Axel Kreienbrink

Inmigracion e integracion social
de los inmigrantes en Espafia
entre consenso y enfrentamiento politico

Observando el debate actual sobre la politica inmigratoria en Espana,
se nota rapidamente un altercado entre el partido gobernante (PSOE) y
el primer partido de la oposicion (PP). El PP reprocha al gobierno el
incumplimiento de promesas, mentiras, improvisacion, falta de criterio
y planificacidn, creacién de confusion y hasta preocupacion en los
Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, etc.! A primera vista esto
puede parecer como un aspecto normal de la lucha politica en Espafia.
ha caracterizado la cultura politica en Espafia diciendo que no se toma
de manera demasiado estricta la verdad y que los enfrentamientos estan
marcados por descalificaciones personales e insultos groseros. Pero
mirando atras puede parecer sorprendente que durante la mayor parte
de los afios noventa el tono del debate en el campo de la politica inmi-
gratoria ha sido casi siempre meditado. ;Por qué? Una primera aproxi-
macion sugiere que en estos afios el fenomeno de la inmigracion toda-
via no habia alcanzado el nivel al que ha llegado a partir del nuevo
decenio y por lo tanto no atraia tanto la atencidn, sino que fueron sobre
todo politicos especializados los que se han ocupado del tema en el par-
lamento. Por el contrario, con los cambios habidos en la intensidad y el
volumen de la inmigracion, el tono meditado y los acuerdos consensua-
dos —que habia con gran frecuencia— han desaparecido. Pero la férrea
oposicion del PP tiene lugar ante el trasfondo de una oferta del PSOE
de consensuar la politica de inmigracion como “Pacto de Estado” con
los partidos politicos, las Comunidades Autonomas, los municipios, los

' Cfi p. ¢j. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados (DSC), VIII Legislatu-
ra, Pleno, niim. 71 del 23 de febrero de 2005, pp. 3419-3421.
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interlocutores sociales, asociaciones de inmigrantes y las ONGs. Por lo
tanto, hay que preguntar por qué ha habido consenso y cuando y por
qué se ha producido un cambio. Para encontrar este punto de inflexion
también debemos analizar si verdaderamente ha habido un cambio de
contenido en la manera de tratar el asunto de la inmigracion en Espaia
entre los gobiernos del Partido Popular y los del Partido Socialista
Obrero Espafiol.

Hablando del fendémeno de la inmigracion hay que distinguir entre
dos dimensiones que confluyen solo parcialmente. Por una parte hay
las politicas que intentan sobre todo regular y controlar los flujos
migratorios y la insercion de trabajadores extranjeros en el mercado de
trabajo. Por otra, hay el impacto de la inmigracion masiva sobre la
sociedad espanola y sus repercusiones en temas como la integracion
social o la cuestion identitaria. Conforme a esta diferenciacion repasa-
mos en las paginas siguientes primero el desarrollo de la politica inmi-
gratoria en Espafla concentrandonos en el andlisis de los ultimos anos.
En la segunda parte nos centramos mas especificamente en los proble-
mas de la integracion social y los intentos de intervencion politica en
esta area.

1. La politica inmigratoria en Espafia

El desarrollo de la politica migratoria en Espafia estd marcado por una
comprension paulatinamente creciente por parte de los politicos de con-
vertirse en pais de inmigracion o de serlo ya. Por eso se adaptaron las
regulaciones una y otra vez a las nuevas realidades. En el primer plano
siempre estaban las politicas de control, mientras a los nuevos desafios
como a las cuestiones de integracion se les concedia la necesaria aten-
cion solo poco a poco. En conjunto podemos diferenciar tres o cuatro
fases de la politica inmigratoria hasta el momento.

La primera fase: 1978-1990

En la primera fase se crearon las regulaciones basicas y se desarrollo
una primera percepcion politica de la inmigracion. Entre las regulacio-
nes basicas estaban los articulos sobre los derechos de extranjeros y
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asilo de la Constitucion Espafiola de 1978 o la restrictiva y policiaca
Ley de Extranjeria.? Esta ley se elabord en tiempos sin considerable
inmigracion en Espafia. Ademas, las cuestiones migratorias casi no
figuraban en la agenda politica de aquellos anos. Solo al final de los
afios ochenta, con la evidencia de que las regulaciones legales traian
consigo problemas de aplicacion cara a la realidad migratoria, aboga-
dos especializados, organizaciones no gubernamentales (ONGs) y el
Defensor del Pueblo empezaron a dedicarse a este asunto (Kreienbrink
2004: 87-181).

La segunda fase: la década de los noventa

La conciencia politica de que habia problemas llevé al gobierno (regen-
tado entonces por el PSOE) en 1990 a formular “lineas basicas de la
politica espaiiola de extranjeria” (Gobierno 1991) aprobadas en forma
de una proposicion no de ley por el Congreso de los Diputados en
1991.% Este programa politico formé el comienzo para la segunda fase,
una fase de diferenciacion, especializacion y consolidacion. Se emitie-
ron regulaciones que englobaban todos los campos de la politica migra-
toria: politica de entrada y de visados, intensificacion de la seguridad
de las fronteras, implantacion de permisos de trabajo permanentes, con-
tingentes para trabajadores extranjeros, recrudecimiento de la politica
de asilo en el marco de la armonizacion europea, primeros pasos en la
politica de integracion con permisos de residencia permanentes y regu-
laciones sobre la reagrupacion familiar, asi como la estructuracion de
una administracion especializada. Una de las medidas mas importantes
fue la aprobacion del nuevo reglamento de ejecucion de la ley de
extranjeria en 1996%, que introdujo y compilaba muchas de las regula-
ciones citadas. El desarrollo de todas estas medidas estaba influido por
el surgimiento gradual de una politica migratoria europea —con especial

o

Ley Orgéanica 7/1985, de 1 de julio, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros

(Boletin Oficial del Estado [BOE], 3 de julio de 1985).

3 Boletin Oficial de las Cortes Generales (BOCG), 1V Leg., Serie D, nim. 165 del
22 de marzo de 1991.

4 Real Decreto 155/1996, del 2 de febrero, por el que se aprueba el Reglamento de

Ejecucion de la Ley organica 7/1985 (BOE, 23 de febrero de 1996).
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repercusion de los compromisos resultantes de la adhesion de Espana
al tratado de Schengen en 1991 (Kreienbrink 2004: 181-378).

Durante esta década el fendmeno de la inmigracion adquiri6 paula-
tinamente mas volumen. Al mismo tiempo creci6 la relevancia politica
hasta que, a finales de la década, la inmigracion se convirtié en cues-
tion de Estado. El discurso sobre la inmigracion, desde el comienzo
centrado en cuestiones de seguridad, se desarrollo en dos dimensiones,
de forma que la cuestion de la seguridad se compaginaba con la proble-
matica de la irregularidad de muchos inmigrantes. A la vez se desarro-
116 una vertiente de la discusion que veia la inmigracion como un enri-
quecimiento social, y llegando al final de los noventa, la consideraba
como parte de la solucion del problema del envejecimiento demografi-
co (Dios Pintado 2005: 176).

Durante este periodo existia un consenso entre los partidos politi-
cos de no utilizar el tema de la inmigracion para la movilizacion del
electorado. Ante la aparicion de la extrema derecha y de manifestacio-
nes de xenofobia y racismo en otros paises de Europa, los partidos en
Espafia querian marcar una clara diferencia. La motivacion para el
consenso estaba en no fomentar la xenofobia, demostrando la diferen-
cia positiva de Espana en Europa y manifestando asi que esta lacra no
existia siquiera en el pais. Ante unos esporadicos homicidios (p. ej.
1992 en Aravaca) y ataques racistas ademas de algunos resultados de
encuestas, esta posicion quedo algo en entredicho (Calvo Buezas 1993;
2000; Barbadillo Grifian 1997; Kreienbrink 2004: 295-297). Pero hay
que reconocer que estos acontecimientos estaban lejos de alcanzar un
nivel como en otros paises de Europa. En este caso, el consenso de los
partidos si ayudo a no crear demasiada alarma social. Pero este con-
senso no surgia solo por la clarividencia y la responsabilidad de la
clase politica, sino también por razones estructurales: dentro del juego
politico, la inmigracion todavia no tenia demasiada relevancia entre
los partidos.

Para el PSOE, cuando gobernaba, la inmigracion era sobre todo un
tema de seguridad interior, de soberania y de obligaciones frente a la
Union Europea (UE). Cuestiones de integracion social s6lo desempe-
flaron un papel secundario, si bien con cierto aumento a partir de 1993.
Con el cambio de gobierno y desde la oposicion en 1996, el PSOE
empez6 a abogar mucho mas por los derechos de los inmigrantes, lega-
les e irregulares. Esto parecia una cierta contradiccion con su periodo
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en el poder. Es en esta época, a finales de la década, cuando aparecie-
ron las primeras fisuras en el consenso sobre la politica de inmigracion.
Asi el PSOE, en los primeros meses del aiio 1999 y en plena elabora-
cion de la nueva ley de extranjeria (véase abajo), se nego en el Congre-
SO por primera vez a consensuar con los partidos mayoritarios (PP, CiU)
una mociodn a consecuencia de una interpelacion urgente en el ambito
de la politica inmigratoria. Parecia que el PSOE preferia presentarse
como mejor abogado de los inmigrantes. Por lo tanto este partido ha
tenido su parte de responsabilidad en sacar el tema de la inmigracion
del campo “consensual” (Kreienbrink 2004: 395-397). El PP durante su
primera etapa en la oposicion en los afios noventa no tenia desarrollada
una propia posicion sobre la inmigracién y solia seguir en gran parte
las posiciones de los ministros del Interior socialistas. A partir de 1996,
en el gobierno el PP primero siguio6 esta senda con una acentuacion en
el campo de seguridad interior. Pero ya empezaba a dar ejemplos de
una gestion mas estricta, por ejemplo con las deportaciones en masa de
103 africanos de Melilla en 1996, lo que le aport6 un aluvion de criti-
cas, mientras el jefe de Gobierno solo constataba que habia habido un
problema y que se habia resuelto (Kreienbrink 2004: 229-234). Por
consiguiente, el PP no estaba dispuesto ni a flexibilizar las medidas de
entrada o residencia para los inmigrantes, como empezaba a pedir el
PSOE, ni a ampliar el reconocimiento de derechos. [zquierda Unida
(IU) en esta época era el unico partido que se preocup6 por los trabaja-
dores extranjeros y transmitid posiciones de las ONGs al parlamento.
Sus posiciones y reivindicaciones eran mas flexibles y permisivas que
las del resto de los partidos. Normalmente tenia una posicion critica
hacia el respectivo gobierno. Siendo partido minoritario de la oposi-
cion se quedo, con sus posiciones maximalistas, muchas veces, fuera
del consenso parlamentario. Los partidos regionales a su vez casi siem-
pre adoptaron una postura pragmatica, especialmente CiU con sus
experiencias practicas en el campo de la integracion social, siendo par-
tido gobernante en Cataluna. Y como entre 1993 y 2000 el PSOE y el
PP respectivamente necesitaban el apoyo de los nacionalistas en el
Congreso en Madrid, CiU era capaz de llevar a cabo algunas de sus ini-
ciativas (Kreienbrink 2004: 448-449; Dios Pintado 2005: 177-178).
Asi, hacia el final de la década de los noventa, ya se marcaron cam-
bios en las posiciones de los grandes partidos que conducian a la ruptu-
ra del relativo consenso sobre el tratamiento de la inmigracion. El reco-
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nocimiento de derechos para los inmigrantes regulares y los irregulares
se convirtié en un punto de debate clave. Este desarrollo tenia lugar
ante un trasfondo de fuerte aumento de la inmigracion. Si la cifra de
extranjeros en Espafia en 1975 promedi6 unas 200.000 personas, se
quintuplicé en 25 afios hasta llegar a casi un millon (sin contar a los
irregulares). Esto correspondia a un 2,5 por ciento de la poblacion de
Espana (40 millones). Semejante evolucion no podia dejar indiferente a
las fuerzas politicas, aparte de que la elaboracion de una politica (anti-
)inmigratoria gano6 cada vez mas importancia en el seno de la UE.

La tercera fase: a partir de 1999/2000

La tercera fase de la politica inmigratoria de Espana se puede fechar
con la controvertida elaboracion y posterior entrada en vigor de la
nueva “Ley organica sobre los derechos y libertades de los extranjeros
y su integracion social” (LOE 4/2000).° Se trataba de una ley moderna
y flexible que mantenia, por una parte, todos los controles para asegu-
rar una inmigracion legal, pero que, por otra parte, puso su acento en
las regulaciones que podian facilitar la integracion social. El reconoci-
miento de que la inmigracion era una constante estructural significaba
la llegada en la “normalidad™ de un verdadero pais de inmigracion. De
un aspecto desatendido, la inmigracion se convirtié en una cuestion de
maxima importancia. Pero al mismo tiempo este tema se habia movido
al centro de la polémica politica y sirvido mas y mas, en una manera
populista, para la movilizacion politica.

La ley fue elaborada a base de varias proposiciones de ley de CiU,
IU y del Grupo Mixto en el Congreso mas las amplias enmiendas del
PSOE y del PP presentadas en el verano de 1998 (Ruiz de Huidobro
1998; Kreienbrink 2004: 385-397). Todo este conjunto luego fue inte-
grado en una sola proposicion. El tratamiento parlamentario en la
ponencia responsable trascurrio en un clima de consenso, no sélo entre
los portavoces de los grupos parlamentarios sino también con los
expertos invitados de ONGs, sindicatos, organizaciones de inmigran-
tes, del Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes y varios

5 BOE, 12 de enero de 2000; correcciones BOE, 24 de enero de 2000.
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expertos de la academia. Este proceso, que tardo hasta finales del ano
1999, inici6 a través de la participacion de actores de la sociedad civil
una amplia aceptacion del compromiso concertado en la Comision
Constitucional del Congreso.

Pero de repente, poco antes de la votacion final en el Congreso, el
PP empez6 a arremeter contra este consenso. Varios ministros justifica-
ron la critica alegando que el texto preparado iba en contra de las
recientes decisiones de la cumbre europea de Tampere, sobre todo en lo
que concierne a la concesidon de derechos a inmigrantes irregulares.
Este argumento no carecia del todo de sentido (aunque las decisiones
de Tampere eran s6lo un texto politico), pero el texto consentido estaba
conforme con decisiones del Tribunal Constitucional. Ademas, el PP
hubiera podido hacer publica su critica antes, pero parece que 1) queria
esperar las elecciones autondmicas en Cataluiia para no perjudicar a
CiU que apoy6 el gobierno en el Congreso y que llevaba la reforma de
la ley de extranjeria muy por delante, y que 2) no habia esperado que se
cerrase este proyecto de ley antes del fin de la legislatura. A consecuen-
cia de su critica el PP se abstuvo en la votacion, esperando poder cam-
biar la ley en el Senado donde tenia mayoria absoluta. Ahi consiguio
que CiU apoyara el endurecimiento de la ley, sobre todo en lo que con-
cernia los derechos para irregulares, la entrada, obtencion de permisos
y los requisitos para la regularizacion permanente. Para sacar adelante
los cambios introducidos el PP necesitaba una mayoria en la votacion
final en el Congreso. Ademas de los votos de CiU faltaban unos votos
adicionales. Pero el PP no logré convencer a Coalicion Canaria (CC),
que solia apoyar al PP, para que diese sus votos. Asi el PP perdio la ulti-
ma votacion de la legislatura del 22 de diciembre de 1999 (ademas de
que CiU cambi6 su posicion en el ultimo momento otra vez) y la nueva
ley entrd en vigor en contra de la voluntad expresa del gobierno. En
este momento el consenso basico sobre la politica inmigratoria se habia
quebrantado definitivamente, y la inmigracion se convirtid en baza
electoral (Kreienbrink 2004: 409-422).

Por lo tanto el PP anunci6 en plena pre-campana electoral su objeti-
vo de cambiar la ley cuanto antes. Los ataques xenofobos de El Ejido
(Martinez Veiga 2001; Checa 2001) tuvieron lugar durante esta campa-
na y varios politicos del PP no se resistieron a utilizarlos para la movi-
lizacion del electorado. En marzo de 2000 el PP obtuvo una mayoria
absoluta en ambas camaras de las Cortes y empezo en seguida con la
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contra-reforma de la ley de extranjeria que fue aprobada en diciembre
de 2000 (Ley orgéanica 8/2000).° El PSOE vacilaba entre el rechazo
total y la disposicion a dialogar. Rodriguez Zapatero, nuevo lider del
partido, ofrecia un “pacto de Estado” en materia de inmigracion pero
amenazaba al mismo tiempo con un recurso ante el Tribunal Constitu-
cional. Al reconocer que el PP (apoyado por CiU y CC) no estaba dis-
puesto a acercarse a posiciones de los socialistas, el PSOE vot6 en con-
tra de la reforma de la ley y el grupo parlamentario, junto con siete
gobiernos o parlamentos autondmicos gobernados por el PSOE, inter-
puso recurso de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional en
2001 (Kreienbrink 2004: 427-436).

Los derechos que con la reforma dejaron de ser vigentes para inmi-
grantes irregulares fueron los derechos de reunién, manifestacion y
asociacion, el derecho a la educacion obligatoria, el derecho a trabajar,
el derecho de sindicarse y el derecho de huelga. Por el contrario, la
reforma dejé intacto el derecho a la asistencia sanitaria publica de
urgencia. Ademas se dificulto la posibilidad de regularizacion por arrai-
go y se agravaron las disposiciones sobre infracciones y sanciones.
Dicho en general, se cambi¢ la filosofia de la ley de la facilitacion de la
integracion hacia el control. La intensificacion de las sanciones estaba
unida con un constante discurso de “ley y orden” desde el Ministerio
del Interior, que relacionaba la inmigracion creciente con una crimina-
lidad creciente, con conflictividad social y pobreza importada (Agrela
Romero/Gil Araujo 2005: 20; Cornelius 2004: 392). Y hasta las Fuer-
zas de Seguridad del Estado llegaron a considerar la inmigracion como
una amenaza para la seguridad nacional (Agrela Romero/Gil Araujo
2005: 15; Ministerio de Defensa 2002).

Ni con la reforma de la ley, ni con las otras medidas de politica inmi-
gratoria como acuerdos de readmision o de migracion con varios paises
de origen, la reorganizacion de los cupos para trabajadores extranjeros
o el control intensificado, el PP llegd a controlar la inmigracion. El
argumento primordial utilizado para reemplazar la ley 4/2000 por la ley
8/2000 habia sido el de reparar el “efecto llamada”, presuntamente cre-

¢ Ley Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Organica 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su inte-
gracion social (BOE, 23 de diciembre de 2000).
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ado por la primera ley. El recurrir a este efecto llamada traia una idea
simbdlica detras de si, una idea de invasion que amenazaba la cohesion
de la sociedad espafiola. El PP justificaba su posicion con el nimero
inesperado de solicitudes para el proceso de regularizacion que tuvo
lugar a comienzos del afio 2001 (mas de 244.000 solicitudes, mas de
152.000 estimatorias). Pero este proceso no podia ser visto como una
prueba porque estaba dirigido a personas que ya se hallaban en el pais
antes de la aprobacion de la nueva ley 4/2000. Ademas el propio
gobierno fue responsable de tres procesos de regularizacion mas en
2001 (reexamen del proceso de regularizacion, regularizacion especial
de ecuatorianos, regularizacion por arraigo). Y la realidad demografica
también desminti6 posteriormente la justificacion, porque las tasas de
crecimiento de la poblacién inmigrante en Espaiia desde el afio 2000
rondaban siempre el 20%.

Antonio Izquierdo (2004) concluye que el gobierno del Partido
Popular ha fracasado con su politica, que ha hecho una politica de
extranjeria para el crecimiento desordenado de la inmigracion. En vez
de procurar la entrada legal de trabajadores extranjeros ha facilitado
estancias irregulares, el enriquecimiento de empresarios inmorales y
poco competitivos y la pérdida de ingresos en la Seguridad Social.
Existiria una “masiva produccion institucional de irregulares” que se
sumaria a “la indocumentacion que brota de la economia sumergida”.
Este desarrollo, en su juicio, fue perjudicial para la democracia y la
economia regulada (Izquierdo 2004: 31). Pero no se puede negar que
este modelo de politica inmigratoria también se puede encontrar en
otros paises europeos. Un modelo en el cual paises demuestran fuerza
contra la inmigracion ante la opinion publica mientras las fronteras
siguen abiertas subliminalmente. En palabras de Lopez Sala —citando a
Boswell- se trata de un “desajuste entre las necesidades economicas y
las medidas factibles que pueden elaborar los Estados para restringir la
inmigracion y las presiones de la opinion publica y de los partidos anti-
inmigracion. El resultado del enfrentamiento entre estas fuerzas ha
sido, por el momento, la aplicacion de medidas poco realistas y parcial-
mente ajustadas a la demanda” (Lopez Sala 2005: 104; Boswell 2003).

Asi el PP se presentd como un baluarte ante la ola de inmigracion
indeseada, mientras el PSOE le criticd por haber perdido totalmente el
control. Pero a la vez tampoco forzaba las criticas sobre las medidas
restrictivas porque era consciente del elemento electoral. La posicion
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anti-inmigrante se habia convertido en un elemento del discurso publi-
co, y los inmigrantes siempre podian servir como chivo expiatorio. Asi,
criticando demasiado la politica dura del gobierno, se hubiera podido
arriesgar un nimero considerable de votos en las proximas elecciones
(Cornelius 2004: 392, 406, 423). Semejante postura traslucié en la
siguiente reforma de la ley de extranjeria en 2003.

En cierta manera, estas consideraciones determinaron la actitud del
PSOE en el proceso de la siguiente reforma de la ley de extranjeria en
2003. El PP habia iniciado esta reforma a causa de una sentencia del Tri-
bunal Supremo que elimind varios articulos del reglamento de ejecucion
de 2001 de la ley de extranjeria’ por violacion del principio de legalidad.
El reglamento habia contenido restricciones legales que no podian ser
deducidas de la ley (Alvarez Rodriguez 2001). Por lo tanto, el gobierno
decidi6 cambiar la ley. Los cambios introducidos por la Ley orgédnica
14/2003* concernieron disposiciones para evitar que un inmigrante logra-
se su residencia (p. ej. a través de recursos continuos), restricciones en la
reagrupacion familiar, un aumento de sanciones, el internamiento y la
responsabilidad de transportistas en casos de entrada ilegal. Ademas, la
ley introdujo la accesibilidad de las fuerzas de seguridad a los datos del
padron municipal. EI PSOE denunci6 esta tercera reforma de la ley den-
tro de una sola legislatura’ como un ejemplo mas del fracaso del gobier-

Real Decreto 864/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de eje-
cucion de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia y su integracion social reformada por Ley Orgénica
8/2000, de 22 de diciembre (BOE, 21 de julio de 2001; correcciones BOE, 6 de
octubre de 2001).

Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre, de Reforma de la Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espana y
su integracion social, modificada por la Ley Orgéanica 8/2000, de 22 de diciembre;
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local; de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, y de la Ley 3/1991, de 10 de
enero, de Competencia Desleal (BOE, 21 de noviembre de 2003).

La segunda reforma fue la “Ley organica 11/2003, de 29 de septiembre, de medidas
concretas en materia de seguridad ciudadana, violencia doméstica e integracion
social de los extranjeros” (BOE, 30 de septiembre 2003), que tenia el objetivo, a
través de cambios en el Codigo penal y de la ley de extranjeria, de llegar a una apli-
cacion mas efectiva de expulsiones e internamientos.
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no, pero a la vez ofrecio al PP la posibilidad de enmendar la reforma. Y al
final el PSOE lleg6 a consensuar la reforma, junto con Coalicién Cana-
ria, diciendo que este acuerdo no era el Pacto de Estado propuesto sino
s6lo un acercamiento en algunos puntos, mientras mantuvo su posicion
critica hacia la politica de inmigracion del gobierno.!?

Quiza haya sido este acercamiento puntual el que relajo un poco la
refiida discusion sobre inmigracion. Por lo menos, este asunto no estu-
vo tanto en el foco de la campana para las elecciones en marzo de 2004
como lo habia estado en 2000 (Moreno Preciado 2004: 12).

(Una cuarta fase desde 2004?

Si el inesperado cambio de gobierno después de los comicios del 14-M
de 2004 significaba el comienzo de una nueva etapa de la politica de
inmigracion, queda por ver. Por un lado las disposiciones legales han
quedado las mismas, pero por otro los socialistas han cambiado clara-
mente el estilo y el tono de la politica. Para evaluar la labor de la nueva
administracion y juzgar si sus medidas han alcanzado los resultados
deseados o si han quedado sin efecto, es todavia pronto.

El nuevo gobierno socialista se esfuerza por un trato de la inmigra-
cion mas liberal y mas orientado al consenso. Esto quedd patente ya en
mayo de 2004 cuando el Congreso votd una mocion a consecuencia de
una interpelacion urgente de Esquerra Republicana de Catalunya
(ERC) y a base de una enmienda presentada por el Grupo Parlamenta-
rio Socialista. En este texto se propone abrir un amplio didlogo con
partidos, Comunidades Auténomas, ayuntamientos, interlocutores
sociales, asociaciones de inmigrantes y ONGs para alcanzar un Pacto
de Estado que fije las lineas basicas de la politica de inmigracion a
medio y largo plazo. Este pacto se basa en tres ejes: cambios en materia
normativa (sobre todo concerniente un nuevo reglamento de ejecucion
de la ley de extranjeria), la gestion de flujos migratorios e integracion
y, por tltimo, cooperacion y colaboracion entre Estado, Comunidades
Autonomas y ayuntamientos.!! Desde la perspectiva del gobierno

1" DSC, VII Leg., Pleno, niim. 284 del 2 de octubre de 2003, p. 14914.
' DSC, VIII Leg., Pleno, nim. 8 del 18 de mayo de 2004, pp. 287-294. BOCG, VIII
Leg., Serie D, ntim. 22, pp. 21-22.
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socialista la gestion de la inmigracion por el gobierno anterior ha sido
una gestion inadecuada. La inadecuacion fue causada por falta de con-
senso politico entre los partidos y los distintos niveles de gobierno. Esa
critica a un estilo politico en el cual reinan discrecionalidad y secretis-
mo en el proceso de toma de decisiones sin el necesario debate politico
y publico significaba una critica a un modelo politico en asuntos de
inmigracion que ha sido descrito como parte del modelo de los Estados
del sur de Europa (Lopez Sala 2005: 173). Un estilo que con la elabora-
cion de la Ley 4/2000 habia parecido superado.

Un primer paso para demostrar el cambio en el enfoque de la politi-
ca inmigratoria fue el cambio en el drea competencial con el traspaso
de la responsabilidad desde el Ministerio del Interior al Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales. Y mientras en el Ministerio del Interior el
gobierno anterior s6slo habia creado el puesto de un Delegado del
Gobierno para Emigracion e Inmigracion, el nuevo gobierno instalo
una Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion con tres Direc-
ciones Generales (Inmigracion, Integracion de los Inmigrantes, Emi-
gracion) en vez de la antigua Direccion General de Ordenacion de las
Migraciones.

La ley de extranjeria quedd sin cambios (aunque el recurso de
inconstitucionalidad del PSOE del afio 2001 estaba todavia pendiente),
pero el gobierno aprobd —después de un intensivo proceso de dialogo—
un nuevo reglamento de ejecucion.!? Este reglamento era mas liberal
que el anterior, acentud mas los cauces de la inmigracion legal ligados
a contratos de trabajo (contingentes laborales, permisos de temporada,
visados para busqueda de trabajo), a la vez que sum6 mas instrumentos
para perseguir mas eficazmente la inmigracion irregular a través de la
lucha contra la economia sumergida. Esto se materializo en disposicio-
nes para garantizar un mayor protagonismo de las Inspecciones de Tra-
bajo para la persecucion de conductas relacionadas con la explotacion
laboral y la contratacion irregular. Ademas, para evitar el fraude, auto-
rizaciones de trabajo ya concedidas, solo entraran en vigor si el trabaja-
dor se da de alta en la Seguridad Social. Por ultimo el reglamento pre-

12 Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento

de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafa y su integracion social (BOE, 7 de enero de 2005).
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veia un nuevo proceso de regularizacion, llamado “normalizacion”,
para hacer aflorar la economia sumergida y liquidar las situaciones de
irregularidad presuntamente “heredadas” del gobierno anterior.

(Como valorar el nuevo reglamento? Por un lado, uno puede refe-
rirse al sentido de la cita atribuida al conde de Romanones'?, de que se
gobierna de verdad a través de reglamentos en vez de leyes. Asi, a pri-
mera vista la valoracion debe ser positiva, ya que el reglamento intenta
acentuar mas las ideas originarias de la ley 4/2000. Pero hay voces que
disienten de tal valoracion indicando que los contenidos bésicos de la
regulacion anterior no se han modificado. Refieren su critica al mante-
nimiento de una concepcidn utilitarista de la inmigracion en funcion de
la “situacion nacional de empleo”, que continua siendo criterio basico
de admision de nuevos trabajadores inmigrantes. El hecho que buena
parte de los inmigrantes trabaje en la economia sumergida, hace que no
puedan acceder a un contrato de trabajo, en caso de estar ya en Espaiia,
ni a la formulacion de una demanda de trabajo formal, en caso de estar
fuera de Espafia. Pero asi no existe ni acceso al proceso de normaliza-
cion ni al contingente anual (Colectivo IOE 2005). Parece que la figura
del arraigo laboral reconoce la imposibilidad de canalizar integramente
los flujos de inmigracion laboral a través de mecanismos legales —a
pesar de declaraciones que después del “proceso de normalizacién” se
aplicara solamente el régimen ordinario—.

El proceso de normalizacion fue el mas extenso en la historia de
Espafia con mas de 691.000 solicitudes y alrededor de 577.000 decisio-
nes positivas. Al contrario de procesos anteriores, y analogamente a las
nuevas regulaciones del reglamento, los requerimientos para un solici-
tante eran una relacion laboral informal ya existente y la disposicion
del empleador de seguir con el trabajador inmigrante. Esta medida era
una parte en la lucha contra la economia sumergida —aun sabiendo que
los trabajadores inmigrantes irregulares contribuian a la competitividad
del mercado espafiol. Metas adicionales eran el fortalecimiento de los
fondos de la Seguridad Social y —por lo menos a medio plazo— efectos
contra el envejecimiento demografico. Pero por parte del principal par-
tido de la oposicion, el gobierno recibid fuertes criticas por este proce-
so de normalizacion. Fue calificado como improvisado, precipitado,

13 “Sefiorias, hagan ustedes las leyes y déjenme a mi los reglamentos.”
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con falta de rigor, de seriedad, sin planificacion, erratico y con constan-
tes cambios de criterio; otra vez se hablaba del efecto llamada, se criti-
¢6 al gobierno por haber anunciado el proceso con medio afo de ante-
lacion y que, a pesar del proceso, un gran nimero de inmigrantes
irregulares atin quedase en la irregularidad, y que ademas los socios
europeos criticaran también este proceso. En fin, el PP lo valoraba y lo
sigue valorando como un auténtico fracaso.'*

Que un partido de la oposicion tenga una actitud critica frente al
gobierno es parte normal de la vida politica. Esto vale también para los
partidos de la oposicion actual en Espafia —pero de todas formas estos
partidos, a excepcion del PP, estan dispuestos a dialogar los asuntos
problematicos en inmigracion. El PP parece poco capaz de aceptar su
derrota en las urnas y da la impresion de haberse decidido a una oposi-
cion total. Repite como un leitmotiv wagneriano que toda la politica
del gobierno socialista en materia de inmigracion es responsable de un
efecto llamada, sea el proceso de regularizacion, sea la politica de inte-
gracion de inmigrantes (véase abajo), sea la ejecucion de las expulsio-
nes y deportaciones, etc. Los graves acontecimientos en Melilla, cuando
en septiembre/octubre de 2005 centenares de inmigrantes subsaharia-
nos intentaron cruzar varias veces las vallas fronterizas de la ciudad en
acciones concertadas, lo que consiguieron unas mil personas mientras
mas de cien personas resultaron heridas y 14 murieron, o la crisis conti-
nua en Canarias por la llegada masiva de inmigrantes irregulares por
via maritima desde Mauritania o Senegal (entre enero y agosto de 2006
mas de 16.000 personas), son interpretadas por el PP siempre como fra-
casos de la politica gubernamental.

Valorada objetivamente por las cifras, la politica del gobierno socia-
lista, por el momento, no ha conseguido sus metas en cuanto a la lucha
contra la inmigracion ilegal, igual que el gobierno anterior. Pero es
dudoso que algtin gobierno pueda resolver estos problemas, que son
estructurales y que no pueden ser resueltos por un Estado solo —como
demuestra el ejemplo de las relaciones con Marruecos. En el momento
en el cual los esfuerzos de los gobiernos espafoles para que el reino
alaui actuara contra las mafias y vigilara mejor sus costas empezaron a

4 Cfr: p. ej. DSC, VIII Leg., Pleno, nam. 88 del 11 de mayo de 2005, pp. 4347, 4361.
DSC, VIII Leg., Comisiones, niim. 304 de 7 de junio de 2005, pp. 17-18.
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dar resultados, las mafias y con ellas los flujos migratorios se traslada-
ron mas al sur. Y ni siquiera la Union Europea en su conjunto parece
capaz de acabar con el fenomeno inmigratorio a corto plazo. Pero mien-
tras el flujo inmigratorio, por definicion, solo puede ser considerado de
manera internacional, la obligacion de la sociedad de acogida por la
integracion social de los inmigrantes sigue siendo de responsabilidad
nacional.

2. Integracion social de los inmigrantes, cambio social y cuestion
identitaria

El desafio de la inmigracion estd en la cuestion de la convivencia con
los nuevos con-ciudadanos con su origen de culturas foraneas. Es un
reto que debe solucionarse en un pais que todavia no ha solucionado
del todo el modelo de convivencia con sus diferentes culturas endoge-
nas. La cuestion es si y como integrar a los inmigrantes.

Las actitudes de los espaiioles ante los inmigrantes

En términos generales los espafioles son muy tolerantes frente a los
inmigrantes. Hay la percepcion de que no existe una xenofobia genera-
lizada, lo que parecen demostrar periddicamente los resultados de dife-
rentes encuestas espanolas y europeas (Barbadillo Grifdn 1997; Diez
Nicolas/Ramirez Lafita2001) y la evidente ausencia de partidos de
extrema derecha y xendfobos (Rodriguez Jiménez 2000). Pero investi-
gaciones mas diferenciadas a partir de la segunda parte de los afios
noventa llegaron a la conclusion que, mas alla de actitudes generales,
los resultados cambiaban si se preguntaba a los encuestados sobre
situaciones concretas de convivencia. Se identifico hasta un 10 por
ciento entre jovenes que se autocalificarian de ser xendfobos y hasta las
clases medias empiezan a desarrollar sentimientos anti-inmigracion
(Barbadillo Grinan 1997: 182-190; Calvo Buezas 2000; Cornelius
2004: 420).

Tensiones en la convivencia parten muchas veces de dificultades
experimentadas si los inmigrantes no dominan la lengua autoctona,
practican diferentes religiones o tienen unos comportamientos sociales
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diferentes. Punto de partida de brotes de racismo y xenofobia son nor-
malmente barrios con una tasa elevada de poblacion inmigrada y con
problemas sociales. Hay ejemplos de disturbios contra marroquies como
en El Ejido (Murcia) en 2000 o en Can Anglada en Terrassa (Barcelona)
en 1999 y 2003. O la poblacion local se opone, violentamente o no, con-
tra la apertura de nuevos oratorios musulmanes o la construcciéon de
mezquitas (Zapata 2005: 202; Kreienbrink 2007).!> Consecuentemente,
la percepcion de la poblacion espaiola va cambiando y desde finales de
2005 los barémetros mensuales de opinion del CIS demuestran que los
ciudadanos valoran la inmigracién como el segundo mayor problema
(detras del paro) con tendencia creciente (MTAS 2006: 14-15).

En el trasfondo de la cuestion esta el cambio social y cultural causa-
do por la llegada de cada vez mas inmigrantes. La emergente diversi-
dad cultural tiene sus repercusiones sobra la identidad nacional. Pero
un discurso sobre este problema, sobre derechos y deberes, representa-
cion politica o la competencia por prestaciones publicas y privadas, en
suma, sobre la construccion de una nueva sociedad apenas ha comen-
zado. Prima el discurso de la seguridad frente a la inmigracion irregular
y el socioecondmico en vez de un discurso sobre identidad y la manera
de integrar a la nueva poblacion. Dice Zapata que la sociedad espafiola
todavia no ha asumido la inmigraciéon como un proceso irreversible
(Zapata 2005: 206, 225; Serra 2005: 6).

Integrar, ;pero de qué manera?

Ante esta cuestion hay que diferenciar entre conceptos discutidos en las
ciencias sociales y programas politicos. En las ciencias sociales existe
un sinfin de conceptos como asimilacion, absorcidn, aculturacion, aco-
modacion, melting pot, integracién, multiculturalismo o pluralismo
cultural paralelamente. Este no es el sitio adecuado para discutirlos,
pero hay que matizar algunos puntos. Asi, en Espafia, parece existir
cierto consenso de que integracion en general supone la ausencia de
discriminacion de inmigrantes (Blanco Fernandez de Valderrama 2002:

15 Detalles sobre agresiones y otros problemas se pueden consultar en los Informes

RAXEN http://www.imsersomigracion.upco.es/ (12/2006).
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73). Resumiendo la discusion se pueden distinguir algunos puntos prin-
cipales: rechazo de asimilacionismo, superacion del multiculturalismo
y promocion del interculturalismo (Casey 1998: 330).

El rechazo del concepto de asimilacion parece un dogma entre inves-
tigadores y ONGs. Se basa en la consideracion que en el pais per se no
existe una sociedad culturalmente homogénea, y en los malos recuerdos
de los intentos del régimen franquista de suprimir la cultura catalana y
vasca. Ademas, seglin el concepto, serian suprimidos identidad y cultura
de los migrantes sin que se eliminasen, a pesar de la equiparacion en
derechos, prejuicios y discriminaciones (Aparicio 1996: 33).

La critica contra el multiculturalismo dice, de manera simplificada,
que este concepto se limita a aceptar la convivencia de grupos étnicos
separados sin aclarar como solucionar conflictos. Sin la necesidad de
adaptacion podria eternizarse la estructura paralela de la sociedad. Pero
semejante fragmentacion lleva consigo problemas para la convivencia,
ya que la aceptacion de una diferencia cultural no elimina necesaria-
mente conflictos entre los distintos grupos. Y estos conflictos harian
necesario un gran esfuerzo para evitarlos, como demuestra el ejemplo
de Gran Bretafa durante los afios ochenta (Malgesini/Giménez 1997:
231-235). Pero también hay otros autores que consideran la multicultu-
ralidad ante todo no como un concepto o un ideal a alcanzar, sino como
una descripcion de la realidad a gestionar (Zapata 2005: 197).

La interculturalidad, por fin, es definida como un concepto dindmi-
co que destaca los cambios mutuos entre sociedad de acogida e inmi-
grantes en los que las identidades culturales no quedan inalteradas. El
proceso de adaptacion mutua no solo desemboca en una convivencia
sino también, a largo plazo, en una nueva sintesis social y cultural, en
la cual los grupos inmigrados con derechos y deberes no estan forzados
a abandonar sus particularidades culturales. Al mismo tiempo la socie-
dad de acogida facilita los cambios juridicos, institucionales e ideologi-
cos para que esta convergencia sea posible. Esto no quiere decir que
este proceso se esté desarrollando solamente en condiciones de igual-
dad, sino normalmente en condiciones de desigualdad, de relaciones de
poder, jerarquia y estratificacion social (Giménez Romero 1996; Mal-
gesini/Giménez 1997: 204-211; Solanes Corella 1998).

Pero mas alla de los estudios individuales en su repaso por la litera-
tura sobre este tema, Checa y Arjona (1999: 51) han llegado a la con-
clusion de que muchos estudios parten de una concepcion de dualismo
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cultural y que se aboga inconscientemente por una forma de asimila-
cion. Y ademas parece que la sociedad de acogida espera y demanda tal
asimilacion, dejando otras lenguas y creencias en la esfera privada de
los inmigrantes (Serra 2005: 8; Gonzalez Enriquez/Alvarez-Miranda
2006: 171).

Al contrario del discurso cientifico el discurso politico se ha abste-
nido por mucho tiempo de la cuestion cultural, se ha limitado a la esfe-
ra juridica. En general el debate politico sobre integracion tiene un
papel secundario y esta fragmentado por el territorio del Estado, ya que
las competencias en esta materia son mayoritariamente de las Comuni-
dades Auténomas y de los ayuntamientos (u/y ONGs). Por lo tanto no
extraia que haya voces que duden que exista una politica de integra-
cion (Solanes Corella 2004: 6). Pero aparte de una politica explicita lo
que parece existir es un “modo de integracion” (véase Heckmann/
Schnapper 2003: 10-12) basado en normas juridicas basicas. Segun
Aparicio y Tornos (2003: 232-236) las bases para la integracion de toda
la sociedad son definidas con los derechos constitucionales de igualdad
(art. 14 CE), la separacion de Estado e Iglesia (art. 16 CE) y la descen-
tralizacion regional sin privilegios sociales y econdmicos entre las
regiones (arts. 138,2 y 139 CE). El modo de integracion se basa en la
igualdad de la participacion en todos los derechos y deberes mientras
aspectos culturales, que conciernen el estilo de vida, quedan marginali-
zados. Segln los autores la razon por la prioridad del principio de igual-
dad se basa en el pasado reciente, la época franquista con su desigual
tratamiento de ciudadanos segun pertenencia grupal (sean “rojos”, sean
catalanes etc.). Como resultado de tal experiencia los espanoles reac-
cionan muy sensibles a cualquier tratamiento preferente o perjudicial
de grupos. Este principio tiene su implicacion en el diseno de una poli-
tica de integracion de inmigrantes. Por un lado se les concede una
amplia equiparacion juridica en cuanto han conseguido el necesario
estatus de residencia. Por el otro no reciben un tratamiento preferente
en el sentido de una discriminacion positiva, ya que esto llevaria consi-
go el riesgo de un agravio comparativo en relacion con la poblacion
espanola. Los inmigrantes solamente pueden recibir ayudas para el
acceso a prestaciones publicas, si les es imposible el acceso por dife-
rencias culturales o xenofobia latente.

En el disefo practico de una politica de inmigracion —por el Estado
central (Kreienbrink 2006)— destacaron dos documentos. El “Plan para
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la integracion social de los inmigrantes” presentado por el gobierno
socialista en 1994 (Ministerio de Asuntos Sociales 1995), reflejo el
principio del trato igualitario. La sociedad espanola debia ser abierta y
tolerante mientras los inmigrantes se adaptaban a las normas y valores
que constituian la base de la convivencia democratica de la sociedad.
Integracion fue descrita como un largo proceso de insercion econdmica
y social, en el cual los migrantes no serian s6lo mano de obra sino tam-
bién ciudadanos. No se reflejo el caracter mutuo de la transformacion
de la sociedad de acogida. Mas bien se apunt6 a la adaptacion que debi-
an realizar los inmigrantes. En 2000, el gobierno conservador presentd
el “Programa Global de Regulacion y Coordinacion de la Extranjeria y
de la Inmigracion” (GRECO), elaborado paralelamente con la reforma
de la ley de extranjeria. Una de las lineas basicas hizo referencia a la
“Integracion de los residentes extranjeros y sus familias que contribu-
yen activamente al crecimiento de Espafia”. Esta limitacion reflejo la
vision utilitarista de la inmigracion aplicada en la reforma de la ley de
extranjeria. Las medidas del Programa GRECO, que se referian mayo—
ritariamente a aspectos de administracion, organizacion y control,
daban la impresion de que a los inmigrantes se les consideraba solo
como ciudadanos de segunda, instrumentalizados para los intereses del
mercado laboral. Como meta central de la integracién, el Programa
GRECO definia claramente, que los inmigrantes “habran de adaptar-
se”, con mayor o menor esfuerzo, dependiendo de sus “raices cultura-
les”. Preveia programas especificos para los inmigrantes para los que el
“proceso de culturalizacion” resultaba mas dificil de llevar a cabo. Con
tales afirmaciones, que mezclaban los niveles juridico y cultural, se
abog6 por un proceso de adaptacion unidireccional. Esta fue una dife-
rencia al Plan de 1994 que admitio por 1o menos una pluralidad cultu-
ral. Asi, a pesar de una concepcioén mas bien universalista de la politica
de integracion, se habia introducido un toque culturalista (Agrela
Romero/Gil Aratjo 2005: 22).

Jntegrar a quién? La mirada culturalista
La percepcion culturalista trasluce en la cuestion de qué inmigrantes

quiere Espafia. Demostrado por varias encuestas, existe una clara jerar-
quia de preferencia de nacionalidades con cara a la integracion en la
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sociedad espafola. Lideran los latinoamericanos, seguidos por europe-
os del Este, subsaharianos y finalmente migrantes del Norte de Africa
(Cornelius 2004: 421). Esa valoracion negativa de los magrebies tiene
sus raices en un temor a los “moros” desde hace siglos. Citando a Jover,
Lopez Garcia llama el antagonismo historico entre el espaiiol y el moro
“la nocidn mas intensamente socializada de la conciencia historica del
espanol” (Lopez Garcia 2005: 275; Martin Corrales 2001). Los magre-
bies, sobre todo los marroquies, siendo la nacionalidad extranjera mas
numerosa en Espafa, son identificados con la inmigracion ilegal con
criminalidad y, sobre todo desde los atentados del 11 de marzo de 2004
en Madrid, con el fundamentalismo islamico. Con esto se acepta impli-
citamente la palabra terrorista como sinonimo de musulman (Zapata
2005: 231). En el fondo, sentimientos anti-islamicos ya surgieron desde
los atentados del 11 de septiembre de 2001 en EE.UU., cuando el deba-
te sobre inmigracion empezo6 a inclinarse mas desde el énfasis en ven-
tajas economicas hacia el miedo a una amenaza islamista y el clash of
civilizations de Huntington. Con una retorica cargada de argumentos
culturalistas no extraia que los ataques contra el multiculturalismo,
pronunciados por el entonces presidente del Foro para Integracion
Social de los Inmigrantes Mikel Azurmendi en 2001 (“una auténtica
gangrena de nuestro sistema democratico™), estaban basados sobre un
fuerte tono anti-islimico (Azurmendi 2005: 103; Agrela Romero/Gil
Araujo 2005: 22). Sin embargo, algunos autores mantienen la posicion
de que los ataques terroristas no han cambiado las actitudes de los espa-
foles frente a los musulmanes. Fundamentan su posicion con que Espa-
fia ha tenido tanta experiencia con la lacra del terrorismo, que los ciu-
dadanos perfectamente pueden distinguir entre terroristas y grupos
étnicos o religiosos (Serra 2005: 18). Pero semejante posicion parece
demasiado general.

La politica del PP en el gobierno reflejaba las actitudes con referen-
cia a una jerarquia cultural. El gobierno intent6 canalizar los flujos
migratorios segun unas ideas de proximidad cultural. El instrumento
para conseguirlo eran los convenios bilaterales de regulacion de flujos
migratorios, prefiriendo convenios con Estados latinoamericanos (por
la proximidad de lengua y religion) y Estados europeos del Este (por
pertenecer a la misma esfera cultural occidental). Asi, entre 2001 y
2003, se celebraron varios convenios con la Republica Dominicana,
Ecuador, Rumania, Colombia, Polonia y Bulgaria. Esta preferencia
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gano todavia mds importancia con la reforma de la ley de extranjeria
14/2003, que modifico el articulo 39.6 y establecid que las ofertas de
trabajo de temporada se orientaran preferentemente hacia paises con
los que Espafia habia firmado estos acuerdos. La preferencia por latino-
americanos ha sido interpretada como una apuesta por una “espafioliza-
cion” de la extranjeria, conteniendo elementos de hispanidad, o de
nueva hispanidad (Lopez Garcia 2005: 283; Zapata 2005: 201). Tenien-
do en cuenta que los convenios con los Estados de Europa del Este se
concluyeron después de los latinoamericanos, incluso se ha deducido
que existia también “una ‘preferencia difusa’ por los trabajadores
extranjeros de origen europeo, en detrimento de otros colectivos de
nacionalidad extracuropea” (Terron 2004: 8-9; véase también Serra
2005: 11). El hecho de que en 2001 el gobierno concluyese también un
acuerdo con Marruecos puede parecer una contradiccion a lo expuesto.
En este caso la proximidad geografica y el mero nimero de migrantes
desde el pais vecino son variables de explicacion. Pero las tensiones
politicas entre Espafia y Marruecos —no solo en materia de inmigracion

(Kreienbrink 2005: 207)— impedian la ratificacion y entrada en vigor
del acuerdo hasta septiembre de 2005. Mientras, el acuerdo con Ecua-
dor tenia la funcion de terreno de experimentacion —aunque no siempre

con resultados satisfactorios.

Los partidos politicos ante el desafio de la integracion

En términos mds generales, los partidos no tienen un concepto de como
afrontar la situacion cambiante. S6lo empiezan a preocuparse de la
influencia de la inmigracion sobre la cuestion identitaria. Desde una
perspectiva de derechas la politica de inmigracion de personas de etnias
diferentes es percibida como una amenaza a la unidad nacional. Desde
esta posicion, la inmigracion es presentada en el discurso politico inten-
cionalmente como amenaza y causa de preocupacion. Los partidos de
izquierda tienen un discurso mas solidario, pero corren el peligro de no
alcanzar a sus votantes, porque ¢éstos no perciben una unidad (de clase)
con los inmigrantes (Zapata 2005: 222-224). Y todavia menos, en cuan-
to los votantes perciben una competencia para conseguir los bienes,
cada vez mas escasos, que ofrece el Estado de bienestar. Asi, inmigran-
tes tienen acceso a este sistema —en algunos casos independientemente
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de su estatus legal. Pero un incremento de demandantes sin un simulta-
neo aumento de fondos (sobre todo a nivel local) puede hacer surgir
una sensacion, de que los inmigrantes utilizan los servicios ofrecidos
en detrimento de la poblacion nativa (Serra 2005: 8; Gonzalez Enri-
quez/Alvarez-Miranda 2006: 170). En tal situacion existe para todos
los partidos el riesgo de inclinarse por una posicion populista (Zapata
2005: 208) —y se podra ver en Espafia lo que se observa ya en otros pai-
ses: el miedo a perder votantes y el hecho de que los inmigrantes no
voten hace que la politica de extranjeria no sea una politica para extran-
jeros sino para la poblacion nativa.

Por lo menos a nivel financiero, el gobierno socialista ha empezado
a desarrollar una actividad considerable. Ha creado un fondo de inte-
gracion que, por primera vez, dispone de una amplia suma. El dinero
esta destinado a Comunidades Autonomas y municipios para apoyar
medidas de acogida de inmigrantes y de educacion de migrantes jove-
nes. Bsto no solo significa un notable compromiso sino también una
intensificacion inusitada de la cooperacion entre Estado central, las
CCAA y los municipios. En 2005 la designacion fue de 120 millones
de euros, suma incrementada en 2006 a 182 millones de euros. El des-
arrollo mas reciente, anunciado en el ultimo debate sobre el estado de
la nacion por el presidente del Gobierno'®, es la presentacion de un
amplio Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion para los anos
2006-2009, dotado con 2.000 millones de euros. Queda por ver si un
proyecto tan ambicioso rinde resultados, mejora la acogida y la situa-
cion social, e incentiva una integracion real.

Bibliografia

AGRELA ROMERO, Belén/GIL ARAUJO, Sandra (2005): “Constructing
Otherness: the Management of Migration and Diversity in the Spanish
Context”, en: Migration, 43/44/45, pp. 9-33.

ALVAREZ RODRIGUEZ, Aurelia (2001): “Algunas irregularidades detecta-
das en el RD 864/2001”, en: Entre Culturas. Boletin del Programa de
Inmigrantes de Caritas Espariola, N° 41, pp. 7-12.

16 DSC, VIII Legislatura, Pleno, naim. 182 del 30 de mayo de 2006, p. 9090.



Inmigracion e integracion social de los inmigrantes en Espana 261

APARICIO, Rosa (1996): “Las exigencias de la integracion: Implicaciones de
las distintas areas de gestion: Educacion, cultura, salud, vivienda, empleo
y servicios sociales”, en: Migraciones, N° 0, pp. 25-44.

APARICIO, Rosa /TORNOS, Andrés (2003): “Towards an Analysis of Spa-
nish Integration Policy”, en: Heckmann, Friedrich/Schnapper, Dominique
(eds.): The Integration of Immigrants in European Societies. National Dif-
ferences and Trends of Convergence. Stuttgart, pp. 213-252.

AZURMENDI, Mikel (2005): “Diez tesis sobre el multiculturalismo”, en:
Cuadernos de pensamiento politico, 8, pp. 97-111.

BARBADILLO GRINAN, Patricia (1997): Extranjeria, racismo y xenofobia
en la Espana contemporanea. La evolucion de los setenta a los noventa.
Madrid.

BLANCO FERNANDEZ DE VALDERRAMA, Cristina (2002): “Los inmi-
grantes y su integracion. Apuntes en torno a una creciente nebulosa de con-
ceptos, modelos y politicas”, en: Garcia Castafio, F. Javier/Muriel Lopez,
Carolina (eds.): La inmigracion en Espana: contextos y alternativas. Volu-
men II. Actas del III Congreso sobre la inmigracion en Espania (Ponen-
cias). Granada, pp. 71-82.

BOSWELL, Christina (2003): European migration policies in flux. Changing
patterns of inclusion and exclusion. London.

CALVO BUEZAS, Tomas (1993): El crimen racista de Aravaca: cronica de
una muerte anunciada. Madrid.

— (2000): Inmigracion y racismo. Asi sienten los jovenes del siglo xx1. Madrid.

CASEY, John (1998): “Las politicas de inmigracion: la regulacion de admi-
sion y la accion integradora”, en: Goma, Ricard/Subirats, Joan (eds.): Poli-
ticas publicas en Espaiia. Contenidos, redes de actores y niveles de gobier-
no. Barcelona, pp. 317-340.

CHECA, Francisco (ed.) (2001): El Ejido, la ciudad-cortijo. Claves socioeco-
nomicas del conflicto étnico. Barcelona.

CHECA, Juan Carlos/ARJONA, Angeles (1999): “Los estudios sobre migra-
ciones en Espafia. Una aproximacion”, en: Checa, Francisco/Soriano,
Encarna (eds.): Inmigrantes entre nosotros. Trabajo, cultura y educacion
intercultural. Barcelona, pp. 33-64.

COLECTIVO IOE (2005): “Inmigrantes extranjeros en Espana: ;jReconfigu-
rando la sociedad?”, en: Panorama Social, N° 1, junio, pp. 32-47.

CORNELIUS, Wayne A. (2004): “Spain: The uneasy transition from labor expor-
ter to labor importer”, en: Cornelius, Wayne A./Tsuda, Takeyushi ez al. (eds.):
Controlling Immigration. A Global Perspective. Stanford, pp. 387-429.

DIEZ NICOLAS, Juan/RAMIREZ LAFITA, Maria José (2001): La inmigra-
cion en Espana. Una década de investigaciones (Coleccion Inmigracion y
Refugio, 1). Madrid.



262 Axel Kreienbrink

DIOS PINTADO, Sofia (2005): “Inmigracion y extranjeria en el debate parla-
mentario espafiol”, en: Pedrefio Canovas, Andrés/Hernandez Pedrefio,
Manuel (coords.): La condicion inmigrante. Exploraciones e investigacio-
nes desde la Region de Murcia. Murcia, pp. 175-180.

GONZALEZ ENRIQUEZ, Carmen/ALVAREZ-MIRANDA, Berta (2006):
Inmigrantes en el barrio. Un estudio cualitativo de opinion publica (Docu-
mentos del Observatorio Permanente de la Inmigracion 6), Madrid.

GIMENEZ ROMERO, Carlos (1996): “La integracion de los inmigrantes y la
interculturalidad™, en: Arbor. Ciencia, pensamiento y cultura, 154, n® 607,
pp. 119-149.

GOBIERNO (1991): “Situacion de los extranjeros en Espafa. Lineas basicas
de la politica espanola de extranjeria. Comunicacion del Gobierno al Con-
greso de los Diputados”, en: Revista de Economia y Sociologia del Traba-
jo. N° 11, pp. 263-273.

HAUBRICH, Walter (1998): “Die politische Kultur”, en: Bernecker, Walther
L./Dirscherl, Klaus (eds.): Spanien heute. Politik, Wirtschaft, Kultur.
Frankfurt am Main, pp. 141-158.

HECKMANN, Friedrich/SCHNAPPER, Dominique (2003): “Introduction”,
en: Heckmann, Friedrich/Schnapper, Dominique (eds.): The Integration of
Immigrants in European Societies. National Differences and Trends of
Convergence. Stuttgart, pp. 9-14.

[ZQUIERDO, Antonio (2004): Cambios en la inmigracion a resultas de la
politica restrictiva del Gobierno espanol (CCIS Working Paper n® 109). La
Jolla, California.

KREIENBRINK, Axel (2004): Einwanderungsland Spanien — Migrationspo-
litik zwischen Europdisierung und nationalen Interessen. Frankfurt am
Main/London.

— (2005): “Country of Emigration and New Country of Immigration? — Cha-
llenges for Moroccan Migration Policy between Africa and Europe”, en:
Bilger, Veronika/Kraler, Albert (eds.): African Migrations. Historical Pers-
pectives and Contemporary Dynamics. Wien, pp. 193-219.

— (2006): “Vom Grundsatz der Gleichbehandlung?: Die Politik des spanischen
Staates bei der ‘sozialen Integration’ von Einwanderern”, en: Baringhorst,
Sigrid/ Hunger, Uwe/Schonwilder, Karen (eds.): Politische Steuerung von
Integrationsprozessen: Intentionen und Wirkungen. Wiesbaden.

— (2007): “Die neuen Nachbarn. Katalonien und seine Einwanderer”, en:
EBer, Torsten/Stegmann, Tilbert D. (eds.): Katalonien 1975-2005. Aachen:
(en prensa).

LOPEZ GARCIA, Bernabé (2005): “Cultura politica, inmigracion e Islam”,
en: Aguila, Rafael del (ed.): Inmigracion: un desafio para Espaiia. Madrid,
pp. 275-303.



Inmigracion e integracion social de los inmigrantes en Espafia 263

LOPEZ SALA, Ana Maria (2005): Inmigrantes y Estados: la respuesta politi-
ca ante la cuestion migratoria. Barcelona.

MALGESINI, Graciela/GIMENEZ, Carlos (1997): Guia de conceptos sobre
migraciones, racismo e interculturalidad. Madrid.

MARTIN CORRALES, Eloy (2001): “De las galeotas corsarias a las pateras del
Estrecho: La influencia del pasado en la imagen de los musulmanes y magre-
bies en Espafia”, en: Scripta Nova. Revista Electronica de Geografia y Cien-
cias Sociales, N° 94/9, <http://www.ub.es/geocrit/ sn-94-9.htm> (06/2002).

MARTINEZ VEIGA, Ubaldo (2001): El Ejido. Discriminacion, exclusion
social y racismo. Madrid.

MINISTERIO DE ASUNTOS SOCIALES (1995): Plan para la integracion
de los inmigrantes. Madrid.

MINISTERIO DE DEFENSA, INMIGRACION Y SEGURIDAD EN EL
MEDITERRANEO (2002): El caso espaiiol. Monografias del CESEDEN
52, Madrid.

MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES (2000): Boletin de
noticias N° 90 (del 15 al 22 de julio de 2006). Madrid.

MORENO PRECIADO, Manuel (2004): “Inmigracién: la campana electoral
del 14 de marzo de 2004 en los medios de comunicacidn escritos”. Ponen-
cia presentada al 4° Congreso sobre la Inmigracion en Espana “Ciudadania
y Participacion”, Girona, del 10 al 13 de noviembre.

RODRIGUEZ JIMENEZ, José Luis (2000): “El discurso xen6fobo en Espana:
La renovacion de la extrema derecha a la busqueda del voto xen6fobo™.
Ponencia presentada al IT Congreso sobre la Inmigracion en Espana “Espa-
na y las migraciones internacionales en el cambio de siglo”, Madrid, del 5
al 7 de octubre.

RUIZ DE HUIDOBRO, Jos¢ M* (1998): “Notas sobre el proceso de reforma
legislativa en materia de extranjeria e inmigracion”, en: Migraciones N° 4,
pp. 275-297.

SERRA, Albert ef al. (2005): “Spain”, en: Niessen, Jan/Schibel, Yongmi/
Thompson, Cressida (eds.): Current Immigration Debates in Europe: A
Publication of the European Migration Dialogue. Bruxelles, <http://www.
migpolgroup.com/multiattachments/3012/DocumentName/EMD_Spain 2
005.pdf> (05/2006)

SOLANES CORELLA, Angeles (1998): “Una respuesta al rechazo racista de
la inmigracion: la interculturalidad”, en: Anuario de Filosofia del Derecho
(Nueva Epoca) 15, pp. 123-136.

— (2004): “Las politicas holisticas de integracion de los inmigrantes: su
dimension juridica”. Ponencia presentada al 4° Congreso sobre la Inmigra-
cion en Espafia “Ciudadania y Participacién”, Girona, del 10 al 13 de
noviembre.



264 Axel Kreienbrink

TERRON, Anna (2004): Migraciones y relaciones con paises terceros. Espa-
7fia (Documentos CIDOB, Serie Migraciones). Barcelona.

ZAPATA, Ricard (2005): “Bases para interpretar la multiculturalidad en Espa-
fia”, en: Aguila, Rafael del (ed.): Inmigracion: un desafio para Espaa.
Madrid, pp. 193-246.



