de
los Derechos Humanos y, en consecuencia, no facilita la cohesién socia a no res-
petar ni potenciar los derechos individual es de las personas inmigrantes.

e La actitud humanitarista, igualmente insuficiente porque no es realista, al no
tener presente lamagnitud de la nueva situacion de interaccion humana que se plan-
tea en toda su complejidad: laboral, sanitaria, educativa, €tc., ante cuya envergadu-
rano basta con el voluntarismo.

« Propone como adecuada la actitud y €l enfoque integral, que se ha de basar en el
criterio del reconocimiento mutuo y de lareciprocidad, puesto que pretende lainte-
gracion tanto de la poblacion inmigrante como la de la de acogida, con €l siguien-
te sentido:

- La plena integracién de las personas inmigrantes, desde la vision interdepen-
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diente de sus dimensiones econémicas, laborales, sanitarias y culturales, de
manera que se favorezca el gjercicio de sus derechos individuales en condicio-
nes de igualdad, para evitar los riesgos de la asimilacion y/o de la segregacion
en “ghettos”.

- Laintegracion de la cultura mayoritaria y de la poblacion de acogida en el fené-
meno migratorio, para evitar la autoclausura ante el pluralismo cultural, que acaba
empobreciendo a la cultura mayoritariay generando situaciones de fragmentacién
social por la exclusion mutua.

En sintesis, se trata de una intervencion global, con un doble enfoque: €l dirigido a
la cooperacion con el desarrollo sostenible en los paises de origen y alaintegracion total
en € pais de acogida.

Integracién que, como hemos visto, se dirige a ambas poblaciones mediante la sen-
sibilizacion y la educacién como recursos basicos para €l conocimiento y la valoracion
mutua, a partir de los cuales se puedan generar las relaciones laborales, vecinalesy comu-
nitarias, de manera pacificay de mutuo beneficio.

Presta especial atencion alatoma de conciencia de la discriminacién por motivos de
géneroy al tratamiento especia que requieren las mujeres inmigrantes, tanto por las con-
diciones en las que se produce su migracion, como en prevencion de maltrato en su vida
familiar o para paliar las consecuencias draméticas en € supuesto de que sean victimas
de tréfico parala prostitucion.

Esta perspectiva de laintegralidad o sistémica ha requerido €l mayor consenso poli-
tico y socia y su logro ha de impulsar nuevas formas de coordinacién y colaboracion
entre las politicas estatales, autondmicas y locales, y entre las instituciones y organiza
ciones ciudadanas que forman parte de cada una de ellas. A este respecto, € Plan cuenta
con la aprobacion por unanimidad del Foro Andaluz parala lnmigracion.

Se ha disefiado de maneraflexible y articulada por una planificacion estratégica con
principios rectores, legitimados por los Derechos Humanos y las normas basicas que los
sustentan, comunes a todas las areas de desarrollo y a todos los organismos implicados,
comprometidos en su gestién y en su financiacion, para poder abordar, con solvencia
ética, un hecho social total vivo, en permanente fluidez y rico en oportunidades de cons-
truir un nuevo entorno mas solidario y humano.
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En este momento se esta evaluando su primer afio de aplicacion. Por este motivo, me
parece adecuado presentarles algunos de sus resultados en 1o que d &rea socio-educativay
escolar serefiere, aungue sea una primera aproximacion debido a corto plazo de aplicacion.

El Documento Marco fue aprobado por la Comisién Interdepartamental de Politicas
Migratorias, en reunion celebradael 14 de febrero de 2001y el Plan ha sido aprobado por
Decreto del Consegjo de Gobierno, de 9 de enero de 2002.

2. Primeros resultados del Area Socio-Educativa.
(Fuente: Consgjeria de Educacién y Ciencia)

El érea socio-educativa que contempl a especificamente la educacion de personas inmi-
grantes comparte el objetivo genera de laplenaintegracion de las mismas, queinspiraala
totalidad de acciones sectoriales que componen €l Plan Integral de referenciay que ha sub-
sumido lo que, con anterioridad, fue € Plan Andaluz de Educacion de Inmigrantes.

De este Plan sectorial es responsable la Consgjeria de Educacion y Ciencia, en cola
boracién con otros departamentos y con entidades ciudadanas. Lo gestiona através de la
Direccién General de Orientacion Educativay Solidaridad.

Tiene su marco de referencia la Ley de Solidaridad en la Educacién, destinada a
potenciar la educacién de todas aquellas personas con necesidades educativas especiales
por motivos de discapacidad o sobredotacién individual, por deficiencias de origen
socioecondmico, por pertenencia a minorias étnicas o por procedencia inmigrante.

El Plan de Educacion de Inmigrantes se acompafia del Plan para la Educacion en la
Culturade Paz y No-violenciay del Plan de Apoyo alas Familias.
a. Breve descripcion del contexto

Partiendo de larelatividad de los datos que corresponden a unarealidad en continuo
cambio, aporto los datos de la escolarizacion de inmigrantes correspondientes a curso
2001-02, sabiendo que se caracteriza por:

(Se puede consultar en Consegjeria de Gobernacién: www.junta-andal ucia.es)
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* Su tendencia constante al aumento,

» Por la diversidad de procedencia de paises de origen;

Y por lavariedad de destino en las diferentes provincias andaluzas.
Algunos datos relevantes son:

* Durante €l citado curso, se escolarizan en Andalucia, 18.817 alumnos y alumnas
procedentes de otras nacionalidades. (1'36% de la poblacion escolar total en
Educacion Infantil, Primariay Secundaria).

» Almeriay Méaga son las provincias que presentan porcentajes mas altos. Almeria
cuenta con un 4' 06% de su poblacion escolar procedente de otras nacionalidades y
Malaga con un 3'11%. En el extremo opuesto se sitian Cordoba y Jaén con un
0'53% y un 0’ 44%, respectivamente.

» Teniendo en cuenta el tipo de centro, segun su titularidad, €l 88’ 32% se escolariza
en centros publicos y solo el 11'68% lo hace en centros privados.

Este dato tiene una especial significacién en Almeria, que tiene € porcentaje mas
alto de escolarizacién deinmigrantes, cuya procedencia mayoritariaes del Norte de
Africa, que en & 97 08% se escolariza en centros publicos.

En cambio en Granaday Mélaga, los centros privados escolarizan € 18'17%y €l
14’ 20%, respectivamente, de alumnado inmigrante mayoritariamente procedente,
en ambos casos, de Europa Occidental.

« S tenemos en cuentalavariable de género, en general hay unaligeradiferenciaafavor
delos aumnos (52'4 %), que se mantiene estable en todas las provincias. Ahora bien,
s se tiene en cuenta la zona continental de procedencia, se detecta una diferencia
mayor de alumnos (58%) que de alumnas (43%) procedentes del continente africano.

La pormenorizacién de estos datos, figura en los graficos que presento como anexo

I de la ponencia, y cuya fuente es la misma Consegjeria de Educacién y Ciencia.
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b. En las escuelas andaluzas tenemos todos |os colores

Este lema representa el reconocimiento y la valoracion de la diversidad cultura en
los centros escolares y simboliza el conjunto de acciones encaminadas a asegurar una
igualdad real y efectivaen laescuelay a compromiso de ésta con las situaciones deinte-
gracion familiar y comunitaria de su alumnado, con especial atencién ala diversidad de
Sexo, etniay cultura.

A esterespecto, el Plan parala Educacién de Inmigrantes contempla, de maneraexpli-
cita, la perspectiva de género dado que, como ya hemos visto, constituye uno de los cho-
ques cultural es més acentuados, sobre todo en culturas fundamentalistas isldmicas.

El Plan tiene seis objetivos que se concretan en medidas y acciones programadas
con calendario, presupuesto e indicadores de resultados para su correspondiente evalua-
cion.

Dichos abjetivos son:

1. Facilitar la escolarizacién, en cualquier época del afio, de todas las nifias y nifios
pertenecientes a familias inmigrantes, en las mismas condiciones que el alumnado
andaluz.

Se ha desarrollado a través de ocho medidas rel acionadas con:

» Campafia de sensibilizacion para la escolarizacién en Educacion Infantil, campafia
informativa sobre las caracteristicas del Sistema educativo en Andalucia, lared de
servicios complementarios, sistema de becas y residencias escolares.

Ambas campafias se realizaron mediante la publicacién y difusion de 50.000 folle-
tos publicados en cuatro lenguas (espafiol, &rabe, inglésy francés), 20.000 carteles,
500.000 dipticos, 1000 subcarpetas, 500.000 pegatinas, 30.000 pinsy 50.000 gjem-
plares del Plan unido a publicidad en los mediosy revistas. En ladifusién han cola-
borado 250 AMPAS, ONG y Entidades Locales.

El diferencia de escolarizacion tras las dos campaiias fue de 4.159 alumnas/os
escolarizados més que en €l curso 2000-01, (suponen casi un 30% del total de
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18.817 escolarizados en ese curso) de los cuales 4.074 se escolarizaron en
Educacion Infantil/Primariay 85 en Educacion Secundaria.

» Aumento de la plantilla de los centros que escolarizan a este alumnado en un total
de 88 profesoras/es

* Disminucion de ratio y aumento de gastos de funcionamiento para estos centros.

» Ampliacién del uso gratuito de los servicios de transporte, comedoresy residencias
escolares, de los que se han beneficiado un total de 1.200 alumnos/as inmigrantes.

* Programas especificos para fomentar la participacion de este alumnado en activi-
dades extraescolares, en asociaciones de alumnos/as.

* Programas especificos para favorecer la participacion de madres/padres en las
Asociaciones correspondientes.

» Convenio con la Federacion de Andalucia Acoge, para establecer la figura del
mediador o mediadora cultural.

* Incremento de la oferta de Programas de Garantia Social.
2. Favorecer que los centros elaboren Proyectos de Centro I nterculturales, que faci-
liten y promuevan procesos deintercambio, interaccion y cooperacion entre culturas.

Este objetivo ha suscitado la demanda de formacion del profesorado de centros con
y sin alumnado inmigrante escolarizado.

Se hallevado a cabo mediante un considerable niimero de proyectos de educacién en
valores de respeto y rechazo ala xenofobiay el racismo.

Se ha implementado mediante la red de Centros de Profesorado, con 32 acciones
formativas, con participacién 1.552 profesoras/es, con publicaciones y CDRom sobre
Acogiday Atencién al alumnado Inmigrante (4.800 gjemplares)
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A esto hay que afiadir la intervencion interdisciplinar que en algunas provin-
cias, como por ejemplo la de Almeria, se hallevado a cabo através de un grupo de
trabajo, impulsado por la Delegacién Provincial de Educacion, constituido por pro-
fesorado de los centros de Infantil/Primaria, Secundaria, Universidad, Inspeccién
de Educacién y organismosy asociaciones de cooperacion ciudadana, para realizar
investigacion aplicada sobre educacion intercultural, formacién en centros y publi-
cacion de materiales de apoyo para el profesorado y mediadores/as culturales.

3. Potenciar programas para el aprendizaje de la lengua espafiola

Uno de los problemas que més angustia al profesorado es laimposibilidad de comu-
nicacion con el alumnado inmigrante.

Con d fin de aportar € conocimiento basico del castellano, como via instrumental
para €l acceso al resto de los aprendizajes, se han creado las Aulas Temporales de
Adaptacion Linguistica (ATAL), con carécter itinerante y fijas (segiin € n° de alumnado
extranjero matriculado en cada centro).

Se haunido al convenio con AndaluciaAcoge para contratar personal que conoce las
lenguas de origen.

4. Mantener y valorar la cultura de origen del alumnado

Parafavorecer la escolarizacion en nuestros centros, en términos de igualdad, es nece-
sario adoptar medidas que evidencien la valoracion de las culturas de origen que eviten la
angustia de las familias inmigrantes ante la posible pérdida de sus valores identitarios.

Se hallevado a cabo, en la mismalinea que la anterior, mediante la utilizacién de los
centros escolares para la ensefianza de las lenguas maternas, con personal experto, con-
tratado mediante convenio y de los que suelen actuar como mediadores.

5. Favorecer € clima social de convivencia, respetoy tolerancia, en especial en las
zonas que acogen inmigrantes, fomentando que los centros educativos sean nicleos
de encuentroy difusion delos valores democr aticos no sdlo de la comunidad educa-
tiva sino del propio entorno.
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Se harealizado mediante encuentros e intercambios entre comunidades educativas de
centros de zonas de acogida. Ha culminado en €l 1° Congreso de Interculturalidad, que se
celebré en Almeria e pasado mes de mayo.

Asimismo, se han firmado convenios para la prevencion del absentismo escolar de
esta poblacion, y se han librado créditos para proyectos presentados por Federaciones y
Confederaciones de Padres/M adres para la prevencion del fracaso y €l abandono escolar
prematuro.

6. Potenciar el desarrollo de acciones de formacion integral del alumnado de los
Centros de Educacién de Personas Adultas, interviniendo de forma especial sobre
aquellos con hijos e hijas escolarizados en la ensefianza béasica.

Se hallevado a cabo mediante la red de Centros para Personas Adultas (el 90% de
los municipios y localidades de la Comunidad Auténoma), en los que la poblacion inmi-
grante escolarizada ha aumentado en un 70% respecto al curso anterior.

En estos centros se han llevado a cabo Planes especificos para la Insercién Socio-
Laboral, en los que han participado 100 profesores/as y se han beneficiado 3000 alum-
nos/as inmigrantes de toda la comunidad auténoma.

Se han hecho 2 acciones formativas regionales y 16 provinciales con este profesorado.

De las camparias de sensibilizacion para la insercién socia de la poblacion inmi-
grante en asociaciones de vecinos, deportivas, AMPAS, Alumnado, profesionales, etc.
ain no se dispone de datos para su valoracion. Para llevarlas a cabo se han suscrito 564
convenios con Ayuntamientos, 2 con Andalucia Acoge y otro con la Federacion de
Asociaciones de Chinos de Andalucia, para la redizacién de Planes de Accién
Comunitaria

L os datos que he expuesto responden alaevaluacion del primer afio de desarrollo del
Area Socio-Educativadel Plan Integral parala lnmigracion en Andalucia. Son datos refe-
rentes a la poblacion escolar inmigrante detectada y escolarizada en nuestros centros.

El objetivo es escolarizar a todos los nifios y nifias independientemente de la situa-
cién administrativa en la que se encuentre su familia, para intentar conseguirlo se man-
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tiene la matricula abierta durante todo el afio. Lo que esta requiriendo una nueva forma
de gestionar la planificacion de los recursos que conlleva mecanismos telematicos de
actualizacién permanente de las necesidades y una disponibilidad de recursos humanosy
materiales con procedimientos flexibles para su dotacion.

Asimismo, se pretende como un objetivo prioritario la escolarizacion de las personas
adultas inmigrantes, fundamentalmente las mujeres ya que, como hemos visto, es un
colectivo marginado dentro de su propio grupo.

Ademés se considera fundamental formar a las madresy padres del alumnado, tanto
en lalengua como en las demas materias y habilidades instrumentales que pueden favo-
recer su integracion, en condiciones de mayor igualdad posibles, con €l fin de que pue-
dan expresar y cooperar a partir del respeto y la potenciacion de los valores de su cultu-
rade origen y eviten € temor de perderlos.

Como he dicho anteriormente, este Plan acaba de comenzar. Queda mucho por hacer,
por lo tanto, bienvenidas sean todas las iniciativas que propicien e avance hacialainter-
culturalidad.

Hay que incrementar las acciones de formacién del profesorado en educacion inter-
cultural, hay que mejorar la atencion integral a las familias, asi como la formacion de
madres y padres para que el centro escolar pueda llegar a ser un lugar de encuentro, de
intercambio y de proyeccion del potencial individual y comunitario de los miembros de
su Comunidad, en igualdad de oportunidades.
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ANEXO 11

DATOS SOBRE LA POBLACION INMIGRANTE ESCOLARIZADA EN LOS
CENTROSDOCENTES DE NIVELESNO UNIVERSITARIOS DE
ANDALUCIA, CORRESPONDIENTESAL CURSO 2001-2002

Alumnado Porcentaje respecto ala | Porcentaje respecto ala

PROVINCIAS procedente de otras poblacion escolar poblacion escolar

nacionalidades total de la provincia total de Andalucia
ALMERIA 4.142 4,06% 0,30%
MALAGA 7.281 3,11% 0,53%
GRANADA 1.657 1,06% 0,12%
HUELVA 805 0,91% 0,06%
CADIZ 1.744 0,78% 0,13%
SEVILLA 1.897 0,61% 0,14%
CORDOBA 748 0,53% 0,05%
JAEN 543 0,44% 0,04%
ANDALUCIA 18.817 1,36% 1,36%
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION ESCOLAR PROCEDENTE DE OTRAS
NACIONALIDADES POR PROVINCIAS,
EN FUNCION DE LA TITULARIDAD DE LOS CENTROS

PROVINCIAS Centros Publicos Centros Privados
ALMERIA 97,08% 2,92%
CADIZ 85,95% 14,05%
CORDOBA 88,24% 11,76%
GRANADA 81,83% 18,17%
HUELVA 94,04% 5,96%
JAEN 86,00% 14,00%
MALAGA 85,80% 14,20%
SEVILLA 84,98% 15,02%
ANDALUCIA 88,32% 11,68%
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION ESCOLAR PROCEDENTE DE OTRAS
NACIONALIDADES POR PROVINCIAS, EN FUNCION DEL GENERO

PROVINCIAS Alumnos inmigrantes Alumnas inmigrantes
ALMERIA 54,13% 45,87%
CADIZ 52,52% 47,48%
CORDOBA 51,20% 48,80%
GRANADA 53,71% 46,29%
HUELVA 53,42% 46,58%
JAEN 55,43% 44,57%
MALAGA 51,61% 48,39%
SEVILLA 51,24% 48,76%
ANDALUCIA 52,57% 47,43%
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION ESCOLAR PROCEDENTE DE OTRAS
NACIONALIDADES, POR PROVINCIAS,
EN FUNCION DE LAS ZONAS CONTINENTALES DE ORIGEN

PROVINCIAS | EUROPA | EUROPA |ANTIGUA| AFRICA |RESTO DE|AMERICA| CENTRO |AMERICA| ASIA |OCEANIA
OCCIDEN-|DEL ESTE| U.R.SS. DEL AFRICA DEL AMERICA | DEL SUR

TAL NORTE NORTE
ALMERIA 15,67% 7,7%% 9,27% 34,79% 7,85% 0,46% 1,52% 20,59% 2,10% 0,00%
CADIZ 30,62% 0,69% 0,75% 32,45% 2,98% 9,58% 3,33% 14,91% 4,42% 0,29%
CORDOBA 7,89% 3,07% 7,62% 25,67% 3,74% 1,20% 5,88% 38,24% 6,55% 0,13%

GRANADA 31,44% 4,22% 3,50% 19,37% 2,29% 1,75% 1,75% 30,30% 4,89% 0,48%

HUELVA 15,40% 3,23% 3,35% 44,22% 2,11% 0,87% 4,10% 23,23% 3,48% 0,00%
JAEN 8,29% 2,58% 1,29% 33,70% 2,21% 0,55% 3,31% 32,97% 14,73% 0,37%
MALAGA 50,64% 2,51% 3,54% 13,23% 1,00% 1,55% 1,74% 20,77% 4,83% 0,18%
SEVILLA 12,55% 1,79% 6,91% 29,47% 1,90% 3,06% 4,27% 34,74% 5,11% 0,21%

ANDALUCIA 31,13% 3,63% 4,97% 24,35% 3,09% 2,15% 2,41% 23,59% 4,52% 0,18%
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DE LASPOLITICASDE “INMIGRACION 0" A LA INMIGRACION
SELECTIVA

CristinaJ. GORTAZAR ROTAECHE

Profesora Propia Agregada

Facultad de Derecho de la Universidad Pontificia Comillas de Madrid
Catedratica Jean Monnet de Derecho Comunitario

1) El marco juridico delainmigraciéon en la UE
1. A) El Acta Unica europea
1. B) El Tratado de Maastricht
1. C) El Tratado de Amsterdam:

- El nuevo titulo IV del Tratado de la Comunidad Europea sobre “Visados,
Inmigracion, Asilo y otras politicas relacionadas con lalibre circulacién de per-
sonas’.

- El Protocolo de incorporacion del acervo de Schengen.
1. D) El Tratado de Niza

2 ) Comunicacion de la Comision al Consgjo y al Parlamento sobre una Politica
comunitaria de inmigracion de 22 de noviembre 2000.

3) Comunicacion dela Comisién al Consgoy al Parlamento relativa a un méodo abier -

to de coordinacién dela politica comunitaria en materia deinmigracion de 11 dejulio
de 2001.

3. A) Gestion de los flujos migratorios.
3. B) Admisién de inmigrantes econémicos.

3. C) Asociacioén con los terceros paises.
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4) Propuesta de directiva del Consgjo relativa a las condiciones de entrada y resi-
dencia de nacionales de terceros paises por razones de trabajo por cuenta ajena
y de actividades por cuenta propia

5) Valoracion

1) El MARCO JURIDICO DE LA INMIGRACION EN LA UE
1.A) EI ACTA UNICA EUROPEA

Cuando analizamos las politicas y normas comunitarias sobre inmigracién convie-
ne recordar que el Acta Unica Europea *supone un primer momento historico en lo
referente a éstas, en tanto que su articulo 13 define el futuro mercado interior como:
“...un espacio sin fronterasinteriores en el que lalibre circulacién de mercancias, per-
sonas, servicios y capitales estard garantizada de acuerdo con las disposiciones del
presente tratado”. En consecuencia, la Declaracién nimero 2 afiadida al Acta Final
establ ece expresamente que: “Con objeto de promover |a libre circulacion de personas,
los Estados miembros cooperaran, sin perjuicio de las competencias de la Comunidad,
en particular en lo que respecta a la entrada, circulacion y residencia de los naciona-
les de terceros paises’ .

Todo pareciaindicar que la desaparicion de fronteras internas 'y la libre circulacion
de personas habria de ir precedida de ciertas medidas de “acompafiamiento” dirigidas a
garantizar un control conjunto de la frontera externa comiin de la Comunidad Europea.
Entre las cuestiones que precisaban armonia en las diferentes legislaciones y préacticas de
los Estados Miembros se encontraban |as politicas de visados, la regulacion del derecho
de asilo y, en general, las condiciones de entrada, transito y residencia en la CE de los
nacional es de terceros paises.

Sin embargo, la Comision Europea no tenia atribuidas las competencias necesa-
rias para realizar dicha tarea de armonizacion a través de normativa comunitaria. Esta
fue la causa por la que comenzaron |os propios Estados Miembros a trabajar en la via
puramente intergubernamental con el fin de llevar a cabo |a necesaria armonizacion
legislativa.

*Firmada los dias 17 y 28 de febrero de 1986 y en vigor desde julio de 1987.
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El denominado “Grupo Ad Hoc Inmigracion” negocid dos importantes convenios 2,
pero lalabor que ha resultado tener mayor transcendencia se llevaria a cabo por € deno-
minado “Grupo de Schengen”, formado sdlo por algunos de los Estados miembros de la
CE. Dicho Grupo ? habia concluido un Acuerdo en 1985 y un Convenio de Aplicacién a
dicho Acuerdo en 1990, ¢ con € fin de hacer viable lalibre circulacién de personas “con
mayor celeridad” en el seno del grupo de Estados Miembros que se encontraran mejor
preparados, es decir, “mas adelantados’ en el proceso armonizador previo a dichalibre
circulacion.®

1. B) EL TRATADO DE MAASTRICHT

Cuando pocos afios después entraba en vigor del Tratado de la Union Europea (en
adelante, TUE), la nueva Unién Europea adquiria ciertas competencias en materia de
inmigracion, pero cas todas ellas ¢ quedaban dentro del denominado Tercer Pilar 7y, por
elo, fuera del procedimiento de adopcién de decisiones puramente comunitario y del
control del Tribunal de Justicia de la UE.

Asi, e articulo K.1 del TUE sobre palitica de asilo, inmigracion y estatuto de los
nacionales de terceros paises, definia estas materias como ambitos de “interés comun”.
Ello vendriaasignificar que, aungue con un procedimiento decisorio sui generis, afin de
cuentas se mantenia la cooperacion intergubernamental. No cabe hablar de “comunitari-
zacion” de las politicas de inmigracion es esta fase, todo |o més de una “ semi-comunita-
rizacion” que a pocos satisfizo.

2 El Convenio de Dublin (I) o “Convenio relativo ala determinacion del Estado responsable del examen de las solicitu-
des de asilo presentadas en los Estados miembros de la Comunidad Europea” y el Proyecto de Convenio de Dublin (I1) sobre
el traspaso de las fronteras externas de |a citada Comunidad Europea. El Convenio de Dublin (1) entr6 en vigor €l primero de
septiembre de 1997, mientras que el Proyecto de Convenio sobre traspaso de fronteras externas ni siquiera logré firmarse, debi-
do alas diferencias entre Londres y Madrid por su aplicacion en el territorio de Gibraltar.

3 Enlafechaactual este grupo Schengen -queinicialmente incluia sélo alostres miembros del Benelux, junto con Francia
y Alemania- comprende a todos | os Estados miembros de la Unién, excepto Reino Unido e Irlanda.

4 En adelante, Convenio de Schengen.

° Laentrada en vigor del Convenio de Schengen se produjo en dos momentos escalonados: el 1 de septiembre de 1993
entraron en vigor los articulos relativos a las actividades y competencias del Comité Ejecutivo Schengen para los Estados
miembros originarios; la entrada en vigor total del Convenio de Schengen dependia de una decisién del propio Comité
Ejecutivo Schengen que no tuvo lugar hasta el 26 de marzo de 1995 y sdlo para los cinco Estados miembros originarios junto
a Espafay Portugal .

¢ Excepto determinadas normas sobre visados.

" Titulo VI del TUE sobre cooperacion en los ambitos de justicia e interior.
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1. C) EL TRATADO DE AM STERDAM:

-EL NUEVO TITULO IV DEL TRATADO DE LA COMUNIDAD EUROPEA
SOBRE “VISADOS, INMIGRACION,ASILOY OTRASPOLITICASRELACIO-
NADAS CON LA LIBRE CIRCULACION DE PERSONAS'.

-EL PROTOCOL O DE INCORPORACION DEL ACERVO DE SCHENGEN.

El Tratado de Amsterdam (en adelante, TA) otorga, por fin, las ansiadas competencias
ala CE para adoptar normas comunitarias sobre inmigracion y asilo. Por ello, estas mate-
rias salen del “ Tercer Pilar” paraincorporarse a Derecho Comunitario puro ®.

Efectivamente, el TCE en su articulo 61 dispone que el Consgjo, para establecer un
Espacio de Libertad Seguridad y Justicia, debera adoptar en un plazo de cinco afios ®
medidas para garantizar lalibre circulacién de personas previstaen € articulo 14 del TCE
y medidas “de acompafiamiento directamente vinculadas con aquella’ y relativas a los
controles en las fronteras exteriores, el asilo y lainmigracion.

A pesar de €ello, no cabe hablar de plena comunitarizacién de dichas materias toda
vez que el TA establece un periodo transitorio, el cual supone que durante los cinco pri-
meros afos tras su entrada en vigor, las medidas encaminadas a garantizar 1a ausencia de
controles sobre las personas en € cruce de las fronteras interiores, tanto de los ciudada
nos de la UE como de los nacionales de terceros paises y, en consecuencia, las “ medidas
sobre el cruce de las fronteras exteriores’, se adoptan por unanimidad y a propuesta de
laComisién o de un Estado miembro, previaconsultaa Parlamento. Tras el periodo tran-
sitorio descrito, lainiciativa la tendra solo la Comision (aunque los Estados podran rea-
lizar sugerenciaa ésta) y €l Consgjo, por unanimidad, podra decidir que todos o parte de
los &mbitos del Titulo IV TCE comiencen a adoptarse por mayoria cualificada .

Ademés lacomunitarizacion no afecta atodos |os Estados Miembros ya que a nuevo
Titulo IV del TCE sobre “visados, inmigracion, asilo y otras politicas relacionadas con la

® Las materias reguladas dentro de la cooperacion intergubernamental del Tercer Pilar quedan tras el Tratado de
Amsterdam reducidas a “ Disposiciones relativas a la cooperacion policial y judicial en materia penal”.

°A partir de la entrada en vigor del TA, esto es, desde €l 1 de mayo de 1999.

° Para determinadas cuestiones no hay periodo transitorio y la decision es ab inicio mayoritaria (listas de paises cuyos
nacionales precisan visados de turismo, listas de paises que no los necesitan y modelo uniforme de visado: se trata de cuestio-
nes que yatras el TUE quedaban en €l Primer Pilar através del articulo 100 C del TCE). Respecto de otras, tras €l periodo tran-
sitorio, la decision serd mayoritaria sin necesidad de voto en el Consejo a respecto (procedimientos utilizados para la expedi-
cion de visados de turismo).
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libre circulacion de personas’ se anejan tres Protocolos &, en virtud de los cuales Reino
Unido, Irlanda y Dinamarca declaran que se reservan €l derecho a participar -0 a no
hacerlo- en muchas de las actividades y decisiones previstas en dicho nuevo Titulo (sis-
tema denominado de opting in)

A pesar de las limitaciones y peculiaridades sefialadas, desde mayo de 1999, lasins-
tituciones comunitarias se encuentran inmersas en la tarea de “producir” normas comu-
nitarias sobre inmigracion y asilo, las cuales deberan estar en vigor antes del 1 de mayo
de 2004 =,

Por otra parte, a través de un Protocolo, el TA integraen el marco de la UE €l acer-
vo de Schengen . Evidentemente laintegracion del acervo de Schengen es aplicable solo
alos trece Estados miembros de la UE que son parte en los Acuerdos de Schengen (esto
es, todos menos a Reino Unido e Irlanda) *

“Protocolo sobre la aplicacion de determinados aspectos del articulo 7A (ahora 14) del TCE a Reino Unido e Irlanda.
Protocolo sobre la posicion del Reino Unido e Irlanday Protocolo sobre la posicién de Dinamarca (Angjos al TUE y a TCE).

2Entre ellas, se habran de adoptar:

1. Medidas para garantizar la ausencia de controles respecto de (todas) las personas en €l cruce de las fronteras inte-
riores de la UE;

2. Medidas comunes sobre el cruce por |os nacionales de terceros paises de |as fronteras exteriores de la UE (controles
a la entrada de los nacionales de terceros paises en dichas fronteras externas; normas sobre visados de corta dura-
ciony;

3. Medidas que establezcan las condiciones para que los nacionales de terceros paises puedan moverse libremente en
el territorio de los Estados miembros por un periodo de hasta tres meses;

4. Medidas en materia de asilo, adoptadas con arreglo a la Convencion de Ginebra de 1951 y su Protocolo Adicional
de 1967 y de acuerdo también con otros tratados pertinentes (criterios para determinar el Estado miembro que asume
la responsabilidad para el estudio de la solicitud de asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacio-
nal de un tercer pai's; normas minimas relativas a la acogida de solicitantes de asilo; normas minimas para la conce-
sion del estatuto de refugiado a nacionales de terceros paises; normas minimas sobre los procedimientos que deben
seguir los Estados para conceder o rechazar el estatuto de refugiado; normas minimas para otorgar proteccion tem-
poral alas personas desplazadas y normas minimas de proteccidn a quienes por otros motivos precisan de proteccion
internacional)

5. Medidas sobre inmigracién y residenciailegal incluyendo la repatriacion de residentes ilegales.

Por fin, fuera del plazo de cinco afios a partir de la entrada en vigor del TA, es decir, sin una fecha prevista, el Titulo IV
del TCE también dispone la adopcién de las siguientes normas: 1. Reparto equitativo entre los Estados miembros de los refu-
giadosy personas desplazadas (burden sharing); 2. Medidas sobre politicas de inmigracion en materia de entrada, residenciay
procedimientos de expedicién de visados de larga duracién y de permisos de residencia incluidos |os de reagrupacién familiar;
3.Medidas que determinen los derechos y condiciones en las que los nacionales de terceros paises que residen legalmente en
un Estado miembro puedan residir en otros Estados miembros.

% Protocolo n° 2 por el que se integra el acervo de Schengen en el marco de la Unién Europea.(angjo d TUE y al TCE).
Constituyen el “acervo Schengen” el Acuerdo originario de 1985, el Convenio de 1990, los Protocolos de Adhesion y las deci-
siones del Comité Ejecutivo Schengen.

Una parte del Acervo de Schengen se incorpora a TCE (Primer Pilar), es el caso de las mayoria de las cuestiones rela-
cionadas con la inmigracion, mientras que todo lo relacionado con la cooperacion policial y judicial queda en € TUE (nuevo
Tercer Pilar)

% Si Irlanda 0 Reino Unido quieren participar en alguna de las disposiciones del acervo de Schengen se precisa que el
Consgjo decida por unanimidad de los Estados Schengen més el representante del Estado del que se trate. Articulo 4 del
Protocolo por el que se integra el acervo de Schengen en el marco de la UE.
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Islandiay Noruega (miembros de la Nordic Passport Union junto con € resto de los
paises escandinavos), aungue no son miembros de la UE, estan asociados a la gecucion
del acervo de Schengen. Dinamarca, por su parte, es miembro Schengen pero no acepta
la comunitarizacién del Titulo IV del TCE y por ello, tampoco la parte de Schengen inte-
grada en dicho tratado. Asi, las obligaciones Schengen integradas en € TCE, en lasrela
ciones con Dinamarca, constituyen obligaciones de Derecho internacional piblico naci-
das de un tratado internacional. Los candidatos a la adhesién a la UE tendrén que acep-
tar el acervo Schengen en su totalidad.

1. D) EL TRATADO DE NIZA

El Tratado de Nizafirmado el 26 de febrero de 2001, actualmente en periodo de rati-
ficacion (periodo que recibia el 20 de octubre de 2002 un definitivo impulso tras el refe-
rendum irlandés) trata de adelantar e momento en el que ciertas cuestiones (especial-
mente |as relativas al derecho de asilo) pasaran a ser decididas por mayoria cualificaday
co-decision (articulo 251 TCE). Asi, este cambio se producira en la fecha de entrada en
vigor del propio Tratado de Niza, pero dicha “pasarela’ sélo tendré lugar si para enton-
ces existen normas basi cas comunitarias ya en vigor sobre cada una de esas materias.

2) COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO Y AL PARLAMENTO
SOBRE UNA POLITICA COMUNITARIA DE MIGRACION DE 22 DE
NOVIEMBRE 2000 *.

Unavez que hemos identificado € marco legal en € que se estan proponiendo las nue-
vas normas comunitarias sobre inmigraci n, es preciso aproximarnos aconocer la posturade
la Comisién Europea acerca de qué politica comunitaria de inmigracion le parece propiciay
deseable, toda vez que dichainstitucion es € érgano impulsor del Derecho Comunitario.

Para €ello realizaremos un breve recorrido a través de alguno de los més recientes
documentos en los que la Comision ha dgjado claro qué tipo de politica activaalainmi-
gracion es conveniente y, atal fin, qué normas comunitarias a respecto son precisas.

La Comision presentaa Consgjo y a Parlamento una interesante Comunicacion en
dichamateriaen noviembre de 2000. El objetivo de dicha Comunicacion consiste en invi-

5Com (2000) 757 final
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tar a las instituciones comunitarias a establecer vias para potenciar la inmigracion legal
hacia Europa. La pretension de la Comision no es otra que la de superar la politica de
“inmigracion 0" que ha estado en el punto de mira de los Estados miembros durante los
ltimos 30 afios.

Los moativos en los que la Comision fundamenta un giro de timén de este tipo son los
cambios acaecidos durante | os lltimos afios en € contexto econémico y demogréfico euro-
peo. Aquella politica de inmigracion “0" que sigui6 ala crisis del petréleo de los prime-
ros setenta no se adecla, en modo alguno, a las nuevas necesidades del escenario socid,
laboral y, en especial, demogréfico que vive la Europa de nuestros dias . Asi, varios
Estados miembros ya han comenzado politicas de contratacion de trabajadores nacionales
de terceros paises, mano de obra extranjera, tanto cualificada como no cualificada.

Por otra parte, la Comision propone que los cambios se enmargquen en una politica
global de inmigracion sustentada sobre tres gjes: |a cooperacion con |os paises producto-
res de inmigrantes, el control y regulacion de los flujos migratorios y la integracién de
los inmigrantes ya asentados en la UE. En dicho marco globa ha de convivir la lucha
contra la inmigracion irregular, las relaciones con los paises de origen y trénsito de la
inmigracion y una politica comun de asilo.

Asimismo, la Comisién precisa en su Comunicacion al Consgjo y a Parlamento, la
necesidad de poner de relieve los beneficios de lainmigracion y de la diversidad cultu-
ral, invitando alos responsables politicos a promover €l reconocimiento y la aceptacion
delas diferencias culturales, asi como concienciando a los medios de comunicacion para
gue asuman su responsabilidad como educadores de la opinién pablica

3) COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO Y AL PARLAMENTO
RELATIVAA UN METODO ABIERTO DE COORDINACION DE LA POLITICA
COMUNITARIA EN MATERIA DE INMIGRACION DE 11 DE JULI0 DE 2001

Esta nueva Comunicacién de la Comision supone una mayor y mejor explicacion de
la politica migratoria que ya habia sido propuesta por dichainstitucion comunitariaen su

5 Habida cuenta del declive demogréfico, que llegaré a ser cada vez més importante en la UE durante los préximos 25
arfios, y de las solidas perspectivas econémicas actuales y de la creciente escasez de la formacién en el mercado laboral, es
necesario desarrollar un politica comdn para la admision controlada de los emigrantes econémicos a la UE (...)" .Com (2000)
757 final, epigrafe 4 sobre “Conclusiones y seguimiento”.
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anterior Comunicacion de 2000. Asi, lanueva Comunicacién define las directrices comu-
nitarias relativas a cuatro cuestiones esenciales en las que pretende se fundamente la poli-
tica de superacién de lainmigracion “0”: lagestion de los flujos migratorios, laadmisién
de los inmigrantes econémicos, la asociacion con los terceros paises y la integracion de
los nacionales de dichos terceros paises.

3,A) GESTION DE LOS FLUJOS MIGRATORIOS

Directriz n°1 “Elaborar un método global y coordinado de gestion de las migracio-
nes a nivel nacional”.

En opinién de la Comision una correcta gestion de las migraciones debe tener en
cuenta los distintos tipos de flujos. Asi, propone distinguir entre aquellos que obedecen a
motivos laborales, de estudios, a solicitudes de asilo, razones humanitarias, etc.

Directriz n°2 “Megjorar la difusion de informacién sobre las posibilidades legales de
entrada en la UE y las consecuencias de la utilizacion de vias clandestinas’.

A tal fin, la Comisién propone la utilizacion de los consulados europeos en |os ter-
ceros paises, larealizacion de camparias de sensibilizacién, asi como lainformacién atra
vés de sitios Internet.

Directriz n°3 “ Reforzar laluchacontralainmigracion clandesting, las actividades de
tréfico ilegal y latrata de seres humanos’.

En esta directriz la Comisién apuesta decididamente por la lucha contra lainmigra-
cion irregular potenciando las medidas de seguimiento de las redes desde los paises de
origen y transito.

3. B) ADMISION DE INMIGRANTES ECONOMICOS
Directriz n°4 “Establecer una politica coherente y transparente asi como procedi-

mientos de apertura del mercado laboral nacional alos paises terceros en €l marco de la
estrategia europea para el empleo”.
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A este respecto la Comision propone la creacion de procedimientos sencillos para la
tramitacion de los permisos de trabajo de los inmigrantes, asi como lalucha contrael tra-
bajo no declarado.

3.C) ASOCIACION CON LOS TERCEROS PAISES

Directriz n° “Integrar las cuestiones relativas a las migraciones en las relaciones
con los terceros paises y en particular con los paises de origen”.

La Comision apuesta por integrar las politicas migratorias en la Politica Exterior
Comun de la UE con los terceros paises. Precisa la necesidad de enfatizar € impacto
positivo de las migraciones como factor de desarrollo de éstos: i.e., remesas de dinero que
los inmigrantes envian peri6dicamente a sus paises. Por contraste, propone minimizar los
posibles efectos negativos de |a salida de personas de su pais de origen, intentando luchar
contra el fendmeno de la fuga de cerebros.

Asimismo, menciona la oportunidad de fomentar |os lazos de las personas inmigra-
das con sus respectivos paises a través, por g emplo, de programas de movilidad.

3. D) INTEGRACION DE LOS NACIONALES DE TERCEROS PAISES

Directriz n% “Garantizar la elaboracion de politicas de integracion para los nacio-
nales de paises terceros que residen legalmente en € territorio de un Estado miembro”.

Sobre este importante particular la Comisién propone la participacion de los inmi-
grantes en los asuntos locales, laimparticion de cursos de lengua, |as medidas especiales
dedicadas a la segunda generacion, etc.

4) PROPUESTA DE DIRECTIVA del Consgjo relativa a las CONDICIONES
DE ENTRADA Y RESIDENCIA DE NACIONALES DE TERCEROS PAISES
por razones de trabajo por cuenta ajenay de actividades econémicas por cuen-
ta propia ¥’

En relacién con la politica activa hacia la inmigracion econdémica, e independiente-
mente de las comunicaciones comentadas, la Comisiéon ha presentado ya una iniciativa

¥ Com (2001) 386 final, DOCE C 332 de 27 de noviembre de 2001.
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legidlativa concreta sobre condiciones de entrada y residencia de la inmigracion laboral,
tanto paratrabajar por cuenta ajena como por cuenta propia.

La Propuesta de Directiva de la Comision que se ocupa de dichas cuestiones tiene
como principal objetivo la futura implantacion de un procedimiento Unico de concesion
de permisos de trabagjo y residencia o “ventanilla inica’. Como sucede con tantas otras
propuestas de la Comisién sobre cuestiones de inmigracion enumeradas en el Titulo IV
del TCE, la Propuesta de Directiva que mencionamos sblo adquiriria valor juridico vin-
culante en caso de obtener la aprobacion unanime en el Consgjo de la UE, tal y como
hemos analizado supra *®. Este requisito nosllevaacomentar el contenido de la propuesta
sin grandes esperanzas respecto a una futura adopcion en sus actual es términos.

El permiso Unico de residenciay trabgjo que mencionala Propuesta de Directivatendria
una validez méxima de tres afios a determinar por lalegidacion naciona correspondiente y
seriarenovable por un periodo que no habria de superar lostres afios. L a citada Propuesta de
Directiva respeta la preferencia a la oferta nacional de empleo precisando la necesidad de
cumplir € reguisito de la publicacion de la oferta de empleo durante cuatro semanas en
EURES. Dichos permisos podran estar limitados por regiones o por &mbitos de actividad, no
obstante, |as restricciones no estaran permitidas pasados |0s tres primeros afios.

Los “permisos Unicos’ propuestos serian compatibles con los contingentes anuales
de trabajadores inmigrantes en agquellos Estados miembros en os que exista este sistema
de “cupos’ *. La Propuesta de Directiva establece que las diferentes administraciones
nacionales se comprometerian a contestar a las solicitudes de “permisos Unicos’ en un
periodo méaximo de 180 dias. Cabe cuestionar este plazo que la Comision considera ido-
neo, por resultarnos excesivamente largo, maxime si tenemos en cuenta que los Estados
miembros en el seno del Consgjo tienden arecortar |as propuestas de la Comision. Parece
razonable que el periodo méximo para resolver acerca de los permisos por parte de las
administraciones fuera de 90 dias.

5) VALORACION

Los Estados miembros de la UE han constatado que lainmigracién laboral es nece-
saria para su crecimiento econémico y demografico. Claramente se ha superado |a etapa
en a que el desideratum suponia alcanzar lainmigracion “0".

s Epigrafe 1. C sobre “El Tratado de Amsterdam”.
1 Este es, como es sabido, €l caso espafiol.
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No obstante, una buena parte de dichos Estados miembros privilegian claramente la
inmigracién cualificada. Asi, en Alemania se aprob6 en 2000 una normativa especial
sobre permisos a extranjeros especialistas en informatica y tecnologia de las comunica-
ciones ®, En Suecia, a ciertainmigracion cualificada, se le otorga permiso de residencia
permanente desde su entrada en €l pais 2.

Por contraste, los Estados miembros proporcionan en general menos oportunidades
a los trabgjadores inmigrantes no cualificados. El caso de Holanda es especialmente lla-
mativo pues establece un tipo de permisos de trabajo por una duracion de tres afios sin
posibilidad de acceso posterior definitivo a mercado de trabajo (!) 2. Los Estados miem-
bros que establecen cupos anuales méximos de trabajadores inmigrantes llamados a
incorporarse a mercado laboral, suelen aprobar dichos contingentes o cupos para activi-
dades laborales no cudificadas, tal es el caso de Espafia e Itaia.

Como hemos analizado sucintamente, |a postura de la Comision relativa a la politi-
ca comunitaria activa en materia de inmigracion queda plasmada en sus Comunicaciones
(2000 y 2001) y en su Propuesta de Directiva (2001): creacién de nuevos canaes a la
inmigracion econdémica, cautelas para impedir la “fuga de cerebros’, etc.

Por otra parte, las futuras Directivas comunitarias en la materia, la mayoria de ellas
en periodo de gestacién en la actualidad, se encuentran abiertamente mediatizadas debi-
do alanecesidad de ser aprobadas por unanimidad en el Consgjo.

De lege ferenda es preciso poner de relieve que la futura normativa comunitaria
sobre inmigacion laboral deberia garantizar que todos |os trabajadores inmigrantes, inde-
pendientemente de su cualificacion, recibieran un permiso de residencia que les condu-
jeraalaobtencién de laresidencia permanente tras un periodo de entre 3y 5 afios de tra-
bajo y/o residencia legal en el Estado miembro del que se trate.

Cualquier propuesta que no acance este minimo se encontraria de modo notorio en
contradiccién con el establecimiento de un verdadero Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia en €l seno de la UE.

2 Cholewinski, R. The Legal Status of Migrants admitted for employment. A comparative study of law and practice in
selected European States. Centre for European Law and Integration, Faculty of Law, University of Leicester (Reino Unido);
Consultante Centre foro Migaron Law, University of Nijmegen (Paises Bajos); Consejo de Europa. MG-ST (2002) 2 prov., p. 30.

2 |pid, op. cit.,p. 100.

2 |bid, op. cit.,p. 6.
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.- LOSANTECEDENTES

Nuevamente tengo la oportunidad de dirigirme, desde mi estricta condicion de juris-
ta préctico colaborador de organizaciones no gubernamentales de apoyo ainmigrantes, a
un publico interesado por los temas relativos alainmigracion y del Derecho de extranje-
ria. Un publico de notariaimportancia por larelevancia de |as personas que lo integran y
la trascendencia socia de sus opiniones.

Uno de los rasgos que presenta la extranjeria, como ambito especial del Derecho
Administrativo, es que su construccion en nuestro pais se ha producido fundamental-
mente gracias a la labor de juristas précticos que se han encontrado con casos de extran-
jeros en situacion de irregularidad administrativa. No han sido esta vez los hombres tet-
ricos del Derecho los que han definido las bases de esta especialidad. Muy al contrario
nos encontramos ante un Derecho que se ha venido vertebrando en |a pasada década a
partir de resoluciones judiciales que han ido dando respuesta a preguntas juridicas plan-
teadas por jovenes abogados “pegados al terreno” y preocupados por lo que €ellos enten-
dian como un aejamiento insoportable entre Ley y Justicia.

199



“LA INMIGRACION EN LA UE: SITUACION Y PERSPECTIVAS PARA EUSKADI”

En el caso concreto del Pais Vasco uno de estos jueces, que ha venido a prestar una
aportacién fundamental ala definicidn de una solidas bases para el Derecho de extranje-
ria, ha sido el magistrado de la Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de Justicia
del Pais Vasco, Juan Luis Ibarra, a la sazén invitado también a este Seminario. Yo me
atreveriaa decir que en materia de Derecho de extranjeria existe una“ Escuela lbarra’ en
la que yo me he formado y cuyas bases juridicas, que pasaré a exponer, comparto en lo
sustancial.

I1.- ALGUNOS DATOS

Antes de €ello si conviene analizar brevemente los datos facticos de partiday € con-
texto en & que hemos de situar la encrucijada histérica que plantean ante nosotros las
actuales migraciones. Cuestion ésta que ha accedido a las primeras paginas de nuestros
medios de comunicacion hasta convertirse en una nueva “cuestion de Estado”.
Obviamente estamos ante una cuestion que afecta a lo estatal pero, a mi entender, con
otro sentido distinto a que habitual mente se viene empleando.

El debate politico, parlamentario y mediético que acompafié a la aprobacion de la
Ley Organica 4/2000 de 11 de Enero y posteriormente a su reforma por la Ley Organica
8/2000 de 22 de Diciembre asi o demuestra.

Sin embargo este creciente interés no se corresponde con una presenciarea de inmi-
grantes que pueda justificarlo. Segun datos del Ministerio del Interior €l nimero de inmi-
grantes en Espafia en situacion de regularidad administrativa no sobrepasaria afinales de
Marzo de afio 2002 el millén trescientos mil personas, de los cuales unos ochocientos
ochenta mil tendrian la condicion de nacionales de Estados que no forman parte de la
Unién Europea.

Este volumen de inmigrantes supondria aproximadamente un 2,74% sobre € total de
nacionales del Estado espafiol. Evidentemente cifras muy lejanas alos porcentajes de dos
digitos como los que se observan en los paises mas ricos del Norte de Europa'y mucho
maés |gjanas aln del porcentaje del 12% en que laactual responsable de inmigraciones del
Partido Socidlista Obrero Espafiol, Dofia Consuelo Rumi, cifro publicamente la capaci-
dad de acogida de la sociedad espafiola (en términos absolutos este porcentaje represen-
taria un total de cinco millones de inmigrantes).
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Parece que lostremendos y extrafios hechos del 11 de Septiembre de 2001y el nuevo
paradigma del “miedo” que se ha instalado en nuestras sociedades ha convertido a la
inmigracién en uno de los grandes temas del sigo XXI.

Pues bien antes de que estos hechos sucedieran, en la década de |os afios noventa, y en
una pequefia Comunidad Auténoma como es ladel Pais Vasco con una escasisima presencia
de inmigrantes (gproximadamente unos 21.000 en situacion de regularidad administrativa a
finales del afio 2001); un grupo de personas vinculadas a trabajo legal y socio-labora con
inmigrantes comenzamos a reflexionar en la descripcion de model os tedricos que pudieran
ser una aternativa a que lamentablemente estaba ya produciendo fendnemos de xenofobia
y rechazo alainmigracion en los paises mas ricos de la Union Europea.

Lo que paso a exponer es el resultado de nuestra reflexion Unicamente en e campo
del Derecho. Reflexidn que se puede resumir en la formulacion de un nuevo proyec-
to de ciudadania que se construye a partir de un simple pero, a veces, ignorado presu-
puesto. Las actuales migraciones desde los paises menos desarrollados a los mas
ricos no son sino una expresion de la crisis que padece € sistema internacional de
proteccién de derechos fundamentales y libertades publicas derivado de la
Declaracion Universal de los Derechos del Hombre proclamada por la Asamblea
General dela Organizacion dela Naciones Unidas en su resolucién 217 A (111) de 10
de Diciembre de 1948.

Nuestra propuesta es un intento de dar respuesta a dicha crisis sin olvidarnos por
supuesto de dos claves no juridicas que condicionan sustancialmente la viabilidad de la
misma. Nos referimos:

- por un lado alarealidad electoral que es preciso construir para respaldar cualquier
accion publica en esta materia.

-y por otro lado la realidad material de nuestro modelo econémico. Y es que rea-
mente deberiamos responder a la pregunta de si la economia de mercado es capaz
0 no de garantizar la vigencia efectiva 'y aplicacion universal de la Declaracién de
1948 y especiamente de su articulo 25. Algo que por ggemplo niegan €l historiador
economico Giovanni Arrighi o el profesor inglés Alex Callinicos.

Si quieren en € posterior coloquio me detendré en estas dos cuestiones pero de
momento permitaseme repasar las preguntas juridicas que nos hicimos a comienzo de
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nuestra reflexion para comprender qué estaba sucediendo en el ambito del sistema inter-
nacional de proteccion de derechos fundamentales derivado en nuestra entorno europeo
de laDeclaracion de 1948, de los Pactos | nternacional es de Derechos Civiles, Politicosy
de Derechos Econémicos, Socialesy culturales ambos de 19 de Diciembre de 1966, del
Convenio de Roma de 4 de Noviembre de 1950, de la Convencion de Ginebra de 28 de
Julio de 1951 en relacion con el derecho de refugio y asilo y de su Protocolo Adicional
de Nueva York de 31 de Enero de 1967.

Este andlisis lo hicimos partiendo de las bases filosifico-juridicas que, desde la
Ilustracién escocesay norteamericanadel siglo XV1I1, siguen presentandose como la esen-
ciade lallamada civilizacion occidenta . Pues bien, a nuestro entender es inadmisible que
tales principios filosoficos y juridicos, que garantizan igual acceso a toda persona por €
mero hecho de serlo e independientemente de que gjerzao no unalibertad econdmicaa sis-
temamas amplio delibertadesy derechos compatible con igual acceso paratodas|las demas
personas, sigan limitados o condicionados sustancialmente por € principio de nacionalidad
estatal y su complementario de regularidad administrativa en el Estado de acogida.

I11.- REVISION HISTORICA DEL SISTEMA INTERNACIONAL DE PROTEC-
CION DE DERECHOS FUNDAMENTALES CONFIGURADO POR LA
DECLARACION UNIVERSAL DE 1948.

La pregunta que con caracter inicial nos hicimos fue lade indagar en las razones his-
téricas que han llevado a que unas personas tengan garantizados la totalidad de los dere-
chos y libertades que suelen recogerse en las constituciones de los paises occidentales
mientras que otras no disponen de dicha proteccion. ¢No seria éste € factor determinan-
te del hecho migratorio? Desde luego la primera percepcion que el abogado de extranje-
riatiene (al menosyo latuve en las decenas de veces que tuve que acudir auna Comisaria
de Palicia por aplicacion delaLey 7/1985 de 1 de Julio primera norma legal que, curio-
samente, congtitucionalizaba la posicion juridica del extranjero en Espafia); es que el
extranjero es una “persona sin derechos’ o con menos derechos que los ciudadanos
corrientes de la comunidad.

¢COmo era esto posible en € marco de la Declaracion Universal de 1948?. Bien, la
razon se encontraba en que dicho texto internacional puso en manos de un agente publico
muy concreto, como es el Estado, |a proteccion de latabla completa de derechos en ellareco-
nocidos. Asi los paliticos y juristas que la disefiaron bosguejaron tres tipos de derechos:
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a) Los Ilamados derechos de primera generacion como son €l derecho alavida, ala
integridad fisicay moral, alaintimidad, alalibertad ideol6gicay religiosay ala
tutela judicia efectiva, etc... Desde luego este listado no es exhaustivo como lo
demuestra la Sentencia del Tribunal Constitucional de 23 de Noviembre de 1984
dictada en el Recurso de Amparo 576/1983, RTC 1984/107, que por primera vez
tratd la cuestion en nuestra jurisprudencia constitucional. Se trata de los conocidos
como Derechos del Hombre desde las Revoluciones Americana y Francesa del
Siglo XVIII.

b) Los llamados derechos de segunda generacion consi stentes fundamentalmente en
€l derecho alaparticipacion en asuntos piblicos mediante el sufragio activoy pasi-
voy €l acceso alos cargos y funciones publicas. Derechos progresivamente reco-
nocidos alo largo de los siglos XIX y XX gracias a la accién de los movimientos
democréticos.

¢) Finalmente los llamados derechos de tercera generacién consistentes en los dere-
chos de contenido socia y econémico como el derecho a trabajo, ala Seguridad
Social, ala educacién o ala sanidad en cuyo favorecimiento tanto tuvo que ver la
accion del movimiento socialista también en los siglos XI1X y XX.

Este conjunto de derechos se caracterizaban por garantizar a cualquier persona ambi-
tos de autonomia, decisién y prestaciones a través de una concreta agencia publica de
invencion europea y que hemos conocido desde € establecimiento del sistema de
Wesfalia en 1648 como el Estado. Trescientos afios después, en 1948, la Declaracion
colocaba en este mismo agente la aplicacion universal de su contenido en la suposicién
delainevitable extension de esta agencia publica por todo el Planeta como consecuencia
del proceso de descolonizacion que seiniciabatras el final delall Guerra Mundial.

Probablemente éste era € mayor proyecto civilizatorio nuncaintentado el cua hun-
dia sus raices en la nocién de derecho subjetivo que caracteriza la modernidad europea
frente a otras culturas (por gjemplo la china) y que puede resumirse en € reconocimien-
to de &mbitos de autonomia al individuo por e poder politico.

Ahora bien € proyecto de la Declaracién de 1948 se algjaba de sus origenes en €l
sentido de que mientras la modernidad europeavio € nacimiento de esta nocion de dere-
cho subjetivo vinculada en todo caso a previo gercicio de una libertad econémica, la
Declaracién reconoce la titularidad de derechos independiente de que se gjerza o no una
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libertad econdmica. Es decir que mientras originariamente solo es titular de derechos
quien previamente g erce (el mercader) unalibertad econdmica, en la Declaracion latitu-
laridad solo se hace depender de la existencia de una personalidad moral. El derecho fun-
damental se ostenta por €l solo hecho de ser persona.

Se comprende mejor ahora el que |os primeros derechos reconocidos por los nacien-
tes Estados europeos fueran la propiedad y los contratos como la obra de Locke nos
recuerda.

Pues bien frente a este origen la propuesta primero liberal-ilustrada, luego democré&
ticay fina y fundamentalmente socialista, que cugjarian todas €llas en la Declaracion
Universal de 1948, se podria resumir en que debian protegerse juridicamente no sola-
mente la propiedad y 1os contratos y no solamente alos agentes econémicos. Es decir que
al margen de que se gercitara una libertad econdmica toda persona debia ser protegida
en los derechos de primera, segunday tercera generacion por esa agencia publicaquella
mamos Estado. No sé si son conscientes todos quienes hoy estén aqui del alcance de la
proteccién que les brinda a ustedes el Estado aungue no gerzan una libertad econémica
y sdlo por el hecho juridico de que ostentan su nacionalidad.

Es decir que €l pivote sobre el que gira todo € sistema internaciona de proteccion
de derechos fundamentales es la nacionalidad. No todos los Estados tienen la obligacion
de proteger todos los derechos a todas las personas, sino que cada Estado, en principio,
solo esta obligado a proteger el contenido integro de la Declaracion Universal de 1948 a
aquellas personas con las que tiene un previo vinculo juridico de nacionalidad bien por-
gue nacieron en dicho Estado (“ius soli”) o porque son descendientes de personas que ya
ostentaban dicha nacionalidad (“ius sanguinis’). Fuera del Estado de su nacionalidad la
reglageneral dice que una persona o no tiene derechos frente a otros Estados o solo tiene
aquellos derechos que el Estado de acogida le otorgue previa concesion de la pertinente
autorizacion administrativa.

Este sistema internacional de proteccion de derechos fundamentales, vinculado a
principio de nacionalidad, sélo conocia una excepcion: la obligacion de todo Estado de
proteger |os derechos de primera generacion de cualquier personatenga o no su naciona
lidad y se encuentre 0 no la misma en situacién de regularidad administrativa. Sobre esta
excepcion se construyé la Convencion de Ginebra de 1951 en mérito ala cual las perso-
nas que sufrieran persecucion de su Estado, del de su nacionalidad, en sus derechos de
primera generacion (como la vida, la integridad fisica, la libertad religiosa o ideol 6gi-
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ca...) debian ser protegidos por cualquier otro pais signatario de la Convencién median-
telaingtitucion del Refugio o Asilo.

Estainstitucion, cuyo nacimiento esta directamente relacionado con el exterminio
por parte del Estado nazi de ciudadanos alemanes de origen judio, viene a ser la pri-
mera expresion que en el ordenamiento juridico internacional contemporaneo cabe
encontrar del principio de ciudadania cuya extension, frente al principio de nacionali-
dad, defendemos.

IV.- LA CRISISDEL SISTEMA

No cabe duda que la llamada “crisis de la deuda’ de los afios ochenta, la caida del
Muro en 1989 y la creciente desigualdad en el reparto de la riqueza han supuesto la des-
truccion de la base material en que descansaba el proyecto ilustrado que representaba la
Declaracién de 1948.

No es que existan Estados que persiguen a sus propios nacionales, sino que la mayor
parte de los “Estados’ en que vive la mayor parte de la poblacion mundia no son dignos
de ese nombre. Tales agencias publicas son incapaces de contar con |0s recurso precisos
para garantizar a sus nacionales la proteccion de las tres generaciones de derechos, que
antes referimos. Pero es que incluso los Estados que cuentan con dichos recursos (la
mayor parte de ellos occidentales) estan dgjando voluntariamente de proteger derechos
de tercera generacion a sus nacionales por razones estrictamente ideol dgicas.

Ni que decir tiene que, a nuestro entender, esta crisis es larazén fundamental de los
fendmenos migratorios que actualmente conocemos.

V.- PERSPECTIVAS: LA PROPUESTA DE AVANZAR EN EL PRINCIPIO DE
NACIONALIDAD

Frente ala crisis del sistema internacional de proteccion de derechos fundamentales
configurado en 1948 la respuesta solo puede ser la de avanzar en e desarrollo del prin-
cipio de ciudadania tal y como acaba de reclamar Toni Negri en su reciente obra
“Imperio”. ¢Qué ha de significar el desarrollo de este principio de ciudadania?.
Entendemos que cuando menos:
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a) Desvinculacion progresiva de la abligacion de proteger a toda persona en la

titularidad y gjercicio de todos los derechos y libertades consignados en la
Declaracion Universal de 1948 tanto de la nocién de nacionalidad como del
previo gercicio de una libertad econémica sometida a autorizacién adminis-
trativa por e Estado de acogida. Esta Ultima s6lo seria precisa para una
migracion econdmica sopor table en términos sociales y econdémicos.

b) La proteccion de tales derechos debe realizar se por nuevos agentes publicos

(no sblo Estados individuales sino uniones de los mismos o0 agencias depen-
dientes de or ganizaciones inter nacionales) en mérito al titulo juridico de ciu-
dadania y podra implicar o no desplazamientos migratorios.

VI.- FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DEL PRINCIPIO DE CIUDADANIA
Y ALGUNOS EJEMPLOS DE SU PROGRESIVA IMPLANTACION.
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¢Tiene cabida nuestra propuesta de ciudadania en nuestro sistema constitucional ?
Entendemos que claramente si desde, como arriba dijimos, la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 23 de Noviembre de 1984 dictada en € Recurso de Amparo 576/1983
con RTC 1984/107. Al menos cabe deducir tres grandes principios derivados de dicha
Sentencia:

a)

El primero claramente es la plena constitucionalidad de una medida de que esta-
bleciera la igualdad de trato juridico entre nacionales espafioles y extranjeros.
Literalmente establece dicha Sentencia a respecto que “...la igualdad o de-
sigualdad en la titularidad y €jercicio de tales derechos y libertades depen-
dera, por propiaprevision constitucional, delalibrevoluntad delostratados
olaley...”.

b) El segundo principio establecido en € citado fallo es que mientras no existadicha

c)

equiparacion toda desigualdad juridica entre extranjeros y nacionalidades en lo
relativo a la proteccion de sus derechos y libertades publicas debe justificarse
debidamente.

Finalmente la Sentencia establece que ninguna desigualdad podra haber, a mar-
gen de cualquier consideracién sobre laregularidad administrativa o nacionalidad
del extranjero, en lo relativo a los derechos de primera generacion de absoluta
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atribucion constitucional directa a extranjero. ¢Cuales son éstos? La Sentencia
no realiza una enumeracién exhaustiva limitandose a citar, a titulo de gjemplo,
“...Derechostales como el derecho alavida, alaintegridad fisicay moral, a
laintimidad, la libertad ideoldgica, etc...”

Es decir que el propio fallo deja abierta la lista de derechos fundamentales que
corresponden a los no nacionales, se encuentren o no en situacion de regularidad admi-
nistrativa, ofreciendo, como criterio interpretativo para decidir si un derecho se encuen-
traincluido en este haz basico, € que sean “...imprescindibles para la garantia de la
dignidad humana, que, conforme al articulo 10.1 de nuestra Constitucion, constitu-
ye fundamento del orden politico espafial...”

De hecho en fallos posteriores, especialmente en el que se reviso la constitucionali-
dad de la Ley Organica 7/1985 de 1 de Julio, € Tribunal Constitucional ha reconocido
expresamente que el derecho alatutelajudicial efectivade articulo 24 dela Constitucion
y €l principio de legalidad penal (articulo 25 C.E.) junto con las garantias establecidas
frente a privaciones de libertad arbitrarias (articulo 17 C.E.) alcanzan atodo extranjero a
margen de su situacion de regularidad administrativa.

Desde esta doctrina jurisprudencia que, por primera vez en nuestra historia, consti-
tucionaliza claramente la posicion juridica del extranjero en Espafia sacandola de los
meros reglamentos de policia administrativa, tradicional fuente de su regulacién, pode-
mos comprender megjor que al menos se han detectado en nuestro contexto mas reciente
las siguientes medidas nacional es e internacionales que profundizan en el desarrollo del
principio de ciudadania que propugnamos:

1°.- La creacién de la ciudadania comunitaria como titulo juridico que permite
exigir a un nacional de un Estado de la Unidn Europea exigir a otro Estado
miembro préacticamente la misma proteccion constitucional quela que pres-
ta a un nacional. Si exceptuamos la participacion en elecciones autonémicas y
generalesy el acceso a ciertos cargos publicos que implican €l gercicio de sobe-
rania un nacional de un Estado miembro de la UE debe ser tratado exactamente
igual que un nacional espafiol. Asi lo recuerda la reciente Sentencia del Tribunal
de Justicia de la Unidn Europea dictada en € caso “Grzelczyk” (St. TICE de 20
de Septiembre de 2001) que garantiza €l derecho de todo nacional de un Estado
miembro a obtener en cualquier otro “...independientemente de su nacionalidad
el mismo trato juridico...”
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2°- La propuesta de la Comisiéon Europea sobre Directiva de residentes (extran-

jeros de terceros Estados no miembros de la Unién con residencia autorizada
administrativamente) de larga duracion a fin de que obtenido un Permiso de
Residencia Permanente (normalmente tras cinco afios de residencia legal) los
mismos accedier an directamente a la ciudadania comunitaria.

.- La aprobacién por el Parlamento espafiol de la Ley Organica 4/2000 de 11

de Enero. Dichanormaincorpord a patrimonio juridico de los extranjeros, inde-
pendiente de su situacion de regularidad administrativa, |os derechos de reunion,
manifestacion, asociacion, sindicacién, huelga, sanidad, educacién, ayudas socia-
les basicas, acceso ala vivienday a ciertas formas de participacion pablica. Es
cierto que posteriormente €l legislador, sin justificacion aguna, aprobo la actua
Ley Organica 8/2000 de 22 de Diciembre por la que privo a los extranjeros en
situacion de irregularidad administrativa de la titularidad de derechos tales como
los de participacion, acceso a la educacién no obligatoriay ala vivienda, y del
gjercicio, mientras no obtengan autorizacion administrativa de residencia, de los
derechos de asociacion, sindicacion, huelga, manifestacion y reunion.

Esta suspension, pendiente del juicio de congtitucionalidad que a TC le correspon-
de sobrela L ey Organica8/2000 de 22 de Diciembre apartir de los numerosos recur-
sos de incongtitucionalidad interpuestos contra la misma, nos parece claramente
arbitraria (el articulo 9.3 de la Congtitucién que prohibe la arbitrariedad también
alcanzaal Legidativo que no puede de formano razonadareconocer y dejar de reco-
nocer derechos fundamentales en e plazo de unos pocos meses) y contrariatanto &
Convenio de Romade 1950 como alos propios supuestos de suspensién de derechos
fundamentales reconocidos en la Constitucion de 1978. No cabe, fuera de los
supuestos excepcionaes en dla contemplados, suspender con carécter generd, tal y
como hace laLey Organica8/2000 de 22 de Diciembre, € gercicio de derecho fun-
damentales por carecer de autorizacion de residencia méxime cuando € Convenio
de Roma reconoce a toda persona, salvo que se acredite |la amenaza para un interés
considerado fundamental para una sociedad democrdatica, los derechos de reunion,
asociacion y manifestacion. No parece que tal es circunstancias sean apreciables por
€l mero hecho de carecer de una autorizacion administrativa

No es de extrafiar por tanto que la Organizacion Internacional del Trabajo (Caso
NUm. 2121) haya considerado recientemente, y araiz de una queja de la UGT,
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gue resulta contraria a los Tratados de dicha organizacion (en concreto al articu-
lo 2 del Convenio nim. 87) la exclusién de los derechos sindicales para los
extranjeros carentes de autorizacion de residencia que impone la LO 8/2000 de
22 de Diciembre)

4°.- Finalmente a nadie escapar & que la entrada en funcionamiento de la Corte
Penal Internacional para perseguir, ante cualquier pasividad de los Estados fir-
mantes, la violacién de algunos derechos fundamentales de primera generacion
como la vida o la integridad fisicay moral representa el Gltimo y espectacular
avance en materia de la progresiva implantacion de un principio de ciudadania
que reemplace al obsoleto, a nuestro entender, de nacionalidad.

5°.- Findmente la legislacion de la Comunidad Auténoma ddl Pais Vasco reconoce
expresamente € principio de ciudadania, a efectos de derechos sociales compe-
tencia de la Comunidad, através del articulo 18.1 b) de la Ley 12/1998 de 22 de
Mayo y ahora del articulo 6 de laLey 10/2000 de 27 de Diciembre del Parlamento
Vasco. Dichos preceptos reconocen € derecho a acceder a los servicios sociales de
laCAPV acuaquier ciudadano, sea naciona o no de la Union Europea se encuen-
tre 0 no en situacion de regularidad administrativa, sempre y cuando se encuentre
empadronado en cuaquier Ayuntamiento de la CAPV con un afio de antigliedad.

VIl.- CONCLUSION

Entendemos que nuestra propuesta de ciudadania es una concrecién de lo que € fil6-
sofo aleméan Jurgen Habermas quiere decir cuando califica alamodernidad como un pro-
yecto inacabado. Su culminacién dependera, entendemos, de la plena aplicacion univer-
sal de esta garantia de ciudadania.

De no ser asi construiremos un mundo juridico muy semejante a del Imperio
Romano con una gran cantidad de personas, tanto dentro como fuera de él, sin derechos
y deseosos de acceder a corazon de la civilizacion. Confirmaremos asi la triste prevision
de Adorno y Horkheimer de que la llustracién occidental es simplemente un Mito adis-
posicién del auténtico corazdn de las tinieblas que late tras la condicién humana.
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| Planteamiento. ;Como debe organizar un Estado democr atico fuertemente
descentralizado la gestion de la inmigracion?

Il Los condicionantes de nuestra historia reciente. La Ley 7/1985 como punto
de partiday su influencia en la configuracién de la extranjeria.

I11 Dos preguntas sobre la nueva Ley de extranjeria.

IV El modelo tedrico de organizacion de la administracién de extranjeria

| Planteamiento:

La pregunta que voy atratar de responder es como debe organizarse la gestion de la
inmigracién entendida ésta en una doble dimensién. Por una parte la extranjeria en sen-
tido estricto, es decir las condiciones de entrada, permanencialegal y eventual salida del
territorio estatal, materia que la Constitucion parece reservar a Estado. Por otralo que
[lamamos integracion socia de los inmigrantes, expresiéon que incluye las condiciones
materiales de su permanenciay, en genera, el disfrute de los derechos y prestaciones de
nuestro ordenamiento, que en gran medida son competencia, en un Estado descentraliza-
do, de los poderes territoriales, tanto de los Entes Locales como de las Comunidades
Auténomas. No quiero, sin embargo realizar unareflexién abstracta, sino tratar de expli-
car la situacion en Espafia, paralo que es necesario que repasemos los condicionantes de
la historia reciente del tratamiento de lainmigracion, a partir de la Ley 7/1985.
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Il Los condicionantes de nuestra historia reciente. La Ley 7/1985 como punto de
partiday su influencia en la configuracion de la extranjeria.

Debemos empezar por constatar que la inmigracion es, entre nosotros, un problema
relativamente nuevo. Nadie habia sentido la necesidad de regular la materia hasta 1985,
y hasta entonces, la preocupacién, cuando existe, es de signo distinto, atender a nuestros
emigrantes en el extranjero.

Laley de extranjeria, de 1985, surge en un momento caracterizado por dos elemen-
tos interrelacionados. comienza ainvertirse el signo histérico de la migraciones, aunque
con cifras todavia minimas y nos incorporamos a Europa donde ese fendmeno llevaba
décadas y habia adquirido una proporcién incluso hoy desconocida en nuestro pais. De
ello se derivan una serie de consecuencias que de alguna manera contintian influyendo en
la extranjeria.

La primera es que debemos afrontar un problema nuevo desde una Opticarestrictiva, y
ello no tanto por nuestras necesidades objetivas, Sino como consecuencia de la incorpora
cién a Europa, de manera que en un pais que precisa cada vez mas mano de obra extranje-
rase hace unaley cuyo objetivo central esel control delainmigracion, dificultando e acce-
soy facilitando laexpulsién. Se hace extremadamente dificil laemigracion legal, por lo que
comienza una constante generacién de irregulares, y la necesidad, también constante, de
procesos de regularizacion, sisteméticamente calificados de extraordinarios. Surge un
“modelo” en e que es muy dificil acceder a nuestro pais desde lalegalidad, pero en € que
précticamente todos acaban legalizando su situacién con € transcurso del tiempo.

La segunda es que la ley parte de la filosofia de que los actos relacionados con la
extranjeria son actos de soberania que se dictan en interés de |os superiores intereses del
Estado, de manera que a él compete decidir quién entray quién no, quién y cuando hade
ser expulsado, y esos actos son, tendencialmente, actos politicos, actos de gobierno, no
sometidos a control de los tribunales en absoluto o sometidos de manera sumamente
débil, sin que laintervencién judicial pueda poner en riesgo su eficacia.

Naturalmente, las cosas han cambiado mucho en este aspecto. Sin embargo la nor-
malizacion no ha acabado de llegar a la extranjeria. Sigue existiendo una tendencia a
creer que en esta materia pueden aplicarse otros principios para resolver 1os problemas,
de manera que, por ejemplo, puedan realizarse expulsiones debilitando extraordinaria
mente o haciendo desaparecer el control judicial.
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En tercer lugar cuando se aprueba la ley no hay précticamente Administracion de
extranjeria, y durante afios la situacion ha permanecido invariable. Dicho mas correcta-
mente, la tnicaAdministracion que se preocupabadel asunto eralapolicial, yaquelo que
habia que hacer eraimpedir la entraday expulsar extranjeros. La consecuencia, que aln
pervive, es que sigue teniendo, en el Estado central, un sesgo marcadamente policial.

Por Gltimo, laley desconoci6 las competencias de las Comunidades Auténomas. Para
el legislador toda ella es extranjeria en sentido estricto, o derechos fundamentales de los
extranjeros, en cualquier caso competencia estatal. No deja de ser [lamativo que esta con-
cepcion, imposible de mantener, subsista de alguna manera, y la actual ley contiene mas
materia organica— por definicion estatal — que la de 1985.

[11 Dos preguntas sobre la nueva L ey de extranjeria.

Tenemos, sin embargo, una nueva L ey, aprobada a finales del afio 2000, y es preciso
gue, con relacion a ese marco normativo, tratemos de contestar dos preguntas, para cons-
tatar hasta que punto se han superado o perviven los condicionantes apuntados.

Laprimeraes s se trata de un instrumento adecuado para ordenar los flujos migra-
torios y laborales, de manera que, tendencia mente, favorezca la incorporacion a nuestro
mercado de trabajo del nimero de personas requeridas, y por €l contrario impida o difi-
culte laemigracion realizada al margen de los cauceslegales, o lapermanenciadelos que
reiteraday gravemente incumplen nuestras normas.

La segunda, si es capaz de lograr esos objetivos con los condicionantes de nuestro
Estado congtitucional, es decir respetando los derechos fundamentales y con una
Administracion que actie conforme a parametros normalizados, que vea la extranjeria
como un procedimiento més, sometido a los mismos principios, requisitos y limites que
el resto de su actividad.

Comenzando por la primera de €ellas, 1a Ley contiene una clara apuesta por la orga-
nizacién de la emigracion, canalizandola a través de Convenios de Colaboracién con los
paises de origen de los inmigrantes, (basicamente los paises iberoamericanos y del
Magreb, aunque recientemente se han incorporado con fuerza los procedentes de paises
de Europa del Este, de manera que Polonia ha sido uno de los primeros con los que se
han subscrito este tipo de acuerdos), paralaregulacion y ordenacion de los flujos migra-
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torios, y mediante un nuevo tipo de Contingente radicalmente distinto a que conociamos,
porgue ya no va a poder ser utilizado como instrumento de regularizacion encubierta de
trabajadores que, de hecho, se encontraban en nuestro pais, sino para canalizar los flujos
migratorios que se prevé va a poder absorber nuestro mercado de trabajo.

Por el contrario, y excepto para determinados puestos de confianza, se dificulta la
contratacion individual, hasta el punto de que se ha producido una atipica suspension de
este procedimiento legal por decision gubernativa. Ademas, se eliminan las regulariza-
ciones, y se persigue tanto la permanenciairregular como la contratacion de trabajadores
en esa situacion. En definitiva acceso alaregularidad Gnicamente desde el exterior atra-
vés de contingentes predeterminados y no desde lairregularidad previaindividual como
erala norma general .

Desde el punto de vista tedrico este modelo resulta dificilmente objetable. Es mucho
mejor para todos ordenar el acceso a mercado laboral “desde fuera’ de manera que los
que vengan atrabagjar |0 hagan en plenas condiciones de legalidad y disfrutando del con-
junto de derechos que como personasy como trabajadores|es corresponden. No hay duda
gues seimplementa ese sistema de manera adecuada, quizano se consigaresolver lalle-
gadairregular de personas en blsqueda de oportunidades laborales, pero se reducira con-
siderablemente su nimero, en la medida en que se adquiera conciencia por una parte de
gue existen mecanismos alternativos legales. Tampoco podemos dudar que con €ello se
conseguiria reducir las situaciones de explotacion personal y laboral que originan inevi-
tablemente | as situaciones de ilegalidad.

Sin embargo € modelo es de una gestion extremadamente compleja para las
Administraciones publicas. Es preciso en primer lugar fijar de manera adecuada el nime-
ro de trabajadores necesarios, de manera que s es insuficiente no satisfara e mercado
laboral y volverd a surgir lairregularidad, y s es excesivo también, ya que |os no ocupa-
dos efectivamente se convertiran de manera casi inmediata en irregulares. Todo ello
teniendo en cuenta ademas que & mercado laboral ha mostrado ser extremadamente vol &
til, y ciclico, por 1o que es necesario realizar una operacion precisa, rpiday cooperativa
gue nuestras Administraciones PUblicas, y en particular nuestraAdministracién en el exte-
rior aparentemente ha sido incapaz de redlizar. Por todo €ello, nuestro primer contingente
de acuerdo al nuevo modelo, parece haberse saldado con un saldo negativo, en la medida
en que paraddjicamente no se han gestionado més que un tanto por ciento minimo de los
contratos ofertados, y a mismo tiempo han vuelto a surgir situaciones de irregularidad.
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Quiza es aln demasiado pronto para realizar un juicio adecuado sobre las causas de
este aparente fracaso, pero a menos como hipétesis me gustaria sefialar que desde mi
punto de vista se debe a dos factores. El primero de ellos lainsistencia en unaimposible
gestién de miles de contratos individuales concretos, en lugar de intentar la via de los
contingentes genéricos de trabajadores, es decir de calcular € nimero global necesario
para las condiciones de la economia, y s se quiere, delimitar determinados sectores, y
posibilitar la llegada de ese nUmero de trabajadores mediante visados temporales para
encontrar € puesto de trabgjo concreto ya en nuestro pais, a través de los servicios de
empleo. Por otra parte, la absoluta incapacidad estructural de nuestras actuales representa-
ciones diplométicas y consulares para gestionar el modelo actual de contratos individuales.

La segunda de las preguntas que proponiamos para valorar unaley de extranjeria era
una especie de “test” de laformade actuacion del Estado y teniaun doble frente; cual era
el grado de equiparacidn de |los extranjeros con los ciudadanos en el disfrute de los dere-
chos fundamentales, y la normalizacion de los procedimientos de extranjeria. En ambos
aspectos la nueva normativa plantea problemas:

Con relacion a los derechos fundamentales, no deja de llamar la atencidn la opcion
delaley, que si bien otorgaimportantes derechos sociales, atodos |os extranjeros sin dis-
tincién alguna por razon de la regularidad de su estancia, por jemplo en asistencia sani-
taria, educacion o servicios sociales sin embargo contiene una férmula claramente res-
trictiva de derechos de mucho menor costo econdmico y social como los de reunién, y
manifestacion, asociacion, sindicacion o huelga, opcién que parece querer impedir la
organizacion activa, a efectos de gercicio de derechos de participacion, de los inmigran-
tes no regulares en Espafia. Estamos en cualquier caso ante aspectos sobre los que se va
apronunciar el Tribunal Constitucional

Por otra parte no cabe duda alguna que €l avance del Estado de derecho en el régi-
men de extranjeria significa, sobre todo, considerar aplicables a sus procedimientos €l
conjunto de garantias administrativas y judiciales previstos para |os restantes procedi-
mientos, de manera que por ejemplo en todos ellos se garantice el derecho aser oidoy a
ser defendido y asistido por un abogado, a obtener una resolucion fundada en derecho y
lo suficientemente motivada, a un recurso judicial efectivo, a que se respeten las garanti-
as en lafase de gecucién y en definitiva a que cualquier restriccion de libertad se pro-
duzca en las condiciones constitucionalmente establecidas. También sobre algunos de
esos aspectos de la Ley tendra que pronunciarse el Tribunal Constitucional.
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IV El modelo tedrico de organizacion de la administracion de extranjeria

Podemos ya por tanto plantearnos la cuestion de como debe organizarse la
Administracion de laextranjeria. A la primera de esas exigencias acabamos de referirnos.
LaAdministracion de extranjeriatiene que ser la de un Estado democrético consolidado.
Cualquier actuacion en la materia tiene que estar sometida a los principios constitucio-
nales que rigen el funcionamiento de las Administraciones publicas, los Tribunales, y en
definitivalos derechos fundamental es de | as personas. No tenemos una Constitucién para
espafioles y otra para extranjeros.

No existen, afortunadamente, soluciones mégicas. No es posible expulsar extranjeros
gue han cometido delitos sin control judicial. No puede aplicarse e silencio negativo ala
presuncién deinocenciay cuaquier Ley que lo pretendano solo serainconstitucional, sino
también profundamente inltil, ya que sin duda los jueces haréan valer |os mecanismos de
tutela cautelar que poseen para evitar ese tipo de expulsiones, por g emplo mediante la
aplicacion de medidas cautelarisimas. Es evidente que en nuestro modelo constitucional
solo € juez, y no un atestado policial, puede romper la presuncion de inocencia. También
lo es que los procesos deben reunir determinadas garantias para poder ser considerados
tutela judicial efectiva, y, entre dlas, que la aplicacién de medidas provisionales corres-
ponde al juez. También que la pena debe ser proporcional al delitoy alaque por, € mismo
hecho, se imponga a un naciond... En fin lamento seguir exponiendo evidencias, pero si
a algo estamos acostumbrados, en este campo, es a tener que enfatizar o obvio.

En segundo lugar la Administracién ha de ser capaz de gestionar de manera eficaz
tanto la extranjeria como la integracién social, de manera que es absolutamente preciso
una actuacién coordinada del Estado y las Comunidades autonomas. Se trata de recono-
cer y obtener las consecuencias necesarias del hecho de que el legitimo gjercicio de las
competencias de una de las instancias territoriales afecta al funcionamiento de la otra, y
poner en marcha mecanismos de cooperacion y colaboracion destinados a intercambio
de informacion en estas, Ilegando incluso a un cierto grado de codecision sobre ellas.

Lo que sin embargo me parece sumamente problematico es que una Administracion
trate de sustituir a la otra. Me explico. Estamos asistiendo, en estas Ultimas fechas, aun
intento, por parte de determinadas Comunidades Auténomas, y entre ellas una en gene-
ral tan escasamente reivindicativa como la de Madrid, de buscar, como aternativa ala
mala gestion estatal del contingente, unaimposible solucién individualizada, tratando, en
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aras de una mayor eficaciay de resolver su problema concreto, de delimitar por su cuen-
tay riesgo su propio contingente de trabajadores y de hacer llegar “a su comunidad auté-
noma’, el nimero de trabajadores que “su desarroll0” precisa en cada momento, ofertan-
do para€llo, directamente, los puestos de trabajo necesarios en los paises de origen de la
Inmigracion.

Sin embargo, precisamente € caso de la Comunidad Autdnoma de Madrid, pone cla-
ramente de manifiesto que no es posible una solucion reducida a una sola Comunidad
Autébnoma. Basta con constatar la movilidad diaria de trabajadores entre las
Comunidades que rodean Madrid para comprender su imposibilidad.

Y ello a pesar de que es cierto de que € fendmeno de la inmigracion es en Espafia
muy distinto dependiendo de la Comunidad Auténoma de la que hablemos, e incluso den-
tro de ella, de manera que por ejemplo en el Pais Vasco, existen importantes diferencias
entre los Territorios Histéricos. Sin embargo la unidad politicay econémicadel Estadoy
laimposibilidad de mantener fronteras interiores también parala movilidad de los inmi-
grantes se oponen a este tipo de soluciones parciales. Soluciones que ya probablemente
ni siquiera sean posibles en e marco estatal sino de la Unidén Europea como espacio de
libertad de circulacion, en e inmediato fututo de alguno de los paises que mas inmigra-
cion extracomunitaria ha generado a nuestro pais en los Ultimos afios.

En tercer lugar, y centrados ya en la actuacion de las CCAA obviamente es preciso
un alto grado de integracion entre los distintos departamentos de la propia Comunidad
Auténoma y los entes territoriales que también actdan en la materia. La elaboracion de
planes marco generales responde a estanecesidad y es sin dudalalineaa seguir, asi como
centrar en una Unica autoridad administrativa, del rango jerdrquico mas elevado posible
la coordinacion de una gestion necesariamente dispersa en varias Consgjerias.

Ademas las Comunidades Auténomas deben atender las necesidades de los inmi-
grantes teniendo en cuenta sus problemas especificos, pero de manera que su objetivo
debe ser reconducir su tratamiento al mismo régimen general de disfrute de derechos y
prestaciones previsto para los ciudadanos. Dicho en términos generales y con seguridad
discutibles; considero preferible utilizar los instrumentos generales de atencién socia a
crear mecanismos especificos para los inmigrantes, siempre que sea posible, es decir
siempre que la necesidad no provenga precisamente de su condicion de inmigrante, 1o
que puede justificar una excepcidn a esa regla.
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Por dltimo considero que afrontar eficazmente este fendmeno requiere potenciar los
mecani smos de participacion de los interesados en la gestion administrativa, y elo tanto
por exigencias de gestion como de caracter democratico, teniendo en cuenta ademaés, pero
esto es otro problema, que hablamos de personas que no pueden participar en los proce-
sos electorales. Dicho esto, hay, sin embargo, que apuntar un riesgo en €l que se incide
con frecuencia. Es preciso evitar drganos administraci on — asoci acionesinteresados — con
excesivas facultades en la materia, que tienden ainvadir responsabilidades del gecutivo
y del legidativo autonémico en la definicion y gjecucién de la politica en esta materia.
No es posible ni deseable una gestion asamblearia de la extranjeria.
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ATENCION A LOSMENORES
EXTRANJEROS NO ACOMPANADOS

Ricardo ANSOTEGI
Diputado de Asuntos Sociales
Diputacion Foral de Bizkaia

1 Introduccion.

Antes de abordar la descripcién de las politicas, y actuaciones que desarrollamos
desde la Diputacion Foral de Bizkaia con respecto a los menores extranjeros no acompa-
flados, quiero hacer alguna reflexion sobre este fendmeno pensando en €l conjunto delos
ciudadanos de Bizkaia

Creo que es necesario reconocer que los procesos migratorios son un fenémeno tan
antiguo como la propia humanidad y que ha afectado a todas sus culturas y civilizaciones.

En Euskadi, la presencia de inmigrantes extranjeros representa un porcentaje muy
pequefio, muy inferior a otras comunidades y paises europeos. Y su incidencia sobre €l
mercado laboral es, todavia, muy baja.

Pero éste no es un fendbmeno nuevo en Euskadi. Es cierto que en estas Ultimas déca
das nos ha tocado vivir una época de relativa estabilidad en cuanto a procesos migrato-
rios. Por eso, preocupa un fenémeno que parece nuevo, pero esta situacion no es muy
diferente ala que vivieron nuestros padres, abuelos y bisabuelos durante todo el proceso
de la gran industrializacion de Bizkaia.

La politica socia que estamos desarrollando en la Diputacion Foral con respecto a
este tema no difiere de la que mantenemos con respecto a conjunto de ciudadanosy ciu-
dadanas de Bizkaia. Esa politica parte del principio de que un pais solo se puede cons-
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truir sobre una sociedad justa, y una sociedad justa no puede permitir que se sacrifique €
futuro de buena parte de sus ciudadanos a atar del progreso y € desarrollo deshumanizado.

Esta actuacion se basa en una vision humanista de la vida que sitGa a la persona como
centro de laaccidn politicay no supedita su dignidad ni sus derechos fundamentales aningin
otro objetivo. Es esta connotacion solidariay de fuertes contenidos sociales la que determina
nuestra accion, porque cualquier realidad discriminatoria, cualquier colectivo que quede a
margen de unas condiciones minimas de bienestar, representa un verdadero fracaso.

Lainmigracion plantea retos superiores porque es un fenémeno en € que se conju-
gan una mayor resistencia de los ciudadanos a aceptar a quienes vienen de fuera, aquie-
nes son distintos; se une también una injustificada sospecha sobre sus actividades y pro-
blemas como la ausencia de trabajo, de vivienda, desconocimiento de la culturay en
muchas ocasiones la escasa cualificacion.

Ante estos retos, es necesario fomentar la cultura de latoleranciay de la solidaridad
para que la xenofobia no explote las frustraciones e inseguridades que puedan generar los
fenémenos globalizadores y € desempleo, a sefidar directamente a los inmigrantes
como chivos expiatorios de todos |os males.

Estamos a tiempo para plantearnos, con seriedad, la acogida y atencion a estos gru-
pos de personas que van a arraigar aqui, ellos y sus descendientes. Es imperativo que,
ademés de unas condiciones minimas de vida, atendamos a sus condiciones religiosas y
alalibre expresién de su cultura.

Por estarazon, queremosfelicitar alos organizadores de este seminario; creemos que
€s unainiciativa muy oportuna para concienciar alasociedad y facilitar laintegracion de
estas personas.

Para el Departamento de Accién Social, lainmigracién no constituye, en si misma,
un programa especifico de actuacion. La atencion que prestamos a los inmigrantes no es
consecuenciade su condicién de inmigrantes, es consecuencia de los problemas de exclu-
sion y necesidad en el que se ven envueltos parte de ellos. Les atendemos por excluidos,
no por inmigrantes....

De esta forma, y seglin la situacién personal de cada inmigrante, tienen derecho a
prestaciones como la Renta Basica, a complemento que aporta la Diputacién para al can-
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zar e Sdario Minimo Interprofesional, a las Ayudas de Emergencia Socia, a los
Convenios de Insercién, alas Ayudas Especiaes parala Insercién y a otro tipo de servi-
cios de acogida, orientacion social o laboral, etc.

Lo mismo ocurre en €l tema de menores; el menor inmigrante no acompafiado es
competencia de los servicios sociales de la Diputacion si se trata de un menor en situa
cion de desamparo, y no por ser inmigrante.

2 Competenciasy actuaciones en €l area de menores.

Como hemos dicho nuestra competencia deriva de su condicion de menores desam-
parados, |0 que nos remite, a la normativa sobre inmigracién, ala Ley de Menoresy al
Plan de Infancia del Departamento de Accion Social.

2.1 Plan de Infancia.

El nivel de desarrollo y bienestar que hemos alcanzado durante las Ultimas décadas
no han hecho desaparecer |os casos de maltrato, marginacion o pobreza, situaci ones espe-
cialmente graves cuando afectan a menores, también a los extranjeros.

Estos hechos, sin embargo, no siempre son faciles de descubrir; una apariencia de
normalidad esconde, en ocasiones, situaciones de desamparo que debemos atajar.

La Diputacién Foral de Bizkaia es lainstitucién competente en esta materia, pero la
responsabilidad de la lucha contra el desamparo y el maltrato infantil se extiende a con-
junto de las instituciones, es un problema que compete a toda la sociedad, atodosy cada
uno de nosotros.

Este es el objetivo del Plan de Infancia aprobado por la Diputacion a finaes 1999:
incrementar los sistemas que nos permiten detectar los casos de desproteccion, prevenir
esas situaciones, aumentar la coordinacion entre todas | as instituciones responsables, mejo-
rar 10s procesos de toma de decisiones y atender adecuadamente a los menores afectados.

Todos los programas de este plan, como son las medidas de prevencion, deteccién,
de acogida, y de integracion familiar y social son vélidos para todos |os menores, inclui-
dos los inmigrantes.
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2.2 Ley del Menor.

Por su parte, laLey del Menor en su articulo 62 nos dice que cuando cualquier servicio
de seguridad (Ertzaintza, policia municipal, etc.) localice a una persona extranjera indocu-
mentaday cuya mayoria de edad no esté acreditada, informard alos Servicios de Proteccion
de Menores de la Diputacion para que, en su caso, le presten la atencion inmediata.

Puesto € hecho en conocimiento del Ministerio Fiscal, éste dispondra la determina-
cion de su edad en colaboracion con las instituciones sanitarias oportunas que, con carac-
ter prioritario y urgente, realizaran las pruebas necesarias.

Determinada la edad, si se trata de un menor, el Ministerio Fiscal o pondra a dispo-
sicion de la Diputacion Foral de Bizkaia. Por |o tanto, todos |os menores extranjeros no
acompafiados que llegan a Bizkaia son acogidos por la Diputacion.

Esta situacién se mantiene hastala mayoria de edad, 0 hasta que € menor abandone nues-
tro Territorio, lo que sudle ocurrir de forma generalizada. También cabe |la posibilidad de que
alglin menor seaingresado en un centro de reforma s ha cometido algin delito, y asi lo deci-
delaadministracion de Judticia. Los centros de reforma son competencia del Gobierno Vasco.

2.3 Inicio de los programas para menores extr anj er os no acompafiados.

La atencion social y educativa a menores extranjeros no acompafiados - desde el
punto de vista de la proteccion ala infancia se inicia en Bizkaia en el afio 1996 con los
primeros ingresos de este tipo de jovenes en un centro de acogida.

En Septiembre de 1999 se plantea su atencion en un modulo residencial especifico y
con un proyecto educativo elaborado paratal fin. Esta propuesta de una atencién especi-
fica culmina con la reestructuracion del Centro San José Artesano de Loiu en lo que hoy
[lamamos Residencia Zabal oetxe y se materializa en Julio del afio 2000.

El proyecto inicial estaba destinado a 18 menores, en base a larealidad existente en
Bizkaia hasta ese momento, pero pronto la realidad numérica super6 con creces las pre-
visiones realizadas, desbordandose progresivamente la capacidad inicial del centro y
obligando a replantear y cambiar en varias ocasiones los planes iniciales.

Este desbordamiento en el niimero de menores que llegaban a nuestro territorio, pro-
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vocado por € efecto Ilamada, como consecuencia de una buena atencion y de la rapidez
en lasolicitud de tramitacién de permisos, provoco que, en junio del pasado afio, se des-
tinara otro de los recursos residencial es para menores existentes en Bizkaia. En concreto
se destind a este colectivo el Centro Gabriel Maria de Ibarra de Ordufia.

2.4 Proyecto Asistencial y Educativo.

El proyecto Asistencial y Educativo que aplica la Diputacion en estos centros tiene
los siguientes apartados.

2.4.1 Acogida e Informacién:
- A todos los menores se les dispensa una acogida personalizada.

- Se mantiene con €l menor una entrevista individual y se le informa de la realidad
delaresidenciay de los servicios que ofrece.

2.4.2 Atencién asistencial:

A su llegada se e proporcionala atencion asistencial bésica: sanitaria, asistenciade las
necesidades fisicas, dojamiento y alimentacion adecuada, higiene y entorno apropiado.

2.4.3. Atencién preventiva:

Durante las primeras semanas se ofrece al menor una atencién preventivay se reali-
za el correspondiente diagnostico:

- Informacion sobre el marco legal, administrativo y de proteccion social en e que
se encuentra'y del plan que se va a seguir con él. Asi como de los recursos juridi-
cos y sociaes de los que se dispone.

- Orientacién dentro de lo posible hacia la blsqueda de su familiay el contacto del
menor con la misma. En la mayoria de los casos, se contacta telefénicamente con
los tutores responsables del menor para comprobar la posibilidad de reagrupacién
familiar del menor. Si e informe es favorable se solicita ante la Subdel egacion del
Gobierno la autorizacion para €l retorno del menor a su pais de origen o a aquél
donde se encontrasen sus familiares.
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- Valoracion médico legal de la edad. Por disposicion de Fiscalia de Menores se
acude con &l menor alainstitucion sanitaria correspondiente para la realizacion de
las pruebas necesarias. Estas se entregan en la Clinica M édico Forense de Bilbao para
laelaboracion del informe pericial. Recibido € informe en Fiscdia, ésta comunica a
centro los resultados.

2.4.4. Documentacion:

- Acreditada la imposibilidad de retorno con su familia o a pais de origen, y por lo
tanto el menor tenga que permanecer en Bizkaia, se le ofrece €l apoyo en la conse-
cucion de los documentos necesarios para regularizar su situacion legal, mediante
la solicitud del pasaporte o la cédula de inscripcion, y del permiso de residenciay
de trabajo.

- Se solicitaa pais de origen, através de su propiafamilia, aguellos documentos que
se requieren para la obtencion del pasaporte: partida de nacimiento, certificado de
residencia provista de una foto sellada por la autoridad de su pais, certificado de
penales y autorizacion paterna. Una vez recibidos dichos documentos, para la tra-
mitacién del pasaporte se acude a los Consulados correspondientes.

- Con €l pasaporte o lacédula deinscripcién se solicitael permiso deresidencia. Para
los mayores de 16 afios y una vez se dispone de una oferta de trabajo, se solicita
ante la Delegacion del Ministerio de Trabajo € correspondiente permiso de traba-
jo. Pero el cupo actual para Bizkaia es cero. En consecuencia, tenemos paralizados
los procesos de jovenes que han realizado un gran esfuerzo de integracion, que se
han formado, y que no tienen oportunidad legal de conseguir un trabajo e indepen-
dizarse.

2.4.5, Atencién socioeducativa:
Tras el periodo de valoracion y diagndstico, se ofrece una atencidn socio-educativa:

- Escolarizacion, mediante la asistencia regular a centros de ensefianza reglada, €l
apoyo escolar con estudio dirigido y especia dedicacion en los primeros meses a
aprendizgje y practica del castellano, desde los centros de EPA y en la propia resi-
dencia
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- Participacion en cursos de Iniciacion Profesional en los diferentes CIP del entorno
y en los Talleres del Centro.

- Desarrollo de habilidades sociales, mediante charlas personales, dinamicas de
grupo, etc.

- Realizacién de actividades de tiempo libre, participacidn en clubes y asociaciones
federadas, asistencia a campamentos y colonias, y realizacion de excursionesy de
intercambios juveniles internacionales.

2.4.6. Insercion socia y laboral:

Posteriormente se le ofrece a menor apoyo en lainsercion socia y laboral y en su
proceso de emancipacion.

- Formacion parael empleo, tratando de desarrollar en los usuari os procesos de moti-
vacion y desarrollo de sus aptitudes, capacidades y competencias para el empleo.

- Inscripcién en las agencias oficiales de empleo, en € INEM y en LANGAI, o en
las agencias privadas.

- Orientacion hacia la busgueda de empleo, capacitandole parala busqueda activa de
Su propio puesto de trabajo en el mercado laboral.

- Experiencialaboral, mediante realizacion de trabajos temporales, con acceso a con-
trato laboral y retribucién econdémica.

- Informacién y orientacion sobre el acceso a viviendas de protecciéon oficial.
Durante todo el proceso de intervencion, se colabora con las ONGs implicadas en €l
trabajo con inmigrantes, recibiendo informacion, asesoria juridica, orientacion en pro-

gramas asistenciales y de empleo.

En definitiva, tenemos un proyecto asistencial y educativo que garantiza que todos
aquellos menores con una verdadera voluntad de integracion tienen recursos suficientes
para conseguirlo.
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2.5 Datos sobre evolucidon nimero de menores.

El nimero de menores extranjeros no acompafiados registré un aumento muy impor-
tante durante el afio 2001. De hecho los jovenes que llegaron hasta los centros de
Zaaboetxe y Ordufia fueron 371, aunque muchos de ellos abandonaron los centros. Este
ano, se esta repitiendo el proceso.

A 1 de enero de 2001 habia 22 menores en Zabal oetxe y 8 en pisos de emancipacion.
Es decir, 30 menores.

A 1 de enero de 2002 eran 119 menores en Zabal oetxe y Ordufia (89 y 30 respecti-
vamente) y 8 en pisos de emancipacion. Es decir, 127 menores.

A 30 de septiembre de 2002 eran 60 menores en Zabal oetxe, 30 en Ordufiay 12 en
pisos de emancipacion. Es decir, 102.

Menores extranjeros acogidos a 31 de diciembre de 2000 y de 2001.

Afio 2000 2001 31-9-2002
Zabal oetxe 22 89 60
Ordufia 0 30 30
Pisos de emancipacion 8 8 12
Total 30 127 102

Esta es la fotografia del momento, pero lo que muestra la verdadera dimensién de
este fendmeno social es el registro de las entradas y las salidas que se producen.

Evolucién
Menores a 31-12-2000 22
Menores que llegaron durante el 2001 371
Menores que salieron durante el 2001 266
Situacion a 31-12-2001 127
Menores que han llegado hasta septiembre de 2002 246
Menores que han salido hasta septiembre de 2002 271
Situacion a septiembre de 2002 102
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Si comparamos estos datos desde 1996 comprobamos el cambio de tendencia de los
ultimos dos afios.

M enores llegados en los Ultimos afios

Afo Menores

1996 5
1997 15
1998 23
1999 48
2000 59
2001 371
2002 hasta septiembre 271

En funcion de estos datos, llegaremos a final de afio con un nimero de entrada de
menores acogidos similar a del afio 2001. Pero el nimero de menores que salen es supe-
rior. Esto confirma gque Bilbao se consolida para ellos como un lugar de transito.

Este dato lo confirma el tiempo de estancia media en Bizkaia. Un tiempo muy bajo
y gue solo permite abordar programas serios de integracién con una cuarta parte de los
menores.

Tiempo de estancia de los menores

Del a6 dias 18%
De 7 a30dias 27%
De 31 a90 dias 30%
Més de 91 dias 25%

2.6 Perfil delos menores.
La mayoria de |los menores responde a este perfil:
Edad:

- Adolescente, de entre 11 y 17 afios indocumentado y sin domicilio. (56%).
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- Jovenes adolescentes, de entre 18 y 24 afios, que inicialmente se hacen pasar por
menores (44%).Posteriormente a verificar su edad se demuestra que real mente son
mayores de edad.

L a edad media de los menores extranjeros acogidos es la siguiente

Edad media declarada 16 afios y 9 meses
Edad media verificada 17 afiosy 11 meses
Origen:

Diversidad de origenes de procedencia, pero con predominio norteafricano

Marruecos 90%
Argelia 4%
Palestina 2%
Otros paises 4%

Son jévenes que presentan problemética de desproteccion familiar total. Desconocen
el medio en que estan. Tienen necesidad de medidas de proteccion. Han huido de dife-
rentes maneras de sus respectivos paises.

En muchas ocasiones desconocen lalengua. Los valores vitalesy las relaciones per-
sonales se fundamentan en parédmetros culturales diferentes.

Tienen a menudo expectativas personales irreales.

Dada su situacién, presentan comportamientos de desconfianza y ocultacion de
datos. No disponen de documentacion y tienen necesidad de tramites especificos.

Su formacién es escasa, precisando de cursos de aprendizaje especificos.

Desconocen el entorno, o que exige mejorar sus habilidades sociales y el conoci-
miento de los recursos existentes.

En algunos casos, utilizacion delafuerzay lapresion del grupo para obtener sus pro-
piosinteresesy beneficios. También comportamientos conflictivosy antisociales: inhala-
cion de disolventes y consumo de otras drogas, robos, hurtos, indisciplina, etc.
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Como ya se ha apuntado el colectivo de menores extranjeros no es homogéneo, y en
un intento de establecer categorias se pueden observarse dos perfiles bien diferenciados:
los que tienen un proyecto migratorio claro y ganas de trabgjar para integrarse, y aque-
Ilos menores que mantienen actitudes antisociales.

Estos tltimos nos of recen unamayor complgidad en su tratamiento, asi como un ato indi-
cedefracaso enlaaplicacién delos programas deinserciény sstemas de ayudas. De estos gru-
pos sden los denominados “ nifios de la calle’, cuya presencia no se conoce en Bizkaia.

2.7 Balance de los programas de for macién.

El balance de los programas de formacion e integracion ha pasado de ser muy posi-
tivo hasta €l afio 2001, a presentar sombras en el 2002. Larazdn es la apuntada con ante-
rioridad. La mayoriade los jovenes no tienen intencion de abordar el trabajo que supone,
ni estan el tiempo suficiente para hacerlo.

A 1 de enero de este afio habian participado en cursos:

- 98 menores repartidos en 20 cursos diferentes de formacion fuera de la residencia.
- Otros menores asistian a cursos de castellano y talleres en 1os propios centros.
Respecto a los permisos de trabajo:

- 29 jOvenes habian tramitado su permiso de trabgjo.

- Delos jévenes que han pasado por Zabaloetxe, 19 habian encontrado trabajo.

Estos programas han funcionado muy satisfactoriamente mientras el nimero y la
actitud de los menores o han permitido.

2.8 Trabajadores arabes.
En estos momentos, € problema mas importante al que nos enfrentamos ala hora de
acoger e insertar socialmente a |los menores extranjeros no acomparfiados es la descon-

fianza que genera el desconocimiento mutuo, el desconocimiento del idiomay delasres-
pectivas culturas.
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Por eso, nuestros esfuerzos estan dirigidos a la formacidn y la capacitacion laboral
de estos menores.

En laactualidad 8 de los 60 trabajadores de Zabal oetxe y Ordufia son de origen arabe.
De la misma manera que duplicamos la plantilla en Zabaloetxe y en Ordufia, también
necesitdbamos incrementar la presencia de personal de origen arabe, por eso en diciem-
bre firmamos un convenio con la Asociacion Tamazight.

Se trata de una asociacion creada para ayudar a integrarse en Euskadi a los inmi-
grantes procedentes del Magreb. Su funcién consiste bésicamente en realizar labores de
intermediacion entre los servicios de la Diputacion Foral de Bizkaiay los jovenes extran-
jeros eincluso en servirles de giemplo.

2.9 Otras acciones destinadas a los inmigrantes.

Al llegar alos 18 afios, lalabor de proteccion relativa a menores finaliza, pero desde
el movimiento socia y desde la propia administracién se buscan recursos para que las
personas que asi 10 deseen puedan proseguir su itinerario social.

Trabajamos con ellos a partir de los 18 afios como o hacemos con € resto de los
menores, para que terminen su itinerario con la emancipacién e insercion plenas.

Esa es la funcién de los dos pisos de emancipaciéon del Departamento de Accion
Social destinado a ellos.

Quiero destacar en este sentido la apertura de un piso por parte de GOIZTIRI que
trata de recoger esta problemética. Alguna entidad como ELKAR-BANATUZ van incor-
porando poco a poco alared a este tipo de personas.

La Diputacion Foral de Bizkaia ha colaborado en la puesta en marcha de otras ini-
ciativas, ami juicio muy importantes, y que tienen que ver con lainmigracién: convenio
con CEAR para la consolidacién del programa ORLI, un servicio de orientacion laboral
y asesoramiento; o el convenio con el servicio de acogida de La Cruz Roja.

3. Consenso politico y social.

Una de las preocupaciones del Departamento en una cuestion tan delicada ha sido
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lograr € mayor conocimiento y € mayor consenso posible sobre este fenémeno y la
forma de atenderlo.

Lo hemos hecho através de los grupos politicos de las Juntas Generales, de las aso-
ciaciones y los medios de comunicacion.

3.1 Jornada con Grupos Junteros en Getxo. (16 de Mayo de 2002).

El pasado mes de mayo celebramos una jornada de trabajo en la que participaron los
partidos politicos representados en las Juntas Generales de Bizkaia y expertos en esta
materia para llegar a consensos sobre las actuaciones destinadas al colectivo de menores
extranjeros no acompafiados.

En las conclusiones se hicieron algunas recomendaciones destinadas a conjunto de
la sociedad y otras destinadas a apoyar e intensificar las actuaciones que actualmente
estamos realizando con este colectivo.

Por g.emplo, todos |os grupos politicos asumieron la responsabilidad de esforzarse en
enviar ala sociedad mensajes unitarios y nitidos que transmitan valores positivos. Valores
como la acogida, la solidaridad, la tolerancia, la no identificacion de inmigracién con
delincuencia, la asuncion de los costes que supone todo este esfuerzo de integracién, etc.

También estuvieron de acuerdo en que debe prestarse todo €l apoyo econémico y
social que sea necesario a los inmigrantes menores no acompafiados que muestren su
deseo de integracion socia y laboral, creando recursos que acompafien este proceso el
tiempo necesario, aungue durante el mismo se alcance la mayoria de edad.

Insistieron también en la necesidad de dedicar mas programas, centros, trabajadores
socialesy presupuesto a este colectivo. Asi como en la necesaria coordinacion institucional.

Aunque la competencia debe ser gjercida por las Diputaciones, es imprescindible la
profundizacién en la coordinacion y colaboracion con el Gobierno Vasco. Y necesaria,
entre otros factores, paralaredaccion del Proyecto de laLey del Menor, pendiente de tra-
mitacion y aprobacion por el Parlamento Vasco.
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3.2 Foro Gizartekintza.

Por otra parte, el pasado 24 de septiembre, el Departamento de Accion Socia de la
Diputacion Foral de Bizkaia inaugurd el Foro Gizartekintza cuyo objetivo es abrir pro-
cesos de reflexion que nos ayuden a orientar adecuadamente nuestra actividad y los
recursos que gestionamos.

El primer encuentro de ese foro estuvo dedicado a la inmigracion de menores no
acompafiados. Para ello contamos con la presencia en Bilbao de los responsables de
menores de la Comunidades de Andalucia, Catalufia y Canarias, y las Ciudades
Auténomas de Ceutay Médlilla

Larazdn de que se invitara a representantes de esas comunidades es que la presencia
de menores extranjeros no acomparados en sus territorios, y por |o tanto su experiencia,
es infinitamente mayor ala nuestra.

En Bizkaia, aunque nos pueda parecer 1o contrario por larepercusion social que han
tenido los comportamientos de algunos jovenes ingresados en centros de la Diputacion
Foral, su presencia es alin poco significativa.

Durante e encuentro pudimos constatar que la llegada de jovenes extranjeros a
Estado espariol provenientes, sobretodo de Marruecos, es un fenémeno migratorio exten-
S0y que responde a unas condiciones muy concretas.

Son menores gque tienen muy pocas expectativas laborales en sus pueblos o ciudades
de origen. Casi todos €llos tienen algin familiar o conocido que ha pasado €l Estrecho y
les sirve de referencia 'y apoyo para emprender el vigje. Conocen las ventajas que supo-
ne para ellos tener menos de 18 afios en un pais de la Union. Laadministracion de su pais
no les pone mayores impedimentos para salir de su territorio. Y tienen unavisién distor-
sionada del futuro y las posibilidades que les depara el Norte desarrollado.

Larazon de esavision es, basicamente, laimagen irreal que reciben delavidaen los
paises ricos del norte através de latelevision y su publicidad, y los relatos de quienes les
han precedido en €l vigje. Raravez cuentan las graves dificultades con las que se encuen-
tran, lamarginacion, la explotacion, etcétera. No suelen querer que sus familiaresy ami-
gos conozcan la dificil situacion en la que se encuentran.
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El lugar de procedencia marca también diferencias en las actitudes de unos y otros.
L os procedentes de Marruecos, en general, estan atraidos por el deslumbrante futuroy las
facilidades que las sociedades més desarrolladas parecen ofrecerles. Por otra parte, los
procedentes de Argelia han conocido en su mayorialos horrores y lamiseria de la guerra
y la violencia. Huyen de élas y sus actitudes son mucho més agresivas y sociamente
dificiles.

En cuanto a la mayoria de los sub-saharianos que llegan a las costas de Marruecos
paradar e sato a Estrecho, han padecido, en muchos casos, todas esas penalidades jun-
tas, ademas de un viaje inimaginable hasta ese lugar. Su actitud es muy positiva ante cual-
quier ayuda que reciben porgue sus expectativas tampoco son tan grandes.

De aquel primer foro de representantes institucionales se extrgjeron las siguientes
conclusiones que fueron trasladadas al conjunto de la sociedad.

1 El superior interés del menor es un valor compartido por todas las instituciones que
tienen competencias en materia de proteccion de menores. Ladiscrepanciay lacon-
troversiano deben ser demagogicas cuando el sujeto es un desamparado vulnerable
€como menor, como pobre y como inmigrante.

2 Todos los responsables en esta materia deben esforzarse en enviar a la sociedad
mensajes unitarios y nitidos que transmitan los siguientes valores:

- La creciente inmigracion no conlleva en relacion causa-efecto la delincuencia.

- Laacogida, la solidaridad y |a tolerancia son indicadores de una sociedad madura
y civilizada.

- Ladebida atencion a fendmeno de los inmigrantes menores no acompafiados con-
Ileva unos importantes costes econémicos y sociales que deben ser asumidos y
compartidos con la sociedad.

3 El fendbmeno de llegada de los inmigrantes menores no acompafiados es solo la
puntade un iceberg de lo que puedellegar a ser en los préximaos afios y que se mani-
fiesta en toda Europa. Es'y sera un fendmeno propio del primer mundo.

4 Hasta la fecha se han obtenido pocos resultados del trabajo con este colectivo:
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se carece de experiencia suficiente en el tratamiento de esta situacién y de los
recursos humanos especificamente formados para el mejor tratamiento de estos
menores.

5 El colectivo de menores extranjeros no es homogéneo, y en el mismo pueden
observarse distintos perfiles:

- Menores con un proyecto migratorio claro.
- Menores problematicos con actitudes delictivas.

- Menores desestructurados en muchos casos adictos ainhalar pegamentos.

6 Es necesario atender a estos inmigrantes con clara vocacion integradora, facilitan-
do un itinerario formativo que culmine en su incorporacién al mundo laboral, asi
como la tramitacion &gil de su documentacion, permisos etc.

7 El desarrollo de programas de accién con los menores inmigrantes no acompafia-
dos viene exigiendo un compromiso fuertemente creciente: mas programas, mas
centros, més trabajadores sociales, més presupuesto.

Todo ello requiere que la accién ingtitucional y politica lidere a conjunto de la
sociedad, pero sin perder el compés con los ciudadanos, estableciendo el necesario
consenso, intentado en todo momento explicar y formar, haciendo participe a con-
junto de la sociedad de éstos programas de accion.

8 Es dificil evitar determinados comportamientos racistas y de rechazo hacia colec-
tivos de inmigrantes, pero es obligacion de las administraciones velar por sus dere-
chosy combatir esos comportamientos.

9 Es imprescindible megjorar la coordinacion y la colaboracion con € sistema judi-
cial. Tiene particular importancia la coordinacion con la Fiscalia con respecto ala
aplicacién de determinadas medidas de contencion ante comportamientos reitera-
damente violentos y delictivos, como prolongacién del proyecto educativo y sin
menoscabo de los derechos fundamentales del menor.

Asimismo, es necesario profundizar en la coordinacion entre administraciones para
lograr unas actuaciones eficientes.
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Igualmente, es preciso buscar una coordinacion internacional entre los paises de
origen, especialmente Marruecos, y |os paises de destino. También se debe fomen-
tar la solidaridad entre los territorios, dado que este problema puede desbordar,
tanto en presupuestos como en recursos humanos, a cualquier administracién auté-
noma.

10 Todalalegislacion relacionada con los derechos del menor, asi como los Convenios
Internacionales que larigen, parten del principio de que el menor debe crecer en el
seno de su familia, y fomenta el principio de reunificacion familiar. Sin embargo,
lainmensa mayoria de los menores inmigrantes no acompariados que acogemos no
tienen voluntad de regresar a su pais de origen, ni su vuelta es reclamada por su
familia.

4 Conclusion.

Como conclusion, quiero trasladar aqui un dilema que se plantea en méas de una oca-
sién cuando abordamos estas cuestiones. ¢Cuales son los medios que debemos poner a
servicio de estar personas para que se integren con normalidad en nuestra sociedad sin
gue €llo se convierta en un reclamo, en una atraccion, para otros muchos, tantos que des-
borden nuestra capacidad de absorcién y hagan inviable nuestros sistemas de proteccion
social?.

¢Cudles son los esfuerzos, o incluso los sacrificios, que la sociedad en su conjunto
esta dispuesta arealizar?.

Poner Iimite a estas cuestiones puede resultar tremendamente polémico, pero que es
imposibleignorar cuando setratade valorar, calcular y financiar prestacionesy servicios.

Hoy, en Euskadi, estamos muy |ejos de los niveles de poblacion inmigrante de otras
comunidades y paises de nuestro entorno. Es, por lo tanto, e momento de prepararnos
para unarealidad que afecta atodo e mundo.

AUn estamos a tiempo de convertir este proceso en algo enriquecedor para todos.
S6lo desde latoleranciay la solidaridad podremos afrontar esa tarea.
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IDEAS SOBRE LA INTEGRACION Y COMPLEJIDAD
DE LASMIGRACIONES

Mia NYEGAARD
Investigadora. (Dinamarca)

Introduccién

A lo largo de la historia, diferentes movimientos migratorios han influido sobre las
sociedades, la mayoria de los cuales constituian desplazamientos dentro del mismo con-
tinente. Sin embargo, también han tenido lugar migraciones internacionales. En €l pre-
sente, la migracion internacional se encuentra en su pico més alto y no parece que se
ralentizar& en un futuro cercano. Segin la ONU, se estima que 150 millones de personas
viven fuera de sus paises de origen.

Hoy, la migracion se analiza frecuentemente en relacion con diversos cambios den-
tro de temas politicos internos. Se vincula la migracion con variaciones en la economia
internacional, con nuevas estructuras en el mercado laboral, con laguerray con desastres
ecoldgicos. Esto permitiria explicar por qué la gente migra actualmente, pero no ofrece
ninguna nueva solucion sobre qué hacer con los problemas que parecen surgir de esos
movimientos migratorios.

La diversidad de los problemas y las variaciones de las consecuencias de la migra-
cion la convierten realmente en uno de los asuntos mas complejos y urgentes de la agen-
dainternacional, en particular a causa del riesgo y el impacto que la migracién plantea a
la comunidad global.
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La globalizacion puede haberse manifestado como fuerza creadora de un mundo sin
fronteras para muchas transacciones econémicasy comunicaciones. Pero con toda seguri-
dad, no se puede decir lo mismo sobre las variadas fronteras y limitaciones que constitu-
yen las leyes de migracion internacional. La complejidad de la migracion masiva dificul-
ta la solucién de problemas tales como los derechos de los migrantes y las obligaciones
del pais de acogiday de lacomunidad internacional, hechos que no facilitan €l proceso de
integracion en ningln sentido. Otro problema es la falta de tiempo. En la cultura moder-
na, los resultados rapidos son € criterio del éxito. Por consiguiente, no se permite que las
cosas consuman tiempo. Ha habido numerososintentos para solucionar 1os diversostemas.
Por lo tanto, la falta de resultados no se debe a la fata de interés o de investigacion. Se
reduce al enfoque de los temas correctos en su contexto adecuado y altamente complegjo.

Este articulo tiene €l propdsito de ser un documento de trabajo parala conferencia de
Bilbao titulada «Inmigracion en la Unién Europea, situacion y perspectivas para
Euskadi», y seinspiraen un articulo anterior y un proyecto en el que trabajé el afio pasa-
do; un nuevo proyecto iniciado que se ocupa de «gestionar migraciones masivas».

Desgraciadamente, este articulo no aporta las respuestas al problema. Es posible que
ni siquiera contenga mucha informacion nueva. La intencion es tratar, sugerir o aportar
una vision nueva sobre como enfocar |os problemas de la migracion y laintegracion. Y
pensando con optimismo, este articulo podria generar nuevas preguntas o ideas sobre un
tema en el que no existen respuestas féciles.

Pero antes de proponer aguna respuesta o sugerencia de enfoque, hay que explorar
e identificar una serie de elementos.

Este documento de trabajo tendra un enfoque tanto empirico como tedrico. En pri-
mer lugar, porque trata de situar algunos de los aspectos complejos de la migracion. En
segundo, porque presenta algunos de los temas de debate en Dinamarca en torno a pro-
ceso de integracion. Esto se hace para llegar a formular varias sugerencias sobre aspec-
tos que no han sido tocados y que podrian volverse a andizar. Y, por consiguiente, el
objetivo de investigacion de este articulo es:

Presentar nuevamente un analisis sobre las migraciones masivas, vinculado con
la exploracién de ciertas facetas de la complejidad de las migraciones masivasy
laintegracion. A la vez, se presentan algunos g emplos daneses con €l propésito
de aproximar se a nuevas estr ategias.
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Definiciones
Definicion de los términos migracién, migrante, inmigrante e inmigracion

Migrar significa solamente desplazarse de un sitio para establecerse en otro, por 1o
que e migrante es una persona que se muda de un sitio para establecerse en otro. Por
tanto, aqui debe entenderse la migracion en el sentido més amplio posible, ya que en ella
estan implicados movimientos que influyen sobre |as sociedadesy las vidas. Los tipos de
migracién pueden ser:

« Desplazamientos laborales en general, tanto permanentes como temporales. Se per-
ciben habitualmente como migraciones de personas de las zonas menos desarrolla-
das del mundo hacia las naciones-estado més avanzadas, pero con la globalizacion
lamovilidad laboral en todos los niveles, que incluyen los trabajos mas calificados
y que requieren mayor preparacion, se ha vuelto méas comin y, segiin algunos, una
necesidad.

« Desplazamientos de refugiados, provocados por represion politica o por situaciones
econdémicas agudas.

Con € tiempo, los procesos migratorios se han vuelto méas complejos, tanto por su
composicidn como por su motivacion.

Por eso, aungue definir la terminologia pueda parecer algo pedante, no se debe olvi-
dar que no se trata simplemente de un asunto académico. Es el primer obstaculo que reve-
la una minima parte de la complejidad implicita cuando se intenta trabajar con migracio-
nes masivas a nivel internaciona (o a cualquier nivel en ese tema).

En el lengugje catidiano, €l término inmigrante se utilizaen el mas amplio sentido de
su vocablo raiz, migrante, y eso incluye a los refugiados. Pero en el campo de las politi-
cas migratoriasy de integracion se necesitan definiciones mas nitidas de 1os grupos hacia
los que apuntan esas politicas. Ademas, este tipo de categorizacion desvela una parte de
lanaturalezay propésitos del desarrollo en esta clase de politicas.

Para los objetivos de este articulo, un «inmigrante» se define como alguien que se
traslada a otro pais y reside en é durante mas de tres meses *. En lo relativo a ciudada-

 Esto no es aplicable a ciudadanos de la UE que se mudan dentro de la UE, a pesar de que a gunos estados de la UE toda-
via exigen que sus propios ciudadanos y otros ciudadanos de la UE se empadronen en el Ayuntamiento
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nos de paises no miembros de la Unién Europea (UE), este plazo constituye €l limite mas
alld del cua se necesita un permiso de residencia en la mayoria de los paises de la UE 2.
Sin embargo, esta definicion no lo abarca todo; requiere ciertos puntos de enfoque. Uno
deellos eslaatencién que se prestaalos migrantes residentes a largo plazo, que han esta-
do legalmente en la UE durante cinco afios 0 méas. Larazon de ello es que € desarrollo
de regulaciones concernientes a estos migrantes es, a la vez, més fundamental y poten-
cialmente mas problemética para los estados de acogida. De todos modos, la «inmigra-
cion» puede ser considerada como: una persona o grupo de personas que llegan aun pais
con laintencién de establecerse ali por més de tres meses. Sin embargo, esto no tomaen
consideracion s esas personas puedan decidir o no retornar a sus paises de origen tras
cierto periodo de tiempo; tampoco significa que trabajaran necesariamente. Dicho de otra
forma, si existen las oportunidades, es muy probable que lainmigracién evolucione hacia
la creacion de inmigrantes y trabajadores migratorios a largo plazo, pero no necesaria-
mente. La eventualidad que se encierra en ese «no necesariamente» es también un indi-
cio de la complejidad implicita cuando se trata de manejar un concepto tan amplio.

Los diferentes usos de los términos «inmigrante» e «inmigracion» presentan una
complicacion adicional en diferentes estados miembros de la UE. Ademés, la experien-
ciay laidiosincrasia nacional de cada pais se reflgjan en sus politicas vinculadas con la
inmigracion. Como argumenta Hammer: «Existe una relacion obvia entre la politica de
inmigracion de un paisy su terminologia» (Hammer, 1992; p. 12).

Por ejemplo, en Alemania y Suiza, los inmigrantes son «trabajadores extranjeros»
(Auslandische Arbeitnehmer en Alemania y Fremdarbeiter en Suiza) y ademas, estan
controlados por «oficinas de extranjeria (Ausléanderbehorde en Alemania,
Fremdenpolizei en Suiza). Esto permite g emplificar el razonamiento de Hammer con
facilidad: si alguien es extranjero -como es el caso de un trabajador extranjero-, entonces,
¢como pueden «ellos» ser parte de «nosotros»? Por lo tanto, si laterminologia de un pais
sugiere un distanciamiento hacia lo que es extranjero, lo més probable entonces es que
las politicas de inmigracion hagan lo mismo.

Por otra parte, Suecia ha utilizado los términos invandrare e invandring (inmigrantes) o
lo hizo a menos desde 1960, cuando lanz6 sus nuevas politicas de inmigracidn. Y Sueciaes
Unica en este aspecto, por el hecho de que nunca -al menos, de manera publica: ha etiqueta-
do lainmigracion como un problema, sino que siempre la ha considerado como un recurso.

2 Las excepciones son Irlanday el Reino Unido.

240



MIA NYEGAARD

Dinamarca esta aproximadamente equidistante de estos dos gemplos, ya que ahora
utilizamos la palabra indvandre (inmigrantes) pero en la historia reciente laterminologia
abarcaba también el concepto de fremmedarbejder (trabajador extranjero).

Mientras, en Inglaterra el uso del término «inmigrante» ha abarcado especiamente a
los no blancos, y en un momento definio su politica de inmigracion como relacionada
con laraza. Esto ocurri6 durante los afios cincuenta, cuando los inmigrantes negros de la
Commonwealth fueron consideradosincivilizados, eran los nuevos béarbaros, delamisma
manera gque antes lo fueron los irlandeses. S6lo que en este caso, €l color de su piel los
denunciaba con facilidad.

«La inmigracion de stbditos no blancos de las colonias desestabilizo la armonia
social de la sociedad britanica. La Unica solucién era establecer controles de inmigra-
cion mas estrictos. La adopcién en 1962 de la Ley de Inmigrantes de la Commonwealth
cons-tituy6 un intento de gestionar el «problema» de la inmigracién proveniente de los
paises de la Commonwealth. Segiin el Gobierno, €l torrente de inmigrantes de postgue-
rra estaba abrumando a la sociedad britanica. «S vienen en pequefias cantidades, pue-
den ser asimilados en la vida del pais. S vienen por decenas de miles, se agrupan en
comunidades y conservan las caracteristicas que han traido consigo.» En 1962 no habia
sefiales de que Gran Bretafia fuera una sociedad multicultural». (Shanahan, 1999, p. 76)

Estas elaboraciones terminoldgicas ilustran € concepto de que la terminologia tiende a
influir en la forma en que se considera y entiende la politica de inmigracién en cada pais.
Ademés, una vez que esos términos se convierten inicialmente en instrumentos descriptivos,
se convierten en conceptos inmutables que limitan la creatividad y laflexibilidad en las solu-
ciones. Adicionamente, como giemplificad caso britanico, existetambién unadiferenciacion
entre las percepciones de la sociedad de acogida con respecto a diferentes grupos de migran-
tes, y esas percepciones ubican a algunos grupos en posiCiones mas precarias que otros.

Las conexiones entre €l uso de laterminologiay laformaen que los inmigrantes son
tratados o0 integrados en |a sociedad afiade una consideracion adicional ala complejidad
de las migraciones.

Definir laintegracién

Cuando se habla de laintegracion social existen, en términos generales, dos enfoques
fundamentales, el de asimilaciény e de integracion.
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L os paises de acogida en todo € mundo han intentado implementar diversas formas
delasdiferentes estrategias, dependiendo del tipo de relaciones que mantienen con el pais
de origen de los ciudadanos que acoge en su territorio. Por supuesto, la estrategia tam-
bién puede estar vinculada con la manera en que €l pais se percibe a si mismo.

Asimilacion: también se le hallamado € «modelo francés» o la «idea del crisol», e
implicalasubordinacion de un grupo a otro en sentido cultural, social y politico. El obje-
tivo puede considerarse como la pérdida parcia o total de la identidad del inmigrante
cuando se funde con €l grupo mayoritario o es absorbido por la mayoria.

Integracion: el término integracién implica asumir un proceso en € que la poblacién
autéctona y la minoria que se ha establecido en € mismo sitio, se amalgaman gradual-
mente en ciertos aspectos y avanzan hacialaigualdad en los niveles culturales, politicos
y socioeconémicos, convirtiéndose en una sola unidad poblacional, mientras mantienen
elementos de su propia identidad originaria.

Durante las Ultimas décadas, el concepto de integracion se ha transformado. Ahora
implicatambién conceptos de igual dad en aspectos tales como derechos, libertad de elec-
cion y diversidad cultural. Apap argumenta que € concepto de integracion esta siendo
ampliamente sustituido por conceptos de igualdad de derechos... (Apap, 2002, p. 3). No
estoy de acuerdo en que laintegracion haya sido sustituida ampliamente por ese concep-
to. Pero dentro de la expansion del concepto |legamos a conclusiones similares: hoy, la
integracion tiene que ser mutuay esto plantea exigencias tanto a los grupos minoritarios
como mayoritarios. En pocas paabras, la integracion significa reciprocidad.

«Es un proceso en dos sentidos. No son solo los inmigrantes quienes tienen que
adoptar la cultura de la mayoria de la sociedad, sino que la sociedad mayoritaria tam-
bién tiene que asimilar nuevas maneras de pensar y comportarse. Esdificil medir lainte-
gracion, pero uno de los baremos es, sin duda alguna, €l éxito alcanzado en € estable-
cimiento de reciprocidad e iguales derechos entre la minoria y la mayoria. Sobre esta
base, la politica de integracién significa proporcionar unos antecedentes adecuados que
Ileven a esa reciprocidads». (Apap:2002. p.3)

Esclarecer €l concepto de ciudadania

El desarrollo en la comprension de la integracion, los flujos migratorios y de refu-
giados, y la globalizacion como tal, ha revitalizado el debate sobre la ciudadania 'y ha
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dado lugar aun amplio abanico de cuestiones rel acionadas con | as politicas de los gobier-
nos en el campo de la ciudadania.

«Los inmigrantes plantean un reto a las concepciones tradicionales sobre los esta-
dos como entidades poblacional es autocontenidas» (Zolberg, 1987).

Una clara prueba de ello es que la llegada de inmigrantes ha cuestionado la defini-
cién de ser miembro de una comunidad, antes tan evidente por si misma, y por lo tanto
cuestiona la ciudadania formal dentro de un territorio nacional. La razon de esto es que,
de alguna manera, cada persona que se encuentra dentro de las fronteras de un pais es
miembro de alguna comunidad, debido al hecho de que toma parte en la vida del pais de
acogida por ser un vecino, tener un trabajo, quiza pagar impuestos o enviar alos nifios a
la escuela, o por hacer uso, de cualquier otra manera, de los servicios publicos del pais
(esto incluye alos inmigrantes ilegal es).

De todos modos, la ciudadania implica muchisimo mas que solo estar presente en
una determinada comunidad o ser miembro de ella. Es dificil definir cualquier concepto
gue se transforma con € paso del tiempo, pero en este articulo la comprension de la ciu-
dadania sigue las lineas que ha enunciado Garcia (1993):

«La ciudadania, en e mundo moderno, comprende practicas legales, econémicas,
politicas y sociales que definen la calidad de miembro de una sociedad y que se contra-
ponen a las fracturas sociales. En este sentido, |a practica de la ciudadania se convier-
te en un método de inclusion social que da los mismos derechos basicos a personas de
diferentes edades, sexos, creencias o color de piel. Es este aspecto de la ciudadania €l
gue ha contribuido a la legitimidad del estado moderno». (Garcia, 1993, p. 19)

El debate sobre la ciudadania hace aflorar una serie de temas tales como los limites
de la ciudadania. También se ha convertido en un problema de legitimidad. ¢Hasta dénde
puede universalizarse la ciudadania y hasta qué punto se puede excluir alas personas?

En lo tocante a este articulo, y de ahi los gjemplos daneses, el tema de la ciudadania
se vuelve interesante con respecto a cuestiones de derechos, obligaciones e igualdad, en
pocas palabras, de reciprocidad. Ademés, €l debate ciudadano actual debe contemplarse
como una parte més de la complejidad en torno alas migraciones.
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Globalizacién y conectividad

Como ya se ha enunciado, la migracién debe ser vista en términos de globalizacion,
gue aqui se refiere alas cambiantes interconexiones e interdependencias politicas y econé-
micas entre las naciones. La hipGtesis subyacente es que «el mundo se esti convirtiendo en
un sitio con un sistema Gnico». Por consiguiente, aqui la globalizacion abarca también €
término global. Globalizacion ha significado un desplazamiento sustancial del poder delos
estados a los mercados. Hoy |a produccion, € mercadeo, las estructuras financieras y los
procesos estan destinados mas a un mercado mundial que a un mercado nacional.

La globalizacién fue identificada por Giddens (1990) como consecuencia de la
modernidad y como transformacion en tiempo y espacio.

En e mundo globalizado estamos vinculados unos con otros. Nuestras vidas estan
conectadas através del medio ambiente y de nuestra dependencia compartida de la atmés-
feray los océanos. Los riesgos comunes, por supuesto, se han vuelto mas obvios con la
globaizacion, y con el tiempo se han establecido més y mas conexiones entre la gente.
Mulgan ha optado por denominar estas conexiones como conectividad (connexity), que
identifica como algo constantemente presente, ya que nuestra eleccién de conducir un
automovil o tirar basura afecta directamente a otros. La conectividad es ubicua mediante
una economia global que hace que la viabilidad de un pueblo en la Inglaterra nororiental
dependa del capital coreanoy de mercados en Alemania, y mediante sistemas de comuni-
cacion que ahora interconectan cerca de un millardo de sitios a través del teléfono, de
Internet y de la miriada de iméagenes transmitidas por las estaciones de television 2.

El espiritu distintivo y la dinamica de |a conectividad pueden describirse como la
velocidad de cambio en las nuevas tecnologias comparada con industrias de mayor base
material, e impulso econdmico paramaximizar las conexionesy e valor atribuido a mul-
tiplicidades, complementariedades y diferencias.

Parte 1. Migracion masiva: teorias actuales, hechos basicos y dilemas fundamen-
tales

Teorias actuales

? Esta parte ha sido escrita fundamentalmente sobre la base del libro de Mulgan titulado "Conectividad" y una entrevista
concedida por € a Resurgence 184
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Hasta hace muy poco, la mayoria de las teorias y andlisis de las migraciones tendian
aenfocar el fendmeno através de los conceptos de factores push y pull.

Poner la migracion bajo el escrutinio de las teorias push y pull esta en consonancia
con el deseo de detectar las tendencias que hacen que la gente se desplace. También es
una via para estimar los riesgos que la migracion masiva presenta a las sociedades invo-
lucradas. Pero como el mundo ha cambiado y la diversidad de las diferentes categorias
migratorias se ha hecho obvia, las teorias push y pull han mostrado sus deficiencias.

Por ejemplo, no se toman en consideracion los contextos histéricos cambiantes. Las
teorias no toman en cuenta o, a menos, son incapaces de explicar ladiversidad de flujos
migratorios. Por giemplo, por qué ciertos paises sufren grandes flujos de migrantes y
otros, en condiciones similares o peores, no. Tampoco logran explicar las diferencias
individual es en los model os migratorios. Es como si fueran incapaces de detectar ladina
mica de los movimientos migratorios. Las teorias no siguen la evolucion de la migracion
desde el origen, através de cambios en su composicion y volumen. Tampoco toman en
cuentalos flujosinversosy las remesas de fondos, o a menos las condiciones politicasy
estructurales en origen y destino, elementos todos que estan presentes a la hora de con-
formar la migracion.*

La percepcion de unagran diversidad dentro del campo de la migracion hallevado a
algunos acambiar el enfoque tedrico de las migraciones masivas. Algunos analistas argu-
mentan que la evaluacion de la migracion internacional debe ser contextual mente espe-
cifica, e incluso en ese caso los factores determinantes de la migracién y que son gene-
rados por ella pueden ser de muy dificil identificacion.

«S las teorias de la migracion internacional pueden decirnos algo, es que la dina-
mica y los modelos de la migracién son tan complejos que casi estan fuera del alcance
de una teorizacién efectiva, sin dudas a nivel medio y macro». (Collinson, 1999, p. 5)

A pesar de las dificultades de una teorizacion efectiva de la migracién internacional,
han surgido nuevos enfoques aplicables. Uno de €ellos es e «enfoque sistémico» pro-
puesto por Kritz, Limy Zlotnik en «International migration systems— aglobal approach»
(«Sistemas de migracion internacional: un enfoque global»).

* Para una elaboracion més detallada, ver Kritz, Lim y Zlotnik, 1992
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Los procesos migratorios se interpretan de manera diferente dependiendo de los
nexos que se eligen para e andlisis. Este tipo de complejidad va a mostrar algunas defi-
ciencias de las teorias push y pull. Si la migracion internacional fuera perfectamente
medible, los sistemas podrian ser delimitados analizando las matrices de flujos de llega-
da, flujos inversos y flujos netos de migrantes entre todos los paises, que incluyen tanto
a los extranjeros como a los ciudadanos, y su evolucion a través del tiempo.
Generalmente esos datos no estan disponibles y como consecuencia, se requieren otros
enfoques. (Kritz, Limy Zlotnik, 1992)

Kritz, Limy Zlotnik intentaron comprender las tendencias y model os cambiantes de
lamigracién internaciona contemporanea mediante la adopcion de una perspectiva ding
mica. El «enfoque sistémico» ofrece una via para examinar la migracién internacional
como un sistema vinculado a dos 0 més paises. Los autores alegan que los modelos de
migracion internacional deben ser examinados con relacion a otros flujos internaciona-
les, como por ejemplo de informacién, capital, bienes y tecnologia.

La linea de razonamiento consiste en que los flujos migratorios directos e inver-
sos entre los paises de envio y de acogida contribuyen a la formacion de sistemas que
evolucionan y cambian con el tiempo en respuesta tanto a la dinamica del proceso
migratorio en si como a los procesos que se ponen en movimiento por otros eventos
en un mundo global. Pero en el caso de las teorias sistémicas en general siempre exis-
te, segln Luhman, el riesgo de incertidumbre, que aqui significa la complejidad de la
globalizacién.

Sin embargo, es importante continuar analizando estas ideas de flujos directos e
inversos. No sdlo como flujos migratorios, sino también en el aspecto de la integracion.
Estos flujos son importantes para motivar € proceso gradual de fusion que se necesita
para crear algo asi como unaidentidad comin, un sistema que puede ayudar a minimizar
€l riesgo de incertidumbre.

Migracion, globalizacion y seguridad
Migracion y globalizacion constituyen procesos extremadamente complgjos, que no

se prestan a ninguna prediccion precisa, y No constituyen un tema o proceso Unico o cla-
ramente identificable por su propia esencia.
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«Migracion» denota una enorme variedad de desplazamientos humanos de diferen-
tes tipos. «Globalizacion» es un término que «puede referirse a cualquier cosa, desde
Internet hasta una hamburguesa». (Collinson, 1999, p. 2)

Debido alatecnologiay a rapido crecimiento de la poblacion mundial, el mundo se
hara més interconectado que lo que es ahora. Ser dependiente ha creado la «sociedad del
riesgo» (Beck, 1992) °. Aqui, los riesgos estan relacionados con el concepto de «seguri-
dad», y Giddens alegb a principios de los noventa ® que la naturaleza del riesgo ha cam-
biado. Hay una «globalizacidn del riesgo en el sentido de intensidad», y en términos del
«creciente nimero de eventos al eatorios que afectan a todos, 0 a menos a un porcentaje
muy elevado de personas en el planeta», es decir, un cambio en la division internacional
del trabgjo.

Hoy, la seguridad consiste en sentirse seguro, sabiendo que la mayor cantidad posi-
ble de personas respeta esos mismos val ores. L as amenazas expuestas van contralosindi-
viduos y su propiaidentidad. Para Giddens, la diferencia principal entre lamodernidad y
las formaciones socialestradicionales es €l dinamismo delo moderno. Los procesos diné-
micos siguen siendo caracteristicos para los estados posmodernos més pluralistas, mas
complejos. El estado posmoderno es e que define valores sobre todo relativos al indivi-
duo. (Cooper, 2000, p. 31). Con la aparicion de los estados posmodernos, también apa-
recié un orden internacional posmoderno: «El nuevo orden mundial», donde la seguridad
esta basada en la transparencia, la franqueza mutua, la interdependencia y la vulnera-
bilidad mutua (Cooper, 2000, p. 20), dejando que lamoral y los valores se conviertan en
los nuevos baremos de 1o que es correcto o equivocado. Por gjemplo, en la era posterior
ala Guerra Fria, se entrega ayuda extranjera basdndose en el presupuesto de una buena
administracion ” con la esperanza de que esto minimice la vulnerabilidad mutua.

Reconocer una vulnerabilidad global mutua es reconocer también un mundo de
conectividad que plantea nuevos dilemas. El entrelazamiento de conexiones ha coincidi-
do con e surgimiento de una cultura en la que la libertad individual se valora por enci-

5 Para Beck, el mundo contemporaneo se caracteriza por riesgos tales como la contaminacion nuclear y quimica, que afec-
ta alas personas seguin nuevos modelos en un mundo donde sus desigual dades s6lo se relacionan parcialmente con los ingre-
sosy lariqueza.

¢ El concepto de riesgo esté basado principalmente en las concepciones de Giddens, formuladas en "The Consequences of
Modernity" ("Las consecuencias de lamodernidad", 1990) y "Modernity and Self Identity” ("Modernidad y autoidentidad”, 1991).

7 Buena administracion es un concepto cuya definicion concisa es discutible, ya que se basa en valores actuales de
Occidente; sin embargo, aqui la buena administracién esta representada por valores similares a los utilizados por Cooper para
describir la seguridad.
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ma de cualquier otra cosa. Por todo e mundo se han emprendido batallas para garantizar
lalibertad de asociacién, creenciay expresion, asi como lalibertad de comercio, y gene-
ralmente se han ganado. No es s6lo en el capitalismo de consumo donde € derecho aele-
gir es considerado casi como un principio sagrado. Se reflgja en la ley internacional,
donde la libertad de expresion es un valor supremo.

Hechos béasicos: tendencias migratorias en un contexto global y sus dilemas

Del «nuevo orden mundia» han surgido nuevas caracteristicas para esta era. En
«Global migration trends and asylum» («Tendencias migratorias globalesy asilo»), Susan
Martin reconoce 7 tendencias principales que afectan actualmente ala migracién interna-
ciona y las respuestas globales, incluyendo politicas y précticas de asilo. Ellas son:

« Creciente integracion econémicay globalizacion.
» Intereses geopoliticos cambiantes en la era posterior ala Guerra Fria.
» Tendencias demogréficas y roles de género cambiantes.

» Transnacionalismo en aumento, pues los migrantes pueden vivir realmente en dos
0 més paises alavez.

* Innovacion tecnol 6gica en aumento.
 Dependencia creciente de contrabandistas, traficantes y otros intermediarios.

» Armonizacion de politicas migratorias mediante mecanismos regionales e interna-
cionales.

Estas tendencias, por supuesto, son interdependientes. El desplazamiento de los inte-
reses geopoliticos ha cambiado €l discurso del planeta. La seguridad ya no es Oriente
contra Occidente; no se trata de qué blogue esta representado en qué parte del mundo.
Hoy, los «valores correctos» bastan para que la comunidad internacional intervengaen lo
gue antes se hubiera considerado un conflicto interno, por gemplo las guerras de los
Balcanes.

No obstante, la necesidad de tener €l control sigue siendo un pardmetro medible en

la politica internacional y es la causa por la que las teorias push y pull alin desempefian
alglin papel cuando se trata de discernir los conceptos basicos de la migracion masiva. Y
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las teorias todavia son (tiles cuando se les ve como una combinacion de factores ¢; por
ejemplo, muchas regul aciones aprobadas por las diferentes naciones-estados, basadas en
la evaluacion de factores push, o sealo que hace desplazarse ala gente. Por giemplo, la
migracion voluntaria y la migracion forzada son categorias de migracion.

«La migracién voluntaria se sustenta en redes bien desarrolladas que vinculan €l
suministro de fuerza de trabajo con la demanda empresarial de trabajadores de alta cali-
ficacion o sin calificacidn. La migracion forzada es alimentada por conflictos, atropellos
de los derechos humanos y represién politica, que desplazan a la gente de su hogar»
(Martin, 2001, p. 1).

Esto crea problemas en € asilo, porque las mismas regulaciones no son capaces de
establecer suficientes distinciones entre diferentes categorias migratorias; en particular,
porqgue establecer esas distinciones no es tan simple como pudiera parecer su categoriza-
cion. Las condiciones para esas categorias siguen cambiando: nuevos conflictos, deman-
da de mano de obra, etc. Ademés, existen muchos casos fronterizos en las categorias ya
existentes. Por ejemplo, para los migrantes voluntarios puede haber problemas presio-
nantes, que los compele a buscar nuevos hogares, y con frecuencia esos problemas
adquieren una magnitud tal que lesimposibilita el regreso.

Ademés, las amenazas no son més que la incapacidad de controlar un mundo que
cambia con rapidez. La ayuda mediante la «buena administracion» intenta asegurar el
futuro, influyendo en los regimenes para que se comporten de manerafiable, paraque sea
més facil evaluar los riesgos. Y ahora la pobreza en los paises del Tercer Mundo se per-
cibe como un riesgo mas directo que nunca. L os riesgos se materializan particularmente
en movimientos migratorios causados por conflictos y crisis, que dan lugar a refugiados.

La necesidad de una nueva forma de seguridad tiene un nexo con la «creciente glo-
balizacion e integracion econdmica» que alienta més desplazamientos transnacionales.
La creciente integracion econdmica depende de que «el mundo se convierta en un solo
lugar», un lugar de paz, seguridad y transparencia. Aqui, |0s avances tecnol 6gicos entran
en juego de forma natural, los flujos de informacién y viajeros ocurren con una facilidad
nunca antes vista. Por giemplo, crean posibilidades para que |a creciente integracion eco-
nomica dependa de un mercado laboral flexible. Esto, a su vez, se enlaza en unarelacion
complgjaentre el capital globalizado y una gran parte del mercado laboral, que tiene vin-

8 El articulo de Susan Martins esta escrito en parte sobre la base de teorias push y pull.
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culosterritoriales. Ello ilustrala continua e importante interaccion de los factores globa
lizadores y territoriales en e mundo.

Esto conduce a una interconexion con la migracion transnacional emergente, que a
su vez esta conectada a la innovacion tecnol 6gica. Ademas, hoy la informacion sobre un
lugar geogréfico se obtiene con facilidad, |o que hatransformado claramente el miedo de
las personas a trasladarse a lo desconocido. La nueva tecnologia también ha creado la
posibilidad de vivir realmente en mas de un sitio. Muchas comunidades en la diaspora
también estimulan esto.

El conocimiento de una nueva vida alienta de forma natural alas personas a enfrentar-
se a riesgo del desplazamiento. Aqui, los factores territoriales vuelven a ganar importan-
cia, en particular con respecto a las diferentes restricciones que «latierra de las oportuni-
dades» impone a los migrantes. La creacion del tréfico ilegal de seres humanos es uno de
los resultados que ha obligado a la sociedad internaciona a trabajar unida para armonizar
ciertas leyes. Aunque con relacién a esto, es importante mencionar € aspecto regional de
las crisis de refugiados en especid, asi como de otros tipos de migraciones. Lamayor parte
delasmigracionestiene lugar dentro delos continentes, por |0 que en este momento, lapro-
pension a desplazarse muy lejos no es lamayor amenaza que planteala migracién.

El dltimo problema para analizar aqui es laintegracion. EI mundo puede parecer que
estéd compuesto por multitud de partes soberanas, pero la més profunda realidad es que se
trata de un mundo moderno, hecho de multiples conexiones que tienen que integrarse. La
integracion significa conexiones, significa interactuar y adaptarse a nuevas costumbres.
Una vez en un pais, e migrante plantea una amenaza a la identidad de las sociedades
existentes, que se ven forzadas a enfrentarse y a veces a adaptarse a costumbres diferen-
tes. Como ninguna sociedad es estética, no estamos ante nada nuevo. Lo que es nuevo es
la velocidad de cambio traida por la globalizacién. Ademés, la conciencia de las comu-
nidades de |a diaspora esta creciendo. Estas dos cosas pueden hacer que la gente sea mas
renuente ala diversidad y cree tensiones que se reflejan en leyes migratorias estrictas.

También presentan riesgos paraddji cos, tales como naciones-estado que intentan pro-
teger sus propias idiosincrasias impidiendo la entrada de migrantes porque plantean una
amenaza a la estructura social del pais de acogida. Por €l contrario, los migrantes y las
comunidades en la didspora pueden parecer renuentes a integrarse en su nueva sociedad.
Es como si las dos partes fueran incapaces de reconocer la conectividad y se centraran de
manera exagerada en |0s derechos a mantener |o que antes fuera unaidentidad individual .
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Conclusiones de la primera parte

El propésito de la primera parte ha sido presentar algunas de |as tendencias actuales
de investigacion de lamigracion y conectarlas con la globalizacion, para sefidar algunos
de los riesgos que parece presentar la migracion. Riesgos que necesitamos gestionar de
mejor manera en e futuro.

Los movimientos migratorios influyen y son influidos por los procesos dinamicos
de la globalizacion, de ahi que se presenten las teorias de «enfoque sistémico». Como
se sefialé anteriormente, los movimientos migratorios estén interconectados y tienen
lugar dentro de contextos nacionales y transnacionales, cuyas dimensiones politicas,
economicas, tecnoldgicas y sociales siempre estan cambiando; en parte, como respues-
taalaretroalimentacién y los gjustes que surgen del propio flujo migratorio. Todas estas
interconexiones subrayan el hecho de que la globalizacion ha creado una interdepen-
dencia mutua mas intensa entre los paises, mediante mercados, comunicacién, finanzas,
crimenes y cultura, que también puede ser interpretada como un grado de conectividad
sin precedentes.

El hecho de la conectividad hace relevante €l enfoque sistémico, ya que toma en con-
sideracion la retroalimentacién y |os gjustes, pero también porgque reconoce, entre otros
factores, laimportancia de la influencia cultural e histérica en lo que hace desplazarse a
las personas. Situar la migracion dentro de un enfoque sistémico hace posible nuevas
perspectivas sobre la dindmicay los cambios de |os procesos.

El cambio se apoya ho solo en estructuras, sino también en mentalidades. Entonces,
un enfoque estratégico implica cultivar personas portadoras de responsabilidad que, debi-
do adiferentes correlaciones, reconozcan su impacto en € mundo. Se trata de darse cuen-
ta de las implicaciones de los cambios tras todo el concepto de orden socia que alguna
vez pertenecio a la derecha reaccionaria, pero ahora también es importante para los pro-
gresistas. Otros ilustran esto como la sociedad-riesgo.

Sin cosas en las que las personas puedan apoyarse, como trabajos seguros, calles
seguras'y comiday agua seguros, la gente tiende de manera natural a dedicar sus energi-
as Unicamente para si mismos, y a protegerse asi mismosy a sus familias de los riesgos.
Sin confianza en un orden socia duradero, la gente descubre que tiene que dedicar todas
sus energias fisicas a la supervivencia en lugar de dirigirlas hacia fuera para enriquecer
e mundo y la sociedad en la que esta inmersa. Los hechos de la conectividad no con-
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vierten automaticamente a la gente en més tolerante, responsable o comprensiva. Pero la
conectividad constituye un nuevo ambiente que exige una respuesta creativa. Y una res-
puesta creativa podria ser, obviamente, cultivar a las personas mediante la informacion
para hacerlas capaces de sentir, a menos, empatia hacia otras diferentes de ellas.

Esto puede dar lugar 0 no a una comprension que llevara a una coexistencia mas paci-
ficaen e mundo, pero la esencia de explorar la migracion através de los ojos de la conec-
tividad consiste en que se trata de un enfoque nuevo y por consiguiente puede ayudar a
detectar hechos que anteriormente se pasaron por ato, asi como posibles soluciones.

Eso, tras reconocer que el mundo esté conectado paralo bueno y paralo malo. Y esto
obliga adar algunas nuevas respuestas. Entre ellas, Mulgan recalca la necesidad de 6rde-
nes sociales basados en la reciprocidad, la transparenciay el didlogo, y no los érdenes
jerarquicos gque gobernaron las sociedades en el pasado. Las sociedades emergentes que
estudien cuidadosamente la conectividad evolucionaran hacia una integracién superior
mediante la aceptacion de que forman parte de una red de interdependencia mutua.

Los factores que se toman en consideracion cuando se intenta resolver la migracion
masiva anivel internacional son muy complejasy parecen casi interminables. Pero tiem-
po atras, en 1943, Eugene Kulischer Ilev6 acabo un estudio sobre movimientos de pobla-
cion en Europa. Declaro:

«...la edad moderna no invent6 nuevas formas de migracion sino mas bien alteré dras-
ticamente los medios y condiciones de las vigjas formas». (Kulischer, 1943, p. 96)

E intentar gestionar la migracion de masas hoy significa detectar las condiciones de
migracion internaciona en constante alteracion. Significa aceptar 1o obvio: la paradoja
entre la cambiante complejidad y la diversidad de la escena politica internaciond, y €l
discurso, aln existente, de lasociedad internacional que operadentro delaesferadel con-
trol como el pardmetro vital del éxito. Muchos intentos para resolver temas de migracién
internacional fallan debido a anacronismo existente al aferrarse a demasi ados conceptos
en una era posmoderna (y algunos alegaran incluso que mas alld). Quiero sefialar que
nunca seremos capaces de controlar totalmente cada aspecto de la complejidad. Por lo
tanto, si queremos marcar la diferencia, debemos cambiar €l criterio del éxito, comen-
zando, por ejemplo, por la reformulacion de nuestra comprension del mundo y de los tér-
minos que usamos para describirlo. Debemos darnos cuenta de que luchamos para cana-
lizar la complejidad pero que nunca podremos controlarla del todo.
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Parte 2 Deteccion de procesos de integracion en Dinamarca
Presentacion de ggemplos del proceso de integracién danés.

El proceso de integracion danés se caracteriza usuamente por el debate que lo rodea.
L os debates se refieren a solicitantes de asilo, refugiados, inmigrantes, sus descendientes
y todo lo que pueda ser consecuencia de su presencia. Es dificil que transcurraun diasin
un articulo, un debate o un comentario en los medios.

El Ministerio danés de Integracion tiene un sitio web accesible para el pablico, desti-
nado a obtener una vision de lo que ocurre desde el punto de vista del Gobierno. Aqui,
por supuesto, no se puede obviar la parcialidad de una oficina administrativa que quiere
ademas promover susiniciativas. Por otro lado, el equilibrio selogradebido alas numer-
o0sas ONG que también publican sus puntos de vistas e interpretaciones del proceso de
integracion. Por consiguiente, en Dinamarca existe el terreno para un debate abierto y
diverso, lo que debe destacarse como uno de los elementos positivos en el debate danés.

Sin embargo, hay también sefiales que implican que la gente no aprovecha las opor-
tunidades para obtener informacion, y que parte del debate se basa en rumores, argu-
mentos infundados o gjemplos muy generales. Esto no ha ayudado de ninguna manera a
que €l proceso de integracién danés establezca reciprocidad e iguales derechos entre la
minoriay lamayoria.

En este momento, el proceso de integracion danés se caracteriza desgraciadamente
por malas naticias sobre los inmigrantes. Los puntos focales son |os problemas que ellos
crean y cuanto le cuestan losinmigrantes ala sociedad. Y es verdad que tratar de integrar
culturas diferentes no es unatarea facil. A veces mas bien parece un choque de civiliza-
ciones. Pero desde mi punto de vista resulta vergonzoso que el proceso de integracion en
Dinamarca parezca estar fallando debido al éxito de apelar a factor del miedo.

Hoy, la seguridad significa sentirse seguro, y los estudios °® muestran que muchos
daneses parecen sentirse inseguros con respecto a los cambios que hatraido la globaliza-
cion. Unindicio de ello es la renuencia aingresar de lleno en la UE. También se puede
detectar en laterminologia utilizada. Como se mencion6 anteriormente, Dinamarca se ha
apartado lentamente del uso de términos tales como «trabajador extranjero», o que debe-

¢ Goul Andersen, documentos de trabajo, serie 17 2002.
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riaimplicar un discurso més inclusivo, y esto es unarealidad para cierta parte del deba-
te. Por tanto, el discurso danés, en muchos de sus enfoques, se ha vuelto mas inclusivo
cuando se trata de integrar a los inmigrantes en la sociedad danesa. Por otra parte, alin
guedan muchas sefiales de un enfoque mas orientado a la asimilacion. La insistencia en
este punto puede ser parcialmente adscrita a la xenofobia que, segiin algunos denuncian,
existe en diferentes niveles del debate danés. No estoy muy segura de que se utilice
correctamente la xenofaobia en este contexto, porque no creo que sea tan simple como
atribuir los problemas de la integracién sélo a la xenofobia. Pero no puedo negar que, a
primera vista, las tendencias pueden ser interpretadas como sefiales de temores.

El estudio mencionado en la nota a pie se titula «Actitudes danesas hacia la inmi-
gracion» y, fuera de contexto, algunos de los resultados muestran que gran parte de los
daneses también se sienten inseguros con respecto alos temas que conciernen alosinmi-
grantes. Esto puede atribuirse a debates en los medios, a veces muy hostiles y xen6fobos.
Lalibertad de expresion dificulta censurar 1o que pueda decirse en el debate *° y algunos
partidos dentro del parlamento danés utilizan sin duda la estrategia de la inseguridad
cuando se manifiestan sobre los problemas de la inmigracion y la integracion en
Dinamarca. Por ahora, el discurso dominante es el de que «si recibimos a menos, menos
problemas». Y sin dudas, las nuevas paliticas de asilo e inmigracion que han sido adop-
tadas por el nuevo gobierno liberal y conservador siguen el discurso dominante.

Con eso como fondo, se puede establecer que existe un discurso xen6fobo entre algu-
nos politicos, ciudadanos y medios, que ha marcado la agenday ha dado como resultado
leyes muy estrictas sobre inmigracion e integracion, impuestas en |os dos Ultimos afios en
Dinamarca. Asi que incluso si el nuevo gobierno danés es mas estricto que los socialde-
mocratas y socia-liberales que gobernaron anteriormente, habria que decir que € dis-
curso ha circulado durante un periodo de tiempo més largo que lo que lleva en € poder
la administracion actual. Por tanto, se podria argumentar que el gobierno «sélo» actlda
segun la voluntad del pueblo danés.

Una ilustracion de una ley danesa estricta es la llamada «Paquete de introduccion o
Ayuda inicial», segin la cua los refugiados reciben mucho menos que los ciudadanos
daneses por concepto de asistencia social. En pocas palabras, la historia de las ayudas
inferiores es la siguiente: antes del 1/1/1999, los refugiados recibian las mismas ayudas

1 Aunque existe una legislacion contra la calumnia, también hay un parrafo sobre lo que se puede decir con respecto al
racismo y la discriminacién como tales.
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gue los ciudadanos daneses. Del 1/1/1999 al 31/1/2000, el «paguete introductorio» signi-
ficd que alos refugiados les dieran cantidades significativamente menores de dinero que
a los ciudadanos daneses. El «paquete de introduccion» debia entregarse durante tres
anos, en e «periodo de integracion». Esto volvié a cambiar desde 1/2/2000 hasta
30/6/2002, cuando las cantidades concedidas de nuevo volvieron a ser las mismas para
losrefugiadosy los ciudadanos daneses. A partir del 1/7/2002, seintrodujo la«Ayudaini-
cial», que reflejaba restricciones adicionales en el proceso de integracién danés. Las can-
tidades otorgadas desde el verano de 2002 y en adelante son alin menores que las que se
dieron desde 1/1/1999 hasta 31/1/2000, cuando € método experimental del palo y la
zanahoria se probd por primera vez. Ademas de la reducida cantidad que se entrega
actualmente, esta el hecho de que los refugiados no reciben la misma ayuda que un ciu-
dadano danés hasta después de siete afios.

¢Cudles serén las consecuencias del nuevo sistema de «ayudainicial»? Es obvio que
contribuira a crear una nueva clase baja mediante siete afios de pobreza. Y, ademas, quién
puede culpar ala gente que lucha en el estrato mas bajo de la sociedad si resulta que no
tienen fuerzas para integrarse correctamente. Esto también llevard a la polarizacién y a
nuevas tensiones entre los grupos sociales. Ademas, la ayuda inicial puede ser interpre-
tada como una discriminacion econdmica extrema que se implementa mediante la legis-
lacion. Esto se dirige con toda claridad contra los principios del modelo de sociedad del
bienestar escandinavay |os derechos humanos (las convenciones sobre refugiados), aun-
que hay que tener en mente que € gobierno ofrecera una argumentacion diferente. La
consecuencia sera un cierto tipo de discriminacion institucionalizada que dard paso ala
discriminacion personal, ya que la prensa, los politicos y los que establecen la agenda
publica proponen un discurso de actitudes discriminatorias y xenéfobas hacia los inmi-
grantes, y especiamente los refugiados.

Aungue aqui esimportante recordar que mientras la discusion sobre minorias étnicas
se base en un discurso de integracién, sera dificil documentar ladiscriminacién o lafalta
de igualdad. Sobre todo mientras €l discurso de integracidn se caracterice también por
ciertos aspectos de asimilacién.

De gemplo dado mas arriba se pueden establecer muchas consecuencias negativas.
Aungue es igualmente importante sefialar que el proceso de integracion danésy su deba-
te no son totalmente malos. Ante todo, existen otras &reas de las politicas de integracion
en las que los fondos asignados siguen siendo |os mismos, por gjemplo |os esfuerzos para
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intentar prevenir situaciones de casamientos forzados, etc. Por tanto, el gobierno danés
puede ser aplaudido por tomar una posicion sobre |os temas migratorios, asi como por
actuar en nombre de lo que ellos consideran que es la voluntad de la mayoria del publi-
co. Y cuando se lee cualquiera de los expedientes de la Dinamarca oficial relativos ala
integracion, hay muchos puntos brillantes sobre la manera en que esta politica ha dado
como resultado mayores tasas de empleo entre los inmigrantes. Estas historias vienen a
demostrar que ahora esos inmigrantes -debido alas acciones emprendidas- se han asimi-
lado o integrado en la sociedad danesa. Y como tal, es dificil acusarlos por actuar de
acuerdo a sus creencias, sobre todo en un gobierno de mayoria.

Por supuesto, todo esto puede entenderse como consecuencia de un discurso muy
xenéfobo, pero para ser imparciales se necesita una vision mas equilibrada de la xenofo-
bia danesa. Especiamente, porque los sintomas extraidos del ejemplo danés no son
exclusivos. Hay varios ejemplos de leyes migratorias estrictas y xenofobia por todo €l
mundo, que se expresan en €l discurso cultural del pais en particular. Asi, los gjemplos
del «paquete introductorio» o la descripcion de laforma en que también puede ser visto
€l debate danés no contribuyen a proposito de hacer de Dinamarca un mal g emplo. Més
bien son un intento de indagar cudles pueden ser |as razones tras esas tendencias de cerrar
nuestras fronteras debido al temor alo extranjero. Y en nuestra sociedad-riesgo globali-
zada, el miedo es sin dudalarazén principal. Como argumenta Bauman en «Community
(«Comunidad»), se trata de buscar la seguridad en un mundo inseguro (Bauman 2001).

Por Ultimo, un punto muy importante que dimana de una vision equilibrada de laxeno-
fobia, es & planteamiento de las siguientes preguntas. éesté creciendo verdaderamente la
xenofobia?, y s esto es verdad, ¢en comparacion con qué?. ¢Con un mundo que era muy
diferente cuando se hicieron las anteriores encuestas?. ¢COmo es posible medir un fendme-
no de esamanerasin relacionarlo con todos |os deméas factores de la sociedad que | o rodea?.
Mi planteamiento es que, en generd, las actitudes de los daneses relativas alainmigracion
y laintegracién son un fendmeno multifacético. No es posible postular que los daneses, en
general, estén reaccionando en contrade la globalizacion y teman atodo lo nuevo o extran-
jero. Los daneses, al igual que otras culturas, implementan constantemente costumbres
extranjerasatravésdelacomida, € artey losvigjes. Incluso muchos daneses |legan amani-
festar su amor por cualquier cosa exética. Cuando se analizan con mas detalle diferentes
encuestas, € resultado predominante es un abanico de actitudes ambivalentes, tanto en sen-
tido negativo como positivo. Las respuestas revel an tanto dudas basadas en lafalta de cono-
cimientos como muchos matices que demuestran la capacidad de enfocar € debate sobre
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inmigracion desde muchas perspectivas. Esto demuestra que es dificil reducir un debate con
tantas facetas a simples problemas de xenofobia o0 a discursos publicos.

Un mundo complegjo exige perspectivas mas amplias. Por supuesto, las personas
reaccionan ante la informacion que reciben, que es suministrada basicamente por los
medios. Y sobre este punto, si, seria conveniente que muchos de los que establecen la
agenda publica estuvieran mas alerta cuando crean sensaciones'y estereotipos. El hecho
es que este tipo de informacion no se vuelve interesante hasta que | as personas no tienen
que adoptar una posicidn activa sobre esos temas. Y entonces, sus opiniones son influen-
ciadas por muchas més cosas que la agenda publica. Asi, basamos nuestra opinién en
muchas experiencias diversas, |0 que a menos demuestra que no existen respuestas faci-
les a los problemas de la migracién masiva: nuestras reacciones diferentes y a veces
impredecibles, se basan en un mundo multifaceético.

Conclusiones de la segunda parte

Ante todo, permitanme decir unavez mas que la situacion relativaalaintegracion en
Dinamarca no es Unicamente negativa. Esto no significa que considere aceptable el
«paquete de introduccion», y creo que en el debate danés hay muchos temas que tenemos
que afrontar. Personalmente, no estoy segura de que las leyes migratorias mas estrictas
sean larespuesta a nada. Pero o positivo que debe ser subrayado en esta formulacion es
gue tenemos un debate.

Opto por interpretar estas estrictas leyes de inmigracion como una falta de igual dad
con respecto a derechos y obligaciones. Un asunto importante es; ¢como esperamos inte-
grar ala gente cuando no les concedemos ninguin derecho?. Entonces, ¢qué nos da dere-
cho a esperar que ellos cumplan con las obligaciones que les imponemos?

Hay una falta de reciprocidad que, en mi opinion, proporciona una explicacién para
los fallos obvios en el proceso de integracion danés mejor que la xenofobia. Si vamos a
utilizar el modelo palo/zanahoria, |0 que quisieraver entonces es cémo le damos lavuel-
ta. Diciéndole a inmigrante que mientras més rapido consiga un empleo, mas pronto le
otorgaremos residencia permanente g, incluso, la ciudadania. Para mi, eso seria un esti-
mulo para la integracion que aseguraria € futuro del inmigrante y le dariaa é o aella
una razon para establecerse de manera mas permanente, y de contribuir asi positivamen-
te tanto a su propio futuro como a del estado.
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Como se dijo en la segunda parte, el gobierno danés usa estas nuevas leyes estrictas
para enviar e mensaje de que esta haciendo algo activamente para resolver los proble-
mas, y se puede decir que prestan atencion alo que se cree que es la voz preocupada de
la mayoria.

Se trata de encontrar un equilibrio entre derechos y obligaciones, y después se trata
de ser justos. También se trata de decidir si como sociedad queremos realmente la igual-
dad paratodos, sabiendo que en este momento Dinamarca no trata de la misma maneraa
los que viven en € pais. Hay una divisién entre ciudadanos y no ciudadanos cuando
hablamos de derechos y obligaciones, pero todo e mundo debe ser tratado como ciuda-
danos iguales. Uno puede preguntar st Dinamarca, como pais, tiene el derecho a exigir
tanto cuando los derechos no tienen caracter reciproco. Es una sefia de que los refugia-
dos deben sentirse privilegiados porque se les permita entrar en nuestro paisy, por con-
siguiente, estén obligados a hacer todo lo que exijamos de €llos. Incluyendo funcionar
como clase baja, que es lo que probablemente creen estas leyes estrictas. Pero la discu-
sién de iguales derechos para todos no tiene por qué ser, en su esencia, una discusion
sobre xenofobia. Quiza es sdlo unasefial de un estilo de vidamésindividualista, en € que
la cortesia no llega hasta la inclusién de la decencia mas elemental.

En este punto, hay que sefidlar cudles son las conclusiones que pueden extraerse del
debate danés sobre inmigracién e integracion. En ocasiones parece que los bandos antiin-
migracién y proinmigracién se manifiestan desproporcionadamente en la discusion. Los
eventos se distorsionan, 1o que hacen que, desde fuera, sea dificil comprender el discur-
so danés. Por tanto, la perspectivainternacional sobre Dinamarca también se distorsiona,
lo que es comprensible ya que el debate es complejo y multifacético. Tampoco ayuda al
debate danés sobre inmigracion el hecho de que parece haber muchas interpretaciones
erroneas de los hechos; la gente lee |as estadisticas de la misma manera que el diablo lee
laBiblia. Se interpretan las estadisticas de la manera que cada cual considera adecuado,
siempre que sirva a sus propésitos. Esto era de esperar, pero el sacar €l tema de quicio y
€l hacer hincapié en el factor miedo no contribuyen a que ocurra un proceso de integra-
cién mas pacifico.

Entonces, de repente, €l problema de la inmigracién no es muy diferente de otros
asuntos que surgen cuando se vive en la era de la sociedad-riesgo; por gemplo, en

* Fuente: Departamento de Educacion
2 Zabaltzen del mes de octubre, revista editada por el Departamento de Justicia, Empleo y Seguridad Social del G.V.
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muchas partes e debate pudo ser un desacuerdo de tipo ambiental o algo por € estilo.
Pienso que la Unicadiferenciareal esque aqui € riesgo esta personificado en seres huma-
nos reales.

Conclusiones

El conocimiento del volumen'y direccion del desplazamiento internacional de pobla-
cién ha estado acompafiado por la creciente percepcidn de que la migracion esta vincul -
ada con la globalizacién. De la manera que es ahora, la migracién podria no ser recono-
cida o representada en el balance principal de la economia global. Aungue no hay dudas
de que esta percepcion ha alentado un nuevo debate o, a menos, una nuevainvestigacion
y nuevas conclusiones sobre un debate que tiene lugar desde hace mucho y esta muy
investigado. Sin embargo, las nuevas tecnologias crean una nueva sociedad avanzada,
complejay conectada. ¢Y cudes deben ser nuestras respuestas a esto?

En el caso de lamigracion masiva, todo se reduce en primerainstancia a confrontar-
lacon los cambios en € resto del mundo, porque lamigracién no es un fendbmeno nuevo.
Pero de todos modos, las condiciones han cambiado. En un mundo complejo y globali-
zado, unido por la conectividad, la verdad objetiva en el tema de la migracion es dificil
de atrapar. Todo esta en la mirada del que la percibe. Por consiguiente, todo se basa en
los enfoques que logren detectar las conexiones, entendiendo que la conectividad signi-
fica reacciones en cadena o |o que es lo mismo, eventos imprevistos. Por tanto, se nece-
Sitan estrategias que mejoren nuestra capacidad de maniobra en territorio desconocido.
De todos modos, sacar alaluz semejantes estrategias significatambién llegar al fondo de
las cosas. Esto puede parecer obvio, 10 que nos hace que no sigamos investigando, pero
quiza sea tiempo de reexaminar vigjas teorias e ideas concernientes ala migracion masi-
vay laintegracién, no reutilizandolas sino buscando nuevas conexiones. Ademas, en la
época de los discursos y la gran narrativa, también parece una buena idea comenzar a
escuchar lo que dicen sobre la experiencia que han adquirido quienes en este campo se
dedican a aspectos practicos.

L os grandes obstacul os aqui, como ilustran los ejemplos anteriores, son |0s aspectos
politicosy mediéticos. El hecho de que | os paises de acogida tienen que considerar laopi-
nion del pablico sobre un tema que esta mas «caliente» que nunca. Por consiguiente, las
soluciones tedricas no sirven de nada si no bajan, o no pueden bajar, hasta la opinién
publica. Ademés, mientras no se concilien las leyes migratorias internacionales y las
leyes nacionales e internacionales sean en si tan diferentes, la solucién de los problemas,
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desafortunadamente, no tendra lugar en un futuro proximo. Una sugerencia como la de
intentar simplificar y armonizar las leyes internacionales parece ser la respuesta obvia.
Pero hasta ahora, sdlo el mundo académico ha sido capaz de coincidir en ello. Cuando se
llega a la esfera politica y préctica, € juego cambia totalmente. Los problemas surgen
cuando se intenta implementarlos. No es una tarea facil hacer que las diferentes nacio-
nes-estados Ileguen a un acuerdo y acepten una responsabilidad compartida.

L os procesos migratorios masivos son dificiles de predecir, lo que hace que su «eva-
luacién de riesgos» sea dificil y de complicada gestion. Paratodas las partes implicadas,
¢l futuro queda bajo unaluz incierta. Plantea cuestiones fundamental es sobre derechos 'y
valores, cuyas respuestas resultan con frecuenciaincomodas. Las migraciones masivas de
hoy nos obligan a reconocer laimperfeccion del mundo posmoderno. Aqui €l argumento
es que, debido a muchas imperfeccionesy decisiones «irracionales», el mundo de hoy es
muy desordenado y cabtico. Y esa es la razén precisa por la que la transparencia en la
administracion y en otros sistemas es importante para posibilitar la «evaluacion de ries-
gos» de los procesos que tienen lugar, asi como su dinamica subyacente. A su vez, esto
darala posibilidad de gestionar con éxito semejantes procesos y dinamicas.

Como un enfoque para gestionar |os procesos y la dindmica de |os sistemas migrato-
rios, este articulo propone reandlizar las viejas ideas y reflexionar en ellas, considerando
alavez los hechos de |a conectividad. Gestionar |os desplazamientos de las migraciones
masivas significa intervenir conscientemente en los sistemas de migraciones masivas
segun lo que esté ocurriendo. Resulta esencia preguntar como cada uno de los elemen-
tos puede ser interpretado en €l contexto elegido. Uno de los aspectos de la elaboracion
de teorias nuevas consiste en hallar enfoques que revelen como acoplan todos los ele-
mentos, Y a continuacion se conviertan en preguntas activas que lleven a la accion en
cada una de las éreas que se necesiten.

En ocasiones parece que tenemos miedo de decir las cosas simples o retomar [0 obvio
por miedo a que no nos tomen en serio. Aunque en la blsqueda de |a respuesta correcta,
mi prerrogativa es agitar en busca de las ideas més alternativas que surjan, con la espe-
ranza de encontrar soluciones no convencionalesy no copiadas.

Esforzarse por gestionar la migracién significa también trabgjar hacia una integra-
cion superior atodos los niveles de la sociedad. Una de las maneras de hacerlo es culti-
vando la mente de las personas para hacerlas capaces de aceptar la responsabilidad y de
reconocer € impacto que causan en el mundo. Ese impacto puede parecer minimo, pero
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debido felizmente ala «red de interdependencia mutua», se expandird como las ondas en
el agua.

Per spectivas

Desafortunadamente, este articulo no contiene ninguna solucién especifica. Su pro-
pésito consiste en mostrar diferentes vias para enfocar el problemay mostrar que, en el
futuro, la respuesta quiza podria ser un enfoque mas orientado a la préctica. He intenta-
do decir que la vida es més que financiar puestos de trabajo y educacion. También trata
de las conexiones intermedias. Las barreras son mayores de lo que imaginamos, y esa es
larazon por la que, en € futuro, tenemos que ser mejores a encuestar a personas reales,
gracias a conocimiento ganado por la préacticay la experiencia. Y en lo relativo a los
inmigrantes, es necesario darse cuenta de que no desean un tratamiento especial. S6lo
quieren ser tratados con igualdad, y sobre todo sentirse seguros dentro de un marco segu-
ro. En esencia, necesitamos crear oportunidades igual es para todos.

Necesitamos mas accion y menos teoria, tenemos que desplazar |a atencién alos pro-
blemas précticos. Los enfoques tedricos son, generamente, las bases para las reglas,
regulaciones y estrategias que se ponen en funcionamiento. Pero si uno pregunta a las
personas involucradas en la practica, a veces ya saben que eso no va a funcionar. ¢Como
puede ser que el conocimiento préactico esta en ocasiones tan lejos de lo que los politicos
y expertos desearian que ocurriera?. (Queé vamos a hacer con €l abismo existente entre el
conocimiento préactico y 1o que los politicos y cientificos creen saber?

No hay mucha tradicion de utilizar, para crear el cambio, e conocimiento basado en
la investigacion que incrementamos continuamente. La mayor parte del conocimiento
producido por las ciencias sociales parece servir s6lo parainformar o ilustrar, y también
existe una demanda de ese tipo de conocimiento. Pero en comparacion, hay muy poco
conocimiento sobre qué hacer con la informacion proporcionada. Cuando se investiga,
por gjemplo, la migracién, es bueno saber que aproximadamente unos 150 millones de
personas viven fuera de su pais de origen, pero necesitamos seguir profundizando.
¢Como transformamos ese conocimiento para crear las bases del cambio? ¢Cud es la
forma mejor y mas préactica para gestionar €l conocimiento?

El conocimiento en las ciencias sociales exige periodos de investigacién muy pro-

longados, y una vez se hacen publicos los resultados, € mundo puede haber cambiado.
Por tanto, requiere una continua atencion centrada en las éreas de que se trate. No basta
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con prestar atencion a un problema sélo cuando aparece en los titulares. Hubiera sido
mejor si alguien se hubiera interesado en |os riesgos potenciales antes de que se convir-
tieran en un problema; hoy, por el contrario, larealidad parece ser que analizamos cuan-
do hemos fallado.

No se trata de que alguna vez podamos predecir € futuro con precision. Pero nece-
sitamos ser mejores a la hora de manejar la complejidad, 10 que exige una percepcion
constante, el deseo de trabagjar juntoslos politicos, los investigadores y lagente. Esto cre-
aria una base més sdlida para la evaluacion de riesgos en € futuro mientras se trabaja
constructivamente hacia la conformacién del presentey del futuro.

Tenemos que indagar cOmo obtener investigaciones actualizadas que puedan dar res-
puestas cuando la sociedad necesita respuestas. Pero deben permanecer tan imparcialesy
no sometidas a influencias como sea posible.

Una sugerencia podria ser indagar en el conocimiento ya existente, y mejorar
mediante su categorizacion y compartiéndolo, para no producir los mismos datos una y
otravez. Afortunadamente hay algunas tendencias que sefialan que este es el camino por
el que avanzalainvestigacion. Mas y més personas parecen comprender la necesidad de
incrementar las exigencias hacia la calidad de las investigaciones, para que las ciencias
sociales sean parte de lo que capacita a los politicos a la hora de adoptar las politicas
correctas. Necesitamos programas de investigacion que garanticen que el conocimiento
se produzca, a todos los niveles, sobre una base més sdlida. Entonces, necesitamos cer-
ciorarnos de que esos niveles coordinan su conocimiento, de manera que pueda jugar su
papel cuando llegue el momento de planear cémo insertar la investigacién en todas las
areas diferentes que toca.

Y, finalmente, significatener el valor de admitir que existe un punto de saturacion en
toda zona geogréfica. Por tanto, no podemos acoger o invitar atodos los que quieren emi-
grar a Europa, incluso si quisiéramos hacerlo. Por tanto, una parte de la solucién de los
problemas de inmigracion en un mundo globalizado es, obviamente, hacer més habita-
bles |las zonas para las personas que viven alli. Eso significa hacerlas mas seguras, soste-
nibles y comodas, y entonces se trata de manifestar un respeto reciproco hacia lo que
difiere delas creencias de cada uno. Y con €l conocimiento y la tecnologia de hoy, pode-
mos lograrlo. La pregunta es. ¢estamos dispuestos a pagar €l precio?
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El tiempo es oro y en algunas ocasiones como ésta, platino. Por tanto procuraré gas-
tar poco en prolegébmenos, excepto, naturalmente, para agradecer las amabilisimas pala-
bras del Presidente de la sesion y la invitacion del Consgo Vasco del Movimiento
Europeo.

Es un placer colaborar con tan noble institucion, y otro no menor venir a Bilbao.

Consciente de que el camino arecorrer en el desarrollo del asunto que me ha tocado
en suerte iba a ser inevitablemente largo, y consciente de que cuando € camino es largo
y €l tiempo corto no hay méas remedio que recorrerlo agran velocidad, lo que entrafiaries-
gos, he optado por recurrir ala ayuda de medios técnicos que faciliten el seguimiento de
una argumentacion inevitablemente larga, aunque trataré de comprimirla a maximo.

En los minutos que siguen vamos atratar de las politicas de inmigracién en laUnidn
Europea, y no tanto de las politicas de inmigracion de la Unién Europea, aunque alguna
alusion haremos aellas al final de laintervencion. Sobre todo pretendo hablar de las difi-
cultades alas que se enfrentan las politicas de inmigracion en nuestros dias y los dilemas
alos que se ven confrontadas, en particular en el ambito de la Unién Europea.
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Principio requieren las cosas, y cualquier punto de partida puede servir para ello. En
este caso, uno adecuado puede ser € estado de malestar generalizado observable en casi
todo e mundo en relacion con lainmigracion y las politicas que los poderes publicos ponen
en préctica para gestionarla. Seria facil aducir infinidad de gjemplos e indicadores de ese
estado de malestar. Uno es la constante revision de las politicas de inmigracion que los dis-
tintos gobiernos llevan a cabo y su sustitucion por otras. Por 1o que hace a Espafia, en este
momento se esté anunciando una nueva reforma de la ley de extranjeria; si la reforma se
llevaatérmino, en € corto tiempo transcurrido desde el afio 2000 habremos conocido cua-
tro leyes. Italiay Portugal acaban de adoptar nuevas leyes de inmigracion. El nimero de
veces que Dinamarca ha modificado su legislacién de inmigracion en los Gltimos afios se
acerca a la treintena. Muchos paises europeos salen aproximadamente a una ley de inmi-
gracion, o equivalente, por legidatura. Ello apunta a una evaluacion negativa de los resul-
tados de esas politicas, y pone de manifiesto un estado de insatisfaccion con las mismas que
se corresponde en € plano de las opiniones publicas con un estado de malestar difuso que
las encuestas revelan nitidamente, con € ascenso de partidos de extrema derecha que hacen
bandera de la hostilidad hacia los inmigrantes y, muchas veces, con una ominosa prolifera-
cién de incidentes xendfobos que en algunos paises se cuentan por miles.

Asistimos asi a una llamativa paradoja: nunca, como en nuestros dias, han sido tan
abundantes y prominentes las politicas de inmigracion, nunca ha habido tantas, y, sin
embargo, nunca ha sido mayor la insatisfaccion. En efecto, las politicas de inmigracion
son una planta reciente. En su mayoria datan de mediados de los afios 1970. Antes de esa
€poca apenas existian politicas de control, y s existian apenas habia interés por llevarlas
alapréctica: lalibre circulacion de las personas era la norma, por lo menos en la précti-
ca. Por su parte, la integracién de los inmigrantes generalmente se dejaba a la esponta
neidad del mercado de trabajo, de la economiay de la sociedad civil.

Desde hace aproximadamente un cuarto de siglo, por e contrario, las politicas de
inmigracion se han abierto camino como una de las mas destacadas y prioritarias areas
de poaliticas publicas; y, sin embargo, €l malestar persiste o se acrecienta, lo que, a su vez,
contrasta con lo que ocurria en el pasado. Ese malestar dista de ser privativo de Europa,
pero si es especialmente sentido entre nosotros, por razones que se expondran a lo largo
de la presentacién, pero que pueden sintetizarse de momento diciendo que los paises
europeos se encuentran entre e Scylla del reconocimiento de obligaciones morales y
politicas propio de sociedades democréticas y € Caribdis de fuertes reticencias hacia la
recepcion de inmigrantes y su plena incorporacion ala sociedad y ala nacion.
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El inicio del estado de cosas a que estamos aludiendo también puede fecharse gros-
so modo en los afios centrales de la década de los 70 del pasado siglo, en los albores de
una nueva era en la historia de las migraciones internacionales. Y en la raiz del mismo
podemos encontrar un conjunto de grandes transformaciones histdricas que no podemos
sino enumerar someramente aquii.

En primer lugar, en la génesis de este nuevo estado de cosas se encuentra, a mi jui-
cio, una considerable ampliacion de lanémina de paises receptores de inmigracion. Hace
tan s6lo 50 6 60 afios, nueve de cada diez inmigrantes iban a parar a cinco grandes pai-
ses receptores. Estados Unidos, Canada, Argentina, Brasil y Australia, todos ellos paises
de dimensiones continentales y naciones nuevas en proceso de formacion, hijas de la
inmigracion, constituidas desde e primer momento por inmigrantes, y para las que la
venida de inmigrantes suponia grandes economias de escala.

Pues bien, en los Ultimos cincuenta afios a la lista de paises receptores se han afiadi-
do una veintena de paises europeos; media docena de paises ricos en petréleo en el Golfo
Pérsico; y otros tantos en la region del Asia-Pacifico. Todos €llos presentan caracteristi-
cas muy distintas alas de | os tradicional es paises de inmigracién. Son, por lo general, pai-
ses de dimensiones reducidas, en los que la poblacion ha pugnado en el pasado con recur-
S0S escasos,; estados viejos que se consideran a si mismos completos o terminados y que
hace siglos dejaron atrés la fase de la construccion nacional; y sociedades presididas por
concepciones excluyentes de la nacion y la nacionalidad.

En segundo lugar, en los dltimos tres decenios se ha producido una considerable
mundializacion de los flujos migratorios, correlato en este terreno de la famosa globali-
zacion. No es el momento de entrar adiscutir si la globalizacion se extiende alas migra-
ciones internacionales. El hecho indiscutible es que éstas se han mundiaizado. Si el
nimero de paises receptores de inmigracion se ha incrementado considerablemente,
como acabamos de ver, €l de paises cuyos nacional es participan significativamente en los
flujos internacionales lo ha hecho alin en mayor medida. Si en €l pasado nueve de cada
diez inmigrantes eran europeos, ahora nueve de cada diez proceden de paises desfavore-
cidos en Asia, Africa, AméricaLatinay e Este de Europa. Entonces el mapa mundia de
las migraciones internacionales podia dibujarse con unas pocas flechas de gran grosor
gue partian del Vigjo Continente y desembocaban en los Nuevos Mundos; ese mapa es
hoy incomparablemente mas complejo, y aparece cruzado por infinidad de lineas mas
delgadas que conectan précticamente cualquier punto del globo con cualquier otro. Ello
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ha supuesto —lo que, ami juicio, constituye un hecho historico decisivo, la sustitucion del
predominio de los europeos en los flujos internacionales por el de africanos, asiaticosy
|atinoamericanos.

Durante ese mismo lapso de tiempo, en los paises receptores se ha producido una
disminucion relativa de la demanda de trabajo, tanto por procesos de mecanizacion e
intensificacion de capital y tecnologia como por una nuevadivision internacional del tra-
bajo que ha relegado |as operaciones méas intensivas en trabajo a paises con niveles sala-
riales mas bajos. No sblo se ha contraido la demanda de trabajo en los paises receptores
en términos relativos, sino que ademas € grueso de ella se ha desplazado de sectores cen-
trales de la agricultura, laindustriay la manufactura a areas relativamente marginaes y
subalternas del mercado de trabajo. Estos cambios econdmicos han afectado destacada
mente a la demanda de trabajo foraneo y a su insercion en el mercado de trabajo.

Se han producido otros cambios importantes, de |os que no tengo tiempo para ocu-
parme, en las sociedades contemporaneas —entre 10s que se cuentan la extensién de los
modernos Estados del bienestar— que resultan decisivos para entender la nueva fisono-
mia de las migraciones internacionales. Pero no puedo dejar de aludir, por su influen-
cia condicionante sobre |as politicas de inmigracién en las sociedades democréticas, al
desarrollo, aproximadamente en el Ultimo medio siglo, de nuevos estdndares morales
gue se abren camino trabajosamente a través de conquistas o avances que frecuente-
mente se plasman en convenios internacionales o en declaraciones internacionales de
derechos, y que de este modo obligan a los Estados que suscriben estas convenciones
internacionales. Asi, en la segunda mitad del siglo XX hemos asistido a reconoci-
miento del derecho de asilo con la Convencién de Ginebra de 1951 y el protocolo de
1967, la préctica generalizada de la reunificacion familiar o la proscripcion de la selec-
cion de inmigrantes por criterios étnicos. A este respecto vale la pena recordar que,
hasta mediados de la década de los 1960, sociedades tan respetables como Australia o
Canada tenian leyes de inmigracion que se definian por la ominosa expresion “white
only”, solo blancos, y que desde entonces ese tipo de criterios pasd a considerarse
incompatible con la sensibilidad moral y politica de las sociedades democraticas. Algo
parecido ocurrié con la legislacion basada en cuotas nacionales que hasta esa fecha
existia en Estados Unidos. El mismo progreso moral ha llevado a reconocimiento de
una cierta cuota de derechos a los inmigrantes irregulares, a proscribir las deportacio-
nes colectivas 0 a la judicializacion de las 6rdenes de expulsién de extranjeros. Todo
ello puede sintetizarse en lo que se ha dado en llamar el paradigma de los derechos

268



JOAQUIN ARANGO VILA-BELDA

humanos, que consiste en lagradual emergencia de un corpus mal definido de derechos
internacionalmente reconocidos que pueden ser esgrimidos por inmigrantes incluso
contra la voluntad del Estado que los aberga. En no pocas ocasiones, esas demandas
han sido amparadas por tribunales de justicia. Aunque todavia limitado, este progreso
moral de las sociedades democraticas supone el reconocimiento de derechos alosinmi-
grantes que emanan de fuentes distintas de |a soberania nacional, y al tiempo una auto-
limitacién por parte de estas sociedades que afecta de manera importante a sus politi-
cas de inmigracion.

Este conjunto de cambios histdricos tiene considerables consecuencias e implicacio-
nes encadenadas. L as dos méas primigenias son, ami juicio, la aparicion de un gran dese-
quilibrio entre ofertay demanda de inmigrantes, por expresarlo en términos econémicos
y lamulticulturalizacién de las sociedades receptoras.

Por lo que hace ala primera, el niUmero de candidatos a la emigracion se ha multi-
plicado, tanto porque €l nimero de paises de origen ha aumentado y sigue aumentado
constantemente como por el fortisimo crecimiento de la poblacién que ha tenido lugar
en el ultimo medio siglo en Asia, Africay América Latina, 1o que ha multiplicado el
nimero de personas que objetivamente se beneficiarian, al menos en términos materia-
les, si se desplazaran a paises donde las oportunidades de vida son mayores. Por el otro
lado de la relacion, la demanda de inmigrantes, entendida como 1o que |os economistas
denominan ‘demanda solvente’, esto es, la capacidad efectiva de acogida de |os paises
receptores o €l nimero de inmigrantes que los paises receptores estan dispuestos a acep-
tar, ha disminuido, ha dejado de ser practicamente ilimitada y, por el contrario, esta
severamente limitada. Se ha creado, por ello, un gran desequilibrio entre ofertay deman-
da, entre el nimero de aspirantes a la emigracion —muchas veces silo potenciales, por-
gue la mayor parte de €llos desisten de intentarlo—y €l que los paises receptores estan
dispuestos a admitir.

La segunda gran consecuencia es el fuerte impacto sobre la etnicidad de las socie-
dades receptoras, que deriva del cambio en la composicion de los flujos migratorios
resultante del hecho de que la mayor parte de los inmigrantes procedan ahora de Asia,
Africa, AméricaLatinay Europa Central y Oriental. Ello esta conduciendo, en un corto
espacio de tiempo, a una transformacion de profundidad e implicaciones sin preceden-
tes en las sociedades receptoras: a su conversion en sociedades multiculturales y plu-
riétnicas.
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El paisgje socia de Londres, Paris, Amsterdam o Berlin, y no digamos e de New
York, Sydney o Toronto, es radicalmente diferente del que existia hace cincuenta afios.
Esa transformacion se encuentra en estadios mas incipientes en paises de inmigracion
reciente, como Espafia o Italia, pero incluso en éstos el nimero de nacionalidades con una
presencia significativa entre la poblacién inmigrada no tiene parangén con lo que ocurria
en el pasado. En €l caso de Espafia puede hablarse de no menos de veinte; en e de Italia
se acerca a las cincuenta.

La combinacion de todos |os cambios anteriores resulta en un cambio profundo en la
valoracion de la inmigracion. Si bien a ésta nunca le han faltado enemigos, si bien en
cualquier sociedad siempre han existido segmentos sociales adversos, en e pasado ten-
dia a prevalecer una valoracion positiva de la misma. Basta analizar la mitologia domi-
nante en el imaginario colectivo de las vigjas sociedades receptoras para confirmarlo.
Aungue no sblo, la inmigracion también era vista como una fuente de oportunidades,
como un flujo de vivificacion econdmica, cultural y de todo orden, incluso como una
bicoca 0 una bendicion. Por € contrario, hoy en dia la inmigracion es vista ante todo
como un problema que hay que gestionar, mitigar, adelgazar, cuando no combatir, como
un riesgo y como un motivo de preocupacion.

Todo ello desemboca, asu vez, en lageneralizacidn de las politicas de control de flu-
jos, de restriccién de entradas y permanencias. Todos |os paises receptores en nuestros
dias controlan y limitan la admision de inmigrantes. La libre circulacion es un hecho del
pasado. La norma es la existencia de barreras y fronteras que tratan de impedir la entra-
da, o seleccionar, o filtrar, y en todo caso controlar.

Pero es importante tener en cuenta que ese control se realiza con diferentes orien-
tacionesy modalidades. A grandisimos rasgos, y en funcion de sus orientacionesyy regi-
menes de politicas de inmigracion, pueden distinguirse tres grandes grupos de socie-
dades receptoras. Hay algunas, en primer lugar, relativamente abiertas alainmigracion.
Son muy pocas: Estados Unidos, Canada, Australiay Nueva Zelanda. Aungue contro-
lan, seleccionan y filtran, admiten cada afio un nimero no desdefiable de inmigrantes.
El segundo grupo es €l constituido por sociedades democraticas, que por serlo, reco-
nocen obligaciones morales y politicas, asi como sus implicaciones, pero que exhiben
fuertes reticencias hacia la inmigracion y procuran admitir a8 minimo ndmero posible
de inmigrantes. Lainmensa mayoria de €ellas se encuentran en Europa, aunque también
hay queincluir en esalistaa Japén. Hay, finalmente, un tercer grupo, del que tendemos
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aolvidarnos, y son las sociedades receptoras no democraticas o autocraticas, que tien-
den aadmitir exclusivamente inmigrantes temporal es, con contratos de corta duracion,
sin mas derechos que los estipulados en el contrato ni otra autoridad que el empleador
y €l Ministro del Interior. Desde luego no reconocen el derecho de asilo, ni la reagru-
pacion familiar, ni la posibilidad de la naturalizacién, llevando a los extremos mas
impensables el utilitarismo que muchas veces preside las politicas de inmigracion.

Centrandonos en nuestro ambito, el de la Unién Europea, caracterizado por esa
contradiccion entre el reconocimiento de obligaciones morales y politicas y la exis-
tencia de fuertes reticencias ala admision de inmigrantes, las politicas de inmigracion
se articulan en torno a lo que se ha venido conociendo como los tres gjes de las poli-
ticas de inmigracion. Esta expresion adquirio carta de naturaleza en una comunicacion
de la Comision Europea de 1994. En textos recientes de la misma Comision, como la
Comunicacion de noviembre de 2000 a la que més adelante se hard alusién, se habla
de cuatro ejes —€l cuarto es la politica de asilo—, pero, en realidad, ésta Ultima se
encuadra ante todo en las politicas de control y admision, por 1o que no hay dificultad
en mantener laidea de latrilogia, de los tres gjes que se engarzan en un discurso apa-
rentemente coherente, que podemos calificar de canénico. En su columna vertebral,
este discurso sostiene, en primer lugar, que, habida cuenta de que la capacidad de aco-
gida de las sociedades europeas no es ilimitada, es preciso limitar el nimero de los
admitidos, y por ello debemos poner en préctica politicas de control de entradasy per-
manencias para admitir sélo a los que necesitemos o podamos integrar; en segundo
lugar, que debemos integrar alos que ya estan y tienen derecho a permanecer, median-
te politicas de integracion; y, en tercer lugar, que debemos contribuir a eliminar las
causas que mueven a la emigracion en los paises de origen, a través de politicas de
cooperacion al desarrollo, esto es, politicas de cooperacion internacional al desarrollo
como alternativa a la emigracion. Hay que decir que este tercer gje, mas retdrico que
efectivo, estalejos de tener lamismaentidad que los otros dos. Cumple, ante todo, una
funcién legitimadora, de relaciones publicas, cuando no de mera alimentacién de bue-
nas conciencias.

No cabe duda de que, de esas tres vertientes, la prioritaria es la primera, las politicas
de control. Estas son |as que parecen ocupar un lugar més destacado en las preocupacio-
nes de los poderes publicos y pesar méas en la mente de los ciudadanos. El tenor de esas
politicas en Europa ha sido, desde mediados de los afios 70, fuertemente restrictivo, hasta
el punto de que en la década siguiente fueron frecuentemente definidas con la expresion
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inmigracién cero. Obviamente, el término no debe tomarse literalmente, sino asintética-
mente, como el menor volumen posible de inmigracion. El hecho cierto es que, desde la
primeracrisisdel petréleo que sigui6 alaguerrade Yom Kippur y puso fin alalargaonda
expansiva que habia comenzado con la reconstruccion post-bélica, los paises europeos
entonces receptores de inmigracién cerraron las puertas a ésta, especialmente a la inmi-
gracion de trabajadores, y ese cierre se ha perpetuado hasta la fecha.

El paradigma inmigracion cero sigue basicamente vigente en nuestros dias, a pesar
de su demostradainviabilidad y sus altos costes. En efecto, varias razones 10 hacen invia-
ble. La primera deriva del hecho de que las sociedades democraticas no pueden degjar de
reconocer algunas circunstancias o condiciones que habilitan a determinadas personas a
establecerse en su territorio. Hay, sobre todo, dos grandes titulos habilitantes: uno es el
derecho avivir en familia, que dalugar a los flujos conducentes a la reagrupacion fami-
liar; el segundo es el derecho al asilo reconocido por la Convencion de Ginebra, que obli-
ga a admitir a los que aducen persecucion. Principalmente por esas dos vias, los paises
europeos han seguido recibiendo inmigrantes —incluidos los demandantes de asilo- a
pesar del cierre de las fronteras ala inmigracion.

Ademés, en medidas variables y cambiantes, también han recibido inmigrantes irre-
gulares, que son los que han entrado o permanecido soslayando alguna de las restriccio-
nes existentes. Ello se explica, por un lado, porque no hay ninguna frontera totalmente
impermeable ni ninguna regulacion que no sea susceptible de vulneracion; y, por otro,
porque en las sociedades europeas existe demanda de trabajo foraneo y, cuando hay
demanda y oferta, la realidad tiende a imponerse sobre las leyes y la demanda termina
siendo satisfecha, aunque no sin producir tensiones y anomalias. La contradiccion entre
la demanda de trabajo foraneo vy las restricciones politicas a la entrada de inmigrantes ha
sido a veces sintetizada en la literatura con la expresion estados versus mercados, que
pone de manifiesto la existencia de intereses contrapuestos entre la esfera politica, sensi-
ble ala opinién publicay preocupada por los intereses electorales, y la empresarial, pre-
ocupada ante todo por cubrir ventajosamente sus necesidades laborales.

Aungue las dificultades varian grandemente de unas a otras, ninglin estado democrético
consigue controlar totalmente las entradas a su territorio. Ninguno puede evitar un cierto
nimero de entradas clandestinas, por lugares no autorizados o por 10s puestos fronterizos
pero provistos de documentos falsos u ocultos en vehiculos. No obstante, la mayoria de los
inmigrantes irregulares entran legalmente. No pocos proceden de paises a cuyos nacionales
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€l estado receptor no exige visado. Otros entran con permisos de estancia de corta duracion,
0 con visados de turista o de estudiante, y permanecen més alade lacaducidad de esos visa
dos o participan en actividades econdmicas para las que esos titulos no habilitan.
Especialmente dificil es é control de entradas en sociedades que reciben decenas de millo-
nes de visitantes cada afio, y en aquéllas cuya ubicacion las convierte en cruces de caminos.

Es posible que este control se haya hecho alin mas dificil desde que existe el famo-
so convenio de Schengen. Aungue su primordial razén de ser fue la supresion delas fron-
teras interiores en la Unién Europea, e convenio de Schengen es generalmente visto
como una iniciativa, de naturaleza eminentemente restrictiva y policial, dirigida sobre
todo a reforzamiento de las fronteras exteriores. Siendo ello basicamente cierto, es muy
posible que dltimamente esté teniendo la contrapartidaimprevista de incrementar las difi-
cultades de controlar las fronteras comunes y, consiguientemente, las oportunidades de
los candidatos a lainmigracion irregular. Abundan, en efecto, los jemplos de inmigran-
tes que entran en la Unidn Europea por paises distintos a aquéllos en los que pretenden
establecerse, buscando |os eslabones més débiles de la cadena de control, y confiando en
que el celo delos policias de fronteras sea menor al saber que el destino del que entra es
un pais distinto del suyo.

En todo caso, dado que la mayoria de los inmigrantes irregulares entra legal mente,
no basta con € control de entradas. ES preciso, ademas, controlar las permanencias, 10
que resulta mas dificil todavia. En las sociedades democréticas, los controles callgjeros
de documentacién no suelen estar bien vistos, y menos alin las redadas; en algunas ni
siquiera tienen sentido, porque los ciudadanos no estan obligados a portar prueba alguna
deidentidad. En todo caso, |a eficacia de estos controles esta limitada por las grandes difi-
cultades que rodean ala dltimaratio del control: la posibilidad de expulsar del territorio a
los que se encuentran en situacién irregular. Ademas de las complicaciones logisticas que
entrafian, a veces formidables, y de los costes que implican, las expulsiones de inmigran-
tes requieren que haya un pais dispuesto a admitirlos, o que no siempre ocurre. De hecho,
lamayoria de las 6rdenes de expulsion no se materiaiza

En muchos paises, el desgjuste entre demanda de trabajo y politicas restrictivas resul-
tasobretodo eninmigracion irregular; en otros, generalmente ali donde & control de fron-
teras y permanencias es més eficiente, en demanda de asilo. La persistencia de los tres
tipos de flujos citados alo largo del cuarto de siglo transcurrido desde el cierre de las fron-
teras ha creado, sobre todo en algunos paises, una impresién ciudadana generalizada de
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que los Estados son incapaces de controlar sus fronteras, y ha generado un sindrome de
fortaleza sitiada.

Maés alade su eficacialimitada, las politicas de control generan considerablesy cre-
cientes costes —financieros y de personal— y producen importantes consecuencias no
deseadas. En primer lugar, €l deseo de esquivarlas desemboca en innumerables tragedias
humanas, desde los humerosos fallecimientos de desgraciados pasajeros de las pateras
gue cruzan el estrecho de Gibraltar o el brazo de mar que separa el Sahara de las islas
Canarias, o de los desvencijados barcos que intentan alcanzar las costas italianas, alos
gue pierden lavida en camiones frigorificos, en trailers mal ventilados o en los bajos de
trenes 0 autobuses. Ademas, la proliferacién de estos tréficos ha dado lugar al desarro-
[lo de una poderosa industria de la migracion clandestina, generadora de beneficios
astronémicos, comparables a los que depara € narcotréfico o €l tréfico de armas. Otra
consecuencia no querida es la saturacion de los cauces establecidos para la demanda de
asilo. Otramas, de naturaleza perversa, es su contribucion alafijacion de losinmigran-
tes en €l territorio, reduciendo su propension a la circulacion: cuanto mayores son los
costes de entrada, mayor es, razonablemente, lainclinacién del que ha conseguido entrar
aquedarse y no arriesgarse a no poder volver aentrar si sale. Y una consecuencia final
es la considerable prominencia, rayana en la obsesion, que ha adquirido la figura del
inmigrante irregular. La denominada “lucha contralainmigracién ilegal” — por lo gene-
ral dirigida mas contra los inmigrantes irregulares que contra los factores generadores
de irregularidad— se ha convertido en la maxima prioridad de las politicas de inmigra-
cion en Europa occidental, como atestigua la cumbre de Sevilla de la Unidn Europea de
la primavera de 2002.

Lafigura del inmigrante irregular, ala que frecuentemente se adjetiva de ilegal, es
imprescindible para las politicas de control, en tanto que condicién sine qua non para
poner en valor la migracion regular o legal. La credibilidad de las politicas de control
exige la distincién nitida entre regulares e irregulares, e incluso un cierto grado de seve-
ridad en relacion con los Ultimos. Lo contrario podria ser visto como una renuncia a la
efectividad de aquéllas.

Al mismo tiempo, por las razones expuestas, evitar proporciones variables de irre-
gularidad resulta préacticamente imposible en la mayoria de las sociedades receptoras de
naturaleza democrética. Y, por otra parte, un cierto nimero de factores, entre los que se
cuentan el garantismo de los sistemas juridicos, las necesidades del mercado de trabgjo y
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las aludidas dificultades para expulsar a los que se encuentran en situacion irregular,
resultan en mérgenes considerables de permisibilidad y tolerancia al respecto.

En no pocos paises resultainnegable la existencia de una verdadera demanda de traba-
jadores irregulares. No pocos empresarios buscan € trabajo irregular y se benefician de €.

Ello determina la existencia de parcelas cronificadas de la realidad que estén sus-
traidas al imperio de la ley y a Estado de derecho, con las consiguientes dosis de
incertidumbre, vulnerabilidad y explotabilidad. La irregularidad da lugar a un sinnu-
mero de abusos y constituye un obstaculo de primera magnitud para la integracion
social de quienes se encuentran en tal situacion. Mas flagrante es aln la existencia de
limbos legales, auténticas areas grises entre lalegalidad y lailegalidad, como la para-
digméticamente representada por quienes han recibido una orden de expulsion que no
puede ser gjecutada. Como la condicién irregular no constituye delito, no pueden ser
enviados a prisién. Tampoco pueden ser retenidos —1o que de por si constituye una
figura juridicamente dudosa— en centros de internamiento mas alla de un cierto tiem-
po, tras el cual tienen que ser devueltos a las calles, sin derecho atrabajar, sin posibi-
lidad de alquilar una vivienda, y poseyendo como todo documento legal la orden de
expulsion.

En suma, la existencia de proporciones méas o menos extensas de inmigrantes irregu-
lares es una consecuencia inevitable de las politicas restrictivas y una faceta cronica de
larealidad inmigratoria, y de ella derivan considerables dilemas, contradiccionesy con-
secuencias no deseadas.

Y no parecen existir soluciones satisfactorias. Las regularizaciones extraordinarias han
demostrado no serlo. Siempre tienen la pretension de ser la Ultimay siempre son la pendl-
tima. Intentan poner € contador a cero, pero éste siempre vuelve a los niveles anteriores a
laregularizacién. Hay, desde luego, otros mecanismos mas discretos —y por ello potencial-
mente més eficaces— de regularizacion de base individua, preferentemente ligados al
empleo, pero para ser eficaces deben ser ampliosyy liberales, y en ese caso es dificil que no
constituyan un acicate para quienes no tienen otra opcion que las vias irregul ares.

Las politicas restrictivas vigentes en € conjunto de la Unidn Europea encuentran
especiales dificultades en los miembros meridionales de la misma, porque son mayores
las dificultades para €l control de fronterasy permanencias, y porque la demanda de tra-
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bajo foraneo parece ser més vigorosa que en los paises del norte. En consecuencia, las
proporciones de inmigrantes en situacion irregular son también mas abultadas.

Lafatadetiempo meimpide prestar |a atencién debidaalos otros dos gjes de las poli-
ticas de inmigracion. Las de integracion constituyen la segunda gran vertiente, especial-
mente en los paises del noroeste europeo que devinieron sociedades de inmigracion hace
varios decenios. Algun estudioso ha aludido a ellos como * sociedades post-migratorias’,
porque buena parte de sus preocupaci ones actuales son consecuencia de los flujos de inmi-
gracion masivos recibidos en el pasado, sobre todo en € tercer cuarto del siglo XX.

Cualquier intento de descripcion en breve espacio de las politicas de integracion que
se practican en Europa correria € riesgo de incurrir en generalizaciones abusivas que no
harian honor a su extraordinaria diversidad, dado que se ocupan de realidades peculiares
en cada pais y que estén influidas por tradiciones histéricas, estructuras politicas y cultu-
ras civicas diversas. En ocasiones resulta arriesgado generalizar incluso dentro un mismo
pais, dado que el protagonismo de las politicas de integraci én recae generalmente en regio-
Nesy municipios, mas gque en las administraciones estatales, y unasy otras pueden practi-
carlas con un considerable margen de autonomia. Y aungue cualquier intento de evaua
cion sintéticade sus resultados estaria condenada al fracaso, tanto por esa diversidad como
porque la integracién no depende s6lo, ni quizas principalmente, de las paliticas que la
promueven, sino de caracteristicas estructurales propias a las diversas sociedades, no es
arriesgado sostener en Europa las luces constituidas por experiencias felices coexisten con
extensas sombras de segregacion, discriminacion, exclusion socia y xenofobia.

A laextension y persistencia de las sombras contribuyen las adversas condiciones en
las que se desenvuelven hoy en dia los procesos de integracién. Entre ellas se cuentan,
entre otras, € menor vigor del crecimiento econémico en nuestros dias en comparacion
con agunas épocas anteriores; lapeor calidad relativa de buena parte de |os empl eos ocu-
pados por los inmigrantes hoy, a causa de su frecuente insercion laboral en sectores
menos centrales de la economia; las menores oportunidades de movilidad social que de
todo ello resultan; las fuertes reticencias de las sociedades europeas a la plenaincorpora
cion delosinmigrantes ala sociedad y alacomunidad politica, derivadas en parte de con-
cepciones exclusivistas de lanacion; y el clima social adverso creado por la fuerte prio-
ridad otorgada a las politicas de control y alalucha contrala inmigracion irregular. Por
su parte, las grandes orientaciones que han presidido las politicas de integracion en
Europa en los Ultimos lustros, los modelos estilizados de los que tanto se ha hablado
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—desde el asimilacionismo republicano practicado en Francia, a segregacionismo dife-
rencial caracteristico de Alemania, pasando por los modelos multiculturalistas desarro-
[lados en el Reino Unido, Holanda 0 Suecia— se encuentran en profunda revisién, cuan-
do no en estado de crisis. Hasta la fecha, |as politicas de integracién se han desenvuelto
exclusivamente en marcos estatales 0 subestatal es. Puede decirse que han brillado por su
ausencia en la agenda comunitaria; tan sdlo en los Gltimos meses parece abrirse camino
una aspiracion de politicas de inmigracion integrales que se propone también la integra-
cién socia de los inmigrantes.

El tercer gje -a eliminacién de las causas profundas que mueven ala emigracion en
los paises de origen por medio de la cooperacién a desarrollo— es tan encomiable en la
teoria como fundamentalmente retérico en la préctica. Las relaciones entre desarrollo y
emigracién son mucho mas complejas de 1o que ésta proposicion sostiene, y solo decisi-
vasen el largo plazo. Por esay otras varias razones que no hay tiempo para exponer aqui,
la cooperacion internacional no es aternativa alaemigracion. Y en todo caso, la cuantia
de los fondos dedicados a ella en conexidn con la emigracion son de cuantia tan infima,
y ademas decreciente, que convierten en puramente retoricas las apelaciones a la elimi-
nacion de las causas de la emigracion via cooperacién internacional.

En apresurada conclusién, puede decirse que el desideratum representado por € dis-
curso canénico de los tres gjes de las politicas de inmigracion hace aguas por sus tres
pies. Acabamos de audir a las dificultades varias a las que se enfrentan las de integra-
cién. Las de cooperacion internacional a desarrollo apenas pasan de la dimension retori-
ca. AUn asi, las mayores insati sfacciones son las que emanan de las politicas de control o
restrictivas, sobre las que recae la maxima prioridad gubernamental. No es exagerado
afirmar que € paradigma de inmigracion cero que las ha presidido no ha funcionado vy,
por el contrario, ha generado costes exorbitantes y una plétora de consecuencias impre-
vistas e indeseadas. Cada vez parece existir mas conciencia acercade su inviabilidad. La
Comision Europea la ha reconocido recientemente. En noviembre de 2000, el Comisario
de Justicia e Interior Antonio Vitorino propuso, en una famosa Comunicacion de la
Comisién al Consgjo, 1o que puede considerarse como un embridn de nuevas politicas de
inmigracion de la Unidn Europea: més nueva por los inhabituales aires que de ella ema-
naban que por sus contenidos estrictos. La Comunicacion abogaba decididamente por la
adopcién de unapoliticadeinmigraciény asilo comin, y por una politicaintegral y com-
prensiva, dudiendo tanto a fracaso del paradigma vigente como a las crecientes necesi-
dades laborales de las sociedades europeas —tanto de trabajadores cualificados como de
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trabajadores no cualificados o semi-cualificados—, y ala creciente preocupacion genera-
da por las sombrias perspectivas demogréficas en el medio y largo plazo, sobre todo
desde la publicacion, hace un par de afios, del famoso informe de las Naciones Unidas
titulado “Replacement Migration”, que cifra en muchas decenas de millones los inmi-
grantes gque serian necesarios para mantener, a mediados del siglo XXI, los ratios entre
activos e inactivos prevalentes en el afio 2000.

Todo ello anunciaba un cambio de aires que alin no se ha materializado. La mayor
parte de las propuestas que debian convertir en directivas comunitarias los diversos mim-
bres de esa nueva politica comin emanados de esa Comunicacion han encallado en los
arrecifes de algunos Estados miembros. De ese desencuentro ha resultado, hasta lafecha,
laretirada de algunas iniciativas y la devaluacion de otras. Aunque en ocasiones se anun-
cian nuevos impulsos —notable ha sido el que acaba de imprimirle la presidencia griega
delaUnién en la primavera de 2003, lo menos que cabe decir es que los renovadores de
la Comisidn Europea, y con €llos la Union Europea toda, tienen ante si una dificil tarea.
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BREVES REFLEXIONES SOBRE EL FENOMENO DE LA INMIGRACION

Fco. Javier GOMEZ PINEIRO
Catedrético de Geografia.
Universidad de Deusto (Campus de Donostia)

Es conocido que durante las primeras décadas del siglo XX seinici6 un lento proce-
so de cambios en el fendmeno migratorio europeo que, hasta 1930, se habia caracteriza-
do por la emigracién hacia América del Norte y del Sur, Australiay Nueva Zelanda, a
tiempo que laindustrializacion y la urbanizacion producen cambios en |os movimientos
intraeuropeos, con los focos emergentes de Alemania, Francia e Inglaterra y otros de
menor entidad. Luego tenemos los importantes flujos migratorios relacionados con las
guerras, la descolonizacion, lallegada de nativos de las antiguas colonias (Reino Unido,
Francia, Bélgica, Holanda, Italia, Portugal y Espafia), los refugiados politicos, lamano de
obra barata, y lamovilidad de directivos, especiaistas y jubilados de ato nivel de renta,
lo que da lugar a un panorama sumamente complejo.

La poblacion extranjera en la UE se distribuye de manera muy irregular, ya que son
cinco paises |os que redinen las cifras méas importantes; Alemania (7,5 millones), Francia
(3,5 mill.), Reino Unido (2 mill.), Espafia (1,5 mill.) y Suiza (1,3 mill), seguidos a bas-
tante distancia por Bélgica, Italia, Austria, Holanda, Suecia, etc. También es diferente la
dindmica: Francia, Suiza, Suecia, etc. También es diferente la dindmica: Francia, Suiza,
Suecia, no han incrementado significativamente la presencia de extranjeros, especial-
mente si la comparamos con |o ocurrido en Espafia, Italiay Alemania.
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Otra perspectiva es la del andlisis del peso relativo de la poblacion de nacionalidad
extranjera con relacion alapoblacion total. Con mas del 5% tenemos Alemania, Francia,
Austria, Bélgica, Suiza, Suecia, Luxemburgo; con menos del 2,5% estan Portugal,
Grecia, Finlandia, Islandia, Polonia, Republica Checa; y con cifrasentre el 2,5%y el 5%
estan el Reino Unido, Irlanda, Espafia, Holanda, Dinamarca'y Noruega.

En cuanto al origen extracomunitario sobresalen los colectivos de marroquies, tur-
cos, yugoslavos, sudamericanos, paises del este de Europa, otros paises del Magreb y
subsaharianos.

Teniendo en cuenta las perspectivas demogréficas (baja natalidad, envejecimiento)
de lamayor parte de los paises de laU. E., junto con €l panorama social y econdmico, es
evidente que las migraciones van a tener un protagonismo importante, como motor de la
reestructuracion espacial y como posible corrector de la evolucion de la poblacién.

En e caso espafiol hemos de recordar que € indice sintético de Fecundidad esta en
1,23 hijos por mujer (2,1 asegura el reemplazo generacional) y en Euskadi es de tan solo
de 0,9. Las mas optimistas previsiones para un periodo de unos 50 afios, nos mantienen
muy alejados del 2,1 que antes hemos indicado: 0,8; 1; 1,4.

En cuanto al envejecimiento hay dos épticas atener en cuenta, € incremento de lapobla-
cidn ancianay € incremento del peso relativo de la poblacién anciana con respecto a de la
poblacion joven y ala poblacion activa. Todas las hipétesis apuntan hacia € descenso de la
natalidad y e incremento en la esperanza de vida, 10 que nos da un envejecimiento agudo.

L as actual es tasas de dependencia nos hablan de 4 6 5 personas activas por cadajubi-
lado y la previsiones europesas para el 2050 nos hablan de 2 y en el caso de Esparia de
1,4. En ese mismo afio se habla en Espafia de un 30% de mayores de 65 afiosy en Euskadi
de un 50%,; frente a un 50%, en Espafia, de adultos, y un 40% en Euskadi; siendo el grupo
de jovenes del 20% y del 10% respectivamente.

Los extranjeros que se calcula que residen en Espafia se aproxima a 1.250.000 (en
1990 eran 408.000), lo que supone un 3% del censo (41.000.000) frente aunamediaen la
UE del 4% (Alemania, 10%; Dinamarca, 4%; Portugal, 2%).

En Euskadi, con unainmigracion de forma pausada, sin grandes contingentes, 1o que
debe favorecer su acogida eintegracion en el sistemaeconémico, socia y cultural, residen
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unos 31.000 extranjeros, de los que unos 22.000 tienen permiso de residencia (unos 6.000
en Gipuzkoa), 10.500 Bizkaiay unos 5.500 en Araba).

El fendbmeno inmigratorio se presenta positivo parael mercado detrabgjoy el sistema
de prestaciones sociaes, acorto plazo, si bien deberian desarrollarse importantes politicas
familiares activas.

Ni e aumento de la produccion, ni la generacién de empleo, constituyen por si solos
una garantia para la normalizacién de | os procesos de reproduccién demogréfica, de ahi la
necesidad de consolidar un marco de estabilidad para la poblacidn, haciendo frente a la
carestiade lavivienda, y alos problemas de precariedad en el acceso e ingresos regulares
y suficientes. Las medidas natalistas tienen que insertarse en un marco econémico y social
capaz de ofrecer a las familias estabilidad econémica a medio y largo plazo (vivienda,
Renta bésica, Empleo). Los inmigrantes deben ser acogidos en este mismo contexto.

Para terminar indicamos que el fendmeno de la inmigracién debe ser abordado de
forma global, insistiendo en sus causas y no solo en los aspectos de la regularizacion, la
ilegalidad, la seguridad, etc., que si bien dan lugar a problemas urgentes no resuelven el
futuro.
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Boladji OMER BERTIN OKE
Director de Inmigracion. Gobierno Vasco

Perfil del inmigrante llegado a Euskadi

El Pais Vasco ha sido tradiciona mente una zona de importantes movimientos migra-
torios. (Desde mediados del siglo XIX y durante un siglo, toda la migracién vasca fue
siempre de salida al exterior). Se calcula que entre en los afios 60 y 70 emigraron al
extranjero unos 10 mil vascos. Durante esta misma época de desarrollismo industrial en
Euskadi (y ya desde €l inicio de la actividad econdmica naval y del hierro), la comuni-
dad se convirtié en receptora de inmigrantes. En esta época fueron personas llegadas de
otras comunidades autdnomas, principal mente de Extremadura y las dos Castillas. Hoy
en dialarealidad inmigratoria es radicalmente distinta. En los Ultimos afios la afluencia
de extranjeros y extranjeras hacia nuestra comunidad no ha dejado de crecer. De 11 mil
inmigrantes extranjeros en 1992, hemos pasado a tener 21.300 en este afio. De éstas, casi
14.000 personas, € 66%, provienen de paises extracomunitarios. No contamos todavia
con una desagregaci on exacta por sexos del afio 2002, pero en los Ultimos afios viene tra-
zando una division bastante igualitaria: En 2001, de 19.515 personas, € 48% eran muje-
res, y ladistribucion en las principal es capital es vascas, como luego veremos, es también
equilibrada.

La inmigracion procedente de estos paises ha aumentado en Euskadi en casi un 35
por ciento en los Ultimos tres afios (hasta marzo 2002), mientras que la inmigracion
comunitaria ha descendido en més de un 11%, hasta 7.300 personas (el 34,4% de la
poblacién inmigrante total).
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Estos cambios también son extrapolables a la poblacion escolar inmigrante. Aqui, €l
alumnado procedente de paises occidentales ha bajado del 18 a 11%, a revés que losy
las estudiantes provenientes de paises en vias de desarrollo. Actualmente, con 3648 estu-
diantes, este colectivo alcanzacasi € 1,7% del alumnado. El 32% cursaprimaria, € 14%
infantil, el 22% ESOy s6lo el 4% bachiller. El resto se reparte entre FP, EPA y Educacion
Especial. (Acorde con la concentracion de inmigrantes por territorios, que veremos méas
adelante), mas del 50% del alumnado inmigrante se encuentra en Vizcaya, €l 22% en
Alavay el 28 en Guiplizcoa, principalmente en las tres capitales.

Cas € 33% de los inmigrantes residentes en la Comunidad Auténoma proceden de
América Latina. Los africanos y africanas suponen un 18 %. Le siguen en ndmero los
asiéticos (principalmente chinos), que representan casi € 7% de la poblacién inmigran-
te. Los ciudadanos/as de la Europa extracomunitaria representan poco mas del 5%. El
colectivo que més ha incrementado su presencia desde 1999 es el latinoamericano, con-
cretamente en un 72%.

2002
TOTAL 21.299
COMUNITARIAS/OS 7.318
EXTRACOMUNITARIAS/OS 13.981
Europa del Estey resto de Europa 1.119
Latinoamérica 6.975
Resto de América 499
Africa 3.885
Asia 1.436
Oceania 55
Apétridas 4

En total, e colectivo inmigrante residente en Euskadi representa alrededor de un 2%
del total del Estado.

Por provincias, Vizcaya eslaque mas extranjeros residentes concentra, en torno al 49%
(10.389), seguida por Guiptizcoa, con & 26% (5.560), mientras que Alava acoge a 25%
(5.350). Comparando con €l afio 1999, vemos que la poblacién inmigrante en Guiplzcoa
ha descendido en 6 puntos porcentuales, mientras que Alava ha subido también seis. Estos
porcentajes aumentarian s tuviéramos en cuenta el nimero de personas empadronadas en
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cada territorio histérico. Los Ultimos datos globales de que disponemos apuntan a que, en
mayo de 2001, habia empadronadas 30.870 personas . A fecha de mayo de 2002 estaban
empadronadas solamente en Bilbao 10.094 personas (51% mujeres y 49% hombres), y en
octubre de 2002 en Vitoria se registraban 8.592 (45% mujeres y 55% hombres).

AUn no disponemos de datos de este afio de Donosti y del cdmputo global de perso-
nas empadronadas en cada provincia, pero podemos hacernos unaidea de hasta qué punto
el fendbmeno excede las cifras oficiales.

En cuanto ala procedencia de lainmigracién en Euskadi, encontramos que ha cambia-
do bastante en los Ultimos cuatro afios. En Guiplizcoa, € nimero de inmigrantes europeos
baja en 10 puntos porcentuales, |o mismo que aumenta su poblacion procedente de América.
Alava también ve reducida en cerca de 7 puntos su poblacion europea, mientras que se
incrementan un poco € resto de continentes y mantiene porcentajes parecidos: El 32% pro-
viene de Europa, & 33 de Américay e 27 de Africa. Los asiéticos representan e 6%. En
Vizcaya bajatambién nueve puntos en cuatro afios € nimero de inmigrantes de Europa (que
son en 2002 € 36%), y sube en 10 € colectivo de americanos (que acanza € 39%).
Africanos (que son & 15%) y asidticos (en torno a 8) se mantienen estables en Vizcaya.

Casi lamitad de la poblacién inmigrante se concentra en Vizcaya, €l 26% lo hace en
Guiptizcoay € 25 en Alava, siendo este Ultimo territorio el que muestra una mayor pro-
porcién de extranjeros con respecto a la poblacion general (11 puntos de diferencia). La
mayor parte de los extranjeros y extranjeras residentes provenientes de Europa se con-
centra en Vizcaya. Le sigue la poblacion latinoamericana—que se concentra mayoritaria-
mente en Vizcaya (54%) y en Alava (25%)—, la africana—que vive sobre todo en Vizcaya
(41%) y Alava (38%)- y, en menor medida, la asiética, que se concentra mas en Vizcaya.

1999 2002
América | Africa Asia América | Africa Asia
Alava 30% 23% 8% 33% 27% %
Vizcaya 30% 16% 8% 39.5% 15% 8%
GuipuUzcoa 18% 15% 4% 29% 15% 4%

 Es un dato extraido de la explotacion provisional del Padrén Municipal a 31/05/01
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En cuanto alas personas extranjeras demandantes de empleo en 2001 (2.009), se
da casi la misma proporcion que de residentes en cada territorio histérico (aunque
Vizcaya baja 5 puntos desde 2000, que recoge Alava): 43% en Vizcaya, 26% en
Alavay 31% en Guiptzcoa. A pesar de que Alava ha subido en 5 puntos porcentua-
les su volumen de demandantes con respecto al afio 2000, sigue siendo €l territorio
gue cuenta con menos prevalencia de mujeres demandantes, con el 35%. La provin-
cia que mayor porcentaje de mujeres demandantes registra es Vizcaya, con el 50%
(48% en el afio 2000), y Guipuzcoa tiene un 43% (11 puntos porcentuales mas que
en 2000).

El grupo de edad comprendido entre los 25 y los 54 afios concentra al 84% del total
de demandantes, mientras que el porcentaje de los 16 a los 24 afios es del 12%. El por-
centaje de no perceptores de prestacion es del 84%. (Datos de 2001)

No tenemos datos procesados sobre el perfil formativo de las personas demandan-
tes en 2001, pero en cuanto alas del afio 2000, podemos decir que el 64% de los deman-
dantes inscritos en el INEM por Alava tiene estudios primarios y el 31% profesionales,
mientras que & 4% tiene estudios universitarios. En Guipuzcoa son €l 42% los que cuen-
tan con estudios primarios, 47% profesionalesy 8% universitario superior (aunque 2 de
cada 3 inmigrantes guipuzcoanos son europeos). En Vizcaya, €l 33% ha accedido a la
escuela primaria, €l 58% tiene preparacién profesional y €l 7% universitaria. Las perso-
nas inscritas al INEM que no disponen de ningun estudio se sittan en torno a 0,3% en
las tres provincias.

Aproximadamente &l 63% 2 (12.297 personas) de la poblacién extranjeraresidente en
Euskadi esté afiliada a la Seguridad Social (datos del afio 2001), un 1,45% con respecto
al total de Esparia. Ha habido un incremento importante de personas en alta si compara
mos con &l afio anterior, en que se registraba un 40% de &filiacion (7.244 personas) °. El
30% de las personas en ata son mujeres, practicamente la misma proporcién que en
2000, con el 31%. De nuevo, lafranja de edad que acapara un mayor porcentaje eslaque
vadelos 24 alos 54 afios, con € 83 % de las personas en alta (10242 personas) *. Lapro-
porcion de filiaciones a la seguridad social entre residentes inmigrantes es mayor que
entre las personas autdctonas.

2 Son datos de 2001, cuando residian en la CAV 19.515 personas inmigrantes extranjeras.
* Son datos de 2000, cuando residian en la CAV 18.822 personas inmigrantes extranjeras.
“No hay datos de 2000 desagregados por grupos de edad.
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De las personas afiliadas en 2001, € 40% reside en Vizcaya, € 34% en Guiplzcoay
el 26% en Alava. Guiptzcoa ha bajado tres puntos en afiliaciones y Alava ha subido 6
con respecto a mismo periodo del afio 2000.

El 70% (8.636) de las personas en ata en 2001 lo esta en régimen general, y € 14%
-1778- (18% en 2000) en autonomos. El régimen especial de empleadas/os del hogar
atrae al 9% -1104- (7% en 2000) y € agrario al 4% -482- (se mantiene igual que en 2000).

Comparando por territorio histérico, destaca el mayor porcentaje de trabajadoras/es
del hogar en Vizcaya, con un 13%, (frente a 8% de Guiplizcoay € 5 de Alava) y |as &fi-
liaciones de trabgjadores/as autonomos en Guiplzcoa, con un 18% (frente a 15 de
Vizcayay € 9 de Alava). Este tltimo porcentaje ha bajado bastante en los tres territorios
con respecto a 2000 (cuando teniamos 22% en Guiplizcoa, 19 en Vizcayay 13 en Alava).

No disponemos de datos desagregados por sexo con respecto a los trabajadores/as
afiliados en 2001, pero los datos de 2000 nos cuentan que, por Sexos, tenemos cerca de
5.200 hombres afiliados frente a 2000 mujeres, 1o que supone una proporcion en térmi-
nos generales de 2,5 hombres por cada mujer /69-31%/ (si hay algo que compartimos las
personas comunitarias y extracomunitarias es la desigualdad de género). Por nacionali-
dades, Portugal es el pais que mas afiliaciones presenta—tanto masculinas como femeni-
nas— aunque con una proporcién de 4,4 hombres por mujer (1.353 hombres y 306 muje-
res). Le sigue Marruecos, con 738 afiliaciones masculinas y 145 femeninas. Francia
(580), Reino Unido(388) y China(313) y son también |os paises que, junto con Colombia,
tienen mas mujeres afiliadas -Francia (267), Reino Unido (197) y China (151)-, aunque
con una proporcion de cerca de dos hombres por mujer. En el caso de Colombia, las
mujeres doblan alos hombres en nimero de afiliaciones. También el nimero de mujeres
cubanas supera a de los hombres &filiados en términos absolutos, y € de ecuatorianas|o
iguala. El resto de paises muestra una proporcion de dos hombres afiliados por mujer.
Argeliay Senegal registran Unicamente afiliaciones masculinas (182 y 84, respectiva-
mente), mientras que Per(, Brasil, Filipinas y Republica Dominicana registran exclusi-
vamente mujeres, unas cien por cada pais.

Lainmigracion en Euskadi —especialmente la extracomunitaria— muestra una evolu-
cién ascendente y es previsible que continde creciendo en |os préximos afios. Es posible
que los condicionantes legales que actualmente encuentra el colectivo inmigrante para
regularizar su situacion termine engrosando la bolsa de los llamados “ sin papeles’. Algo
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que dificilmente se explica en una comunidad en la que se calcula que 200 mil personas
autdctonas han emigrado en los dltimos 20 afios. Concretamente en 1998 |o hicieron unas
48 mil personas. Recordemos que hay ahora en el Pais Vasco 21.300 inmigrantes. El
saldo migratorio contindia siendo negativo. Si a ello unimos el progresivo envejecimien-
to de la poblacion y la tasa de natalidad mas baja de Europa, no sélo cabemos perfecta
mente, Sino gque no seria de extrafiar que en un futuro nos encontremos disefiando estra-

tegias para atraer inmigrantes.
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L a percepcion del fendmeno desde Gipuzkoa. Posicion de partida

Gipuzkoa es un Territorio con una estructura geografica de la poblacién en 7 comar-
cas naturales con una distribucion relativamente equilibrada, a excepcién de la comarca
de Donostialdea.

Carecemos de grandes ciudades, factor de atraccion de inmigrantes

La cercania de |la frontera nos define como lugar de paso para algunos inmigrantes.
Esta caracteristica tiene una especial incidencia en Irun y alrededores.

Tenemos un nimero importante de municipios rurales pero nuestra estructura agra-
ria es muy diferente a modelo alavés o a navarro, que generan una fuerte demanda de
mano de obra en temporada.

Algunos datos.

El peso de Gipuzkoa, en cuanto a poblacion, supone una tercera parte de la

Comunidad Auténoma, exactamente el 32% y acoge asimismo un porcentgje bastante

similar de los inmigrantes llegados (regulares).

Existe a su vez una numerosa representacion de inmigrantes europeos.
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La matriculacion de nuevos alumnos inmigrantes en ensefianza obligatoria en los
ltimos afios ha sido:

* Ejercicio 2000-2001: 118.

* Ejercicio 2001-2002: 335.

* Ejercicio 2002-2003. 278, afechade hoy. Se esperallegar alas cifras del afio pasado *.
El nimero de menores no acompariados(extranjeros) en servicio residencial ha sido:
* Afio 2001: 161.

* Afio 2002: a 1 de junio, 68. No se nota un incremento significativo con respecto a
afos precedentes.

L as actividades laborales de mayor presencia son la hosteleria, la construccién y el
servicio doméstico.
Conclusiones:

1. Existe una tendencia anual creciente, con incrementos mas reducidos que a nivel
estatal (7000-8000 personas al afio).

2. Nos hallamos todavia muy |ejos de porcentajes de otros paises europeos.

El marco institucional

Es e momento adecuado para establecer las paliticas relacionadas con la inmigra-
cion en Euskadi. Buen momento para pensar y para actuar, para poner en marcha un
modelo de atencion, un marco para atender demandas presentes y futuras.

Existe una tendencia ascendente anual de lainmigracion, pero no estamos dentro de
una situacion conflictiva.

* Fuente: Departamento de Educacion
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Una parte importante de la opinion publica, y también a menudo de | os responsables
institucionales, podemos considerar que los inmigrantes consumen serviciosy prestacio-
nes sociales en mayor medida que los ciudadanos nativos o autéctonos. En este sentido
pudiera haber una actitud de freno a la hora de abrir en exceso las posibilidades de acce-
so de los inmigrantes a determinadas prestaciones. Quiero decir que mi impresién esla
contraria. No existen todavia estudios en nuestro Pais para confirmar esta posicion pero
en paises donde se ha analizado esta situacién la conclusion es la contraria, es decir, los
inmigrantes pobres utilizan los servicios sociales en menor medida que los ciudadanos
autoctonos pobres y probablemente por esa razon, viven en condiciones peores, pese a
tener una mayor participacion laboral 2.

El inmigrante viene a trabajar, es su principa objetivo y en la mayoria de los casos
su obsesion.

Principios del modelo.

1. Clarificacion competencial. En la actual Ley de servicios sociaes, que data de
1.996 no se menciona la problemética de la inmigracion. En la exposicion de
motivos se sefiala, “ 1os cambios sociales producidos, caracterizados por la apa-
ricién de diversos fenémenos de capital importancia hacen mas perentoria la
necesidad de reforma del texto legal de 1982". Se alude a crecimiento del de-
sempleo tras la crisis industrial sufrida. A la tasa de crecimiento vegetativo nulo
existente y al envejecimiento de la poblacién.

Tampoco se menciona para hada a la inmigracion en € relativamente reciente
Decreto dejulio de 2001, que promueve una clarificacion competencial en el drea
de los servicios sociaes entre Ayuntamientos, Diputaciones y Gobierno. Si bien
aqui se hace referenciaa“ programas de intervencion destinados a proporcionar
los recursos y medios que faciliten la integracion social de personas, familiasy
grupos, atendiendo prioritariamente la prevencion de la marginacion” . Se habla
también de “la utilizacion de los convenios de insercién como marco donde se
programa la intervencion de los recursos comunitarios o especializados, sociales
o de otra naturaleza, que se estimen convenientes para establecer un itinerario
de insercion que responda a las necesidades globales de |a persona”

2 Zabaltzen del mes de octubre, revista editada por el Departamento de Justicia, Empleo y Seguridad Social del G.V.)
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¢Hay que suponer que estamos en este texto hablando de los inmigrantes o de
algunos de ellos?. Entiendo que si.

2. Responsabilidad publica. El derecho de todas | as personas a unas condiciones de

vida dignas y a la plena participacion socia compete fundamentalmente a los
poderes publicos. También compete a los poderes publicos garantizar la calidad,
lasuficienciay la adecuacion de los recursos existentes.

A suvez, sehace preciso redefinir € papel delo publicoy lo privado. En este momen-
to existen asociaciones que estan desarrollando un trabajo importante. Estan actuan-
do como fuerza de choque sustitutivade laadministracion. Unavez definido € mode-
lo habria que andlizar € papel a desarrollar por cada cual, evitar duplicidades entre
diferentes asociaciones 0 entre éstas y la administracion y cubrir todos los huecos.

3 Consenso. No cabe politica social sin é. No cabe un modelo social impuesto, de

una parte a otra. Seria pan para hoy y hambre para mafiana. La experiencia nos
dice que se puede hacer y que ademas no puede ser de otra manera. El Decreto de
reparto competencial que acabo de citar fue fruto de un acuerdo interinstitucional,
complicado y costoso, pero pactado. Todas las partes somos lo suficientemente
maduras paraello.

4 Ventanilla tnica. Los servicios sociales de base deben seguir siendo la puerta

de entrada, al igual que en €l resto de programasy servicios. Se harian un flaco
favor asi mismos si renunciasen a ello. Estan para atender atoda la poblacion
y atodos los sectores. Asi lo hacen y deben seguir haciéndolo. Logicamente
ello va a exigir preparacion, dedicacién y yo diria que también imaginacion y
medios para atender situaciones muy diversas, con personas muy distintas.

5 Coordinacién interinstitucional. Normalmente las personas no suelen tener un

Unico problema. Laresolucion de sus problemas suele requerir unaintervencion
interdisciplinar o transversal. Ello justifica y demanda una coordinacion entre
diferentes niveles institucionales. En los servicios sociales siempre hemos teni-
do la sensacion de que todo nos cae a nosotros. Creo gque es una sensacion nada
exagerada. Estamos dando pasos en la buena direccion con Sanidad, Vivienda,
Educacion, Trabajo; pero hay que reforzar todavia mucho mas esta linea de tra-
bajo. En e mismo sentido se hace totalmente necesaria la coordinacion con
entidades de competencia estatal.
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El Plan de Insercion de Gipuzkoa

Va a ser nuestra herramienta para responder a la problemética de lainmigracién en
Gipuzkoa, pero no sélo a€lla.

Lametodologia utilizada ala hora de elaborar €l Plan hahuido de clasificar alas per-
sonas, en funcién de sus probleméticas, en colectivos méas o menos especificos, preten-
diendo articular una serie de medidas transversales al mayor nimero posible de situacio-
nes. De ahi que en el Plan no se contempla un tratamiento sectorializado para ninguno de
los colectivos estudiados.

No tenemos un plan para los inmigrantes, tenemos un plan para las personas que se
encuentran en dificultades, entre estas personas estan algunos inmigrantes.

Siempre se ha dicho que los derechos sociales son un test de inclusién. En € con-
texto estatal, Gipuzkoay la CAPV gozan de una situacion relativamente buena, con nive-
les de pobreza inferiores ala media.

En e contexto autondmico, Gipuzkoa ocupa un lugar intermedio, con tasas de pobreza
superioresalasde Alavaeinferioresalas de Bizkaia, asi como alasdelamediadelaCAPV.

El Plan nos va a servir de instrumento de ordenacion y planificacion, de caraa equi-
parar en cuanto amedios materialesy humanos €l sector delainsercion social con el resto
de sectores que conforman |os servicios sociales, que ya contaban con su correspondien-
te plan. Algunos de estos planes incluso, al terminar su vigencia, han sido evaluados y
reformul ados paralos proximos afios. Pretendemos pues, acortar distancias con otros sec-
tores mas organizados y con mayores recursos hasta ahora.

La pregunta que nos hacemos es ¢por qué un centro para indigentes no va atener la
misma calidad que un centro residencial para mayores?. Ahora no latiene.

La politica social de Gizartekintza con respecto a las personas extranjeras dentro de
este Plan, pasa por una serie de actuaciones transversales, en gran parte comunes a otros
grupos de poblacion en situacién de exclusion social. Estas actuaciones transversales se
concretan en 3 ges de actuacion:

293



“LA INMIGRACION EN LA UE: SITUACION Y PERSPECTIVAS PARA EUSKADI”

EJE DE ACTUACION 1. PROMOVER EL ACCESO DE LAS PERSONAS
EXTRANJERASEN SITUACION DE EXCLUSION SOCIAL ALOSDERECHOS
SOCIALESBASICOS.

1.1 Garantizar el derecho efectivo al empadronamiento.

« Informando e instando a los ayuntamientos para € gjercicio de este derecho, en
consonancia con las recomendaciones del Ararteko.

* Establecer programas de empadronamiento en centros de acogida

* Recoger las quejas de | os ciudadanos en este tema.
1.2 Proponer modificaciones en la normativa de la Renta Basica

* Proponer, en la Comisién Interinstitucional para la Insercion, una disminucion del
periodo minimo de empadronamiento parala percepcion de prestaciones econémicas.
1.3 Promover e acceso de losinmigrantes a los servicios de Osakidetza

» Solicitando, a través del Consgjo Socio-Sanitario, la adecuacion de los servicios a
las caracteristicas linguisticas y culturales de los extranjeros.

» Estableciendo un Convenio Marco con Osakidetza para la deteccién y derivacion
de casos desde los Servicios Sociales de Base.

Procurar campafias de informacién sanitaria conjunta para |os extranjeros.
1.4 Proponer actividades de apoyo desde el sistema educativo

» Desarrollar desde el Consorcio de Educacion Compensatoria actividades de apoyo
alos menores extranjeros.
1.5 Reorientar los recur sos de incor poracion socio-laboral

» Promover la creacion de una Comision Interinstitucional para estudiar modificacio-
nes en el campo de la formacion tendente a adaptar esta formacion alos extragjeros.

* Garantizar el acceso a cursos gratuitos de las lenguas oficiales.

* Poner en marcha medidas que frenen la expansién de lairregularidad en las con-
trataciones laboral es de personas extranjeros.
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EJE DE ACTUACION 2. ARTICULAR UNA RED DE RECURSOS ESPECIALI-
ZADOS ACORDE A LAS NECESIDADES Y PROBLEMATICAS DE LAS PER-
SONAS EXTRANJERASEN SITUACION DE EXCLUSION SOCIAL

2.1 Potenciar lalabor de los comedores sociales, recurso en el que mas de lamitad de
|os asistentes son extranjeros.

2.2 Potenciar larelacion con lainiciativa social y ONGs para la atencion primariay
humanitaria a los extranjeros recién llegados.

2.3 Aumentar las plazas en las unidades de acogida de valoracién de personas recién
Ilegadas, en las que el 90% de los casos son extranjeros.

2.4 Promover la creacion de servicios de acogimiento de urgencia, competencia
municipal, en los que més de la mitad de |os casos son extranjeros.

2.5 Reforzar los programas de atencion de diay |as dotaciones materiales y de per-
sonal de los centros de acogida de menores extranjeros.

2.6 Aumentar las plazas en centros de media estancia (6-12 meses) paralaintegracion
social de personas extranjeras.

Entendemos la atencidn a las per sonas extranjeras en situacion de exclusion social,
sin crear recursos especificos o segregados para esta poblacion, por € contrario,
apostamos por la adecuacion y aumento de los resur sos actualmente existentes.

EJE DE ACTUACION 3. PROMOVER LA CORRESPONSABILIDAD DEL CON-
JUNTO DE LA SOCIEDAD EN LOSPROCESOS DE INSERCION DE LAS PER-
SONAS EXTRANJERAS EN SITUACION DE EXCLUSION SOCIAL

3.1 Poner a disposicion de los medios de comunicacion de informacidn veraz sobre
cuestiones relacionadas con las personas extranjeras.

3.2 Promover larealizacion de campafias de sensibilizacién por parte de entidades de
iniciativa social.
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3.3 Promover lalabor de agentes interculturales que puedan actuar de intermediarios
con la poblacion extranjera, cuando sea necesario, colaborando con las asocia-
ciones de personas extranjeras.

El Plan hasido dado a conocer y debatido en el sector social mas directamente impli-
cado con el mundo de la exclusion y sera aprobado préximamente.
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Idoia ZENARRUZABEITIA

Vicelehendakari y Consgjera de Hacienday
Administracién Publica. Gobierno Vasco

Arratsaldeon guztioi.

Lehenik eta behin, badakit bi egun hauetan Inmigrazio gaiaren inguruan datu, iritzi
eta esperientzia asko jaso dituzuela gaur amaiera emango zaion Jardunaldietan. Ezer esan
aurretik eta gailaren mamira sartu baino lehen, argi eta garbi utzi nahi nuke, Euskadin
migrazio fenomenoa ez dela arazo bat, Eusko Jaurlaritzak beste ikuspuntu ezberdin bate-
tik hartzen baitu egunotan azaltzen ari zareten gaia.

Horregatik, Eusko Jaurlaritzaren izenean “Europako Mugimenduaren Euskal
Konstseilua’-ri, jardunaldien amaiera-ekitaldian parte hartzeko gonbitea eskertu nahi
nioke, nahiz eta laburki, Jaurlaritzak aurrera daraman politika azaltzeko aukera izango
dudalako.

Muy buenas tardes

Me consta que las jornadas que hoy clausuramos bajo el titulo “Lainmigracion en la
UE: situacién y perspectivas para Euskadi” han aportado un intercambio de impresiones,
opiniones y experiencias de las que habran salido conclusiones enriquecedoras para este
pais, y en especial para las personas protagonistas del fendbmeno de la migracién, asi
como para los profesional es que trabajan porque este fenémeno se desarrolle en términos
dejusticia, tolerancia e integracion evitando todo tipo de conductas xenéfobasy racistas.

Claro, que en este debate, las Instituciones Publicas asi como las personas que esta-
mos a frente de ellas tenemos mucho que decir, pero sobre todo mucho que hacer. Asi lo
han entendido los miembros del “Consgjo Vasco del Movimiento Europeo”, organizado-
res de las jornadas, opinién que comparto sin ninguna duda.
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Por estarazén y dada la responsabilidad que tenemos las Instituciones Pablicas por
gjercer politicas de lucha contrala exclusion social y por salvaguardar los derechos fun-
damentales de todas las personas, trataré de trasladarles en esta intervencion la politica
gue el Gobierno Vasco desarrolla en esta materia.

Una politica solidaria deinmigracién por medio delaredistribucion de nuestro sis-
tema de bienestar social.

Histéricamente, los vascos hemos conocido muy de cerca este fenébmeno. Muchos
vascos emigraron a otros paises donde fueron bien acogidos e integrados en otras socie-
dades y culturas, y ésta es una razon mas que suficiente para que Euskadi responda de
igual 0 mejor manera a quienes tratan de integrarse entre nosotros. Memoria historica,
me atrevo a decir deuda histérica, que no podemos ni debemos borrar para responder de
forma solidaria a aquellas personas que, simplemente, buscan un lugar donde poder
vivir y trabajar.

Eta historian zehar Euskadik jende asko beste herrialde batzuetara joaten ikusi due-
lako, esperientzia honegatik, ongi dakigu nolako zailtasunak topatzen ditugun gurea ez
den herri batean aurkitzen garenean. Bakardadean arrotz sentitzearen zailtasunak dira
hain zuzen ere Jaurlaritzaren politikak saihestu nahi dituenak.

Urrun dauden herrial detatik datozenak gure laguntza eta babesa eskatzen digute, egia
da, baina horren truke euren kultura eta euren ohiturak erakusten dizkigute. Hau da, gure
gizartea aberastu egiten dute eta hori da herri honen apustuetako bat: bakoitzaren jatorri
desberdina errespetatuz guztien eskubideen berdintasuna lortzea. Beraz,
Jaurlaritzarentzaren ustetan, migrazioa ez da inoiz euskal gizartearentzat arazoa izango,
kontrakoa esango nuke, herri honen garapena lortzeko biztanle inmigranteak kontutan
hartu behar ditugula argi daukagu.

En Euskadi, € fendmeno de la inmigracion es aln incipiente pero no por eso nos
vamos a relgjar. Hemos apostado por responder a este fendbmeno con prevision y plani-
ficacion teniendo como principio el garantizar |os derechos humanos basicos a toda per-
sona independientemente de su origen. Y en este sentido una de nuestras prioridades es
la de abordar un Plan Vasco de Inmigracion, en € que ya se esta trabajando, que inclu-
ya actuaciones coordinadas en materia de educacion, cultura, sanidad y asistencia social
de nuestra Comunidad.
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Siguiendo con la filosofia de la Carta de Derechos Sociales, es imprescindible fun-
damentar las politicas de bienestar en los derechos individuales de todas las personas, y
especialmente en el derecho de todo ser humano a disponer de la capacidad propia para
poder Ilevar a cabo un proyecto de vida independiente. Esto supone prestar una atencion
prioritaria, por medio de una politica de servicios sociales, en la que la solidaridad acti-
vay lajusticia social sean el instrumento basico de la politica de redistribucion de nues-
tro sistema de bienestar social.

Lalucha contrala Exclusién Social en un marco planificado para la insercion.

Tenemos claro que la lucha contra la exclusion social debe abordarse con indepen-
dencia del posible origen de la misma, sea el desempleo, la enfermedad o la pertenencia
aminorias étnicas. La exclusién socia contrae unos efectos y un caracter que exige una
intervencion global.

Ante esta necesidad que apreciamos desde el Gobierno, |os departamentos sectoria-
les abordan actuaciones especificas en materia de empleo, educacion, sanidad o vivienda
destinadas precisamente a la erradicacion de la exclusion socia 0 apaliar las consecuen-
cias de la situacién de exclusion.

En este sentido, y al margen de las actuaciones departamental es destaco también la
constitucion por parte del Gobierno Vasco del Foro paralalntegracion y Participacion de
las Personas Inmigrantes en nuestra Comunidad. Se trata de una instancia nueva, que
actuara como 6rgano consultivo, ofreciendo asesoramiento y propuestas, con la partici-
pacion como no podia ser de otra manera de |os propios ciudadanos y ciudadanas inmi-
grantes. En definitiva, un canal que nos permitira conocer de formadirectay de primera
mano las demandas y necesidades de esta poblacion.

Son algunas de | as actuaciones desarrolladas por este Gobierno que en el marco legal
que conforman laLey contrala Exclusién Social y la Carta de Derechos Sociales se com-
promete a cubrir |as necesidades bési cas de todas | as personas con €l fin de garantizar una
vida digna asi como una unidad de convivencia social.

Hauek dira beraz Jaurlaritzak martxan jarritako zenbait ekimen, orain arte egindako
lana handia da, baina badakigu bidea oraindik luzea dela. Zentzu horretan eta nahiz eta
Erakundeen ardura premiazkoa izan, ez dut hori zalantzan jarriko, gizartearen sentsibili-
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zazioa ezinbestekoa da. Atzerritarren harreran, laguntzan eta babesean Euskal gizarteko
pertsona guzti-guztiak inplikatzen ez bagera, ez dugu inoiz ezer onik lortuko.

Hitzak askotan airean gelditzen dira, badakit jardunaldietan jende askok parte hartu
duela, migrazioaren irakurketa eta azterketa oso interesgarriak egin direla, eta hitzak
aparte, seguraski ondoren proiektatuko den filmea ikusteko gogoa ere izango duzuela.

Beraz, ez naiz gehiago luzatuko, bakarrik Txus Gutiérrez Zine zuzendaria hemen
aurrean dudala, orain proiektatuko den “Poniente” filmeagatik zoriontzeko aprobetxatu
nahi nuke.

Un trabajo cinematogréfico que pondra el punto final a estas jornadasy que nos per-

mitird seguir reflexionando acerca de una historia, que de la misma manera que ocurre en
la crudarealidad de lainmigracioén, estragicay esperanzadora alavez.
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