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Presentacion

En Esparia hemos empezado a tomar plena conciencia de la
importancia de la inmigracion recientemente, en los tltimos cin-
co arios, periodo en el que este fenomeno ha experimentado en
nuestro pais un auge acelerado. Las cifras confirman que el
nuestro es ya un pais de inmigracion, sobre todo si se tiene en
cuenta que en 2003 el ntimero de inmigrantes supero la cifra de
dos millones de ciudadanos esparioles que residen en el exterior,
con lo que, por primera vez, se invierte el balance migratorio.
Esta nueva situacion nos acerca a escenarios sociales similares al
de nuestros vecinos europeos, como Alemania, Reino Unido o
Francia, con larga tradicion como paises de inmigracion.

Mas alla de las estadisticas, la llegada de personas de otros
paises y culturas ha generado un cambio notable —posiblemen-
te, el mayor de nuestra democracia— en nuestra realidad social y
en nuestra vida cotidiana. Esto nos situa ante una coyuntura
nueva e incierta, dificil de gestionar. Esta situacion no es, sin
embargo, ajena a la realidad migratoria de otros paises y regio-
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Presentacion

nes ni, mucho menos, a la vigencia de las actuales condiciones
de desequilibrio y desigualdad Norte-Sur en el marco de un
mundo globalizado. Y dado que todo hace suponer que el proce-
so migratorio no va a remitir a corto y medio plazo, se hace nece-
sario afrontar de manera audaz la actual situacion, comenzando
por analizar tanto sus potencialidades —que las tiene y son nota-
bles— para favorecerlas, como los aspectos negativos —que tam-
bién existen—, para no ignorarlos. Este seria el primer paso hacia
el disefio de un modelo de integracion en nuestro pais que nos
permita, con el concurso de estos nuevos ciudadanos, construir
una sociedad mejor y mas digna. En realidad, en este embate,
nos jugamos una sociedad, mds cohesionada, econdmicamente
solvente y solidaria, o una sociedad fragmentada, individualista
y recelosa de lo ajeno. Nada menos.

La sociedad espariola en esta coyuntura tiene que definir su
vision sobre la integracion y las relaciones en esta sociedad que
se estd conformando. En este marco los autores de los seis prime-
ros articulos de la Revista han profundizado en algunos aspectos
de la integracion.

En este numero se introduce un cambio con respecto a lo que
ha sido la tradicién ultima de DOCUMENTACION SOCIAL. A
partir de ahora, ademds de un espacio tematico, se abren los
contenidos a articulos referentes a diversos contenidos no rela-
cionados con el central del niumero. De esta manera se cubre un
hueco de analisis mas coyuntural que la Revista tenia para
sequir colaborando en el andlisis de la realidad social del pais.

Documentacién Social 132 (2004)



. Qué significa integrarse?
De la integraciéon como fin
a la integracion como
proceso

Imanol Zubero
Universidad del Pais Vasco
Euskal Herriko Unibertsitatea

Sumario

1. ;Podemos ser multiculturales?—2. El suefio de la pureza produce

monstruos.—3. A la blsqueda de la coherencia perdida.—4. Acoger al

otro.—5. Ampliar el nosotros.—6. Integrarse en un espacio de didlogo.—
7. Un final que es un comienzo.

RESUMEN

Integrarse es, en un sentido fundamental, integrarse en un espacio
de didlogo; no en una cultura o en una identidad ya hechas, sino por
hacer, en proceso. Integrarse en una verdadera democracia multicul-
tural, en una comunidad politica abierta a aceptar como miembros
de la misma a ciudadanos de cualquier procedencia, sin imponer la
uniformidad de una comunidad histérica homogénea ya realizada.
Una integracion que se produce a través de la participacion de los
inmigrantes en esa cultura politica y no a través de la asuncion de
una identidad dada.

Documentacion Social 132 (2004) | 7



Imanol Zubero

ABSTRACT

To integrate is, in a basic sense, to integrate into a space for dialo-
gue; not into an already set culture or identity, but into a process. To
integrate into a real multicultural democracy, into a political com-
munity willing to accept citizens from everywhere as members of that
community, without imposing the uniformity of a homogeneous his-
toric community. Integration takes place through the participation of

immigrants in that political culture, but not though the assumption
of a given identity.

8 Documentacion Social 132 (2004)



;Qué significa integrarse? De la integracion como fin a la integracion como proceso 1

¢(PODEMOS NO SER MULTICULTURALES?

Tal vez me equivoque, pero creo que con esto del multicul-
turalismo nos puede ocurrir lo que a aquel personaje de Molie-
re, el ridiculo Monsieur Jourdain, que durante mas de cuarenta
anos habia estado hablando en prosa sin saberlo. Digo esto
porque puede darnos la impresion de que el multiculturalismo
es un fendmeno reciente, cuando yo me pregunto: (acaso
podemos no ser multiculturales?: ¢acaso no lo hemos sido
siempre? No hay sociedad compleja que no sea multicultural,
que no sea contraste de culturas. Podemos remontarnos mas
de cuatro mil afios en el tiempo, a la época de los grandes Impe-
rios multinacionales como Persia, el Egipto de los Ptolomeos o
Roma (1). Pensemos en el pueblo judio y su relacion con Egip-
to, o en Grecia y su influencia sobre Roma, o en el Imperio
romano y su extension por tantas y tantas tierras. Pensemos en
el encuentro entre Europa y las Américas, encuentro que supo-
ne la irrupcion en la historia moderna del problema del otro (2).
Desde el momento mismo en que un grupo humano se
encuentra con otro sus respectivas culturas se ven transforma-
das. Pero solo en este encuentro y por este encuentro las cultu-
ras y las sociedades se mantienen vivas. La endogamia es la
enfermedad mortal de las sociedades.

Una cultura sélo se sostiene y se desarrolla si se constituye
en un sistema abierto. De lo contrario, mas temprano que tarde
acabard sufriendo el destino que la segunda ley de la termodi-
namica prevé para todo sistema cerrado, ya sea éste de origen
orgdnico, inorganico o social: la entropia de un sistema cerrado

(1) WaLzer, Michael: Tratado sobre la tolerancia. Barcelona: Paidds, 1998, pag. 29.
(2)  Toporov, Tzvetan: La conquista de América. El problema del otro. México: Siglo Veintiuno, 1991.

Documentacién Social 132 (2004) | 9
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tiende a aumentar, con el consiguiente incremento del desorden
en el interior de dicho sistema, que tendera a una sucesion de
estados cada vez mas probables sufriendo una degradacion
energética que acaba por condenarlo a su estado de equilibrio,
que es sinonimo de muerte bioldgica. Solo los sistemas abier-
tos, aquellos que intercambian materia, energia e informacion
con su entorno, pueden combatir la entropia. Por eso podemos
afirmar que «las identidades culturales contemporaneas son
irreductiblemente dialogantes» (3).

Pero ademas de esta perspectiva intercultural existe una
perspectiva intracultural que no podemos desconocer. No hay
sociedad compleja cuya cultura no sea internamente plural,
constituida por tradiciones diversas que, aun referidas a un
tronco comun, no dejan de mostrar diferencias e incluso con-
tradicciones. Las comunidades de vida en las que nacemos y
desarrollamos nuestra existencia (aquellos espacios sociales en
los que desarrollamos relaciones relativamente duraderas
mediante interacciones reciprocas, familia, escuela, barrio, cen-
tro de trabajo, etc) son también comunidades de sentido.
Durante la mayor parte de la historia humana vida y sentido
han coincidido y se han desarrollado en una misma comunidad
(comunidades totales). Pero en la actualidad ambas dimensiones
se diferencian cada vez mas hasta el punto de que, si bien no
hay comunidad de vida en la que no se dé una minima comu-
nidad de sentido, en unas mismas comunidades de vida (en una
misma familia, en un mismo barrio o pueblo, en un mismo cen-
tro educativo o de trabajo, en una misma asociacion politica o
ciudadana, en una misma iglesia) conviven visiones del mundo
y estilos de vida diferenciados (4). No deberiamos, por lo demas,

(3) Baumann, Gerd: E/ enigma multicultural. Barcelona: Paidés, 2001, pag. 145.
(4) BeraER, Peter L., y Luckmann, Thomas: Modernidad, pluralismo y crisis de sentido. Barcelona: Paidds,
1995, pags. 45-47.

Documentacién Social 132 (2004)



;Qué significa integrarse? De la integracion como fin a la integracion como proceso 1

reducir las identidades a sus componentes mas estrictamente
culturales (étnicas o religiosas).

No comparto, por ello, la reflexion de BerLiN sobre las difi-
cultades de la tradicion politica liberal para tratar las reivindica-
ciones de sujetos culturalmente diferenciados, dificultades que
el autor explica porque esta tradicion «esta acostumbrada a tra-
tar y gobernar conflictos de interés, pero no conflictos de iden-
tidad» (5). Todas las sociedades modernas, por su propia natu-
raleza, se han constituido como tales gestionando, no siempre
con éxito, no siempre a la manera de las sociedades abiertas,
conflictos de identidad que dificultaban la construccion de un
orden social integrado.

Es cierto que hoy asistimos a un rebrote, casi siempre furio-
so, de aquellas dimensiones de la vida personal y social que el
desarrollo de la Modernidad, con su énfasis en los aspectos
mas instrumentalmente racionales de la existencia, habia
recluido en el ambito privado. Una nueva ldgica de los dere-
chos, que no esta ligada a la dindmica de la promocion indivi-
dual, como habia acontecido en los sesenta y setenta, sino a
reivindicaciones realizadas en nombre de los derechos de los
grupos, de los colectivos, de las etnias, de las culturas, ha
irrumpido en el espacio social y politico. Tal vez sea esta la
causa de que hoy el multiculturalismo nos parezca una nove-
dad: mientras las diferencias se mantienen en el dmbito priva-
do, parecen no existir; pero cuando salen al espacio publico,
cuando se transforman en recursos politicos y reclaman su
cuota de poder, entonces se vuelven visibles y, todo hay que
decirlo, molestas.

(5) Segln se expone en: MarrAMAO, Giacomo: «El creplsculo de los soberanos: Estado, sujetos, dere-
chos fundamentales». En Cruz, Manuel, y Varrivo, Gianni (eds.): Pensar en el siglo. Madrid: Taurus, 1999,
pag. 117.
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Asi pues, dado que la heterogeneidad cultural —tanto inter
como intracultural— es un hecho, «la cuestion no es en absolu-
to si uno quiere ser multiculturalista sino qué tipo de multicul-
turalista quiere ser uno» (6). La cuestion no es si vamos a ser
multiculturales o no, sino de qué manera lo vamos a ser.

EL SUENO DE LA PUREZA PRODUCE MONSTRUOS

Es muy probable que lo ultimo que descubriria un habitan-
te de las profundidades del mar fuera, precisamente, el agua (7).
Los seres humanos, habitantes de un mar llamado cultura, no
somos conscientes de vivir rodeados de elementos culturales
—por tanto, no naturales—, empezando por nuestro lenguaje y
continuando por nuestros valores, hasta llegar a nuestras insti-
tuciones e instrumentos. Nos parece «lo mas natural del
mundo» vivir como vivimos, comer lo que comemos, hablar
como hablamos. Si no conociéramos la existencia de otros
modos de vida, de otras costumbres, de otros idiomas, ni se nos
pasaria por la cabeza pensar en la posibilidad de vivir de mane-
ra distinta a la nuestra. E incluso cuando conocemos otras cul-
turas, nuestra primera reaccion suele ser la de verlas como
«extranas» (por contraposicion a la nuestra, que inconsciente-
mente consideramos «normal»), cuando no como «inferiores» o
«grotescas».

Por eso, pocas experiencias habra tan fascinantes como la
de salir de nuestra realidad cultural y entrar en contacto con
otras, sea al nivel que sea: salir de un pequefio pueblo y entrar
en contacto con la cultura urbana; viajar a un pais extranjero;
entrar en contacto con personas que tienen credos o ideolo-

(6) MiLLer, David: Sobre la nacionalidad. Barcelona: Paidés, 1997, pag. 162.
(7) Linton, Ralph: Cultura y personalidad. México: Fondo de Cultura Econémica, 1976 (7.7), pag. 130.

12 | Documentacién Social 132 (2004)



;Qué significa integrarse? De la integracion como fin a la integracion como proceso 1

gias distintas, etc. Tales experiencias son como contemplar el
valle en cuyo fondo hemos pasado nuestra vida desde la altura
de las montanas que lo circundan; vemos las cosas de otra
forma, desde otra perspectiva: probablemente, con una cierta
humildad, con la sensacion de que «lo nuestro» no es, como
antes nos parecia, el centro del Universo.

Pero pocas experiencias, también, pueden ser tan terribles
como ésta. Los seres humanos ansiamos la seguridad, la esta-
bilidad. Esta aspiracion se ve radicalmente amenazada por la
simple existencia de otras realidades. «El otro —dice GEVAERT— se
impone por si mismo, irrumpe en mi existencia. Ni siquiera tiene
necesidad de formular explicitamente la peticion de reconoci-
miento: su misma presencia es ya exigencia de reconocimiento,
llamada que se me dirige, apelacion a mi responsabilidad. Por
eso mismo mi existencia es inevitablemente una aceptacion o
una repulsa del otro» (8). Existen otras religiones y ya no pode-
mos afirmar la nuestra desde el dogmatismo; existen otras for-
mas de vivir la sexualidad y ya no podemos mantener compor-
tamientos homofdbicos... Descubrimos que también nosotros y
nosotras, con nuestras creencias y formas de vida, somos otros
y otras para muchas personas, lo que supone un indudable ele-
mento de inseguridad.

Esta situacion genera a la vez oportunidades y riesgos. Hay
quienes se adaptan bien a un escenario en el que conviven mul-
tiples interpretaciones del mundo: son los virtuosos del pluralis-
mo (9), capaces de vivir como extranjeros de vacaciones en el

(8)  Gevaerr, Joseph: El problema del hombre. Introduccion a la antropologia filosdfica. Salamanca: Sigue-
me, 1981 (4.2), pag. 47.

(9) BeraeR y Luckmann, op. cit,, pag. 80. ApPIAH caracteriza perfectamente este tipo humano, en absoluto
mayoritario en nuestros dias: «Comparto [la postura de IGNATIEFF]: soy escéptico frente a las concesiones
excesivas a los grupos subnacionales; incluso soy, como él, escéptico respecto al derecho a la autodeter-
minacién [...]; también, como él, soy un entusiasta moderado del Estado-nacién y de los derechos civiles
asociados al lugar mas que a los ancestros. Y creo que es muy facil descubrir por qué no nos son atracti-
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mundo, como turistas liberados de toda vinculacion y de todo
compromiso. Quien tiene estudios superiores y es poseedor de
la Visa Oro o de la American Express puede, sin duda, encon-
trarse en el cosmopolitismo como pez en el agua: frecuentar
restaurantes de comida japonesa, acudir a estrenos teatrales en
Nueva York, recorrer las librerias londinenses, navegar por
Internet, etc. Pero, {y a la mayoria de la Humanidad, qué les
queda? Para la mayoria, la vivencia de la pluralidad cultural se
convierte en experiencia del exilio, constitutiva de la existencia
moderna (10). Literalmente desoladas, es decir, privadas de
suelo, la mayoria de las personas se ven asi enajenadas de
aquello que las constituye como personas: la pertenencia a una
comunidad social y politica (11). La aparicion del extrafio «hace
pedazos la roca sobre la que descansa la seguridad de la vida
cotidiana» (12). De ahi la defensa, muchas veces feroz, de un
territorio social culturalmente homogéneo, puro, a salvo de la
contaminacion de lo extrafio.

«Los grandes crimenes a menudo parten de grandes ideas.
Entre esta clase de ideas el primer puesto corresponde a la

vos estos puntos de vista. MicHAEL IGNATIEFF es un canadiense de ascendencia europeo-oriental, educado en
Harvard y que vive en Londres. [...] Yo mismo soy anglo-ghanés; nacido en Londres y educado en Ghana,
actualmente vivo en Boston. La semana anterior a la conferencia en la que se basa este ensayo viajé desde
Kumasi, en Ghana, hasta la capital, Acra, en un coche en el que los idiomas que se empleaban eran el
japonés, el inglés y el asante-twi, con un hombre que conocia desde la nifiez, porque crecimos en la misma
calle, que ahora vive con su mujer japonesa en las afueras de Tokio. La dltima vez que Michael y yo nos
encontramos (antes de las conferencias que forman lo esencial de este libro) fue en una universidad caté-
lica de Brabante, en Holanda [...]. Somos el tipo de viajeros internacionales que nuestros enemigos califi-
can de “cosmopolitas desarraigados”, que carecen de las auténticas identidades de grupo que permiten
demandar derechos colectivos: somos personas indtiles para los intereses de los propios grupos porque
nuestros propios movimientos a través de las fronteras de los Estados requiere de la proteccion de nues-
tras individualidades, no del reconocimiento de nuestros grupos» (en lenaTiEFF, Michael: Los derechos
humanos como politica e idolatria. Barcelona: Paidds, 2003, pags. 122-123).

(10) Nancy, Jean Luc: «La existencia exiliada». Archipiélago, n.° 26-27, 1996.

(11)  FinkieLkrAuT, Alain: La ingratitud. Conversacion sobre nuestro tiempo. Barcelona: Anagrama, 2001,
pag. 122.

(12)  Baumann, Zygmunt: La posmodernidad y sus descontentos. Madrid: Akal, 2001, pag. 19.
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;Qué significa integrarse? De la integracion como fin a la integracion como proceso 1

vision de pureza» (13). La idea de pureza, la aspiracion a la cohe-
rencia, el deseo de identidad, la busqueda de armonia.., gran-
des ideas que historicamente han impulsado grandes horrores.
«Un dia habra que escribir un libro sobre la voluntad de pureza
y como ésta produce siempre en todas partes la misma conca-
tenacion asesinay, senala LEvy (14). Asi es. La construccion de un
mundo limpio, transparente, predecible y ordenado se encuen-
tra en el origen en la base de todos los casos, que son muchos,
de genocidio moderno.

El suefio de la pureza es el sueno del orden natural de las
cosas. Es la expresion de la voluntad de construir un orden
definitivo, eliminando de una vez y de raiz todo aquello que
introduce o sostiene la amenaza a nuestras seguridades: la
incertidumbre, el azar, el conflicto, la division. Y de entre todas,
la principal amenaza a nuestra seguridad procede del o de lo
extrario. Extrano es todo aquello que no encaja en nuestro
mapa cognitivo, moral o estético del mundo (15). Pero este no
encajar tiene un sentido extremadamente fuerte, absoluto. No
se refiere a un problema de interpretacion, de entendimiento,
como puede ocurrir en tantas ocasiones con las costumbres o
los estilos de vida de los extranjeros. Lo extranjero tiene su
lugar propio, aunque no sea el nuestro. Pero lo que caracteriza
a lo extrafo es que aparece en el lugar que no debe. «<Lo opues-
to a la pureza —la suciedad, la inmundicia, los “agentes conta-
minantes’— son las cosas “fuera de lugar» (16). Por eso la cate-
goria de extrano es distinta de la de extranjero, aunque en tan-
tas ocasiones las tomemos como sinonimos. «Hay nativos y
extranjeros, amigos y enemigos; y, aparte, extrafios, que no

13)  Baumann, op. cit., pag. 13.

14)  Lévy, Bernard-Henri: La pureza peligrosa. Madrid: Espasa, 1996, pag. 101.
15)  Baumann, op. cit., pag. 27.
1

(
(
(
(16)  Ibid., pag. 14.
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encajan en esas categorias contrapuestas, que subyacen a ellas,
las invaden o las violentan» (17). Como senalara SIMMEL en un
texto clasico, el extrano no es alguien de fuera sino de dentro,
es un elemento del propio grupo, adquiriendo el caracter de
auténtico enemigo interior (18). Nuestro problema, por tanto,
no son los extranjeros que contindan siéndolo aun cuando
estan entre nosotros (turistas o «trabajadores invitados»), como
no lo son aquellos extranjeros que adoptan, porque quieren y
pueden, nuestras formas y normas (deportistas de élite), sino
aquellos otros que habitan entre nosotros sin dejar de ser
—porque no quieren o, casi siempre, porque no pueden— dejar
de ser otros. El extrafo es ese proximo al que nos negamos a
reconocer como projimo. Por cierto, SIMMEL establece interesan-
tes analogias entre el extrafio y el pobre, lo que me recuerda
una oportuna sentencia: «Una respetable cuenta corriente acaba
como por arte de magia con la xenofobia» (19).

Pero existe una relacion directamente proporcional entre la
intensidad del deseo de alcanzar la pureza y la capacidad de
sefalar elementos de impureza en la realidad, obstaculos a
superar en el camino para lograr el ideal de coherencia. Al igual
que ocurre con la anorexia —tal vez la mas moderna de las
enfermedades, hasta el punto de que sélo puede existir en
sociedades altamente modernizadas—, quien aspira al ideal de
pureza nunca tiene suficiente. Cuanto mas fuertemente aspira-
mos a la coherencia, en mayor medida descubrimos signos de
incoherencia. Cuanto mas ordenamos, mas desorden descubri-
mos. Cuanto mas limpiamos, mas suciedad encontramos. La

(17)  Beck, Ulrich: La democracia y sus enemigos. Barcelona: Paidés, 2000, pag. 133.

(18)  SimmeL, Georg: «The Stranger». En WoLrr, Kurt (Trans.), The Sociology of Georg Simmel. New York: Free
Press, 1950, pags. 402-408.

(19)  EnzensBeraeR, Hans Magnus: La gran migracion. Barcelona: Anagrama, 1992, pag. 42.
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mirada de la pureza sobre la realidad no cesa de descubrir ele-
mentos que no encajan en su ideal.

A LA BUSQUEDA DE LA COHERENCIA PERDIDA

Una primera estrategia para recuperar la coherencia consis-
te en la naturalizacion de las diferencias culturales: el otro es tan
distinto, tan irreductiblemente otro, que ni tan siquiera puede
aspirar a ser un extranjero, un forastero que goza de nuestra
hospitalidad mientras dure su estancia (es decir, un otro-entre-
nosotros). Hay un planteamiento esencialista y naturalista que ve
a las culturas como realidades perfectamente definidas, cohe-
rentes y homogéneas, nitidamente diferenciadas unas de otras.
Las culturas son concebidas como entes internamente homo-
géneos y externamente delimitados. En demasiadas ocasiones
se utiliza la referencia a lo étnico como un sinénimo de natura-
leza (20). Es curioso que este sea el planteamiento basico de dos
perspectivas en principio contrapuestas: a) la de quienes recha-
zan la posibilidad misma de la convivencia multicultural —como
la tesis del choque de civilizaciones, o como los movimientos
neo-racistas, que se cuidan mucho de establecer jerarquias
entre las distintas culturas y reivindican el mantenimiento de la
«pureza» de cada una de ellas rechazando cualquier forma de
mestizaje—, y b) la de algunas variedades de multiculturalismo
apoyadas en el relativismo cultural. Desde esta perspectiva, la
defensa de una determinada identidad puede volverse, con
demasiada facilidad, rechazo rabioso de cualquier tipo de alte-
ridad. Por eso tiene razon TOURAINE cuando afirma que no hay
nada mas alejado del multiculturalismo que la fragmentacion

(20) \Z/I\Z/EK, Slavoj: El fragil absoluto, Valencia: Pre-textos, 2002, pag. 20.
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del mundo en espacios culturales o nacionales ajenos unos a
otros, obsesionados por un ideal de homogeneidad y de pure-
za (21). No hay nada mas ajeno al planteamiento intercultural
que el culturalismo esencialista que exacerba y fosiliza las dife-
rencias, y cuya consecuencia solo puede ser o el rechazo a la
diversidad (en el caso del neoracismo), o la mera yuxtaposicion
de guetos culturales que practica una tolerancia de chalet ado-
sado, sin didlogo mutuo. El resultado no puede ser otro que el
multicomunitarismo.

Otra estrategia de normalizacion de la diferencia consiste en
la folklorizacion del otro, en su exotizacion. Cuando lo extrano
se vuelve exdtico, deja de ser extrafo: se inserta en categorias
culturales que permiten su manejo. Es el multiculturalismo
reducido a multiculinarismo. Un buen ejemplo lo encontramos
en la manera con que fue recibida la primera visita a Estados
Unidos del lider afgano postaliban, Hamid Karzai:

La capa es sin duda lo que mas impacto ha causado, ademas
de las buenas palabras en perfecto inglés ... Karzai ha sabido,
con su manto de seda verde y su exotico karakul (el tocado
afgano), encandilar al Gobierno del presidente George Bush y
construirse una imagen de aliado fiel a la par que elegante ... El
mundo de la moda parece que también se ha rendido a sus
pies: «Es el hombre mds chic del planeta. No hay nada mas
noble y bello que el estilo Karzai», comentd hace poco Tom
Ford, el celebre disefiador de Gucci, que no pudo dejar de
admirar «sus trajes italianos perfectos llevados bajo unas capas
bordadas de colores deslumbrantes y sus sombreros de astra-
can» ... En los recientes desfiles de Paris, algunos estilistas pusie-
ron sobre sus modelos prendas que recordaban la indumenta-
ria del lider afgano ... El estilo Karzai estd dejando huella en la
sociedad neoyorquina, siempre al acecho de lo ultimo y lo mas
exotico (El Pais, 1-2-02).

(21)  TouraNg, Alain: ;Podremos vivir juntos? Iguales y diferentes. Madrid: PPC, 1997, pag. 226.
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Otra estrategia consiste en la reduccion instrumental del
extrano a recurso. No entendemos muy bien qué son, no nos
gusta como son, pero sabemos para qué sirven. Y mientras nos
sirvan, los tendremos entre nosotros (que no con nosotros).
Pero sdlo mientras nos sirvan. Es lo que observara con causti-
cidad Max FriscH en un ensayo titulado Extranjerizacion 1: <Hay
sencillamente demasiados [extranjeros]: no en los solares en
construccion, ni en las fabricas, ni tampoco en las cuadras ni en
la cocina, sino fuera de hora. Especialmente el domingo hay
inesperadamente demasiados» (22).

En cualquier caso, la normalizacion de la diferencia supone
siempre su reduccion, una simplificacion que la haga manejable.
Como senala KerTész: «Judio es aquel del que se puede hablar
en plural, que es como suelen ser los judios, cuyas caracteristi-
cas se pueden resumir en un compendio, como las de una
especie animal no demasiado compleja» (23).

En el fondo, estamos ante una tentacion totalitaria: lo mas
caracteristico del pensamiento totalitario es que «no deja lugar
legitimo alguno a la alteridad y a la pluralidad» (24). Nuestra
concepcion de orden es profundamente conservadora. Orden
es sindonimo de estabilidad, de armonia y, por encima de todo,
de permanencia. De ahi la vision negativa de la diferencia,
rechazada como intromision que amenaza la estabilidad y per-
manencia de los sistemas sociales. «<Ordenar —sefala BAUMAN—
significa hacer la realidad distinta a como es, librandose de
aquellos de sus ingredientes que se consideran responsables de
la “impureza’, la “opacidad” o la “contingencia” de la condicion
humana. Una vez uno se ha adentrado en este camino, tarde o

(22) Citado en Bauman, op. cit., pag. 39.

(23)  Kertesz, Imre: Yo, otro. Cronica del cambio. Barcelona: El Acantilado, 2002, pag. 73.

(24)  Toporov, Tzvetan: Memoria del mal, tentacion del bien. Indagacidn sobre el siglo XX. Barcelona:
Peninsula, 2002, pag. 47.
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temprano tiene que llegar a la conclusion de que se debe negar
la ayuda a algunas gentes, expulsandolas o destruyéndolas en
nombre de un “bien mayor” y de una “mayor felicidad” para el
resto» (25). Cuando fallan las estrategias de normalizacion del
otro, cuando su extraneza se muestra irreductible, la tnica sali-
da es su desaparicion. Cuando no se puede integrar mediante
alguna forma de reduccion, se acaba recurriendo a la elimina-
cion: «Hay cosas para las que no se ha reservado el “lugar ade-
cuado” en ningun fragmento del orden artificial. Estan “fuera de
lugar” en todas partes. No bastara con trasladarlas a otro lugar;
es preciso deshacerse de ellas de una vez por todas». Por eso,
de la pureza a la limpieza (étnica) no hay mas que un paso.
{Como evitarlo?

ACOGER AL OTRO

La eliminacion del diferente solo es posible sobre las ruinas
de la comunidad de aceptacion mutua. La eliminacion del otro
exige un ambicioso y complejo programa de des-vinculacion v,
consecuentemente, de des-responsabilizacion. En 1935 el rabi-
no de Berlin describié asi la situacion de los judios en Alema-
nia: «Acaso esto no haya sucedido nunca en el mundo y nadie
sabe cuanto tiempo se puede soportar: la vida sin vecinos» (27).
El Holocausto fue posible sélo tras un largo proceso de pro-
duccion social de la distancia, condicion previa para la produc-
cion social de la indiferencia moral. Solo asi llegd a extenderse
entre los alemanes la conviccion de que, por muy atroces que
fueran las cosas que les ocurrian a los judios, nada tenian que

(25)  Bauman, Zygmunt y TESTER, Keith: La ambivalencia de la modernidad y otras conversaciones. Barce-
lona: Paidds, 2002, pag. 84.

(26)  Bauman, op. cit, pag. 14-15.

(27) Citado en Bauman, Zygmunt: Modernidad y Holocausto. Madrid: Sequitur, 1998, pag. 161.
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ver con el resto de la poblacion y, por eso, no debian preocu-
par a nadie mas que a los propios judios. Fue un ambicioso y
complejo proceso de construccion politica del extrario lo que
hizo que tantas personas pasaran «de vecinos a judios», siendo
asi expulsados en la practica del espacio de los derechos vy las
responsabilidades (28).

La preocupacion ética nunca va mas alla de la comunidad
de aceptacion mutua en que surge. La mirada ética no alcanza
mas alla del borde del mundo social donde se constituye. Nos
constituimos en personas morales cuando nos reconocemos
como parte de un entramado de vinculaciones que nos com-
prometen con otras personas a las que consideramos con-lo
que sea: conciudadanos, convecinos, compareros, compatrio-
tas... La preocupacion ética, la preocupacion por las consecuen-
cias que nuestras acciones (y nuestras omisiones) tienen sobre
otras personas, es un fenomeno que tiene que ver con la acep-
tacion de esas otras personas como legitimos otros para la con-
vivencia. Solo si aceptamos al otro, éste es visible y tiene pre-
sencia. ¢{Paraddjico? No. Todo ver es un mirar. S6lo vemos aque-
llo que miramos. Solo es visible aquello que previamente reco-
nocemos como digno de ser reconocido. Y ser reconocido es
dejar de ser extrano pues, como ya hemos dicho, el extrafo es
aquel que no encaja en nuestro mapa del mundo. De ahi que el
quicio critico en toda reflexion sobre la solidaridad tenga que
ver con el alcance de esa comunidad de aceptacion mutua, de
esa comunidad moral a partir de la cual cobran sentido los
deberes y los derechos de solidaridad (29).

Dicho de otra manera: ¢donde se ubican los limites de mi
responsabilidad para con los demds? Hoy vivimos en un mundo

(28)  Beck, op. cit., cap. 7.
(29)  Zustro, Imanol: «Solidaridad». En Arifio, Antonio (ed.): Diccionario de la solidaridad. Valencia: Tirant
Lo Blanch, 2003, pags. 463-475.

Documentacién Social 132 (2004) | 21



Imanol Zubero

intensamente comunicado, y ello no tanto porque estemos
informados de lo que ocurre en cualquier parte del mundo y
casi en el mismo momento en que esta ocurriendo (si bien esta
comunicacion informativa vuelve imposible cualquier recurso a
la ignorancia para exculpar nuestra falta de solidaridad), sino
por existir una comunicacion material, objetiva, entre la practi-
ca totalidad de los habitantes del planeta. Asi pues, iqué razo-
nes hay para seguir restringiendo nuestra comunidad de soli-
daridad a los mas cercanos, o a los incluidos por una determi-
nada frontera nacional?

Con la modernidad, la frontera nacional aparece como sim-
bolo de seguridad y de reconocimiento, pero se trata de un sim-
bolo ambiguo, pues para unir a unos debe separar a otros, para
reconocer a unos debe diferenciar a otros, para acoger a unos
debe excluir a otros, para proteger a unos debe desamparar a
otros. Por eso las fronteras nacionales son, sobre todo, fronte-
ras éticas. Lo que no aceptariamos en nuestra familia o en nues-
tro circulo de amistad, en nuestra Comunidad Autonoma o en
nuestro pais, lo admitimos mas alla de sus fronteras. Conside-
ramos que nuestras obligaciones de solidaridad llegan tan sélo
hasta un determinado punto, hasta una frontera (casi siempre
politica, siempre ética), pero ni un milimetro mas alla. Por eso
asumimos como obligatorio un impuesto del 20% sobre nues-
tros ingresos, pero consideramos simplemente opcional el 0,7%
para ayuda al desarrollo. Sin embargo, no hay razones morales
que puedan sostener esta discontinuidad, esta ruptura en el
entramado de nuestras vinculaciones. Lo mejor de la historia
humana tiene que ver con la progresiva extension de nuestra
obligacion moral mas alla de la familia, de la tribu, de la nacion.
Tendencialmente la Humanidad se estd convirtiendo en una
sola comunidad. No hay, pues, disculpas para no empenarnos
en la tarea de construir la Humanidad como categoria ética,
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ampliando hasta el méaximo los horizontes de nuestra solidari-
dad.

Es este un viejo suefio: el suerio del reconocimiento incon-
dicionado, de la comun e igual dignidad de todas las personas,
de la fraternidad universal, de la solidaridad innegociable. El
suefio de un mundo en el que ningtin ser humano pueda ser
privado de sus derechos como persona y que este reconoci-
miento incondicional de sus derechos fundamentales no
pueda hacerse depender de su consideracion como nacional o
como extranjero. «Queria —hace decir YOURCENAR al emperador
Adriano— que el viajero mas humilde pudiera errar de un pais,
de un continente al otro, sin formalidades vejatorias, sin peli-
gros, por doquiera seguro de un minimo de legalidad y de cul-
tura» (30). Es desde esta perspectiva desde la que hoy se rei-
vindica un constitucionalismo mundial que supere las limita-
ciones impuestas de hecho al ejercicio de los derechos huma-
nos por su circunscripcion al ambito estatal. En este fin de siglo
caracterizado por las migraciones de masas, los conflictos étni-
cos y la distancia cada vez mayor entre Norte y Sur, la ciuda-
dania ya no es, como en los origenes del Estado moderno, un
factor de inclusion y de igualdad; por el contrario, la ciudada-
nia de nuestros ricos paises representa el ultimo privilegio de
estatus, el ultimo factor de exclusion y discriminacion entre las
personas en contraposicion a la proclamada universalidad e
igualdad de los derechos fundamentales. Por eso, tomar en
serio estos derechos significa hoy tener el valor de desvincu-
larlos de la ciudadania como «pertenencia» a una comunidad
estatal determinada, lo que solo sera es posible si transforma-
mos en derechos de la persona los dos tnicos derechos que
han quedado hasta hoy reservados a los ciudadanos: el dere-

(30)  Yourcenar, Marguerite: Memorias de Adriano. Barcelona: Orbis, 1988, pag. 113.
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cho de residencia y el derecho de circulacion en nuestros pri-
vilegiados paises (31).

{Debemos entonces abrir las fronteras sin ninguna restric-
cion? El debate no puede resolverse sencillamente, pero la alter-
nativa a la apertura total de fronteras (cuestion sin duda pro-
blemética) no puede ser, sin mas, su cierre. Una politica para la
prevencion migratoria que elimine las causas econdmicas que
explican la migracion forzada masiva —la abismal desigualdad
entre paises ricos y paises pobres— es una alternativa mas ra-
zonable y, sobre todo, mas humana. Porque el hecho es que
«nadie emigra sin que medie el reclamo de alguna prome-
sa» (32). Asi es. &Y cual es la promesa-reclamo hoy? La mas sim-
ple de todas: la promesa de poder vivir una vida digna. Es la
inmensa desigualdad entre el Norte y el Sur y no la mayor o
menor flexibilidad en las politicas de inmigracion y acogida la
que estd actuando como un estructural «efecto llamada». Por
ello, la inmigracion nos exige no solo actitudes éticas y com-
promisos politicos, sino también y sobre todo mecanismos de
redistribucion de recursos y bienes materiales. Podremos aco-
ger mas y mejor cuanto menos y mejor consumamos. Como
dejo dicho GANDHI, «necesitamos vivir simplemente para que
otros, simplemente, puedan vivir». No deberiamos, pues, reducir
el problema de la inmigracion a una cuestion sélo o funda-
mentalmente cultural, resoluble mediante la tolerancia de cos-
tumbres o normas distintas de las mayoritarias. Al fin y al cabo,
no podemos olvidar la realista reflexion de MARTINIELLO: «La
clave no esté en el principio de que se reconoce dicha diversi-
dad, sino mas bien en el reconocimiento concreto mediante el

(31)  Ferrasowl, Luigi: Derechos y garantias. La ley del mas débil. Madrid: Trotta, 1999, pags. 116-117. Un
planteamiento similar es defendido por MarTINIELLO, Marco: La Europa de las migraciones. Por una politica
proactiva de la inmigracién. Barcelona: Bellaterra, 2003, pags. 80-88.

(32)  ENZENSBERGER, 0p. cit., pag. 25.
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presupuesto publico. EI multiculturalismo es una cuestion de
recursos publicos y redistribucion, y, por lo tanto, de justicia
social» (33).

AMPLIAR EL NOSOTROS

Aln asi, el problema de la convivencia intercultural sigue en
pie y nos plantea una pregunta clave: «’Es posible conjugar la
unidad de una sociedad con la diversidad de culturas o, por el
contrario, hay que admitir que cultura y sociedad estan tan
estrechamente ligadas que la unidad de una implica la de la otra
y que no puede haber vida social comun entre poblaciones de
cultura diferente?» (34). Frente al culturalismo esencialista, pero
también frente a quienes contraponen multiculturalismo y plu-
ralismo, rechazando el primero y apostando por el segun-
do (35), hay un multiculturalismo pluralista, republicano, que
confia en y apuesta por la posibilidad de una vida en comun
entre personas y grupos de diferentes culturas en un mismo
espacio territorial y bajo un mismo marco politico. ¢{Como? Si
aceptamos que la esencia de las sociedades pluralistas radica en
sus divisiones entrelazadas (36), tienen mucho sentido las seis
reglas para un futuro multicultural propuestas por Gerd BAu-
MANN.

En primer lugar, BAUMANN propone reconocer los problemas
que genera el moderno Estado-nacion, con su fundamento
étnico, y su necesidad de reforma. En efecto, todo Estado se

(33)  MarminiELLO, Marco: Salir de los guetos culturales. Barcelona: Bellaterra, 1998, pag. 65.

(34)  MarTINIELLO: Salir de los guetos culturales, pag. 14.

(35)  Sartori, Giovanni: La sociedad multiétnica. Pluralismo, multiculturalismo y extranjeros. Madrid: Tau-
rus, 2001.

(36) Bauman, G., op. cit.,, pag. 183.
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construye sobre la exclusion: «Todos los proyectos nacionalis-
tas tienen un fundamento comun: el afan de hacer que coinci-
dan las fronteras politicas y las fronteras culturales. Segtn esto,
el Estado y la nacion deberian confundirse. [Por eso] todos los
proyectos nacionalistas, tanto si se basan en una concepcion
étnica como civica de la nacion, siempre implican un proceso de
homogeneizacion de la cultura y la identidad» (37). Todo Estado
empieza su historia diferenciando entre las personas que habi-
tan un territorio hasta construir dos categorias bien diferencia-
das: los nacionales y los que no lo son. A los primeros les
corresponden todos los derechos asociados a la ciudadania, no
asi a los segundos, que se veran privados de algunos, de
muchos o de la totalidad de esos derechos. La expulsion o la
conversion forzada: he ahi el pecado original de los Estados. De
ahi que pueda sostenerse, no sin cierto afan provocador, que
«no existe nada llamado sociedad multicultural dentro de los
limites del Estado-nacion» (38). Esta cuestion tiene mucho que
ver con su tercera regla, segtn la cual es preciso convertir la
residencia en un territorio, ya sea legal o ilegal, en fuente de
derechos.

Por otro lado, como ya hemos dicho, toda sociedad com-
pleja es, por eso mismo, una sociedad plural, pues en su seno
aparecen y se desarrollan diversas formas de diferenciacion
social. Sin embargo, una sociedad plural no es, también por
eso mismo, una sociedad pluralista. El pluralismo se caracteri-
za por la coexistencia dentro de una misma sociedad de gru-

(37)  MarTiNELLO, Salir de los guetos culturales, pag. 14. Tiene razon, en este sentido, Karen ARMSTRONG,
cuando en una entrevista afirma lo siguiente: «La limpieza étnica de los Reyes Catélicos en Espafia fun-
ciond como la avanzadilla de la modernidad» (E/ Mundo, 20-4-03). Para un anélisis en profundidad de esta
época de nuestra historia, Perez, Joseph: Historia de una tragedia. La expulsion de los judios de Espafia.
Barcelona: Critica, 2001.

(38)  Bauman, G., op. cit., pag. 10.
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pos diferenciados en un clima de paz ciudadana. Hablamos de
coexistencia, es decir, de un determinado grado de interaccion
social, no de simple yuxtaposicion. Son muchas las sociedades
en las que la ausencia de violencia entre sus diversos grupos
sociales se sostiene, precisamente, en la ausencia de interac-
cion entre ellos. Esta ausencia de interaccion esta basada en la
construccion de barreras a las relaciones sociales, barreras del
precepto erigidas para proteger al grupo de las consecuencias
del pluralismo (39). {Cuéles son estas consecuencias? La mez-
cla de estilos de vida, de valores y de creencias, la contamina-
cion mutua. Dice SARTORI, y dice bien, que no es lo mismo una
sociedad fragmentada que una sociedad pluralista. El pluralis-
mo presupone la existencia de multiples asociaciones volunta-
rias e inclusivas, es decir, abiertas a la posibilidad de afiliacio-
nes multiples, siendo este el rasgo distintivo del pluralismo. La
existencia o no de lineas de division entrecruzadas (cross-cut-
ting cleavages) es el mejor indicador de pluralismo social. Esto
es asi porque este entrecruzamiento de afiliaciones neutraliza
los efectos negativos de las mismas, cosa que no ocurre cuan-
do las lineas de division o las afiliaciones se suman y se refuer-
zan unas a otras. De ahi su conclusion: «La ausencia de cleava-
ges cruzados es un criterio que permite por si solo excluir del
pluralismo a todas las sociedades cuya articulacion se basa en
tribu, raza, casta, religion y cualquier tipo de grupo tradicional.
De ahi también que el pluralismo solo puede darse en socie-
dades donde los vecinos no encuentran barreras que los sepa-
ren, pudiendo de este modo establecer todo tipo de asociacio-
nes reciprocas (41).

(39) BERGER y LuckmANN, op. cit., pag. 75.

(40) ~ SarToRI, 0p. cit., pag. 39.

(41) Pero, atin asi, ;qué pasa con las costumbres o las normas culturales que chocan con elementos
basicos de la cultura moderna? Porque lo cierto es que haberlas, haylas. ;No hay limites al pluralismo cul-
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Para ello es preciso descubrir y sefalar, alld donde otros
pretendan naturalizar unas supuestas diferencias, divisiones
relacionadas: «Cuando el discurso reificador habla de ciudada-
nos o de extranos, de etnias purpuras o verdes, de creyentes o
ateos, debemos preguntarnos por ciudadanos ricos o pobres,
por etnias poderosas o manipuladas, por creyentes casados o
pertenecientes a una minoria sexual. {Quiénes son las minorias
dentro de las mayorias, quiénes son las invisibles mayorias en
relacion con las minorias? [..] El principio es siempre el mismo:
plantear una pregunta que interrelacione una division conside-
rada absoluta en cualquier contexto. Nada de lo que hay en la
vida social estd basado en un absoluto, ni siquiera la idea de lo
que es una mayoria o un grupo cultural» (42). En definitiva, bus-
car las semejanzas alli donde otros pretenden levantar muros
de separacion, sefalar las diferencias alli donde otros pretenden
definir unidades supuestamente naturales. Sabernos, por tanto,
estructuralmente mestizos y nunca acabados del todo, mas
iguales a los diferentes de lo que en principio pensamos y mas
diferentes a los supuestos iguales de lo que imaginamos. Creo

tural? Joseph Raz sefiala que es bien sencillo establecer los limites del pluralismo cultural: «Sélo cabe
admitir a culturas diversas que respeten el principio basico de libertad de eleccion para pertenecer o aban-
donar el propio grupo, y que practiquen una libertad de expresion y critica de todos sus miembros respec-
to al grupo cultural y una tolerancia especial con los outsiders de la misma» (DE Lucas, Javier, £/ desafio
de las fronteras. Derechos humanos y xenofobia frente a una sociedad plural. Madrid: Temas de Hoy, 1994,
péag. 83). Escuchemos a las victimas. Ellas son quienes mejor pueden discernir lo aceptable y lo inacepta-
ble de su propia cultura. Como ejemplo, en Paris son las propias jovenes hijas de familias inmigrantes las
que denuncian y se movilizan contra una cultura machista, por cierto, en absoluto patrimonio de los inmi-
grantes argelinos, que ha provocado la muerte de una adolescente de 17 afios, Sohane, quemada viva por
un novio despechado, y el ataque con 4cido contra otra joven de 19 afios, Oulfa. Una Federacion de aso-
ciaciones implantadas en barrios periféricos ha elaborado un libro blanco en el que recoge 200 testimo-
nios que reflejan la degradacion de las condiciones de vida de las mujeres inmigrantes: «Una de las mani-
festaciones del gueto —sostienen— es la vuelta forzosa a formas de organizacion social tradicionales,
fundadas sobre el machismo y el patriarcado: la segregacion, la agresividad y el desprecio, la miseria
sexual y los tabues, la fuerza como Gnica fuente de autoridad» (£/ Pais, 25-10-02). Sobre esta importan-
te cuestion ver |GNATIEFF, op. cit., pags. 87-96.

(42) Bauman, G., op. cit., pag. 169, nota 1.
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que es a esto a lo que se refiere MAGRIS cuando reivindica la
necesidad de una «identidad irdnica, capaz de liberarse de la
obsesion de cerrarse y también de la de superarse» (43).

Todos los seres humanos poseemos una identidad com-
puesta: basta con que nos hagamos algunas preguntas para
que afloren fracturas y ramificaciones. Si asi lo hacemos nos
descubrimos cercanos a muchos lejanos, distantes de muchos
cercanos. Pero para ello es preciso abandonar la tentacion taxo-
nomica, superar la mente discontinua, desarrollar una perspec-
tiva holistica, compleja, atenta siempre a descubrir, entre quie-
nes estamos unidos, aquello que nos separa, y entre quienes
estamos separados, aquello que nos une.

Debemos reconvertir las identidades nacionales, étnicas o
religiosas en procesos, cuestionando todo intento de reificarlas
(es decir, de naturalizarlas, de objetivarlas, de fosilizarlas). Caro
BAroJA sefala que hay dos formas de plantearse el problema de
la identidad: una estdtica, que parte de la existencia de un ntcleo
inicial y hace abstraccion de sus transformaciones a lo largo del
tiempo; otra dindmica, que estd atenta al movimiento y al cam-
bio (44). Desde esta concepcion dindmica, la tnica que nos per-
mitird constituir nuestras sociedades en un auténtico espacio
para la integracion de los inmigrantes, debemos avanzar, como
sefiala MELuccl, «hacia una transformacion procesual de la nocion
de identidad, que pone en cuestion sus mismas bases semanti-
cas», pensando menos en términos de identidad y mas en térmi-
nos de identizacion (45). BAUMANN, por su parte, recomienda sus-
tituir la palabra identidades por el término identificaciones (46).

(43)  Macris, Claudio: Utopia y desencanto. Barcelona: Anagrama, 2001, pag. 65.

(44)  Caro BaroJa, Julio: EI laberinto vasco. Madrid: Sarpe, 1986.

(45)  Mewvcel, Alberto: Vivencia y convivencia. Teoria social para una era de la informacidn. Madrid: Trot-
ta, 2001, pags. 89-90.

(46)  Bauman, G., op. cit., pag. 165.
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Al final, pues, la clave para la construccion y el sostenimien-
to de una sociedad multicultural depende de la respuesta que
demos a una pregunta fundamental: «.Consideramos a los lla-
mados Otros como una parte necesaria de lo que somos?» (47).
{Son los Otros parte integrante del Nosotros que vamos siendo
o seran siempre Otros?

INTEGRARSE EN UN ESPACIO DE DIALOGO

Esto significa que integrarse es, en un sentido fundamental,
integrarse en un espacio de didlogo; no en una cultura o en una
identidad ya hechas, sino por hacer, en proceso. Integrarse en
una verdadera democracia multicultural (48), en una democra-
cia realmente inclusiva, en el sentido que HABERMAS da a este tér-
mino: «Inclusion significa que la comunidad politica se mantie-
ne abierta a aceptar como miembros de la misma a ciudadanos
de cualquier procedencia, sin imponer a estos otros la uniformi-
dad de una comunidad histérica homogénea» (49). De lo que se
trata, en suma, es de concebir la integracion en una cultura poli-
tica comun —que sdélo puede ser democratica— como una inte-
gracion que se produce a través de la participacion de los inmi-
grantes en esa cultura politica, y no a través de la asuncion de
un identidad dada (50).

«Los inmigrantes —sefala MARTINIELLO—, pese a lo que algu-
nos siguen afirmando, no son mdas prisioneros de una cultura
original que las poblaciones autdctonas. La transforman para

(47)  Ibid., pag. 152.

(48)  MarTINIELLO: La Europa de las migraciones, pag. 129.

(49)  HaBermas, Jiirgen: La constelacion postnacional. Barcelona: Paidds, 2000, pag. 99. Ver también:
Hasermas, Jiirgen. La inclusion del otro. Barcelona: Paidés, 1999, pags. 94-96.

(50)  Swvewra, Hector C. (ed.): «Introduccion». En Identidades comunitarias y democracia. Madrid: Trotta,
2000, pag. 28.

Documentacién Social 132 (2004)



;Qué significa integrarse? De la integracion como fin a la integracion como proceso 1

adaptarla al nuevo medio, al igual que los autdctonos se pue-
den interesar por las practicas culturales nuevas que conocen.
El asentamiento de los inmigrantes amplia el abanico cultural de
la sociedad y el suyo propio, unas veces con facilidad y otras de
un modo mas dificil y conflictivo» (51). La integracion significa,
pues, transformacion. No sera sencillo. No se produciré sin con-
flictos. Se trata de un proceso permanentemente abierto, incier-
to, cuyo adecuado desarrollo dependera, en buena medida, de
que seamos capaces de abordarlo teniendo siempre presente la
advertencia de GEERTZ:

Comprender lo que de alguna forma nos es, y probablemen-
te nos siga siendo, ajeno sin siquiera dulcificarlo con vacuas
cantinelas acerca de la humanidad comun, ni desactivarlo con
la indiferencia del «a cada uno lo suyo», ni minusvalorarlo til-
dandolo de encantador, estimable incluso, pero inconsecuente,
es una destreza que tenemos que adquirir arduamente y que,
una vez aprendida, siempre de forma muy imperfecta, hay que
trabajar con constancia para mantenerla viva; no es una capa-
cidad connatural, como la tridimensionalidad en la percepcion
o el sentido del equilibrio, en la que podamos confiar tranqui-
lamente (52).

UN FINAL QUE ES UN COMIENZO

Un estudio reciente de la Fundacion de Cajas de Ahorro
anuncia que para el ano 2015 los inmigrantes seran mas de la
cuarta parte de la poblacion de Espaia. El veinticinco por cien-
to. En el 2015, si mi hija, que hoy tiene cinco anos, me dice «adi-
vina quién viene a cenar esta noche», hay muchas posibilidades
de que se presente del brazo de un inmigrante, como ocurria en

(51)  MarTiNELLO: Salir de los guetos culturales, pag. 20.
(52)  Geerrz, Clifford: Los usos de la diversidad. Barcelona: Paidés, 1996, pags. 91-92.
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la excelente pelicula de Stanley Kramer. Los autores del informe
auguran un incremento de la exclusion social y la xenofobia.
Poco importa que dentro de quince afos una buena parte de
los inmigrantes de hoy serdn ya nacionales, ni que con el
aumento de inmigrantes se incrementen también las cotizacio-
nes a la Seguridad Social, los consumidores, y, lo que es mas
importante, el capital social y afectivo de una sociedad envejeci-
day solitaria. Nada de eso importa. Saltan las alarmas. Retorna
el limes, el parapeto que marcaba los limites del Imperio roma-
no y que MAGRIS caracteriza asi: <A un lado de esa linea queda-
ba el Imperio, la idea y el dominio universal de Roma; al otro los
barbaros, que el Imperio comenzaba a temer y que ya no se
proponia conquistar y asimilar, sino contener» (53). Contener a
quienes vienen de fuera y, asi lo creemos, de casa nos quieren
echar. A quienes pretenden quitarnos lo nuestro: lo que tene-
mos y lo que somos.

Pero una cosa es haber llegado antes y otra muy distinta
estar aqui desde siempre. En realidad todos somos recién llega-
dos, al menos desde una vision historica de longue durée. Segun
sostienen los paleoantropdlogos, hace alrededor de 40.000
anos empezaron a caminar por Europa los primeros humanos
modernos, representantes de la especie Homo sapiens. Proce-
dian de Africa, eran pocos (se calcula un total de en torno a los
30.000 individuos), eran extrafnos, sumamente improbables,
pero su éxito evolutivo fue tal que finalmente llegaron a habitar
en todo el planeta. Por cierto, en Europa se encontraron con
una poblacién autoctona igualmente humana, los Homo nean-
derthaliensis, con la que convivieron durante unos 10.000 anos,
hasta que desaparecio por razones que todavia son una incog-
nita. Asi pues, desde el principio el Homo sapiens es, somos,

(53)  Macris, Claudio: £/ Danubio. Barcelona: Anagrama, 2001 (4.%), pag. 90.
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Homo migrans. Los actuales flujos migratorios desde Africa
hacia Europa no son sino la continuacion de una historia mile-
naria. Los europeos actuales somos, simplemente, africanos
que llegamos algunos afios antes que los que hoy vienen.

Nada hay de novedoso en el hecho de que unos seres
humanos dejen el lugar en el que han nacido y decidan, por una
u otra razon, buscar otro lugar en el mundo. Asi ha sido siem-
pre. O asi lo fue hasta hace bien poco. Resulta, en este sentido,
sumamente grafica la siguiente reflexion recogida por el escri-
tor Stefan ZweiG en sus memorias: «Antes de 1914 la Tierra era
de todos. Todo el mundo iba adonde queria y permanecia alli el
tiempo que queria. No existian permisos ni autorizaciones; me
divierte la sorpresa de los jovenes cada vez que les cuento que
antes de 1914 viajé a la India y América sin pasaporte y que en
realidad jamas en mi vida habia visto uno. La gente subia y
bajaba de los trenes y de los barcos sin preguntar ni ser pre-
guntada, no tenia que rellenar ni uno del centenar de papeles
que se exigen hoy en dia. No existian los salvoconductos ni
visados ni ninguno de estos fastidios; las mismas fronteras que
hoy aduaneros, policias y gendarmes han convertido en una
alambrada, a causa de la desconfianza patologica de todos
hacia todos, no representaban mas que lineas simbdlicas que se
cruzaban con la misma despreocupacion que el meridiano de
Greenwichy (54).

{Por qué, entonces, esta alarma actual? Tal vez porque hasta
hace poco tiempo, si bien la Tierra era de todos éramos nos-
otros, los occidentales, los que nos paseabamos por el mundo
como Pedro por su casa, mientras que ahora son otros quienes
se toman la libertad de ir adonde quieran y de permanecer alli
el tiempo que quieran. Tal vez porque quienes asi lo hacen son

(54)  Zweic, Stefan: £/ mundo de ayer. Memorias de un europeo. Barcelona: EI Acantilado, 2002, pag. 514.
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pobres. Tal vez porque hemos abandonado cualquier utopia
universalista y ya no nos proponemos asimilar, ni tan siquiera
conquistar, sino simplemente contener a esos otros que, como
antes hicimos nosotros, reivindican la comun propiedad de la
Tierra.
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El modelo de integracion:
Una decisién pendiente (1)

José Manuel Lopez y Joaquim Giol
Caritas

Sumario

1. Una perspectiva mas amplia: de la extranjeria a la migracién.—
2. Pedimos «mano de obra» y nos envian «personas»: hacia un modelo
de integracion.—3. Del consenso social al pacto de Estado.

RESUMEN

En la era de la globalizacion es imposible hacer un andlisis de los
procesos migratorios solo cuando la persona llega a la frontera; las
causas de la salida y el propio retorno —aunque sélo sea de capital—
forman parte de un proceso migratorio global que debe verse en con-
Junto. Es, por tanto, necesario cambiar el paradigma de andlisis de
la situacion y pasar del conceplo de extranjeria —la inmigracion
comienza en nuestra fronteras— al de migracion —la migracion
comienza cuando alguien debe abandonar el pais de origen en busca
de futuro.

Todas las sociedades que han sido punto de destino de la inmigra-
cion han tenido que definir su modelo de sociedad con la llegada de

(1)  Parte de los contenidos de este articulo se recogen en el documento «Nadie sin futuro», aprobado
por Céritas Espafiola en enero de 2003.
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nuevos ciudadanos. Como ejemplo pueden servir el modelo francés o
inglés, que a pesar de ser muy diferentes responden a la misma pre-
gunta: ¢{Qué modelo de integracion desarrollar? La respuesta se
implementa a corto plazo, pero debe evaluarse en un periodo medio-
largo. Nuestro pais ha tenido experiencias de migracion interna que
requirieron de una definicion de modelo de integracion y de politicas
asociadas al mismo; la conocida frase «es cataldn el que vive y tra-
baja en Catalufia» resume un proyecto de integracion que tuvo apa-
rejado gran cantidad de politicas detrds.

La inmigracion es uno de los elemenlos que mds preocupa a la sociedad
en los tltimos 25 arios y al igual que para otros temas se buscé un con-
senso respetado por todos en este caso también es necesario. Desde la
sociedad civil se estd impulsando un consenso social que pueda aportar
al pacto de Estado que desde el Gobierno se quiere firmar.

ABSTRACT

Analysing migration processes right in the moment when the person
reaches the border is impossible now in the globalization age we live
in: the reasons for leaving a country and the return of the person-
even if it's only sending money back —constitute a global migration
process that must be examined as a whole. The paradigm of the
situation analysis must, therefore, be changed and go from the aliens
concept-migration starts in our borders-to the migration concept-
migration takes place when a person has to leave his/her native land
in search of a better future—.

All the societies that have welcomed immigrants have been obliged
to define their society models with the arrival of new citizens.

The French and the English examples are good ones, despite the fact
that being very different they answer to the same question: What
model of integration must be developed? The response is implemen-
ted on a short-term basis but it must be assessed in a medium-long
period. Our country has had domestic migration experiences that
required a definition of an integration model, as well as a definition
of the policies related to such model; the well-known sentence «a
Catalan person is such person who lives and works in Cataluria» sums
up an integration project that had several policies as a background.
Immigration has been one of the most worrying issues for the past
25 years and a consensus respected by everyone was found. Civil
society is boosting a social consensus that may contribute to the
agreement that the Spanish Government wants to sign.
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Los cambios producidos en los ultimos 25 anos, muchos de
ellos en relacion con lo que genéricamente se conoce como
globalizacion, hacen imposible explicar por separado los pro-
blemas de los paises del Norte y del Sur. Por eso, cualquier ana-
lisis de los actuales procesos migratorios que intente abordar
su significacion y sus causas eludiendo a esa profunda interre-
lacion estd condenado al fracaso.

Siempre ha habido migraciones, pero sélo recientemente
éstas se han convertido en uno de los focos de atencion de la
comunidad internacional. Lo que hasta 1990 solo habia recibi-
do una atencion circunstancial, en respuesta a crisis especificas,
se ha convertido en un punto esencial en las agendas de los
encuentros internacionales de los Gobiernos. Paralelamente, la
cuestion migratoria ha adquirido una relevancia cada vez mayor
en las preocupaciones de la opinion publica mundial. Una cues-
tion que hasta ahora cada Estado trataba en clave interna, se ha
convertido en un tema multilateral de primer orden, percibién-
dose cada vez mas, sobre todo en los paises ricos, como uno
de los «problemas» globales de la Humanidad.

Reconociendo la tendencia de los movimientos de pobla-
cion a ir en aumento, conviene, sin embargo, evitar cualquier
tipo de alarmismo. Desde el punto de vista cuantitativo las
migraciones se han incrementado en menor proporcion que el
aumento de la poblacion (2). Y, en todo caso, no estd sucedien-
do nada que no hubieran previsto, ya hace mas de 20 anos, los
estudios especializados.

(2)  Elinvestigador argentino Lelio MArRMORA, en su libro Las migraciones internacionales: ;Orden o des-
orden mundial?, afirma que a lo largo del siglo xx el aumento de la poblacién en el mundo se habia cua-
druplicado mientras que el niimero de inmigrantes solamente se habia duplicado.
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En Espana hemos empezado a tomar conciencia de la
importancia de la inmigracion recientemente, en los ultimos
cinco anos, periodo en el que este proceso ha experimentado
en nuestro pais un auge acelerado. Los datos son elocuentes.
Segun la informacion mas reciente, facilitada por el Instituto
Nacional de Estadistica, la poblacion de inmigrantes empadro-
nados asciende a 2.672.596 personas, lo que supone, aproxi-
madamente, un millén mas que el numero de residentes legales
manejado por el Ministerio del Interior, que a finales del afo
pasado estimaba en 1.647.001 personas. El nimero de personas
indocumentadas puede ser algo menor al millon, ya que puede
haber inmigrantes que no se han dado de baja cuando cambian
de localidad o cuando abandonan Espana, pero el padrén es a
dia de hoy la tnica fuente disponible.

Estas cifras confirman que el nuestro es ya un pais de inmi-
gracion, sobre todo si se tiene en cuenta que en 2003 el nime-
ro de inmigrantes supero a la cifra de dos millones de ciudada-
nos espanoles que residen en el exterior, con lo que, por pri-
mera vez, se invierte el balance migratorio. Esta nueva situacion
nos acerca a escenarios sociales similares al de nuestros veci-
nos europeos, como Alemania, Reino Unido o Francia, con
larga tradicion como paises de inmigracion.

Mas alla de las estadisticas, la llegada de personas de otros
paises y culturas ha generado un cambio notable —posible-
mente el mayor de nuestra democracia— en nuestra realidad
social y en nuestra vida cotidiana. Esto nos situa ante una
coyuntura nueva e incierta, que esta resultando dificil de gestio-
nar. Dado que todo hace suponer que el proceso migratorio no
va a remitir a corto y medio plazo, es necesario afrontar la
actual situacion, comenzando por analizar tanto sus potenciali-
dades —que las tiene y son notables— para favorecerlas, como
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los aspectos negativos —que también existen— para no ignorar-
los.

En esta coyuntura incierta hay tres elementos que, a nuestro
entender, es necesario tener en cuenta: El primero tiene que ver
con la perspectiva del andlisis; hasta el momento se ha actuado
pensando que el proceso comienza cuando la persona llega a
nuestra frontera. Esta percepcion deja fuera de los marcos de
intervencion la verdaderas causas que obligan a la salida. El
segundo se refiere a la definicion de un modelo de integracion;
todos los paises europeos que han recibido inmigrantes antes
que nosotros tuvieron que articular, con luces y sombras, siste-
mas de integracion. El tercero tiene que ver con la forma de
concretar los dos anteriores, el analisis y la definicion del mode-
lo. Si, como se apuntaba, la llegada de personas de otras cultu-
ras es una de las situaciones que esta generando un mayor
impacto en nuestra sociedad, sera necesario abordarlo con pro-
fundidad y rigor y con el mayor consenso social posible. En este
sentido, nos parece que el mejor modo de hacerlo es generan-
do un pacto de Estado que tenga como base un amplio con-
senso social.

UNA PERSPECTIVA MAS AMPLIA: DE LA EXTRANJERIA
A LA MIGRACION

En plena ebullicion del fenémeno de la globalizacion, situar-
se ante la inmigracion como un proceso de caracter estricta-
mente local o contar unicamente con el punto de vista de la
sociedad receptora, es parcial y erroneo. Por tanto, cualquier
andlisis de la presion migratoria creciente sobre nuestro pais
requiere, ademas de una contextualizacion adecuada, una refle-
xion sobre las causas que provocan este fendmeno. Sin embar-
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go, el marco de las politicas puestas en marcha en el Estado
espanol se ha circunscrito a sus propias fronteras, dejando
fuera las causas por las que las personas tienen que emigrar y
centrdndose exclusivamente en las consecuencias de dichas
decisiones. Es dificil entender la llegada de ecuatorianos a nues-
tro pais sin tener en cuenta que su Estado destina anualmente
el 40% del presupuesto nacional a pagar la insoportable carga
de la deuda externa. Ello exige desatender campos basicos
como la sanidad, la educacion o las infraestructuras. Tampoco
podemos ignorar que el 80% de los ahorradores ecuatorianos
lo perdieron todo en 1999 por una quiebra en cadena de nume-
rosos bancos, en medio de un gran escandalo de corrupcion. Ni
que el pais ha tenido, en diez afos, siete presidentes de Gobier-
no. De igual manera no puede entenderse la salida de un
colombiano de su tierra sin aproximarse a un contexto marca-
do por una situacion de violencia indiscriminada, que ha colo-
cado en su punto de mira a la mitad de la poblacion. Idénticas
razones de fondo pueden esgrimirse con los argentinos que
han huido de la mayor crisis institucional, politica y financiera
de la historia de su pais. Los ciudadanos de Sierra Leona llegan
a Espana huyendo de su interminable guerra civil.

Las Administraciones europeas han sentido la necesidad de
poner freno a la «ola migratoria» mediante una estrategia con-
cebida desde el temor, que ha puesto el acento de modo casi
exclusivo en el control eficaz de los flujos migratorios, persi-
guiendo o amenazando con perseguir a todos los que llegan al
margen de los estrechos marcos legales establecidos. Las duras
restricciones legales y policiales se acompafan de mensajes
dirigidos a la poblacion, en los que la irregularidad administra-
tiva de los «sin papeles» viene a confundirse con la comision de
delito. En el caso espariol, lo dicho se refleja en una politica de
contingentes muy restrictiva, asi como en las férreas condicio-
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nes y procedimientos sancionadores que la Ley 8/2000 estable-
cié en materia de entradas y de reagrupacion familiar.

Pero el control en las fronteras esta resultando mas dificil de
lo que algunos podian imaginar. La realidad de pobreza de
muchos paises es tan dura, la necesidad de futuro tan acucian-
te para sus habitantes, la fragilidad politica e institucional esta
tan extendida, sobre todo en el continente africano, que va a
seguir habiendo miles de personas dispuestas a asumir riesgos
que a nosotros nos pueden parecer irracionales. Incluso la inse-
guridad juridica y econémica prolongada que los inmigrantes
irregulares viven aqui, por muy mala que sea, parece mejor que
la cruda realidad del pais de origen.

En una perspectiva global, la realidad economica y politica
de los paises emisores de migracion viene marcada por una
situacion estructural caracterizada por la insuficiente creacion
de empleo, el peso de la deuda externa y la dificultad de com-
petir en unos mercados internacionales ordenados segun
reglas desfavorables para ellos. De hecho, la permanente apli-
cacion durante los ultimos anos de planes de ajuste de ajuste
estructural forzados por los organismos multilaterales maneja-
dos por los paises mas desarrollados esta en la base de muchos
de estos problemas.

Son bien conocidas las enormes dificultades que muchos
paises estan teniendo para crear desarrollo econdmico que
genere empleo: escasez de capital, falta de diversificacion pro-
ductiva, bajos niveles de instruccion.. Limitaciones muchas
veces relacionadas con una inseguridad politica e institucional a
menudo beneficiosa para los intereses economicos de las gran-
des empresas multinacionales. Esta debilidad politica y econo-
mica alimenta una situacion de confusion generalizada que
impulsa a la poblacion hacia la emigracion, primero interna y
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después hacia el exterior. Por otra parte los inmigrantes llegan a
nuestro pais en un contexto de creciente desregulacion de los
mercados laborales europeos. En una situacion de precariedad
muy extendida que afecta incluso a muchos ciudadanos nacio-
nales, los inmigrantes constituyen el colectivo mas débil. La
escasez de politicas sociales que les permitan acceder a una for-
macion laboral y profesional adecuada no hace sino dificultar
todavia mas su integracion en condiciones de igualdad. Para
muchos, la economia sumergida es el unico modo de supervi-
vencia. Asi, sostenidos por la esperanza de que llegue cuanto
antes la tan ansiada regularizacion, estan dispuestos a aceptar
resignadamente incluso condiciones de trabajo denigrantes.

La deuda externa se ha convertido en un factor estructural
que paraliza el desarrollo de los paises del Sur, al consumir gran
parte de los escasos recursos disponibles. A las dificultades
economicas que crea la deuda hay que anadir los fuertes con-
dicionamientos politicos que imponen las politicas de ajuste y
estabilizacion forzosa del Fondo Monetario Internacional.
Muchos paises no tienen mas remedio que aceptarlas a pesar
de la abundante evidencia empirica que cuestiona su eficacia (3).
Cada ano el pago de la deuda obliga a reducir mas y mas los
presupuestos del gasto social, aumentando la presion sobre las
capas excluidas de la poblacion, abandonadas a su suerte por
un Estado en situacion critica. Cualquier observador imparcial
no puede sino aceptar la necesidad de reducir sustancialmente
esas deudas y de dedicar los recursos liberados a programas de
inversion publica y social urgentes. Ello solo sera posible en un

(3)  No es exagerado afirmar que, en su conjunto, las estrategias de desarrollo del FMI han resultado
en un rotundo fracaso: fracaso a la hora de generar crecimiento (en los ochenta y noventa, los paises «en
desarrollo» han crecido menos que en los setenta, cuando no han sufrido indices de crecimiento negativo)
y fracaso a la hora de generar una distribucion mas equitativa de las rentas que permita mayores cotas
de estabilidad social (en este aspecto, el empeoramiento ha sido sustancial y generalizado).
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nuevo marco de relaciones internacionales mds neutral, justo y
transparente. Espana tiene una responsabilidad que asumir en
este campo. La politica migratoria no puede desvincularse de
las cadenas impuestas por la deuda externa sobre millones de
personas.

La politica comercial impulsada desde los organismos inter-
nacionales, sobre todo desde la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), esta siendo muy desfavorable a los intereses
del Sur, penalizando a sus productores, de manera inversamen-
te proporcional al tamano de sus explotaciones y a su capaci-
dad econdmica. En la practica, los paises ricos compaginan un
discurso a favor de la liberalizacion con politicas proteccionis-
tas (aranceles directos o indirectos, subvenciones para mante-
ner precios ficticios, acusaciones abusivas de «dumpingy, etc.)
encaminadas a proteger su produccion interna de la competen-
cia exterior y a dejar contentos a determinados sectores de
poblacion. En estas condiciones los paises del Sur encuentran
serias dificultades para vender sus productos. A ello se une el
permanente deterioro del precio de las materias primas, que
obliga a sobreexplotar los recursos naturales y a mantener sala-
rios de miseria a fin de mantener viva alguna forma de actividad
econdmica. Mas recientemente, nuevas reglas relativas al
comercio de servicios o a las patentes sobre el conocimiento
médico estan perjudicando al Sur. Espafia, uno de los mayores
productores agricolas de la UE, esta especialmente interesada
en promover y mantener barreras a la importacion de produc-
tos agrarios procedentes de terceros paises (4).

Situandonos en esta perspectiva del andlisis es necesario
sustituir el concepto de «extranjeria», que concibe exclusivamen-
te la inmigracion como un problema de entradas o salidas y que

(4)  Ejemplo paradigmatico es el del platano protegido canario.
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solo comienza cuando alguien llega a nuestras fronteras, por la
idea de la «<migraciony, entendida como un proceso mucho mas
complejo, en el que confluyen las causas ya senaladas con otros
factores de atraccion, principalmente laborales y sociales, en los
paises de destino. Con demasiada frecuencia se presta atencion
unicamente al «efecto llamada», que efectivamente existe, pero
que tiene mucha menos fuerza que el «efecto expulsion» origi-
nado por la crisis generalizada de expectativas de futuro y que
es el motor dominante de las migraciones. En este sentido
deben plantearse politicas de migracion y no de extranjeria,
porque es la tnica de manera de incidir efectivamente en un
proceso que no es de corto plazo y que no se puede solucionar
con actuaciones que buscan obtener resultados entre campa-
nas electorales.

PEDIMOS «MANO DE OBRA» Y NOS ENVIAN )
«PERSONAS»: HACIA UN MODELO DE INTEGRACION

La definicion de modelos de integracion ha sido una cons-
tante de los paises europeos que han recibido inmigrantes de
manera cuantitativamente importante durante los dos primeros
tercios del siglo xx. Francia, por ejemplo, defini6 un modelo
basado en su «ideal republicano», que genera una ciudadania
que se expresa en un espacio publico uniforme y unico, en el
que las minorias tienen poco espacio para la manifestacion de
su propia identidad (recordemos la reciente polémica suscitada
por la «guerra del velo»). El Reino Unido, sin embargo, ha favo-
recido la integracion a través del didlogo con minorias muy
organizadas, que mantienen sus caracteristicas culturales.
Ambos paises estan ahora evaluando la aplicacion de sus res-
pectivos modelos, cuando ya conviven en sus territorios inmi-
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grantes de cuarta y quinta generacion. Seguramente hay erro-
res y aciertos en ambos planteamientos, pero es importante
subrayar que cuando estos paises recibieron las mayores
afluencias de inmigrantes supieron tomar, aunque fuera sobre
la marcha, decisiones sociales y politicas para afrontar el feno-
meno.

Estas dindmicas se generaron en contextos en los que la
integracion europea tenia muy poco peso y eran los Estados-
nacion los que decidian sobre los temas migratorios. El crecien-
te peso de la integracion europea en los anos 80 ha dado como
consecuencia una linea comun de tratamiento de la inmigracion
que muchas veces se parece poco a la que habia puesto en
marcha cada pais de manera individual.

De acuerdo con el informe titulado La situacion social en la
Union Europea, en el ano 2002 residian legalmente en el territo-
rio de los 15 Estados de la Union 18.692.000 extranjeros, de los
cuales, 12.892.000 procedian de terceros paises (5). Ello supone
tan solo el 3,4% del total de la poblacion europea. Aunque
obviamente la referida cifra no incluye a los inmigrantes irregu-
lares, merece la pena contrastarla con la realidad historica de
una Europa que ha sido emisora de decenas de millones de
emigrantes durante los siglos xix y parte del xx (6). La Union
Europea, que hoy recibe en su territorio a inmigrantes es una de
las regiones econdmicas mas prosperas del mundo. A raiz de
los procesos constituyentes ocurridos en la dltima década, fun-
ciona como un bloque compacto en el contexto econdmico
mundial definiendo politicas econdmicas tanto hacia el interior
de los Estados miembros (politica agricola, pesquera, monetaria

(5)  Eurostat, «La situacién social en la UE», informe anual 2002, pag. 115.
(6) Iltalianos a Argentina y EEUU; espafioles a Cuba, Argentina, México, Francia, Alemania; irlandeses y
alemanes a EEUU; ingleses a Australia y Nueva Zelanda; portugueses a Brasil, Suiza y Bélgica, etc.
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comun) como hacia el exterior (imponiendo restricciones para
la importacion de productos, dando o negando ayudas econo-
micas a determinados paises, etc.). En el contexto de una Euro-
pa que, antes de ser social parece sobre todo preocupada por
la integracion econdmica, no puede extrafarnos que las politi-
cas migratorias estén también caracterizadas por un subrayado
en lo econdmico, dejando en un segundo plano otras conside-
raciones de caracter humanista.

Las politicas migratorias en los paises mas poderosos de la
UE han estado fundamentalmente marcadas por la necesidad
de mano de obra a fin de cubrir huecos en el sistema producti-
vo. No hay que negar que, en muchos casos, la busqueda de
futuro pasa por la consecucion de unas mejores condiciones
economicas y que es la necesidad de mano de obra lo que faci-
lita la llegada de estas personas, sin embargo dejar el analisis en
este punto es muy reduccionista. Hasta las grandes crisis eco-
nomicas de los 70 (afios 73 y 79), no existian practicamente tra-
bas para la inmigracion de extranjeros porque el pleno empleo
demandaba la presencia de un numero creciente de trabajado-
res. Sera a partir de 1980 cuando, en un contexto econdmico de
recesion y de intensificacion de la construccion europea, los
paises receptores comiencen a estudiar politicas de «inmigra-
cion cero» con un doble objetivo: evitar que lleguen mas perso-
nas y promover la salida del pais de aquellos que, por un moti-
vo u otro, estén dispuestos a considerar la posibilidad de mar-
charse. Sin embargo los inmigrantes siguieron llegando y algu-
nos anos después era manifiesto que semejante politica resul-
taba insostenible. Este hecho, junto con la existencia de una
economia sumergida y la necesidad de mano de obra en deter-
minados sectores productivos, llevaron a los paises miembros a
plantear en el Consejo Europeo de Tampere (1999) unos crite-
rios para abrir ordenadamente las fronteras a trabajadores
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extranjeros. Estos criterios se concretaron posteriormente, tanto
en legislacion a nivel nacional, como en diversas iniciativas de la
Comision Europea.

A raiz de la puesta en marcha de la «politica de inmigracion
cero» en el ano 1979, la mayor preocupacion de los paises hasta
entonces receptores sera la vigilancia de las fronteras para evi-
tar la entrada de los «sin papeles». La escasez de resultados
aconseja pronto la necesidad de actuar coordinadamente. Asi
surge el llamado Acuerdo de Schengen en 1985 (7). La posterior
aprobacion en 1992 del Tratado de Maastricht supone la des-
aparicion de las fronteras interiores y la libre circulacion de los
nacionales en el seno de la UE, y por ello implica un mayor con-
trol y vigilancia de las fronteras exteriores. En las conclusiones
del Consejo Europeo de Tampere, a las que ya nos hemos refe-
rido, la gestion de flujos laborales se complementa con politicas
de control, fundamentalmente tres: la lucha contra la inmigra-
cion irregular, la amenaza de posibles sanciones para los paises
emisores de emigrantes que no controlen sus fronteras y los
acuerdos de readmision de expulsados (8).

Esta coyuntura ha hecho que de los afios 80 hasta ahora la
vision economicista haya ocultado la necesidad de articular de
manera conjunta herramientas para la integracion. En efecto, la
integracion de los inmigrantes que llegaban ha sido abordada
en Europa sin apenas perspectiva. Es, en buena parte, el resul-
tado de decisiones improvisadas de caracter reactivo, adopta-

(7)  Este acuerdo, firmado originariamente entre el Benelux, Francia y Alemania, plantea tres instru-
mentos para aumentar la eficacia de los controles: a) un modelo uniforme de visado; (b) un acuerdo sobre
los paises a los que se requerird visado obligatorio, y c) la creacién de un sistema informatico comin para
facilitar el intercambio de informacion.

(8)  Laentrada en vigor del Tratado de Amsterdam ha supuesto un paso més en el proceso de integra-
cion de las politicas migratorias de los paises miembros, propiciando |a aparicion de directivas sobre cémo
ejercer un control mas efectivo de la inmigracion irregular.
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das a medida que nuevas dificultades y dilemas se iban plantean-
do. A falta de una reflexion serena y compartida en la materia,
cada pais ha recurrido a politicas que interpretan la integracion
de modo diferente y que en paises con tradicion como Francia
o el Reino Unido ha supuesto mantener lo que ya habian pues-
to en marcha, pero en otros como Espana en los que el fend-
meno era nuevo se ha traducido en una serie de actuaciones
erraticas, sin una propuesta de fondo.

La experiencia acumulada muestra la necesidad urgente de
definir un concepto de integracion y de establecer politicas
asentadas sobre bases sdlidas. Sin embargo todavia ningun
texto de la Union Europea ha abordado de modo suficiente esta
tematica y no existen orientaciones clarificadoras respecto a
cudl deben ser los horizontes y el papel de la sociedad civil en
un tema tan complejo como este. A pesar de esa falta de clari-
dad, parece razonable pensar que cuando la UE utiliza la pala-
bra integracion: a) se refiere exclusivamente a la integracion de
los inmigrantes con papeles; b) la entiende en un sentido mini-
mo, como disfrute de derechos civiles basicos en condiciones
de igualdad con los ciudadanos del pais; ¢) parece resignada a
aceptar que sociedades hasta ahora culturalmente integradas
vayan adquiriendo inevitablemente un caracter multicultural
cada vez mas marcado (9).

La politica de inmigracion en Espafa nace en visperas de la
entrada del pais en la Comunidad Economica Europea y surge

(9)  Estodltimo no es, sin embargo, tan claro. Diversos textos europeos parecen expresar opciones y hori-
zontes distintos. En algunos se afirma que la integracion es un proceso “bidireccional” que implica una
disposicion al cambio tanto por parte de los miembros de la sociedad receptora, como de los que llegan.
Sin embargo, otros estudios hablan de un apoyo creciente en las sociedades europeas a politicas disefia-
das para mejorar la coexistencia entre culturas diferentes. Ver a este respecto el informe europeo citado en
nota 5.
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mas por la obligatoriedad de adecuar nuestra legislacion a la de
la Comunidad que por la urgencia de abordar una cuestion
apenas existente (10). Se podria decir que la primera Ley de
Extranjeria y su Reglamento de ejecucion son instrumentos de
politica migratoria para un pais sin apenas inmigrantes; un pais
que solo 15 anos antes habia dejado de emigrar y que todavia
tenia mas de 1.700.000 nacionales viviendo y trabajando fuera
de sus fronteras (11); un pais que, al no tener experiencia pro-
pia, asume en su legislacion como buenos principios e iniciati-
vas desarrolladas en paises con mucha mayor tradicion en la
materia. La evolucion a partir de ese momento ha estado con-
dicionada por el notable desarrollo econdmico experimentado
en los ultimos treinta afios, que ha convertido a Espafa en un
destino atractivo (12). Asi, el rdpido aumento en la llegada de
inmigrantes, la dureza de la posiciones gubernamentales en
materia de inmigracion ha convertido a Espafna en uno de los
mds entusiastas defensores de politicas rigidas en el seno de la
Union Europea. La opinidn publica ha pasado de ser receptiva
a la presencia de los inmigrantes, a situarse ante el fenomeno
con preocupacion e incluso con recelo.

Haciendo balance de 17 anos de politica migratoria, consta-
tamos que Espana carece de un proyecto coherente en esta
materia; un proyecto que articule de modo adecuado como
minimo dos elementos esenciales: la clarificacion de lo que sig-

(10)  En el momento de entrada en vigor de la primera «Ley de Extranjeria» habia en Espafia 210.000
extranjeros, de los cuales la mayor parte eran exiliados latinoamericanos, gitanos portugueses y algunos
trabajadores marroquies.

(11)  Buscando un futuro mejor para ellos y para sus hijos de Espafia han emigrado entre la tltima déca-
da del siglo xix y el afio 1970 casi siete millones de personas. Entre los principales paises destinatarios
han estado: Argentina, Cuba, Francia, Bélgica, Alemania, Holanda, Suiza...

(12)  Actualmente Espafia ocupa el puesto nimero 21 entre los paises con mayor nivel de renta y el nime-
ro 10 en Producto Nacional Bruto.
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nifica integracion y una gestion de flujos consistente. A estos
dos habria que sumar la necesidad una apuesta comprometida
a favor del codesarrollo con los paises de origen recogido en el
primer apartado de este texto.

La definicion de un modelo de integracion para nuestra
sociedad pasa por superar la perspectiva de la «<mano de obra»
y situar el andlisis en las «personas». Para aterrizar esta idea hay
que tener en cuenta diferentes aspectos. En primer lugar los
inmigrantes, lo son en tanto que vienen de otros paises y no por
el tipo de necesidades que tienen; es decir, un inmigrante tiene
las mismas necesidades —relacionales, sanitarias, educativas,
culturales, politicas,..— que un nacional. No es correcto suponer
que los inmigrantes reducen su expectativas al empleo y a dis-
poner de papeles para poder trabajar.

En segundo lugar, la integracion va a suponer cambios de la
propia sociedad de acogida. No es acertado suponer que un
porcentaje importante de ciudadanos —que puede superar el
10% en pocos anos— con necesidades y costumbres diferentes
no va a alterar la conformacion social existente. La integracion
va a producir al final una sociedad algo diferente a la que fue
inicialmente la de acogida. Un ejemplo puede ser esclarecedor
en este caso. De acuerdo a los estudios realizados sobre la
vivienda en Espana, uno de los elementos que mas resalta es el
bajo parque de viviendas de alquiler en comparacion con otros
paises europeos. Son muchas las razones que explican esta
situacion, pero una de las mas destacadas es que la mayoria de
los espanoles prefiere comprar una vivienda que alquilarla. Esto
hace que las politicas orientadas al alquiler no hayan sido muy
activas. Bien, pues en diez aflos vamos a pasar de una situacion
en la que la demanda de alquiler es muy baja a otra en la que
mas del diez por ciento de la poblacion centra sus expectativas
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habitacionales en el alquiler. Ante esta situacion no se trata de
generar politicas de apoyo a los inmigrantes —discriminacion
positiva— para la adquisicion de vivienda, sino de cambiar la
politica de vivienda porque la situacion ha cambiado; es decir,
se trata de hacer una relectura de todos y cada uno de los dmbi-
tos que se van a ver afectados. Habra que hacerlo en la educa-
cion, en la salud, en la participacion, en la cultura...

En tercer lugar, habré que facilitar que el modelo de inte-
gracion sea comun para todo el Estado y para todos los ambi-
tos. La ausencia de criterios comunes esta propiciando que los
agentes sociales interpreten la integracion de acuerdo a sus
marcos, lo que genera que el imaginario colectivo sea incapaz
de leer las nuevas situaciones. Traemos otro ejemplo para ilus-
trar esta situacion. Las entidades financieras estan interpretan-
do la integracion de muy diversas maneras. Mientras unos ban-
cos han optado por la apertura de oficinas especializadas para
los inmigrantes —siguiendo el modelo britanico— otros han
optado por normalizarles en sus sucursales habituales. Entre
estos ultimos la mayor parte lo han hecho sin cambiar nada
—siguiendo el modelo francés—, lo que ha dado como resulta-
do que muchos inmigrantes no se acercan porque no acaban
de entender lo que se les propone y las directivas de los bancos
no entienden como los inmigrantes no comprenden lo que ellos
les proponen. Sélo unas pocas cajas estan plantedndose la
posibilidad de una integracion en sus oficinas con pequenos
cambios —contratacion de inmigrantes en la atencion al publi-
co, cambio en la publicidad, horarios de apertura— que acaban
siendo dtiles tanto a inmigrantes como a nacionales.

Dos ejemplos mas para poner de manifiesto esta situacion.
La incorporacion al sistema educativo de los hijos de los inmi-
grantes es uno de los factores que a medio plazo va a ser fun-
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damental para los procesos de integracion. Sin embargo la
escolarizacion de los nifios depende de los diversos criterios de
las Consejerias de Educacion de las Comunidades Auténomas,
llegando incluso a depender del criterio de los inspectores de
area cuando no tienen directrices. Esto da como consecuencia
que hay lugares donde la tendencia es a concentrar a los inmi-
grantes creando guetos donde hasta el 95% de los alumnos de
un colegio son inmigrantes, en otros la distribucion se hace de
manera equitativa por todos los colegios del drea y hay un ter-
cer grupo en los que la distribucion esta referida al porcentaje
de poblacion extranjera residente en la zona.

La situacion a la que se ha llegado no permite eludir la deci-
sion de definir un modelo de integracion para nuestra sociedad
y para este tiempo. De no hacerlo asi nos encontraremos en
poco tiempo en un contexto en el que habréd ciudadanos con
todos los derechos y ciudadanos-economicos con derechos
circunscritos a su actividad laboral, sin marcos de referencia
sociales y culturales que nos permitan abordar nuevas situacio-
nes que se van a producir. Nos encontramos en los primeros
anos del proceso en el que apenas hay primeras y segundas
generaciones de personas provenientes de otros paises; es pre-
cisamente ahora cuando se pueden poner en marcha politicas
que en 25 anos hagan posible una sociedad integrada, con un
alto nivel de cohesion social. A partir de la tercera generacion
esta posibilidad se hace mucho mas complicada.

Sin la intencion de profundizar mucho en las acciones que
se deberian emprender, nos parece importante presentar lineas
de trabajo a tener en cuenta para proponer un modelo de inte-
gracion. Nos encontramos con personas que se ven obligadas
a salir de sus paises de origen y que tienen dificultades para
integrarse. Las acciones deben orientarse a solventar ambos
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problemas. Las lineas de accion que se proponen, retomando el
andlisis que hemos hecho del proceso migratorio, se estructu-
ran en cuatro aspectos: politico, econdmico, cultural y social.
Los cuatro aspectos estan profundamente interrelacionados y
la separacion que a continuacion establecemos se justifica tan
solo por la necesidad de presentar una exposicion ordenada
(ver esquema adjunto).

Aspecto POLITICO. Se hace necesario abordar las causas
estructurales que estan generando el efecto expulsion. Varias
serian las lineas de accion en esta direccion. En primer lugar
estaria el apoyo a procesos de paz en paises donde los nive-
les de violencia son tan altos (Palestina, Colombia, Sierra
Leona,...) que la migracion es vista como «la posibilidad de
mantenerse con vida». Cualquier esfuerzo que se pueda hacer
para paliar las situaciones de violencia contribuye a disminuir la
necesidad de emigrar. Una segunda linea iria encaminada a la
resolucion de la deuda externa, ya que en algunos paises
(Ecuador, Argentina, Marruecos,...) ésta es una de las causas
principales de la migracion debido a que absorbe tal cantidad
de recursos internos que la proteccion que dan los Estados a
sus ciudadanos es insuficiente. La Deuda externa, si bien podria
considerarse un aspecto econémico, tiene un marcado caracter
politico, ya que es en esta esfera donde se encuentra la llave de
su resolucion, visto que técnicamente seria viable su condona-
cion. Una tercera linea se encaminaria a la revision de la poli-
tica de comercio exterior; las condiciones del intercambio que
se estan planteando a los paises del Sur (como ejemplo claro el
ALCA) les estan impidiendo el desarrollo econdmico. A esto hay
que sumar la politica de las multinacionales apoyadas por sus
Gobiernos en la privatizacion de los sectores estratégicos de las
economias del Sur y que han generado en algunos casos el
hundimiento de éstas y por tanto una tremenda didspora
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—Argentina seria un ejemplo paradigmatico—. De hecho no
podemos olvidar el papel que las empresas espanolas estan
cumpliendo especialmente en América Latina.

Desde el punto de vista estatal habra que buscar el modo de
obtener un nuevo marco legal que tenga presente la inmigra-
cion desde su origen, es decir, que contemple no solo las nece-
sidades del pais receptor, sino también del de salida. Hablaria-
mos de un marco legal pensado mds desde las politicas de
migracion que desde las de extranjeria. Este marco deberia:

® Ser sensible a la necesidad de buscar formulas de inte-
gracion y menos obsesionado por el control de flujos; el
planteamiento actual resulta de una vision fuertemente
condicionada por intereses econdmicos a corto plazo
que no presta la atencion suficiente a los retos de la
nueva sociedad en gestacion.

® Mas flexible en materia de permisos de trabajo y residen-
cia, en la actualidad rigidamente vinculados a la situacion
laboral del inmigrante en el momento de renovar. Esta
situacion crea precariedad y la fomenta.

® Definir criterios coherentes a la hora de regular las entra-
das al territorio, sea por via de contingentes, sea por la de
la reagrupacion familiar.

® Abordary regular adecuadamente la presencia entre nos-
otros de personas en situacion irregular. Y ello sin poner
excesiva confianza en politicas que, como la expulsion
o el retorno forzoso, no van a producir los resultados
deseados.

® [stablecer procesos administrativos mas 4giles de cara a
la concesion de visados y permisos. Los retrasos e inefi-
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ciencias actuales invalidan de hecho cualquier politica.
Plantear la inmigracion como un pacto de derechos y
deberes. Ahora bien, para exigir con claridad los deberes
es necesario reconocer también con claridad los derechos.

® Reconocer y respetar la condicion de refugiado, facilitan-
do al maximo los procesos de asilo politico suficiente-
mente justificados. Es necesario distinguir entre los que
abandonan su pais de origen empujados por la violencia
y los que llegan buscando mejorar su situacion economi-
ca. Dado que las necesidades y las expectativas de futuro
de unos y otros son distintas, seria conveniente que el
marco legal facilitara su diferenciacion.

Un marco legal de estas caracteristicas, mantenido de modo
estable e implementado de manera coherente, seria la mejor
garantia de los Derechos Humanos de las personas que llegan.
Mientras esto no sea una realidad, deberemos cuidar y ampliar
la red juridica existente, haciendo todo lo posible por reforzar
la defensa de los derechos de los inmigrantes.

Estas politicas deben tener igualmente presente la respon-
sabilidad de las tres Administraciones del Estado: la Adminis-
tracion Central, que tiene a su cargo el control de flujos de
entrada, la regulacion de los permisos de trabajo y residencia y
la coordinacion de las politicas globales; la Administracion
Autondmica, que debe elaborar, de acuerdo con sus responsa-
bilidades, las medidas de integracion: acceso a la sanidad publi-
ca, a la vivienda, a la ensefianza, y promover la formacion labo-
ral, etc; la Administracion Municipal, la mas proxima al ciuda-
dano, debe asumir el establecimiento de canales de participa-
cion y didlogo, atender las necesidades sociales y apoyar los
procesos de integracion.
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Entre las Administraciones es fundamental mencionar el
papel de la europea. La obtencion de la ciudadania europea
por parte de los inmigrantes con estatuto de residentes seria
una medida que, a nuestro parecer, favoreceria los procesos de
integracion. Esta se enmarcaria en el debate que actualmente se
estd manteniendo sobre la Constitucion europea.

Aspecto ECONOMICO. Son diversas las lineas de actuacion
que se nos abren en este sentido. En primer lugar la puesta en
marcha de sistemas financieros. Los aspectos financieros son
fundamentales para las personas inmigrantes: el envio de reme-
sas y el uso que de ellas se hace es uno de los elementos de
desarrollo que la migracion trae a los paises de origen. En estos
momentos no hay estructuras que aseguren que las remesas
pueden dar lugar a actividades empresariales, micro-proyectos
economicos que den como resultado unas mejores condiciones
de vidas de las familias de los inmigrantes en el lugar de origen.
Mucho del dinero que llega a los paises de origen se destina a
consumo directo de bienes y no en inversiones productivas. Un
adecuado apoyo a los Gobiernos de estos paises para la gene-
racion e estructuras que faciliten la produccion y la comerciali-
zacion, una politica de crédito (que puede ser captado en los
paises desarrollados) y productos financieros que permitan lle-
var las remesas destinadas a ciertas actividades seria funda-
mentales en este proceso. Las entidades financieras deberian
para esto ampliar su perspectiva y entender que su actividad
financiera debe extenderse mas alla de las propias fronteras e
intervenir en todo el proceso migratorio. Esta actividad finan-
ciera seria un soporte del codesarrollo pero no la tnica. La coo-
peracion al desarrollo que las ONGs y las Administraciones
publicas estan haciendo deberia integrarse con las estrategias
de codesarrollo en aquellos paises origen de migracion, para
catalizar recursos que favorezcan el desarrollo econémico de
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los potenciales migrantes o de las familias de migrantes. La
cooperacion se debe identificar con los procesos migratorios y
no con el «terrorismo internacional» como ciertas corrientes
estan planteando.

Desde el punto de vista de la comprension de la situacion
seria importante emprender un sistema de analisis economi-
co que nos permitiera entender las aportaciones que los inmi-
grantes estan haciendo a nuestra economia, asi como que el
proceso migratorio es un mecanismo de redistribucion de la
riqueza (o de la pobreza) en un mundo injusto con fuertes dife-
rencias en la distribucion de los recursos econdomicos. Hay que
plantear la inmigracion como una inversion de futuro, que dis-
minuya los desequilibrios actuales.

La politica de entradas, en la actualidad vinculada exclusi-
vamente al contingente y a la reagrupacion familiar —y esa con
notables restricciones—, se ha mostrado claramente insuficien-
te. En este sentido seria conveniente plantear propuestas que la
hicieran mas realista y mas flexible, de acuerdo con la realidad
del mercado de trabajo.

Un mayor esfuerzo en la formacion laboral y profesional
ayudaria también a los procesos de integracion. Hay que orien-
tar a las personas hacia los espacios en los que hay demanda,
pero con una formacion adecuada y facilitando herramientas
legales y empresariales que impidan la precarizacion laboral.

Por dltimo hay que realizar un esfuerzo en el apoyo a la
integracion en el mercado laboral de los inmigrantes, no sélo
desde las perspectiva de la orientacion laboral sino analizando
nuevos espacios de mercado en los que se puedan desarrollar
actividades econdmicas que se ajustan a las posibilidades y
conocimientos de los que llegan y buscando formas que facili-
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ten las integracion laboral y la estabilidad en los sectores de
mercado en los que se estan insertando los inmigrantes (agri-
cultura, servicio doméstico, construccion, hosteleria...).

Aspecto CULTURAL. A la hora de abordar la diversidad cul-
tural existen diferentes planteamientos que van desde el recha-
zo racista y xenofobo a la asimilacion, hasta la celebracion
incondicional de la «multiculturalidad», pasando por diversas
versiones mas o menos desarrolladas de lo que podriamos
caracterizar como apuestas a favor de la «interculturalidad». En
todo caso, la integracion es, para Céritas, un horizonte irrenun-
ciable. Sin dnimo de ser exhaustivos en un tema complejo y
abierto, consideramos que, como minimo, un proceso de inte-
gracion real presupone:

® Reconocer el derecho de los inmigrantes a actuar auto-
nomamente, concibiendo y desarrollando iniciativas pro-
pias en el ambito econdmico, cultural, etc.

® Aceptarles en pie de igualdad como sujetos de derechos
y responsabilidades en todos los ambitos de la vida social
y ciudadana.

® Saber que su aportacion, como interlocutores y agentes
de la nueva sociedad en gestacion, resulta imprescindible
a la hora de definir y construir nuestro futuro comun.

Para que esta integracion sea realmente posible es necesa-
rio un marco legal, no sélo que la permita, sino que la facilite.
Sin embargo, y aunque se trate de un elemento crucial, una
buena ley tampoco es suficiente. El marco legal abre los cami-
nos pero luego son necesarias personas y comunidades dis-
puestas a transitarlos. Probablemente la clave de la integracion
esta en la capacidad de nuestra sociedad de generar espacios
comunitarios de relacion.
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El logro de la integracion plena tiene como objetivo irre-
nunciable reconocer a cada inmigrante un estatuto de ciudada-
nia real, en un marco comun de derechos y deberes. Pero avan-
zar en la consecucion de ese ideal requiere establecer medios y
ritmos adecuados. Y las politicas concretas no pueden ser el
fruto de la improvisacion. Buscando el mayor consenso posible,
deberian concebirse a partir de previsiones razonables de lo
que el futuro nos depara. Anticipacion y consenso. Solo una
adecuada prevision y anticipacion podrd evitar que la inmigra-
cion se convierta en el «problema» que hoy no es, pero que
algunos anuncian ya como seguro. Y solo un consenso sufi-
cientemente amplio impedird que las politicas adoptadas no
resulten traumaticas, ni para los colectivos inmigrantes, ni para
la sociedad de acogida.

Es dificil exagerar la importancia de las comunicaciones
publicas de los responsables politicos en materia de migracio-
nes. Algunas declaraciones poco afortunadas pueden contribuir
a la extension de actitudes xenodfobas o racistas. Dado que la
mayoria de los inmigrantes estan aqui para quedarse, reclama-
mos la coherencia de un discurso politico pensado para faci-
litar la integracion. Planteamientos como los que, irresponsa-
blemente, asocian migraciones con delincuencia e inseguridad
ciudadana —algo que la misma policia niega con sus datos—
pueden parecer politicamente rentables a corto plazo pero sien-
tan las bases de un grave problema de convivencia futura.

La necesidad pedagdgica de un discurso més responsable
también puede aplicarse a los medios de comunicacion. Algu-
nos de ellos, mas que facilitar la convivencia, parecen empefia-
dos en alimentar la desconfianza y el recelo mutuo. Un trabajo
de reflexion y aproximacion a los medios de comunicacion
con nuevas propuestas y analisis podria ser una contribucion
significativa a la sociedad espafola.
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En el campo de las relaciones interculturales es imprescindi-
ble intensificar los esfuerzos para prevenir el racismo. Pode-
mos hacerlo de dos modos: a) ofreciendo una informacion mas
serena y objetiva sobre el hecho migratorio; b) apoyando el
establecimiento de politicas que eviten situaciones potencial-
mente generadoras de actitudes y comportamientos xenofobos.
El racismo es fruto del efecto combinado de un conjunto de ele-
mentos entre los que cabe destacar: la precariedad econdmica
de los inmigrantes, sus condiciones de vida, la extrafieza que
producen comportamientos culturales diferentes, la inseguridad
laboral en la que viven miles de ciudadanos espafioles... Solo
trabajando sobre estos elementos lograremos superar prejui-
cios y dar una oportunidad a la integracion. Sin despreciar las
campanas de sensibilizacion, la prevencion eficaz de comporta-
mientos xendfobos requiere que actuemos sobre todos los fac-
tores relevantes.

Aspecto SOCIAL. No es justo establecer un nexo directo
entre inmigracion y exclusion social. El inmigrante no es un
excluido, aunque la vulnerabilidad social en la que vive le ponga
en riesgo de exclusion. Es importante elegir medios adecuados
para apoyarle, medios que respeten su identidad peculiar. La
debilidad por la que atraviesa no es el resultado de una deses-
tructuracion personal o familiar, caracteristica de otros grupos
excluidos, sino la consecuencia de una situacion de precariedad
economica y de desajuste social, muchas veces transitoria. Aqui,
el objetivo de las actuaciones no puede ser la reinsercion sino
la integracion. Ello requiere politicas y medios distintos a los uti-
lizados para abordar situaciones de exclusion.

Dos problemas basicos estan afectando a los inmigrantes.
Por un lado la vivienda, sin duda uno de las barreras mas com-
plicadas que las comunidad inmigrante debe superar en el

60 | Documentacién Social 132 (2004)



El modelo de integracion: Una decision pendiente 2

camino hacia la normalizacion. No hablamos ya de las penosas
condiciones que soportan algunos trabajadores del campo en
periodo de faena, sino de una desconfianza social ampliamen-
te extendida que dificulta enormemente el acceso de muchas
familias a pisos de alquiler. La escasez de vivienda disponible
crea, a su vez, hacinamiento: familias enteras se ven obligadas a
arreglarse en los pocos metros de una sola habitacion. Ese haci-
namiento genera otros problemas: conflictos entre personas
obligadas a vivir en dificil proximidad, tensiones con otros veci-
nos, bajo rendimiento escolar de los nifos, etc. La dimension y
complejidad del problema de la vivienda hace que la implicacion
de las Administraciones publicas sea esencial. Pero también es
muy necesario realizar en nuestros barrios y pueblos un traba-
jo comunitario que ayude a superar la desconfianza existente,
en gran parte resultado de los prejuicios y el desconocimiento.

Un segundo elemento es la educacion. Al parecer, y de
acuerdo con informaciones del mismo Ministerio, la gran
mayoria de nifos y ninas inmigrantes son escolarizados en la
red de centros publicos, siendo proporcionalmente pocos los
alumnos de centros privados concertados. Los intercambios
normalizados en el ambito escolar constituyen un potente ins-
trumento de integracion social desde una edad muy temprana.
Pero cuando los inmigrantes se convierten en mayoria dentro
de un aula, el efecto benéfico de la interaccion cotidiana con la
cultura local se desvanece. Una politica de escolarizacion bien
disenada es, sin duda, un elemento substancial en el desarrollo
de estrategias eficaces de integracion. Y sobre esta base resulta
perfectamente posible prestar la atencion debida al hecho dife-
rencial. Asi, seria necesario incluir en los planes de estudio algu-
nos elementos de otras culturas (geografia, historia...) que ayu-
den a valorar lo diferente y a trabajar con quienes son distintos
en la tarea de construir un futuro coman.
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DEL CONSENSO SOCIAL AL PACTO DE ESTADO

El tercer elemento sobre el que llamamos la atencion tiene
que ver con el modo de articular el modelo de integracion. No
es suficiente disponer de una serie de politicas que marquen un
modelo de integracion claro y que aborden el proceso migrato-
rio en su totalidad, hay que conseguir que éstas sean debatidas
y aceptadas por los ciudadanos. Si, como venimos repitiendo a
lo largo del texto, es en la cotidianidad donde se percibe un
cambio fundamental, es en este espacio en el que principalmen-
te hay que generar el consenso. De nada sirve tener marcos
legales adecuados e integradores si cuando una familia inmi-
grante escolariza a sus hijos en un colegio otra saca a los suyos.

Este tipo de procesos sociales son complejos y siempre a
medio plazo, pero en este caso un trabajo de este tipo es fun-
damental. El Gobierno ha anunciado un pacto de Estado para la
inmigracion, cuestion que se antoja clave como rubrica de un
acuerdo social y en el que tendran que participar aquellos agen-
tes sociales que se considere conveniente; sin embargo, hasta
llegar a ese punto el consenso social debe favorecerse y tam-
bién planificarse. Pero icomo se hace esto?

A partir de esta ideas, desde CEAR (Comision Espafiola de
Ayuda al Refugiado) y Céritas se ha puesto en marcha un pro-
ceso de trabajo que favorezca el desarrollo del consenso social.
CEAR es una organizacion que nace en el afio 1979 para el tra-
bajo con refugiados; su fundacion se produce porque partidos
politicos, sindicatos, iglesias y organizaciones sociales deciden
renunciar al trabajo con refugiados y montar un organismo
unico que lo haga y en el que todos ellos participen. De esta
manera CEAR es, ademas de una organizacion con experiencia
en el campo de la accion con refugiados y ultimamente con
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inmigrantes, una mesa de didlogo privilegiada para abordar el
actual proceso migratorio. Por su parte Caritas es una de las
organizaciones que mas trabajo desarrolla en el campo de la
inmigracion en el pais, siendo miembro de CEAR desde su fun-
dacion.

El objetivo de este proceso es crear un espacio de reflexion
que permita obtener algunas lineas de trabajo, ideas, propues-
tas generales que puedan servir como aportacion al desarrollo
del pacto de Estado sobre migracion. No se trata de conseguir
una propuesta cerrada, sino tan solo agrupar la reflexion exis-
tente, los puntos de vista de los agentes sociales y buscar ele-
mentos comunes que pudieran servir de pilares para un pacto
social posterior. La nueva coyuntura politica favorece esta linea
de debate puesto en marcha. El proceso de trabajo que se ha
previsto tiene tres fases:

Fase 1. Foro de expertos/as. El objetivo es partir de una base
tedrica y contrastada. Son muchos los grupos de investigacion de
todo el Estado que desde hace unos anos estan trabajando sobre
los cambios que la llegada de personas de otros paises estan
generando. Poder unir todo este conocimiento, contrastarlo y
debatirlo para intentar llegar a un diagnostico conjunto y a unas
propuestas seria un punto de partida importante para el debate
social. Este andlisis ha de incorporar las perspectivas antes
expuestas; por un lado, el marco de migracion y no de extranje-
ria, por lo que las causas en los paises de origen es un factor a
tener en cuenta; por otro, que la integracion supone un cambio
en la propia estructura social de nuestro pais, por lo que no son
solo los expertos en migracion los que deben participar, sino
también los que trabajan sobre los temas en general.

Se han pensado ocho grupos de trabajo: Vivienda, Salud,
Economia y empleo, Educacion y cultura, Exclusion social y ser-
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vicios sociales, Religion e interculturalidad, Participacion politica
y ciudadania, Codesarrollo.

Una vez terminado este trabajo un grupo de expertos juris-
tas trabajaran a partir de las propuestas sociales en unas bases
legales que servirian de aportaciones para posibles iniciativas de
tipo legislativo. Esta fase terminara en septiembre de 2004.

Fase 2. Foro de agentes sociales. A partir de la sistematiza-
cion realizada de la primera fase se juntara a los multiples agen-
tes sociales que tienen que ver con la inmigracion, desde las
organizaciones de inmigrantes hasta las PYMES, pasando por
los sindicatos o las asociaciones de AMPAS, para generar deba-
tes en tonos a cada uno de los puntos que afectan a este pro-
ceso. Lo que se busca es un debate extenso en el que participen
todos aquellos agentes que pueden influir en la migracion.

Se convocara, de manera similar a la fase anterior, a los
agentes —en ocho grupos— para trabajar las propuestas socia-
les como las bases legales. En un periodo de tres meses se ten-
drian dos reuniones en las que debatir y consensuar el trabajo
realizado.

Con las aportaciones realizadas se tendria una dultima
reunion en la que participarian en los mismos grupos los exper-
tos y los agentes sociales. Es una reunion de contraste cuyo
resultado seria ver los puntos de agenda en los que hay con-
senso en andlisis y propuestas y aquellos en los que no se ha
llegado a acuerdos, intentando sistematizar claramente las dife-
rentes posiciones.

Fase 3. Difusion. Teniendo presentes las conclusiones de las
dos fases anteriores se trasladaran éstas por un lado a las
Administraciones publicas —Central, Autondmicas y Locales—y
a los partidos politicos y sus grupos parlamentarios. Para ello se
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aprovecharé la configuracion de la asamblea de CEAR, que rea-
lizara los correspondientes contactos y convocara dos jornadas
de trabajo —Administraciones y grupos parlamentarios—. En las
jornadas se realizard una exposicion del proceso, de los resul-
tados y de las diferentes organizaciones y expertos que han
participado. El objetivo es transferir los contenidos y el proceso
seguido —Consenso Social sobre Migracion— como aporte a lo
que debe ser un pacto de Estado.

Con este proceso se pretende dinamizar la gestacion de un
modelo de integracion que permita un trabajo estable con un
horizonte de veinte afios, mas alld de los posibles cambios
legislativos. Lo que estd en juego es nuestro futuro como socie-
dad, ese mismo futuro que anhelan las personas que llegan a
nuestro pais. Seguramente nuestro modelo social sera diferen-
te —aunque semejante en algunos aspectos— al de otros paises.
Pero serd el nuestro. Lo que esta en juego es el futuro de todos,
un futuro en comun, un futuro para todos. Y de nosotros
depende.
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RESUMEN

En estas pdginas se analizan las condiciones de integracion escolar
de los menores de origen extranjero, y ello desde el contraste entre
las disposiciones legales vigentes al respecto y la prdctica aplica-
cion de las mismas. A partir de dicho contraste, se afirma la insufi-
ciencia y obvia posibilidad de mejora de los mecanismos de actua-
cion arbitrados, asi como la necesidad de replantear el modelo de
intervencion desde el paralelo andlisis de los objetivos que se persi-
guen.
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ABSTRACT

In this article we examine the second generation educational condi-
tions, and that from the comparison between the legal dispositions
in this context and their effective application. As the result of this
comparison, we conclude the lack and mechanism obvious improve-
ment possibility and the need to reformulate the intervention model
from their objectives analysis.
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A lo largo de este monografico se examinan diferentes
aspectos relativos a los modelos y ambitos de integracion social
de los inmigrantes. Analizamos aqui la integracion de los meno-
res de origen extranjero en el ambito educativo: su insercion en
el mismo crece a ritmo exponencial; su integracion depende del
diagnostico adecuado de necesidades y de la respuesta eficaz a
las mismas, y ello en un sistema cuyos principios basicos esta-
mos lejos de consensuar [debate en torno a la LOCE]. Nuestra
reflexion aqui se ordena sobre el contraste entre el «deber ser»
y el «<ser de la integracion escolar de estos menores. Para ello,
sistematizamos el «deber ser» (apdo. I) desde el analisis de los
planes y disposiciones ad hoc; examinamos su puesta en mar-
cha efectiva, el «ser» de la integracion (apdo. II), y concluimos a
partir del contraste entre ambos (apdo. Ill). No discutimos aqui
si la definicion explicita o implicita de «integracion» escolar en
dichas disposiciones legales es adecuada, sino simplemente si
tal se da en los términos en que es definida.

Pero ¢quienes han de integrarse? Durante el curso 2002-
2003 se contabilizan en Espana 303.837 escolares de origen
extranjero en ensenanzas de régimen general (4,43% del total),
cifra que triplica la referida al curso 1999-2000 (107.301 escola-
res). Mas de dos tercios de este alumnado se concentran en
Madrid (26,64%), Catalufa (17,79%), Valencia (12,34%) y Anda-
lucia (10,29%). Asimismo, el grado de dispersion segun origen
[pais de procedencia| es bastante superior al observado segtin
destino [CC.AA. de llegadal.

El alumnado ecuatoriano (19%) y colombiano (12%) crece
rapidamente en los ultimos anos, mientras el marroqui (15,5%)
pierde su hegemonia, y paises como Rumania y Bulgaria,
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Argentina y Republica Dominicana, cobran peso. Alemania,
China, Francia y R. Unido completan en su mayor parte un
auténtico mosaico de nacionalidades que plantea no pocos
retos, que habran de afrontarse desde el cuidado que supone
gestionar la integracion de buena parte de la futura ciudadania
espanola.

PRINCIPALES PAISES EMISORES
(Mas de 4.000 alumnos en el curso 2002-2003. Porcentaje)

Alemania 8.067 2,66
Francia 5.762 1,90
Bulgaria 6.001 198
Reino Unido 12.155 4,00
Rumania 13.588 4,47
China 6.501 2,14
Marruecos 47.099 15,50
Reptiblica Dominicana 7533 2,48
Argentina 16.936 5,57
Colombia 35.679 11,74
Ecuador 56.608 18,63
Pera 7214 2,37

Fuente: Datos Avance del curso 2002-2003 de la Estadistica de las Ensefianzas no universitarias, MEC.

SOBRE EL «MODELO» DE «INTEGRACION ESCOLAR» DE
LOS MENORES DE ORIGEN EXTRANJERO EN ESPANA

La definicion del concepto «integracion» aplicado al ambito
de la inmigracion resulta extremadamente dificil, y ello en virtud
de dos causas. En primer lugar, del caracter parcial de las defi-
niciones que en la literatura al uso se encuentran, y en segundo
lugar, de la distancia entre teoria y practica en relacion a este
fendmeno. No vamos a analizar con detalle ambos asuntos,
pero si lo suficiente para adentrarnos en el significado de lo que
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se entiende por «integracion escolar. Brevemente, la literatura
académica sobre «integracion» de los inmigrantes adolece fun-
damentalmente de dos sesgos, el primero de ellos podria deno-
minarse «legalista» y el segundo «culturalista». De acuerdo a la
definicion «legalista», «la integracion es, en primera instancia,
equiparacion de derechos» (PAJAREs, 2000: 125). Segun esto, el
«hecho de ser o no parte de una sociedad no estd en funcion de
los habitos culturales, sino de la incorporacion al sistema legal de
obligaciones y derechos establecidos» (ibid, péag. 122). Obvia-
mente, la primera objecion a esta concepcion radica en el hecho
de que toda sociedad incorpora siempre un sistema cultural:
cultura y sociedad son conceptos inseparables; la sociedad es
cultura y los derechos son productos culturales. Asunto dife-
rente es que el Estado, en tanto uno de los sujetos de la «inte-
gracion» de los inmigrantes, solo pueda por este medio [igual-
dad de derechos en relacion a los autoctonos| favorecerla. Y
otro asunto es que de hecho lo haga.

En cuanto a la reduccion del concepto «integracion» a su
dimension cultural [asumiendo aqui la acepcion reduccionista
del término «cultura, esto es, sistema de valores y comporta-
mientos], al arriba mencionado sesgo «culturalista», enmarca el
debate acerca de las posibles formas de tal integracion, distin-
guiendo entre los modelos asimilacionista [los inmigrantes asu-
men las pautas y valores de la sociedad receptora y relegan las
propias al ambito de lo privado], el modelo del melting-pot o
fusion [de «ajuste mutuoy, «de reciprocidady, «interculturalidad»,
«sincretismon..] y el de pluralismo cultural o multiculturalidad
[asume la coexistencia de diferentes modelos culturales y apoya
la preservacion de la identidad de origen de los grupos inmi-
grantes]. En realidad, tal como senala TapiNos (1993: 31), «la dife-
rencia entre los modelos de integracion en cuanto a sus objetivos
es la aceptacion por parte de las sociedades de acogida del man-
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tenimiento provisional o definitivo de algunas diferencias, y no la
opcion entre modelos que irian dirigidos a una asimilacion com-
pleta, lo cual no tiene ningun sentido, y otros que irian dirigidos
a la transformacion permanente de la sociedad de acogida por
parte de los recién llegados»: es decir, estas definiciones son limi-
tadas [si es reduccionista entender la integracion de los inmi-
grantes como acceso a los mismos derechos que los autdcto-
nos, también lo es entenderla Ginicamente como modalidad de
insercion de las particularidades culturales de cada grupo en el
entorno receptor] y también «ideales», en el sentido weberiano:
asi, por ej, desde la perspectiva multicultural ¢qué elementos
culturales han de preservarse o, mas aun, la preservacion de
qué rasgos culturales debe apoyarse desde la esfera politica?,
{estamos dispuestos a negociar en Europa la secularizacion del
poder politico o la igualdad de derechos entre sexos? (1). Al res-
pecto, PAJARES (2000: 123) considera que la integracion «ha de
ser intercultural [pero]... las pautas culturales que contradigan los
avances de nuestra sociedad en igualdad, laicidad, libertad, dere-
chos humanos o derechos sociales han de ser desechadas»... De
donde se deduce que el autor se contradice, por considerar
«intercultural» lo que no puede serlo al insistirse en la negativa
a negociar «avances» que no son sino pautas culturales sobre
cuya superioridad frente a las importadas por los inmigrantes
no siempre es facil pronunciarse. Este dilema es percibido por
SARTORI (2001), aunque nosotros estemos lejos de suscribir la
forma en que lo resuelve.

Como se aprecia, la perspectiva estructuralista [degalistay]
asigna al contexto receptor, en concreto al Estado, la responsa-

(1) Este dilema, en el dmbito educativo, es claramente percibido por E. TErRrén (2001b:89), «El principal
reto tedrico y politico de la educacion intercultural es ofrecer un modelo que permita la defensa de la igual-
dad de oportunidades a través de la integracion y, a un mismo tiempo, la defensa del derecho a la dife-
rencia y al reconocimiento de las identidades culturales no mayoritarias».
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bilidad de la integracion de los inmigrantes, mientras la cultura-
lista la transfiere a éstos o, en su variante intercultural, también
a la poblacion autdctona. Se trata, en todo caso, de perspectivas
complementarias —se refieren a diferentes aspectos— y que
remiten también a la cuestion de los diferentes sujetos de la
integracion, vide infra. Nosotros asumimos la integracion como
«fenomeno multidimensional [que|] comporta aspectos juridicos,
economicos, culturales y politicos» (TAPINOS, 1993: 28). Por eso
suscribimos en términos generales la propuesta de HECKMANN
(1999), cuyo caracter heuristico se manifiesta en la distincion
entre integracion estructural, social, cultural e identificatoria
[dimensiones interrelacionadas]. Por supuesto, el condicionante
legislativo (Ley de Extranjeria) influye en primer lugar en la inte-
gracion estructural y, a través de ella, en las demas dimensiones.
Asi, la igualdad de derechos [que incluye la igualdad de oportu-
nidades en relacion al resto de la ciudadania y por ello, acaso,
medidas de discriminacion positiva] y deberes es el eje verte-
brador de la integracion de los inmigrantes en la sociedad
receptora. Desde esta perspectiva, el concepto integracion, en
tanto fendmeno multidimensional, se entiende opuesto al de
exclusion social (2). El excluido carece de lo preciso para satis-
facer sus necesidades basicas y de los derechos civiles, sociales
y politicos de la ciudadania [la ausencia de unos realimenta la
de otros]: «la idea clave en el concepto de exclusion es la no-par-
ticipacion en el conjunto de la sociedad» (GAVIRIA et alt, 1995:
157). En el lado opuesto, la integracion social supone la partici-
pacion economica y politica en la vida del pais [que implica el
disfrute de los derechos propios de la ciudadania], asi como el
establecimiento de redes de relaciones sociales a nivel primario

(2) La clave del concepto exclusion social, de acuerdo a Tourane (1991), radica en la sustitucion en las
sociedades occidentales del modelo social de clases sociales, donde los individuos se ubicaban «arriba»
0 «abajo» (desigualdad), por otro donde se ubican «dentro» o «fuera» del sistema social (exclusion).
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y/o secundario: en esto consiste estar «dentro» de la sociedad.
De lo dicho se desprende que no hay un unico sujeto de la inte-
gracion social, aunque si un unico objeto, el inmigrante: la inte-
gracion/exclusion social depende no solo de logros, habilidades
y deseos individuales (intereses, proyecto migratorio, habilida-
des profesionales y relacionales, redes sociales..), también de
condiciones estructurales (mercado laboral..) y concesiones
supraindividuales (reconocimiento estatal de los derechos civi-
les, sociales y politicos a los inmigrantes).

El segundo de los problemas en la definicion de «integra-
cion» radica, como advertimos, en la falta de conexion entre la
teoria y practica. Aunque este asunto puede analizarse con mas
detenimiento, en lo relativo a la integracion escolar de los
menores de origen extranjero, se concreta en un sobredimen-
sionamiento tedrico paralelo a la escasa dotacion real de los
dispositivos de integracion previstos. Vemos a continuacion en
qué se concreta la «teoria» sobre integracion escolar.

Ya hemos definido qué entendemos por integracion: fend-
meno multidimensional referido a la igualdad de condiciones
de acceso a los derechos sociales y politicos, al establecimiento
de redes entre inmigrantes y autdctonos y la asuncion de for-
mas de comportamiento y valores comunes que posibiliten la
necesaria cohesion social. La escuela es lugar privilegiado de
socializacion y por ello de construccion de esa «nueva ciudada-
nia» que la llegada de ciudadanos de origen extranjero exige (3).
Para dar mayor contenido a nuestra idea de «integracion esco-

(3) ). o Lucas et alt. (2001) proponen «un nuevo concepto de ciudadania (...) que no esté ligada a iden-
tidades ni a culturas prefijadas y cerradas, sino a las mutuas relaciones entre las personas que viven en
un mismo territorio, a los derechos y a las obligaciones que cada una tiene individualmente y se recono-
cen colectivamente. Por eso se habla de ciudadania ‘civica’ y de ciudadania ‘activa’ en la que el antiguo
estatus es sustituido por un proceso en construccion, concepcion en la que el papel de la educacion de los
escolares se convierte en fundamental», VV.AA. (2003: 27).
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lar» adoptamos los criterios explicitos en la profusa legislacion
vigente, criterios que suscriben en gran parte los marcados para
el territorio MEC en el RD 299/1996 de 28 de febrero (BOE de
12 de marzo), de ordenacion de las acciones dirigidas a la com-
pensacion de desigualdades en educacion y en la Orden de 22
de julio de 1999 por la que se regulan las actuaciones de com-
pensacion educativa en los centros docentes sostenidos con
fondos publicos (BOE de 28 de julio). Ambas disposiciones
regulan la compensacion de desigualdades en educacion, des-
igualdades derivadas de situaciones de desventaja por factores
sociales, econdmicos, geogréficos, étnicos o de cualquier otra
indole personal o social: asi, la atencion al alumnado inmigran-
te se inscribe dentro de un marco mas amplio, el fomento de la
igualdad de oportunidades, y la integracion en el ambito edu-
cativo se concibe como equiparacion [mediante medidas de dis-
criminacion positival de las situaciones desde las que el alumno
afronta la escolarizacion.

Efectivamente, en el RD 29/1996 [regulacion del Titulo V de
la LOGSE, relativo a la compensacion de desigualdades en la
educacion] se hace ya referencia a los movimientos migratorios
y a la necesidad de adoptar medidas orientadas a paliar los pro-
blemas de inadaptacion, fracaso y absentismo escolar, asi como
a «prevenir y resolver los problemas de exclusion social, discrimi-
nacion, xenofobiay. Este es el documento marco que orienta el
establecimiento de medidas de compensacion educativa en los
centros escolares sostenidos con fondos publicos. Sus objetivos
(art. 4) constituyen el desideratum de los subsiguientes planes y
disposiciones autondmicas, de modo que es pertinente reco-
gerlos aqui: promover la igualdad de oportunidades de acceso,
permanencia y promocion de los nifios, jovenes y adultos; fa-
clitar la integracion socioeducativa de todo el alumnado,
contrarrestando los procesos de exclusion social y cultural y
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desarrollando actitudes de comunicacion y respeto mutuo;
potenciar los aspectos de enriquecimiento que aportan las dife-
rentes culturas; fomentar la participacion de los diferentes sec-
tores de la comunidad educativa y del resto de los estamentos
sociales (..) para facilitar la integracion social de las familias pro-
venientes de otras culturas; impulsar la coordinacion y colabo-
racion del MEC y otras Administraciones, instituciones, asocia-
ciones y ONGs para el desarrollo de actuaciones de compensa-
cion social y educativa. Para el cumplimiento de tales objetivos
se recogen actuaciones (art. 6) relativas al acceso y permanen-
cia en el sistema educativo, a la atencion educativa al alumnado
de referencia y al fomento de la calidad de la educacion. En con-
creto, las actuaciones de compensacion educativa se regiran por
el principio de normalizacion, aunque excepcionalmente, si asi
lo consideran oportuno el profesorado de apoyo y el personal
de los EOEP (Equipos de Orientacion Educativa y Psicopedago-
gica) o de los EO (Equipos de Orientacion), podran arbitrarse
formulas organizativas que permitan la atencion especifica a
este alumnado (arts. 12 y 13). En todos los niveles se afirma la
necesidad de colaboracion entre el profesorado de apoyo, el
profesor-tutor y los EOEP y/o EO, asi como de la creacion de
planes de coordinacion entre las diferentes etapas con objeto
de realizar seguimiento personalizado de la trayectoria educati-
va de estos chicos.

Por su parte, la Orden de 22 de julio de 1999 establece los
criterios para determinar los centros con actuacion de compen-
sacion educativa (Cap. Il); los recursos complementarios que
tales recibiran (Cap. Il); las directrices para la elaboracion del
Plan de compensacion educativa en los mismos, especificas
acciones de compensacion interna y de compensacion externa,
criterios de determinacion de necesidades del alumnado, los
modelos organizativos de implantacion de la compensacion
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educativa (Cap. IV, aptdos. 10 a 14). Todo el proceso de organi-
zacion de la compensacion educativa se desarrolla con la parti-
cipacion y colaboracion de los diferentes agentes escolares
(Cap. V, aptdos. 17 y 18) y con criterios de evaluacion y segui-
miento de los logros del alumno (Cap. IV, aptdo. 15). Finalmen-
te, el profesorado de apoyo debera (Cap. IV, aptdo. 16) orientar
los proyectos educativo y curriculares hacia la atencion a la
diversidad sociocultural y las necesidades de compensacion
educativa del alumnado, colaborar en el diseno de modelos
organizativos flexibles y adaptados a tales necesidades (..), de
las acciones de compensacion interna y externa y de las adap-
taciones curriculares individuales precisas.

No es posible analizar aqui todos los planes y disposiciones
autondmicas al respecto, de modo que elegimos como referen-
cia la Comunidad de Madrid, seguramente la que integra un
dispositivo legal mas amplio de atencion a este alumnado. Asi,
en la CAM se ha aprobado un Plan Regional de Compensacion
Educativa, en vigor hasta 2005. Ademds, la legislacion especifi-
ca regula diferentes modelos organizativos de compensacion
educativa, tanto en el propio centro [apoyo en grupos ordina-
rios, grupos de apoyo, grupos especificos de compensacion
educativa, Aulas de Compensacion Educatival] como fuera de él
[programas de compensacion externa, subvenciones a entida-
des sin animo de lucro], junto a dispositivos como el Servicio de
Apoyo ltinerante al Alumnado Inmigrante (SAl), Servicio de Tra-
ductores e Intérpretes (SETI) y «Escuelas de Bienvenida», progra-
ma experimental iniciado en el presente curso lectivo y que
incluye varias iniciativas: Aulas de Enlace, Inmersion social, Cul-
tural y Lingtiistica, Desarrollo de la Convivencia Activa y Forma-
cion del Profesorado.

El Plan Regional de Compensacion Educativa para la Comu-
nidad de Madrid (Resolucion de 12 de febrero de 2001, BOCM
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del 26) asume los criterios generales de actuacion ya descritos
en relacion al alumnado en situacion de desventaja: normaliza-
cion y atencion a la diversidad, accion positiva [medidas de
caracter preventivo que incidan en las causa de la discrimina-
cion], integracion e interculturalidad, equilibrio territorial y sec-
torial, participacion social, coordinacion interadministrativa y
entre las Administraciones y agentes sociales, caracter integral
de las actuaciones [se adopta una dptica global en la interven-
cion] y evaluacion continua de la intervencion y sus resultados.
Las medidas contempladas se distribuyen en cinco apartados,
relativas a 1) las condiciones de escolarizacion de los menores
[escolarizacion equilibrada, prevencion del absentismo, garanti-
zar la transicion de la educacion primaria a la secundaria obli-
gatorial; 2) las actuaciones desarrolladas en los centros [ade-
cuacion de la respuesta educativa mediante adaptaciones curri-
culares, metodoldgicas y organizativas, enriquecimiento de la
oferta educativa, apoyo al entorno sociofamiliar del nifio, coor-
dinacion con el entorno institucional y social del centro, estabi-
lidad del equipo docente, provision de puestos de trabajo en
educacion compensatoria y de recursos de apoyo a los centros
e incremento de los relativos a la atencion educativa y psicope-
dagogica, formacion del profesorado, mayor dotacion de mate-
riales didacticos y de alternativas educativas y de insercion
sociolaboral de los jovenes que no superen los objetivos de la
educacion obligatoria (programas de Garantia Social)]; 3) las
actuaciones complementarias de compensacion educativa
externa [concertacion con entidades sin animo de lucro de ser-
vicios complementarios para apoyar la estructuracion del hora-
rio extraescolar con contenidos educativos y favorecedores de
la integracion sociall; 4) desarrollo de la educacion intercultural
[Educacion Intercultural como asignatura transversal, progra-
mas institucionales de mantenimiento de la lengua y cultura de
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origen, materiales curriculares interculturales y relativos a las
diferentes culturas, formacion de equipos docentes en torno a
la perspectiva intercultural, apoyo a padres y madres pertene-
cientes a minorias étnicas y/o culturales, mediacion y acompa-
namiento familiar, sensibilizacion de la comunidad educativa en
general, servicio de traductores, de apoyo al aprendizaje del
espanol, de asesoramiento a centros..], y 5) la colaboracion
interinstitucional y participacion social [desarrollo de Planes de
actuacion integral en zonas de atencion preferente, constitucion
de Consejos Escolares Municipales con varias comisiones de
trabajo (entre ellas la Comision Permanente de Escolarizacion y
la de Prevencion y Control del Absentismo), participacion en los
Consejos Escolares de las entidades con accion en compensa-
cion educatival.

Respecto de las modalidades de compensacion educativa
interna, tanto en los centros de primaria como de secundaria
existe el apoyo en grupos ordinarios y también los denomina-
dos grupos de apoyo: ambos dirigidos al refuerzo de los
aprendizajes instrumentales bésicos en castellano y matemati-
cas, los segundos son grupos paralelos a los ordinarios que
funcionan fuera del aula durante parte del horario lectivo. En
secundaria, existen ademas los grupos especificos de compen-
sacion educativa y las Aulas de Compensacion Educativa (ACE),
los primeros para menores de 16 afos y las segundas (sitas en
algunos IES) para alumnos del 2.° ciclo con significativo desfa-
se, riesgo de abandono escolar, inadaptacion [situaciones de
marginacion social, desestructuracion familiar.] y orientacion
negativa respecto al sistema educativo, Aulas orientadas al des-
arrollo de habilidades que posibiliten la insercion en programas
de Garantia Social o de diversificacion curricular (4). Por su

(4)  Sobre el perfil del alumnado de las ACE’s y las habilidades precisas en el profesorado de las mismas,
ver ViLLA Cascos, M. A., «Las Aulas Taller como modalidad organizativa para compensacién educativa». En
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parte, el SAl es un servicio a los centros sin profesorado de
apoyo [no tienen la ratio de alumnado prevista] con alumnado
inmigrante de reciente incorporacion y con desconocimiento
del espanol, asumiendo el asesoramiento al profesorado para el
desarrollo de programas de acogida y la incorporacion de la
perspectiva intercultural al proceso educativo, asi como el tra-
bajo con el alumnado para la adquisicion de competencias lin-
giisticas y comunicativas basicas. Finalmente, el SETI realiza
labores de traduccion e interpretacion frente a las familias inmi-
grantes para favorecer su comunicacion con los centros escola-
res. Por su parte, las actuaciones de compensacion externa [des-
arrollada en colaboracion con servicios de apoyo externo y
entidades publicas o privadas sin dnimo de lucro que interven-
gan en programas comunitarios] se realizan en concierto con
las AMPAS y con entidades sociales del entorno y consisten
generalmente en clases de apoyo escolar alternadas ocasional-
mente con actividades ludicas.

Para terminar, tras la aprobacion de la LOCE (LO 10/2002, de
23 de diciembre, BOE del 24) la Consejeria de Educacion de la
CAM pone en marcha «Escuelas de Bienvenida», programa
experimental que incluye las Aulas de Enlace como eje funda-
mental. Dirigidas al alumnado de 2.° y 3. ciclo de primaria y al
de la ESO con necesidad de aprendizaje del espanol y /o con
grave desfase curricular debido a su no escolarizacion en origen,
se establecen en centros educativos con alta concentracion de
poblacion extranjera, previa aceptacion del centro: el alumno se
incorpora al Aula a propuesta de la Comision de Escolarizacion
y de acuerdo con los progenitores, teniendo una estancia maxi-
ma de seis meses consecutivos antes incorporarse al centro
donde se ubica dicha Aula —en el que el nifio tiene asignado un

Curso sobre Formacidn especifica en compensacion educativa e intercultural para agentes educativos.
Murcia, 2002.
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grupo de referencia— o al que le corresponda segun su residen-
cia habitual. Concebidas como «aulas puente» previas a la inser-
cion al sistema educativo normalizado, incluyen en teoria profe-
sorado con formacion especifica y funcionan en colaboracion
con el equipo directivo y docente de los centros, bajo pardme-
tros de atencion individualizada y evaluacion continua de los
alumnos y de fomento de su relacion con el resto del alumnado
del centro a través de actividades de ocio y tiempo libre.

Sistematicemos, pues. {Qué se puede afirmar sobre la perti-
nencia, adecuacion y eficacia de las disposiciones relativas a la
integracion escolar de los menores de origen extranjero? En pri-
mer lugar, consideramos que las medidas implantadas son per-
tinentes, por cuanto estan relacionados con carencias efectivas
en el sistema educativo en la atencion a estos chicos (5) [otro
asunto es que sean las mas eficaces y efectivas entre las posi-
bles, lo que depende de los contextos y condiciones de su
implantacion, vide infral. El marco general que ordena la inte-
gracion socioeducativa de los menores de origen extranjero es
un marco bien disefiado por comprensivo, ya que no soélo pre-
tende garantizar la escolarizacion de tal alumnado, también la
compensacion educativa para hacer efectiva la igualdad de
oportunidades y la calidad de la educacion recibida, todo ello
bajo seguimiento coordinado de los diferentes actores educati-
vos [ampliados con personal de apoyol. El segundo mérito de
estas disposiciones es que, junto al fomento de la integracion
estructural, contemplan también la integracion sociocultural (6)
en el seno de los centros educativos. Finalmente, su tercer gran

(5) Segtn J. .A. Garcia FERNANDEZ € |. Moreno HERRero (2002:117), «Aproximadamente la mitad de este
alumnado encuentra problemas de aprendizaje, seguido de problemas de integracion».

(6) RD 299/1996, art. 13.2 (Actuaciones de compensacion educativa en educacion secundaria): «... des-
arrollo de acciones encaminadas a favorecer la convivencia y el conocimiento, respeto y valoracion de la
diversidad social y cultural». Entendemos asi que implicitamente se suscribe la concepcion de integracion
como fusion o melting pot.
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acierto radica en el énfasis en la colaboracion de todos los
agentes involucrados [escuela, Administracion, familias y agen-
tes externos ligados a la compensacion educatival, es decir, se
adopta la citada «optica global» para la consecucion de la inte-
gracion socioeducativa.

En cuanto a la adecuacion de los planes y dispositivos de
intervencion concretos, no solo depende de su ajuste a los fines
predefinidos sino también del ajuste entre las herramientas
(recursos) y destinatarios [podriamos hablar ahora de «adecua-
cion internas]. Sobre este segundo aspecto hablaremos en el
siguiente apartado; en cuanto al primero, teniendo en cuenta
que las disposiciones marco, nacionales y autondmicas, asu-
men como objetivos el fomento de la igualdad de oportunida-
des, de la interculturalidad y de la colaboracion interinstitucio-
nal de cara a la gestion global de la integracion socioeducativa
de estos menores, lo cierto es que las medidas con desarrollo
legislativo vinculante se orientan fundamentalmente a satisfacer
el primero de los objetivos, concretamente a la adaptacion lin-
guiistica y reduccion del desfase curricular (7): es decir, se legis-
la y actia sobre todo para la integracion estructural de estos
menores, dejandose de lado la integracion sociocultural (tal
como aqui ha sido definida). Segun esto, no podemos afirmar
aun nada sobre la adecuacion externa de los planes y directri-
ces pero es obvio que no son suficientes. Finalmente, la eficacia
de toda intervencion social esta en funcion, entre otras cosas, de

(7) Efectivamente, si consideramos la legislacion especifica en las diferentes CC.AA., se constata que es
la adaptacidn lingiiistica el asunto con mas relevancia y sobre el que existen ciertas diferencias procedi-
mentales. La principal diferencia se refiere al momento y lugar de tal adaptacion, de modo que en unos
casos es simultdnea a la insercion en el sistema educativo [Madrid, Castilla-La Mancha (EALI, Equipos de
Atencion Lingiiistica), Catalufia (TAE, Talleres de Adaptacion Escolar), Canarias (PADIC, Programa de Aten-
cion a la Diversidad Idioméatica y Cultural)]y en otros previa a tal y en espacios especificos distintos de los
centros escolares donde se escolarizaré el menor [modalidad de «aulas puente», desarrollada en Andalu-
cia y Extremadura, donde funcionan las ATAL's, Aulas Temporales de Adaptacion Lingiiistica].
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los medios materiales y humanos disponibles. A continuacion
examinamos la efectiva puesta en practica de tales medidas y su
adecuacion a la realidad, y ello de nuevo preferentemente en el
ambito de la CAM.

SOBRE LA PRACTICA DE LA «INTEGRACION ESCOLAR»
DE LOS MENORES DE ORIGEN EXTRANJERO EN ESPANA

La valoracion de la practica (8) en la atencion educativa a los
menores de origen extranjero se realizara desde las tres gran-
des directrices contempladas en los planes generales: igualdad
de oportunidades, educacion intercultural y colaboracion in-
terinstitucional.

1. lgualdad de oportunidades: En cuanto a las condiciones
de escolarizacion de los menores de origen extranjero, se
observa que dicho alumnado se concentra en los centros publi-
cos [los concertados recurren a diferentes subterfugios para
evitarlos, aunque en otros casos es precisamente su llegada lo
que impide su cierre] y que con frecuencia en tales centros se
producen subsiguientes procesos de abandono por parte del
alumnado autéctono, fendmeno que implica riesgo de guetiza-
cion, ampliado por el «efecto llamada» en determinados cole-

(8) Las afirmaciones relativas a la puesta en préctica de los dispositivos de integracion escolar provie-
nen de la informacion recogida por la autora (cuestionarios cumplimentados por responsables de cen-
tros educativos, entrevistas a personal docente y padres/madres de familia, a responsables de ONGs con
programas de apoyo a la integracion escolar...) para la realizacion de los informes anuales correspon-
dientes al programa Desarrollo y ampliacion de la Red de observacion y andlisis de las situacién de inte-
gracion de los menores extranjeros escolarizados (financiado por el IMSERSO), recogidos en la web
www.imsersomigracion.upco.es. Agradezco muy especialmente la informacion referida por Mercedes Fer-
nandez Reymonde, responsable del programa Apoyo extraescolar para adolescentes y pre-adolescentes en
desventaja social (Asociacion Madrid Puerta Abierta), y también por Teresa Simancas (Fundacion Obra
Rosalia Rendu).
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gios publicos a causa de su mayor provision de servicios edu-
cativos complementarios.

De todos modos, como hemos dicho, este es el tnico
aspecto [integracion estructural, segiin HECKMANN, 1999] que se
aborda con alguna sistematicidad, y ello a través del apoyo a la
escolarizacion de los menores y del desarrollo de medidas de
compensacion educativa, fundamentalmente orientadas al
aprendizaje de la lengua vehicular y superacion de los desfases
curriculares. La asignacion por curso de los alumnos recién lle-
gados al centro, aunque la legislacion establece el examen indi-
vidualizado de competencia lingtiistica y curricular, se realiza en
gran medida desde la referencia exclusiva a su edad. Por lo
general, esto implica la insercion del menor en un grupo donde
su desfase curricular es muy evidente, de modo que su angus-
tia es grande al no poder seguir el ritmo de la clase e inevita-
blemente pasara a engrosar las filas de los alumnos de educa-
cién compensatoria. Entre los alumnos hispanoparlantes (por
supuesto, también no hispanohablantes) al desfase curricular se
anade ademas cierto desfase lingtiistico, debido a su particular
uso del espanol [no comprenden muchos términos y extrafian
el habla rapida de los espafioles], de modo que entre ellos tam-
bién la lengua es obstaculo a la adaptacion. Por lo demas, la
metodologia didactica en los centros no suele modificarse, aun-
que si la de evaluacion: adecuacion de los criterios —valoracion
de los progresos del alumno respecto a su situacion de parti-
da—y también de los instrumentos y procedimientos.

® Sobre la dotacion de medios. Para la compensacion edu-
cativa interna se ofrece un profesor de apoyo por cada 25
alumnos en situacion de necesidad, de modo que los
centros con quorum anhelan la llegada del alumno 26
para contar con otro profesor anadido. Teniendo en

84 | Documentacién Social 132 (2004)



Sobre la integracion en el ambito educativo de los menores de origen extranjero 3

cuenta que tales grupos se organizan en la intencion de
dotar al alumnado de competencias minimas en materias
clave, que aquél es de muy diversa procedencia, en
muchos casos adolescente [menor facilidad para el
aprendizaje de la lengual, recién llegado a Espafia |alta
frecuencia de incorporaciones tardias|] y con importante
desfase curricular, es evidente que tal dotacion es del
todo insuficiente para la satisfaccion de sus objetivos.
Aln asi, la puesta en marcha de tales dispositivos incre-
menta desmesuradamente las exigencias burocraticas del
centro, desbordado por la cumplimentacion de tramites
multiplicados con la llegada del alumnado inmigrante.

La atencion educativa a estos nifos se apoya en
buena medida en la ofrecida, en ocasiones en los propios
centros escolares, por entidades sin animo de lucro [com-
pensacion educativa external a las que se financia muy
escasamente, normalmente desde las Juntas municipales,
la gestion de programas de refuerzo extraescolar que dis-
ponen de muy poco personal fijo y precisan voluntarios
cuya permanencia oscila segtin su disponibilidad. La
inconstancia en la transferencia de subvenciones obsta-
culiza también la continuidad de los programas, siendo
asi que boicotea sus resultados, condicionados al mante-
nimiento de la atencion a chicos con un minimo de dos
anos de desfase curricular. Los beneficiarios de estos pro-
gramas son designados por los EO de los IES y a veces
los el Area de Servicios Sociales de distrito, siendo tam-
bién reclutados por las propias entidades en el entorno
donde trabajan. La atencion prestada es mas amplia, inte-
gral, en los Centros de Dia: en tales centros, el caracter
interdisciplinar del grupo de trabajo, sus relaciones con
Servicios Sociales [desde donde derivan la mayoria de los
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nifos atendidos] y los centros educativos de referencia,
asi como el trato cotidiano con los muchachos, permite
un seguimiento pormenorizado de su situacion escolar y
socioafectiva y la adecuacion de la respuesta en términos
materiales, educativos, psicoldgicos, etc.

En cuanto a las becas de ayuda al estudio, son tam-
bién claramente insuficientes, habiendo disminuido su
alcance en los dos ultimos cursos lectivos. Asi, no faltan
casos en que los nifos siguen el curso sin libros, aun
cuando lo hubieran comenzado desde el principio [existe
en teoria una dotacion para los casos de incorporacion
tardial. La respuesta a este problema depende de los cen-
tros: todos comparten la falta de medios, pero en algunos
se establecen sistemas de préstamos de libros o fotoco-
piado de los mismos.

® Sobre la gestion de los grupos de apoyo en los centros esco-
lares. La modalidad de apoyo mas frecuente es la gestion
de grupos paralelos a los ordinarios durante horas lecti-
vas en lengua y matemdticas (9). Apenas se registra
apoyo en los grupos ordinarios con profesorado adicio-
nal, de modo que los chicos con necesidad de compen-
sacion educativa abandonan el grupo de referencia
durante la imparticion de las citadas materias. Asi, en
cualquiera de sus modalidades, mas adin en las Aulas de
Enlace, los grupos de apoyo se arbitran como grupos
paralelos a los ordinarios, reforzandose una dinamica
segregacionista desde la que el menor de origen extran-
jero se autopercibe como inferior [en algunos casos, ocu-

(9) Al'margen de la modalidad de adaptacion lingiiistica més frecuente de hecho, lo cierto es que el pro-
fesorado considera preferible la ordenacion de grupos o Aulas «puente» previas —y no paralelas— a la
escolarizacion ordinaria, al modo de la ATALs andaluzas.
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rre incluso que el centro de referencia desconoce la exis-
tencia de sus alumnos escolarizados en las Aulas de Enla-
cel. La gestion de estos grupos se realiza desde la falta de
materiales de apoyo, la inexistencia de una unica meto-
dologia didactica (10) y ni siquiera de evaluacion [lo dnico
vinculante es el quorum de estos grupos, 25 alumnos en
los de compensacion interna y 12 en las Aulas de Enlace].
Asimismo, el tiempo dedicado a la compensacion educa-
tiva interna es insuficiente, de modo que es dificil afirmar
si tal «compensa» el abandono de las clases ordinarias; en
buena medida, esto depende del quehacer del profesor
de apoyo, que goza de absoluta libertad en cuanto a su
gestion. El elevado nimero de alumnos que integra estos
grupos y la heterogeneidad de sus necesidades de com-
pensacion dificultan, como hemos dicho, la atencién indi-
vidualizada.

Tanto estos grupos como los constituidos en torno de
entidades privadas o en los Centros de Dia se nutren casi
por completo de alumnado de origen extranjero, aunque
muchos profesionales educativos [a diferencia de la pers-
pectiva de Servicios Sociales| ven la necesidad de derivar
a ellos también a parte del autdctono: los programas de
refuerzo escolar y/o extraescolar no deben orientarse
exclusivamente a los chicos no espafoles —refuerzo de la
dinamica segregacionista—, porque aquéllos demandan
trato con espanoles y porque éstos también lo necesitan.

® Sobre el profesorado de apoyo. En toda modalidad de
compensacion educativa interna se recurre a interinos

(10) En este sentido, la distincion entre TAE [Taller de Adaptacion Escolar, de adaptacion lingiiistica para
alumnos con lengua de origen no romanica] y TL [Taller de Lengua, de adaptacion lingiiistica para alum-
nos con lengua de origen romanica] realizada en Catalufia, se afirma completamente pertinente.
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para la provision de plazas y no a personal con forma-
cion especifica y la vocacion precisa para afrontar estas
situaciones [sus actitudes distan en ocasiones de las ade-
cuadas]. Este profesorado tiene elevado grado de rota-
cion, lo que dificulta aiin mas la formacion «sobre el terre-
no» y su vinculacion personal al trabajo que realizan. Del
profesorado de apoyo externo puede afirmarse vocacion
para el trato con estos menores y una vision mas com-
prensiva de su situacion, vision que se amplia con el tiem-
po de intervencion. A medida que se forjan una reputa-
cion de seriedad en el entorno donde trabajan, acceden al
trato con las familias y con otras entidades cuya inter-
vencion es precisa para afrontar las complejas problema-
ticas que a veces encuentran. Estos profesionales obtie-
nen su Unica gratificacion de los pequenos logros diarios
que el trabajo con nifos garantiza, gratificacion paralela a
su frustracion por la escasez de medios y la extendida
sensacion de «chapuza» desde la que la Administracion
afronta la atencion de familias y menores en situacion de
desventaja social: saben que se hace mucho menos de lo
necesario, que la Administracion se justifica en interven-
ciones que «parchean» [ni previenen ni remedian| proble-
mas apenas contenidos por diques de carton piedra a los
que ellos coadyuvan, pero la conciencia de que «algo es
algo» les mantiene en su tarea.

En consecuencia, la falta de recursos de apoyo suficientes, la
mejorable disposicion de parte del profesorado vy la falta de pre-
paracion de la totalidad (11), el enorme desfase escolar de

(11) Tal como se reconoce desde FETE- UGT (2004: 12), «Posiblemente nunca ha sido tan grande la dis-
paridad entre la formacion del profesorado (esencialmente la misma que hace 20 o 30 afios) y las cam-
biantes y crecientes exigencias sociales al sistema educativo, a las que los profesores tienen que responder
satisfactoriamente. Y quizé en ese desajuste se encuentre un factor nada desdefiable del fracaso escolar».
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muchos de estos chicos, las desmesuradas exigencias curricula-
res que se les plantean [muy raramente hay adaptaciones curri-
culares] y la propia gestion de la compensacion interna y exter-
na [a la que se orienta alumnado extranjero y muy excepcional-
mente al espanol con similares necesidades|, generan en el
menor inmigrante falta de autoestima, ansiedad, estrés... de
manera que el riesgo de abandono escolar se incrementa
muchisimo y sus perspectivas profesionales se reducen a termi-
nar el colegio y trabajar cuanto antes. En este sentido, no pocos
consideran como salida factible su incorporacion a las Fuerzas
Armadas (no es preciso terminar la secundaria), que intentan
reclutar personal desde el envio de atractivos kits a los EO para
distribuir entre el alumnado.

2. En cuanto al desarrollo de la Educacion Intercultural, su
inclusion en los curricula como transversal es excepcional y
también la adecuacion de los materiales didacticos desde la
consideracion de la diversa procedencia del alumnado y la pre-
sentacion de formas de vida diferentes que familiaricen al espa-
ol con ellas y dignifiquen ante los extranjeros su cultura de ori-
gen (12). De hecho, la «educacion intercultural» se limita por lo
general a la celebracion de alguna jornada festiva donde caben
distintas aportaciones culinarias, musicales... (13) El profesorado

(12) «Cuando estas culturas estan ausentes en el curriculo — o explicitamente infravaloradas —y en la
vida del centro escolar, pero presentes en las aulas a través de alumnos portadores de las mismas, es
inevitable que éstos perciban el mensaje descalificador que acaban por interiorizar en su identidad perso-
nal», en J. A. GARCIA FERNANDEZ e . Moreno HERRERO (2002: 46).

(13) Respecto a la educacion intercultural, M. SicuAn (1998:94-95) afirma que «aunque las autoridades
educativas la recomienden ni figura en los textos legales ni ha producido ningiin cambio en los programas
escolares. Respondiendo a esta ambigiiedad las escuelas (...) o no la toman en cuenta en sus proyectos
docentes o si lo hacen es para limitarse a la enunciacién de unos principios genéricos sin que se traduz-
can en modificaciones en los programas escolares (...). La valoracion de estas diferencias, o la resolucion
de posibles conflictos entre los alumnos ocasionados por ellas, se deja al buen criterio de cada profesor
(...) en la importancia concedida a estos temas se advierten claras diferencias entre los centros». Lamen-
tablemente, lo dicho en 1998 sigue siendo la norma actualmente.
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demanda mas medios para realizar tales actividades y forma-
cion adicional para si mismo, particularmente sobre organiza-
cion de grupos de trabajo en interculturalidad.

Por lo general, en los centros escolares de ensefanza pri-
maria no existen problemas de convivencia entre los alumnos
de diferente procedencia, tampoco en las entidades privadas
que ofrecen refuerzo extraescolar [en tales casos, empero, hay
que tener en cuenta que entre el alumnado raramente hay espa-
noles|. Sin embargo, no son excepcionales las situaciones de
nula/mala convivencia en los centros de secundaria: no se trata
necesariamente de centros con considerable proporcion de
alumnado de origen extranjero, pero si ubicados en «contextos
calientes» (E. TERREN, 2001a), entornos donde existen problemas
convivenciales de los que se hace eco el menor autdctono al
tratar con el companero de origen extranjero. El trabajo en el
ambito de la interculturalidad es, pues, tan o mas necesario con
los padres que con los nifios, que generalmente [mas cuanto
menores son| viven con total naturalidad el trato con sus com-
paneros de diferente origen (14). Cuando los adolescentes sien-
ten sobre si el recelo o rechazo de sus coetaneos espanoles, se
produce tendencia al encapsulamiento en el grupo de paisanos,
tendencia mucho mas acentuada si fueron reagrupados con
cierta edad y por ello estan menos familiarizados con los
modos culturales en Espana (IEM, 2003).

De nuevo, la gestion del tema difiere considerablemente
entre los centros educativos, lo que nos remite a las diferentes
actitudes del profesorado: en algunos se desarrollan actividades
«interculturales» con frecuencia y el tema esté presente en toda

(14)  Segin nuestros informantes, responsables de diversas asociaciones de apoyo externo, los aconteci-
mientos del 11-M parecen haber tenido malas consecuencias sobre la percepcién de los alumnos de ori-
gen marroqui por parte de sus compafieros, de modo que el trabajo en esta area cobra —o debe— cobrar
protagonismo.
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la gestion docente, mientras en otros se impide el desarrollo de
aquéllas, aun si provienen de los propios alumnos. En ocasio-
nes, la coexistencia en el mismo centro de profesorado con
diferentes perspectivas sobre el asunto se traduce en enfrenta-
mientos entre ellos. Pero al margen de su mejor o peor dispo-
sicion, lo cierto es que la falta de formacion al respecto es prac-
ticamente generalizada entre el profesorado, que con frecuen-
cia atribuye a la cultura de origen del menor lo que deriva de
sus condiciones objetivas de insercion escolar o su entorno
sociofamiliar: es el recurso a «la cultura como coartada» (J. A.
FERNANDEZ e . MORENO, 2002: 46).

Para terminar, y por lo que se refiere al fomento de la ense-
fianza de la lengua y cultura de origen de los alumnos, las inter-
venciones son aun anecdoticas: hasta ahora se han firmado
convenios con Portugal y Marruecos, en virtud de los cuales el
Programa de Lengua y Cultura Portuguesa (iniciado en el curso
87/88) actualmente funciona en 86 unidades escolares y el Pro-
grama de Ensefianza de Lengua Arabe y Cultura Marroqui (en
marcha desde 1992) en més de 50 centros de toda Espana.

3. La colaboracion interinstitucional es absolutamente
necesaria en el trabajo por la integracion social de los menores
de origen extranjero, y ello porque en muchos casos son nifios
con una compleja problematica psicosocial derivada de las
condiciones en que se ha producido la reagrupacion [reagru-
pacion tardia, cambio en la estructura familiar] y/o de las caren-
cias materiales y afectivas que tras ella sufren [falta de intimi-
dad, hacinamiento, pérdida del referente afectivo de los abue-
los, falta de atencion paterna..]. También entre los nacidos aqui
—en ciertos grupos de origen latinoamericano, cada vez con
mds frecuencia de padres adolescentes— no faltan chicos con
el perfil psicolégico y comportamental propio de los insertos
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en familias desestructuradas. Mientras sus progenitores estan
sobrecargados de trabajo, los nifios acuden del centro escolar
a asociaciones o entidades barriales donde se presta apoyo
escolar y, en definitiva, se les «guarda» mientras los padres
regresan, o vuelven a una casa vacia (son los «nifos con llave»):
desde su situacion de extranjeros a veces recién llegados, su
desfase curricular, su aislamiento social en ocasiones... los
nifos anaden al desarraigo [sobre todo si llegaron a Espana
siendo adolescentes] la carencia de suficiente apoyo emocio-
nal. Por su parte, los responsables educativos lamentan su
escasa comunicacion con los progenitores [aunque de hecho la
«acogida» en los centros se limita a asesoramiento en la matri-
culacion] y por eso demandan mediadores interculturales (15)
[figura, como el SETI, més tedrica que real] que sirvan de puen-
te hacia ellos.

La coordinacion entre centros educativos, entidades de
apoyo externo y Areas de Servicios Sociales municipales varia
mucho segtn los casos [la disposicion al intercambio varia
incluso en funcion del individuo que en cada momento ocupe
un cargo decisorio], de modo que es inexistente (0 muy puntual)
a veces y otras muy fructifera. En Madrid existen en las Areas de
Servicios Sociales diferentes mesas, entre ellas la del menor y la
familia, la socioeducativa, la de prevencion, la mesa contra el
absentismo... En las reuniones de esta ultima son convocados
responsables educativos y a veces de ciertas ONGs (apoyo
escolar, seguimiento familiar) con ambito de acciéon barrial,
pero, como hemos dicho, esto no se hace en todo caso ni, si se

(15) S. Funes, E. Aviion, D. Govcochea y S. Martinez (2001) definen la mediacion socioeducativa como
«aquellas actuaciones y medidas concretas que faciliten y mejoren la convivencia en el centro, ya sea en
la linea de favorecer la interculturalidad y la integracion, como en la de resolucion de conflictos, mejoran-
do la comunicacidn, la participacion y las relaciones en general tanto en el interior, como al exterior, en su
dimension comunitaria».
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hace, con igual intensidad y frecuencia. En ocasiones existen
mutuas reticencias a la puesta en comun de la informacion dis-
ponible [salvando la prohibicion legal de ceder informacion
desde Servicios Sociales relativa a las familias de los chicos] (16),
reticencias seguramente menores si se asumiera como tarea
necesaria la gestion y seguimiento consensuados de los pro-
blemas afrontados. Sin embargo, la disposicion a la coordina-
cion se generaliza en las entidades privadas que prestan refuer-
zo extraescolar y, sobre todo, en los Centros de Dia, dado su
amplio espectro de intervencion: algunos coordinan con todo
tipo de entidades [parroquias, talleres de Garantia Social, Comi-
sion de Tutela del Menor, Instituto Madrilefio del Menor vy la
Familia, prisiones, centros educativos, IVIMA, asociaciones de
inmigrantes, Centros de Salud Mental, de acogida de menores,
de atencion a drogodependientes..], debido a la necesidad de
dar respuesta a problemas de muy diferente indole.

En conclusion, el sistema educativo espanol no esta prepa-
rado para afrontar la insercion exitosa del alumnado de origen
extranjero: la efectiva igualdad de oportunidades queda muy
lejos (17) [los dispositivos mas extendidos son claramente insu-
ficientes para prestar atencion personalizada, recurriéndose a la
sobreutilizacion de mecanismos de derivacion a bajo precio
(compensacion educativa externa)], la educacion intercultural
apenas se vislumbra y la coordinacion entre los diferentes acto-
res institucionales queda a su discreccion. Ciertamente, existen
experiencias puntuales esperanzadoras, pero estan gestionadas

(16) Por otra parte, para las entidades de apoyo externo no es facil decidir si transferir o no la informa-
cion que sobre el contexto familiar del menor disponen, ya que ello implica la inmediata toma de medidas
por parte de la Administracion, medidas cuyas repercusiones son definitivas y no siempre decididamente
positivas (por €j., alejamiento del nifio maltratado del entorno familiar...).

(17)  No sorprende, en consecuencia, el alto nivel de abandono escolar entre los nifios llegados con cier-
ta edad o su derivacion a programas de Garantia Social, habida cuenta de su imposible ajuste a las
demandas curriculares de la ESO.
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desde el voluntarismo y la enorme implicacion del profesorado
de determinados centros, implicacion que va mucho mas alla de
las ambiciosas declaraciones de intenciones contenidas en la
legislacion de referencia.

Por eso, mas alla de la suficiente dotacion de recursos,
creemos conveniente poner de manifiesto de nuevo el gran
interrogante que debe regir la politica de integracion en el ambi-
to educativo, tal como actualmente acontece en Cataluna (18):
{qué hay que compensar?, (qué se debe o se puede compensar
desde la escuela?, ise trata de desfases curriculares o también
de las condiciones socioeconomicas y culturales que los sopor-
tan? La respuesta explicita en los planes y directrices marco es
clara: se trata de compensar las desigualdades, sean de origen
economico, étnico, personal, social o de cualquier otro tipo. La
practica, se ha visto, no se ajusta a este desideratum, y ello nos
lleva a preguntarnos sobre la adecuacion del modelo de inter-
vencion o posibles alternativas. El dilema que afronta el Depar-
tament d’Ensanyement es si seguir el kmodelo MEC» [basado en
la atencion desde el centro mediante personal de apoyo] u ope-
rar desde el «referente de zona», que desarrollaria actuaciones
globalizadas y transversales, asumiendo y coordinando distin-
tas funciones desde la deteccion de necesidades en los diferen-
tes dmbitos (educacion, sanidad..) y del disefio de medidas ad
hog, tanto en el propio centro educativo como fuera de él (19):
seguimiento de las familias desde los centros, desarrollo del
plan de acogida familiar, atencion a los alumnos, coordinacion
de los diferentes profesionales con trabajo en la zona, preven-

(18) Agradezco muy especialmente a D. Enric Castella, Cap del Programa d’Educacié Compensatoria del
Departament d’Ensanyement de la Generalitat de Catalunya, la informacién que aqui refiero.

(19) Este modelo tendria su equivalente en los citados Planes de actuacién integral en zonas de actua-
cion preferente segtn indicadores territoriales, educativos y socioeconémicos (objetivo 5.1.), contemplados
en el Plan Regional de Compensacion Educativa de la Comunidad de Madrid [e inexistentes de hecho].
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cion del absentismo.. Desde el Departament se asumen tres
pilares en la integracion socioeducativa del menor, intercultura-
lidad y educacion para la ciudadania, igualdad de oportunida-
des y cohesion social: segtin esto, el modelo de «referente de
zona» es mas adecuado, por comprensivo.

Sea como fuere, la integracion escolar de los menores hijos
de extranjeros puede considerarse asignatura pendiente en el
sistema educativo espaiol. No es éste asunto sobre el que se
pueda seguir improvisando. El dilema que acabamos de pre-
sentar da cuenta de las dificultades practicas de toda iniciativa,
maxime si no tiene fines claros; a continuacion, la necesaria
provision de recursos. La multiculturalidad en Espafia es un
hecho, la interculturalidad no lo es: que las diferencias cultura-
les lleguen a superponerse a las socioeconomicas o exista ver-
dadera igualdad de oportunidades para una ciudadania inte-
grada en torno a valores indispensables para la buena convi-
vencia, depende en gran medida de lo que ocurra en el sistema
educativo. Nos jugamos la posibilidad de una sociedad integra-
da, consciente de su riqueza, el futuro de nuestros ninos, los
«extranjeros» de hoy.
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RESUMEN

El articulo comienza planteando que el empleo es uno de los ejes
bdsicos de la integracion social de las personas. La ubicacion de las
personas en el mercado de trabajo no solo es el resultado de su
«capital social» sino también de procesos de discriminacion. La
importante aportacion de los inmigrantes al bienestar de la socie-
dad espariola (consecuencia de su estructura de edades y de sus ele-
vadas tasas de actividad y de empleo) contrasta con los procesos de
discriminacion a que se ven sometidos (mayores tasas de paro, con-
centracion en determinados sectores, peores condiciones de trabajo).
Un problema de especial gravedad lo constituyen los inmigrantes
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indocumentados. Para favorecer la integracion de los inmigrantes
hay que comenzar por solucionar la situacion de los inmigrantes
que estan en esa situacion. Se serialan también algunas lineas de
intervencion para mejorar el empleo de los inmigrantes ofreciéndo-
les no solo igualdad de trato sino también igualdad de oportuni-
dades.

ABSTRACT

At the beginning of the article, it is brought up that employment is
basic for social integration. The position people have in the labor
market is the result of their «social capitals, but also of discrimina-
tion. There is a contrast between the important contributions of
immigrants to the Spanish welfare (as a consequence of their age
structure and their high rate of activity and employment) and the
discrimination they suffer (higher unemployment rates, concentra-
tion on certain sectors, worse working conditions). The illegal immi-
grants are a serious problem. Finding a solution for those immi-
grants is the first step to contribute to immigrants’ integration. Some
action lines are pointed out in order to improve immigrants” employ-
ment by offering them equal treatment as well as equal opportuni-
ties.
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EL EMPLEO, FACTOR DE INTEGRACION SOCIAL

Ya senald MARsHALL (1950) que «el ambito econdmico de los
derechos civiles basicos es el derecho a trabajar». El trabajo es
la forma fundamental de participacion en la vida social. Aun-
que los procesos de exclusion social no pueden ser reducidos
Unicamente a factores ligados al empleo y la economia (el
mismo concepto de «exclusion social» nacié con la pretension
de superar esa deficiencia del concepto de «pobrezay), si es
cierto que éstos ocupan un lugar clave en los procesos de
exclusion y, por tanto, deben tener un lugar central en las poli-
ticas de inclusion.

El empleo esta sufriendo en las ultimas décadas un cambio
profundo con la aparicion de numerosos «empleos atipicos» y
el acceso al mismo no es una garantia suficiente de integracion,
pero sigue constituyendo un aspecto fundamental para la inclu-
sion social de las personas y su participacion plena en la socie-
dad como ciudadanos. Paradojicamente, en estos tiempos de la
«sociedad del conocimiento» en los que algunos hablan del «fin
del trabajo», cabe decir que el trabajo nunca ha cumplido un
papel tan central en las vidas de tantas personas y no solo
como medio de subsistencia y de sustentacion de una posicion
social sino como elemento de constitucion de personas libres,
autonomas y responsables.

Pero el mercado de trabajo no es homogéneo vy singular,
sino que esta segmentado. La Comision Europea reconoce que
«hay alguna evidencia de la existencia de un mercado de traba-
jo dual, donde en una parte estan aquellos trabajos sujetos a un
salario digno, seguridad en el trabajo, perspectivas de promo-
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cion y buenas condiciones de trabajo. En la otra se encuentran
no solo los desempleados, sino también aquellos empleados en
trabajos de baja cualificacion, que tienen un salario bajo, rela-
ciones de empleo precarias o falta de una mayor formacion.
Ante «la ausencia de mejoras en la calidad de los trabajos, aque-
llos empleados en trabajos de baja cualificacion quedaran ante
un alto riesgo de desempleo y exclusion social». No cabe duda
que los inmigrantes en Espana se encuentran mayoritariamen-
te dentro de ese mercado laboral secundario con mayores ries-
gos.

La segmentacion del mercado laboral no se produce de la
misma manera en los diferentes Estados miembros de la UE ni
tiene la misma relacion con los procesos de exclusion. La forma
que adopte el Estado de Bienestar cumple un papel clave en ese
proceso. Existe un amplio consenso sobre la relacion general
positiva entre economia, empleo y proteccion social y, més en
concreto, la relacion entre diversos tipos de «Welfare-State Regi-
mes» y diversos «<Employment regimes» (ESPING-ANDERSEN, 1995).
Por ejemplo, distinguiendo cuatro tipos distintos (modelo
anglosajon, nérdico, continental o mediterrdneo), a partir de
datos de PHUE, MurreLs y FouArce (2001) han presentado los
datos recogidos en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Estatus de empleo en distintos modelos de Estados
de Bienestar, 1993-1995

Parcialmente Totalmente

Seguro Inseguro excluido excluido
Anglosajon 47,1 17,5 11,8 23,6
Nordico 47,7 16,8 12,9 22,6
Continental 48,7 14,6 10,4 26,3
Mediterraneo 35,9 11,4 12,1 40,6
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Estos datos muestran que los riesgos de que los regimenes
de empleo no cumplan con su papel de inclusion social son
mucho mayores en paises como Espafia como consecuencia de
las debilidades del Estado de Bienestar. Y esto es especialmente
relevante en el caso de los inmigrantes porque a sus dificul-
tades especificas en el mercado de trabajo vendran a unirse
las que se producen en el acceso a los servicios del Estado de
Bienestar.

Los andlisis de colectivos desfavorecidos en el mercado de
trabajo se centran con frecuencia en los «déficits» que tienen
dichos colectivos. Y se concluye que las politicas deben com-
pensar dichos déficits. En otro lugar (CACHON y otros, 2003)
hemos propuesto una vision alternativa que es fundamental a
la hora de analizar la situacion de los inmigrantes en el merca-
do laboral. Se puede construir un campo social de la inclusion /
exclusion en torno a dos ejes que definan, por una parte, el con-
junto de competencias, cualidades y recursos valorizables en el
mercado de trabajo de la que disponen los individuos y, por
otra, las practicas discriminatorias que se producen en el mer-
cado de trabajo y que redefinen la ubicacion laboral de los indi-
viduos dentro de dicho mercado. Podemos definir el primer eje
como «Capital social» (eje horizontal) y el segundo como «Dis-
criminacion» (eje vertical). Por «Capital social» habia que enten-
der todas las competencias (sean adquiridas en la procesos for-
males de educacion y formacion que se plasman habitualmen-
te en titulos educativos, en procesos informales de adquisicion
de conocimientos o habilidades o a través de la experiencia
laboral y social), recursos y redes sociales de las que el indivi-
duo forma parte que son valorizables en el mercado de traba-
jo. No se trata solo del concepto tradicional de «capital huma-
no», aunque lo incluye, y tampoco coincide con la acepcion mas
consolidada de «Capital social» en la estela de Bourpieu o de
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CoLEMAN. Por «Discriminacion» habria que entender un trato
diferenciado y desigual en el mercado de trabajo sobre un
grupo (y/o los individuos que componen dicho grupo por el
hecho de formar parte de él), en funcion de uno o varios rasgos
(sean reales, atribuidos o imaginarios), socialmente construidos
como diferencias negativas en relacion al grupo dominante
(véase CACHON, 2003a). A partir de este doble eje podriamos
«construir» un espacio social tipicamente cuatripartito:

Eje «Discriminacion»

Eje «Capital social»

Poca «Discriminacion»
Mucho «Capital social»
+

Poca «Discriminacion»
Poco «Capital social»

Mucha «Discriminacion»
Mucho «Capital social»

Mucha «Discriminaciény
Poco «Capital social»

+

Podria dar la impresion de que los colectivos que califica-
mos como desfavorecidos de ubicarian en el cuadrante inferior
derecho (Mucha «Discriminacion» y Poco «Capital social»). Pero
esa aproximacion seria demasiado simplista y reduccionista.
Contra la «claridad» tipica que ofrecen esas cuatro casillas hay
que poner de relieve que la realidad concreta de los individuos
que forman parte de los colectivos desfavorecidos es mucho
mas diversificada. La nube de puntos con que se podria repre-
sentar la ubicacion en ese campo social ficticio de cada uno de
los individuos de esos grupos desbordaria, sin duda, los limites
de esas casillas y presentaria un aspecto mucho mas parecido
al que se presenta (con un afan de hipotesis aproximativa mas
que como una descripcion del espacio social concreto mayori-
tario de cada colectivo) en el Grafico 1. Como puede verse, las
diferentes categorias grupales ocupan distintas posiciones en el
espacio social segtin cual sea su capital social y la discrimina-
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Grafico 1. Representacion hipotética de colectivos desfavorecidos en el
campo social

Discriminacion

Capital social

Inmigrantes

Drogadictos

Extrema
exclusion

cion que padecen. Solo en las situaciones de extrema exclusion
se produciria una situacion de extrema discriminacion con un
minimo capital social; por el contrario, en el caso de los jovenes
o las mujeres, las situaciones son mas variadas respecto al capi-
tal social y a la discriminacion y una buena parte de este colec-
tivo puede estar en el cuadrante de mayor inclusion (Mucho
capital social y Poca discriminacion) mientras que otras partes
estan en los otros tres cuadrantes que hemos construido. En el
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caso de los inmigrantes y gitanos, por ejemplo, la situacion es
distinta porque se concentran en los cuadrantes de Menor capi-
tal social y con mas presencia en el de Mucha discriminacion. El
«problema de los inmigrantes en el mercado de trabajo no son
tanto sus déficits de capital social (que algunos tienen, sin
duda), sino los procesos de discriminacion a que se ven some-
tidos.

Con la inmigracion y los inmigrantes en Espana se esta pro-
duciendo el «gran contraste» entre sus caracteristicas demogra-
ficas que nos permite recoger la expresion de SAYAD de «inmi-
gracion excelente» y el trato que, en gran medida, reciben los
inmigrantes de la sociedad de acogida que nos obliga a hablar
de diversos procesos de discriminacion que sufren los inmi-
grantes. Porque, por ejemplo, en términos de mercado de tra-
bajo, la inmigracion tiene en Espafna un comportamiento que se
traduce en una «extraordinaria» (comparativamente con nuestro
entorno y que refleja la fase inicial del ciclo migratorio en que
estamos) aportacion a la economia y al bienestar del conjunto
de la sociedad y, sin embargo, el trato que reciben y la opinion
publica que se va construyendo sobre ellas y ellos no refleja
esta aportacion.

LA APORTACION DE LOS INMIGRANTES A TRAVES
DEL EMPLEO

Hace unos anos se considerd el crecimiento econdmico de
los EEUU en los afios noventa ligado al desarrollo de las nue-
vas tecnologias. Hoy diversos estudios han puesto de relieve la
importancia que la inmigracion ha tenido en esa expansion eco-
nomica. La Comision Europea [COM (2003) 336] los sintetiza
asi: «Se reconoce ahora que la inmigracion en los EEUU es una

104 | Documentacién Social 132 (2004)



Integracion de los inmigrantes a través del trabajo 4

de las explicaciones de la prolongada expansion econémica de
los anos noventa, en la que se registrd un crecimiento anual
medio del empleo del 1,5% y un crecimiento econémico global
superior al 3%. Asimismo, parece que las importantes oleadas
de inmigracion legal e ilegal que registra EELIU desde finales de
los anos ochenta son la principal explicacion de que la evolu-
cion del envejecimiento de este pais haya mejorado sensible-
mente en comparacion con Europa y ahora difiera sustancial-
mente de ella.

En un reciente articulo MELGUIZO y SEBASTIAN (2004) senalan
que «el impacto de la llegada de los inmigrantes sobre el creci-
miento potencial de la economia espanola es positivo. Tan solo
la llegada de este colectivo y su incorporacion al mercado de
trabajo, junto con las medidas complementarias de incremento
de la tasa de empleo de la poblacion nativa, permitiran mante-
ner el crecimiento de la economia espanola en el entorno del
2,5-3% actual». Las claves de esa aportacion estan en la estruc-
tura de edades de los inmigrantes y en sus tasas de actividad y
sus tasas de empleo.

El rasgo personal mas relevante que ofrece la inmigracion
no comunitaria en Espafa es su edad, tanto para varones como
para mujeres. Y lo es tanto por la diferencia respecto a la pobla-
cion espanola y comunitaria como por las consecuencias y
desafios que esto plantea. La edad media de la poblacion que
reside en Espana (calculada a partir del Padron de 2002) es de
39,6 anos, la de los espafoles es de 39,9 y la de los extranjeros
de 33,7. Pero la gran diferencia se produce entre los extranjeros
comunitarios y los ciudadanos de otros paises: mientras que en
aquéllos la edad media es de 44,8 aios, en éstos es de solo 30,1
anos. Esta diferencia de 15 afos se aprecia bien si se comparan
las edades medias de las cuatro nacionalidades de extranjeros
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mas numerosos en Espafa: mientras que los marroquies, ecua-
torianos y colombianos rondan los 28 anos de edad media, los
britanicos tienen casi 49 anos. Esta notable juventud media de
los extranjeros no comunitarios, que se repite tanto para varo-
nes y para mujeres, es un hecho de gran relevancia. Sobre todo
porque es el resultado de una pirdmide de poblacion muy cen-
trada en los grupos de edad mas activos (desde el punto de
vista econdmico) y mas reproductivos (desde la perspectiva
demograéfica). No hay que esperar que la pirdmide de los no
comunitarios (que representa en 2002 en torno al 5% de la
poblacion total en Espafna) compense los enormes desafios
demograficos que se apuntan en la pirdmide de los comunita-
rios ligados al inevitable proceso de envejecimiento (véase Fer-
NANDEZ CORDON, 2003). Pero si que pueden alargar en el tiempo
el proceso de crecimiento de la tasa de dependencia y hacer,
como ya esta ocurriendo, una aportacion importante a la recu-
peracion de la natalidad en Espafa: més del 10% de los nifios
nacidos el dltimo afio son hijos de madre extranjera (el primer
bebé nacido en Madrid en 2004 se llama Karima y es hijo de
marroquies).

Los extranjeros tienen una tasa de actividad global que es
muy superior a la de los espanoles: mas de 22 puntos segtn la
Encuesta de Poblacion Activa (EPA) y esto se produce tanto en
varones como en mujeres, pero en éstas de modo mas desta-
cado. Esta situacion en Espana es muy diferente a la de la mayo-
ria de los Estados de la UE. La EPA nos permite comparar las
tasas de actividad por género y grupos de edad segun las zonas
de origen de los extranjeros. La tasa de actividad global de los
extranjeros comunitarios es algo mayor que la de los espano-
les: si para éstos es un 54,6% (en el tercer trimestre de 2003),
para aquéllos alcanza un 61,6%. Pero la diferencia es muy nota-
ble en el caso de los no comunitarios, porque su tasa es del
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80%, 25 puntos superior a la de los espafoles. Y es todavia
mayor en el caso de los inmigrantes provenientes de Latino-
américa (83,2%, 29 puntos superior a la de los espanioles) y los
de paises europeos no comunitarios (entre los que alcanza el
82,9%). Estas tasas de actividad global tan elevadas no son sélo
resultado de la concentracion de la poblacion activa en grupos
de edad con tasas mas altas, sino que responden también a una
mayor tasa de actividad en cada grupo de edad, tanto en varo-
nes como en mujeres. Las tasas de actividad de las mujeres lati-
noamericanas es Espafa es del 77,4%, 35 puntos superior al
42,8% de las espanolas: es este comportamiento tan activo de
las mujeres latinoamericanas (y de la Europa no UE) la que nos
hace calificarlas como «suecas» porque tienen una tasa de acti-
vidad similar a la de las mujeres de este pais nordico.

Con estas tasas de actividad tan elevadas no es de extranar
que la proporcion de ocupados sobre la poblacion en edad de
trabajar sea notablemente mayor entre los extranjeros que entre
los espanoles. Probablemente los extranjeros en Espana estan
ya en los niveles de ocupados que la Cumbre de Lisboa esta-
blecié para el afio 2010 en el conjunto de la UE: una tasa gene-
ral de empleo del 70% y del 60% en el caso de las mujeres. En
el caso de los no comunitarios las tasas de empleo son todavia
mayores.

En febrero de 2004 son 975.989 los extranjeros cotizando a
la Seguridad Social, que suponen el 5,8% del total de trabaja-
dores en situacion de alta. Los trabajos sobre la aportacion de
los inmigrantes al Estado de Bienestar en Espafia muestran
siempre la importancia y lo extraordinario de su aportacion
(véase APARICIO y TORNOS, 2002; ApARICIO y GIMENEZ, 2003).

Esta situacion es muy diferente de lo que ocurre en la mayo-
ria de los Estados miembros de la UE (OCDE, 2003, y GARSON,
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2004), lo que hace de esta singularidad un rasgo mas relevante
y positivo de la inmigracion en Espana.

Pero esa mayor proporcion de ocupados en relacion a las
personas en edad de trabajar y su mayor aportacion al Estado
de Bienestar no debe hacer olvidar que los inmigrantes no
comunitarios sufren mayores tasas de paro y otros procesos de
discriminacion. De su comportamiento «sueco» comenzamos a
pasar al trato que reciben como «ecuatorianos.

LA DISCRIMINACION DE LOS INMIGRANTES
EN EL MERCADO DE TRABAJO

Los inmigrantes sufren tres tipos de discriminacion en el
mercado de trabajo (y en otros campos de la vida social): en
primer lugar, la discriminacion institucional, es decir, aquella
que se plantea desde las normas publicas vigentes y desde las
practicas administrativas restrictivas en la interpretacion de
esas normas; en segundo lugar, la discriminacion estructural,
que se produce desde los dispositivos generales del mercado
de trabajo, que ofrece pistas indirectas de discriminacion a tra-
vés de (cuasi)evidencias estadisticas (respondiendo al modelo
de «igualdad proporcional» de que habla CArens, 2004); en ter-
cer lugar, la discriminacion en la empresa, y que se puede
manifestar de distintas formas. Si las dos primeras formas de
discriminacion podrian ser consideradas como «discriminacion
sin actores», con frecuencia no declarada y sin aparecer (nece-
sariamente) como intencionada, la tercera es una discrimina-
cion individual (con frecuencia abierta) con actores que pue-
den ser diversos: empresarios, intermediarios laborales, for-
madores, trabajadores, clientes, etc. En este texto nos centrare-
mos solo en algunos aspectos de la discriminacion estructural
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en el mercado de trabajo (para otros aspectos, véase CACHON,
2003a).

Las tasas de paro son un primer reflejo de discriminacion
estructural que sufren los inmigrantes. Las tasas de paro de los
espanoles en el tercer trimestre de 2003 son del 11% para
ambos sexos, del 8% para los varones y del 15% para las muje-
res. Esta mayor (doble) tasa de paro femenina se repite también
en todos los grupos de extranjeros en Espaia. Si el conjunto de
los extranjeros tiene una tasa de paro que supera en 3 puntos
la tasa de los espanoles, detras de ese dato se esconden dos
realidades opuestas: las tasas de paro de los extranjeros comu-
nitarios son inferiores a las de los espafioles, pero la de los no
comunitarios es superior en 4 puntos. Y dentro de los no comu-
nitarios las mayores diferencias, es decir, las mayores tasas de
paro, las tienen los originarios del Resto del mundo, especial-
mente marroquies (con una tasa del 19%, 8 puntos superior a
la de los espanoles), seguidos de los latinoamericanos (con una
tasa de paro del 14%, 3 puntos por encima de los espanoles) y
de los europeos no comunitarios (con una tasa del 12%).

Otro aspecto de esa discriminacion se refleja en la concen-
tracion de los trabajadores inmigrantes en los sectores de acti-
vidad con peores condiciones de trabajo y mas frégiles. Tres
cuartas partes de los inmigrantes no comunitarios se concen-
tran en cuatro ramas de actividad: construccién, agricultura,
hosteleria y servicio doméstico. Si se examinan las condiciones
de trabajo de esas ramas se comprueba que, en general, son
notablemente peores que la media de los sectores y estan, en
consecuencia, entre las ramas de actividad menos «deseables»
para los trabajadores. Con esto no hemos descrito las condi-
ciones de trabajo concretas de los inmigrantes sino las condi-
ciones generales de estas ramas de actividad que siguen ocu-
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padas mayoritariamente por autdctonos que forman parte de
los estratos mas bajos de la clase obrera. Otro aspecto de algu-
nos de estos sectores, especialmente de la construccion, es su
gran sensibilidad al ciclo econémico vy la fragilidad coyuntural
de su empleo. Por eso se puede apuntar que una posible crisis
economica tendra consecuencias especialmente negativas en el
empleo de los inmigrantes, sobre todo en construccion y servi-
cios personales.

Si analizamos las caracteristicas concretas de los puestos de
trabajo que ocupan los inmigrantes (como se ha hecho en algu-
nos trabajos de investigacion llevados a cabo en Espana: véase,
por ejemplo, CoLecTivo 1OE 1998, 1999 y 2001 para construc-
cion, hosteleria y mujeres inmigrantes en diferentes sectores), se
comprende que hayan sido definidos en inglés como las tres D,
dirty, dangerous, demanding; en japonés, las tres K (kitanai,
kiken, kitsui) y que en castellano podamos hablar de las tres P,
los mas penosos, los mas peligrosos y los mas precarios.

No es de extraiar que en muchos casos sus salarios sean
mas bajos, sus jornadas mas largas y sus condiciones concre-
tas de trabajo peores que las de los espanoles en su misma pro-
fesion. Las tasas de temporalidad y de siniestrabilidad de los
inmigrantes son también sensiblemente superiores a las de los
autdctonos. De esta manera los inmigrantes aparecen y son
construidos como colectivos mas fragiles, no por sus caracte-
risticas personales (formacion, competencias, experiencia), sino
como consecuencia de su condicion de «extranjeros de paises
(mas) pobres» y de las circunstancias de su situacion de inmi-
grantes pobres: la familia en origen depende de ellos, tienen
necesidad de pagar los préstamos que han tomado para hacer
el desplazamiento inicial o de conseguir recursos para otros
desplazamientos de familiares o de amigos. Esta fragilidad
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puede llegar a hacer de ellos un «subproletariado» que compi-
te/comparte empleos, escuelas, viviendas y espacios de ocio con
las capas mas bajas de los autdctonos. No es su «capital social»
el que determina basicamente su posicion en el mercado de tra-
bajo, sino los procesos e «discriminacion» a que son sometidos
en el mercado por su condicion de «extranjeros no comunita-
rios».

LA SITUACION DE LOS INMIGRANTES
INDOCUMENTADOS

Uno de los campos donde la «tercermundializacion» del
mercado de trabajo en Espana es clara es en la (nada nueva)
economia sumergida, que ha crecido considerablemente en
las dos ultimas décadas. Aqui es aplicable lo que REYNERI
(1998) dice para ltalia: «La economia sumergida tiene impor-
tante y sodlidas raices nacionales hasta el punto de ejercer un
efecto de atraccion sobre los inmigrantes de los paises con un
menor nivel de desarrollo, cuando se ha agotado la reserva de
trabajo local dispuesta aceptar ocupaciones marginales». Y
también lo es lo que SAssEN (1989) senala para Nueva York:
«Las fuerzas principales en juego en la informalizacion de
varias actividades van a encontrarse en las caracteristicas de la
economia de Nueva York. El corolario de esta conclusion es
que buena parte del sector informal no es el resultado de las
estrategias de supervivencia de los inmigrantes sino que
representa el resultado de las pautas estructurales de la trans-
formacion econdmica.

La economia sumergida no es una consecuencia de la
inmigracion reciente en Espafa. Los inmigrantes son una
fuente de mano de obra, que viene a anadirse a los colectivos
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mas fragiles del mercado laboral, pero los origenes de la eco-
nomia sumergida en Espana hay que buscarlos fundamental-
mente en factores de tipo estructural y, en la economia sumer-
gida donde se mueven los inmigrantes, en los cambios sufri-
dos por la organizacion productiva en Espaa (sobre todo los
procesos de subcontratacion), las caracteristicas de los secto-
res donde se concentran los inmigrantes y el tamafo de las
empresas que los emplean (muy pequefas en su inmensa
mayoria).

Y en este campo es el unico en que pueden desenvolverse
los inmigrantes que no tienen la «autorizacion administrativa
previa para trabajar» de que habla el art. 36 de la LOEX. Hasta
conocerse los datos del Padron de habitantes de 1 de enero de
2003 la cifra de extranjeros indocumentados venia siendo cifra-
da en torno a los 500.000-600.000 personas (simplemente por
la diferencia entre los datos del Ministerio del Interior y los del
INE sobre empadronados). Los datos del Padron de 1 de enero
de 2003 registran 2.672.596 extranjeros en Espana lo que supo-
ne 1.348.595 extranjeros mas que los residentes (legales) que
reflejan los datos del Ministerio del Interior de 31 de diciembre
de 2002. Aunque pueda pensarse que los datos del Padron
sobrestiman el volumen de extranjeros por distintas causas
(véase ALCALDE, 2004), esto no disminuye la magnitud e impor-
tancia del fendmeno de los indocumentados en Espana.

Este problema es el mas importante y complejo que tiene
Espana en el campo de la inmigracion. Es el mas importante
por los problemas que plantea la indocumentacion de estos
inmigrantes y por la magnitud del fendmeno. Es el mas com-
plejo porque es el que condiciona la definicion y gestion de
cualquier politica de inmigracion y de integracion de los inmi-
grantes.
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ALGUNAS PROPUESTAS EN EL CAMPO DEL EMPLEO
DE LOS INMIGRANTES

Una politica de integracion de los inmigrantes ha de contar
con un marco juridico adecuado y justo que reconozca el prin-
cipio de igualdad de derechos civiles, sociales, econdmicos, cul-
turales y politicos (con la excepcion del derecho de voto al Par-
lamento nacional) de los inmigrantes y que prevea un sistema
de acceso a la nacionalidad ligado a la residencia (véase Lucas,
2003, y CARENS, 2004). Un sistema juridico justo puede garanti-
zar la igualdad de trato pero no la igualdad de oportunidades.
Y la integracion exige dispositivos orientados a hacer efectivo
también este derecho.

5.1.  Una cuestidn politica previa: los inmigrantes
indocumentados

No hay integracion posible para los inmigrantes indocu-
mentados mientras sigan en esa situacion. Dos son las tareas
urgentes en Espana en este campo. De una parte, reconocerles
los derechos humanos que tienen como personas y en con-
creto los derechos de sindicacion, reunion, huelga y asociacion
que les fueron negados por la Ley 8/2000. Y de otra, mas
urgente desde el punto de vista de los inmigrantes mismos,
buscar soluciones para regularizar al gran nimero de inmi-
grantes indocumentados. Como sefalan RoJo y otros (2004):
«... parece imprescindible que se opte, de forma decidida, por
encontrar una solucion urgente al problema de la inmigracion
irregular, en la que, lejos de abrirse procesos de regularizacion
como los vividos en otros momentos, se promueva la regula-
rizacion, con el estudio de cada supuesto, en atencion al arrai-
go social y laboral, las condiciones de estancia y los antece-
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dentes de cada individuo». En esa misma direccion apuntaban
los sindicatos UGT y CCOO en la Declaracion de 26 de febre-
ro de 2004. Ademas del supuesto general de arraigo (previsto
en el art. 31.3 de la LOEX), el art. 36.3 deberia permitir esta
regularizacion individualizada. Este precepto establece que «La
carencia de la correspondiente autorizacion (para trabajar) por
parte del empresario, sin perjuicio de las responsabilidades a
que dé lugar, incluidas aquellas en materia de Seguridad Social,
no invalidard el contrato de trabajo respecto a los derechos del
trabajador extranjero ni serd obstaculo para la obtencion de las
prestaciones que pudieran corresponderle». Esta disposicion
«cabe calificarla de trascendentaly, como sefalan RoJo y otros
(2004), y estos autores recogen la argumentacion presentada
por el magistrado GonzALEz CALVET en las XV Jornadas Catala-
nas de Derecho Social (marzo 2004), que sefalaba que la
norma pone de manifiesto la voluntad del legislador «de confi-
gurar un nuevo estatus juridico laboral y de Seguridad de los
trabajadores extranjeros por cuenta ajena que prestan sus ser-
vicios en el territorio espanol sin estar en posesion del precep-
tivo permiso de trabajo». En esa misma direccion ya antes de la
aprobacion de este articulo se habia manifestado el Tribunal
Supremo en Sentencia de 2 de diciembre de 1998 de la Sala de
lo Social. Aunque exista una conflicto de normas tras la apro-
bacion de la Ley 62/2003, seria deseable, como senalaban los
sindicatos CCOO y UGT, que se produjera a nivel reglamenta-
rio un desarrollo de este precepto «de cara al trabajador con
independencia de cual sea la sancion para el empleador, de
forma que en determinados supuestos la acreditacion por
parte de la Inspeccion de Trabajo de una relacion laboral irre-
gular prolongada que pudiera dar lugar, en caso de haberse
cotizado, a una prestacion, conlleve la documentacion del tra-
bajador.
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9.2. Propuestas desde el campo del empleo

A partir del esquema que he presentado en el primer epi-
grafe de este articulo se podrian sefalar (esquematicamente)
algunas lineas de actuacion para favorecer la integracion de los
inmigrantes a través de su participacion en el mercado de tra-
bajo (1). Se organizan estas ideas en cuatro direcciones:

1. Politicas para combatir o, al menos, compensar los peli-
gros de exclusion que la discriminacion estructural pro-
duce en los inmigrantes (y otros colectivos).

2. Politicas para combatir las practicas de desigualdad de
trato que algunos actores llevan a cabo en el mercado
de trabajo (y en otros campos) y que discriminan a los
inmigrantes (y otros colectivos) por atribuciones gené-
ricas sobre sus caracteristicas como miembros de un
grupo social.

3. Politicas para compensar las desigualdades de capital
social (competencias, recursos, redes sociales) de algu-
nos inmigrantes (y de otros colectivos desfavorecidos),
sean en términos de educacion, de formacion, de habi-
lidades para el empleo o de prejuicios que les son atri-
buidos disminuyendo con ello su capital social.

1. MEDIDAS PARA COMBATIR LA DISCRIMINACION ESTRUCTURAL

Para combatir la discriminacion estructural habria, entre
otras lineas de actuacion, que:

(1) En CACHON y otros (2004) hemos expuesto con mas detalle algunas de estas
ideas y otras que tienen un caracter general para los colectivos desfavorecidos en
el mercado de trabajo.
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® Mejorar la educacion vy el nivel educativo de los nifos y
jovenes inmigrantes para reducir el abandono escolar
prematuro.

® Adoptar medidas de mejora de las condiciones de vida,
especialmente de la vivienda y de los equipamientos cul-
turales y recreativos de los barrios donde viven los inmi-
grantes y otros colectivos mas desfavorecidos.

® Mejorar y aumentar la oferta de servicios publicos en
ramas donde Espana se situa entre los niveles mas bajos
de la Union Europea, como son Educacion, Sanidad y ser-
vicios sociales y otros servicios.

® Adoptar o potenciar politicas activas de empleo que favo-
rezcan la estabilidad en el empleo, la estabilidad del
empleo en el sector publico, la diversificacion sectorial y
ocupacional, la diversificacion de incentivos segun se
acumulen desventajas en el mercado de trabajo, la com-
binacion de diversos dispositivos de politicas activas de
empleo y la flexibilizacion de algunos dispositivos en
vigor para atender necesidades especificas de los inmi-
grantes y otros colectivos desaventajados.

2. MEDIDAS PARA COMBATIR LA DISCRIMINACION CON ACTORES

En el campo de las politicas que favorezcan la igualdad de
trato, en la estela de la Directiva 2000/43/CE del Consejo, de 29
de junio de 2000, relativa a la aplicacion del principio de igual-
dad de trato entre las personas independientemente de su ori-
gen racial o étnico (DOCE, L180, 19-7-2000), se deberia:

® (rear urgentemente el «Consejo para la promocion de la
igualdad de trato y no discriminacion de las personas por
el origen racial o étnico» previsto en el art. 33 de la Ley
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62/2003 por la relevancia de sus funciones: apoyo inde-
pendiente a las victimas, elaboracion de estudios indepen-
dientes y propuesta de recomendaciones independientes.

® Llevar a cabo campanas de difusion de sus contenidos y
competencias y de las politicas de lucha contra la discri-
minacion por distintos motivos que tienen la Unién Euro-
pea y Espana.

® Dada la gravedad y persistencia de los fendmenos discri-
minatorios en el mercado de trabajo (y en otros aspectos
de la realidad social), se deberian tener en marcha de
modo permanente campanas antidiscriminacion, inci-
diendo cada cierto tiempo en diversos colectivos y tipos
de discriminacion.

® Realizar seminarios de intercambio de experiencias en la
lucha contra la discriminacion por diferentes razones y en
distintos campos con participacion de proyectos de otros
Estados miembros y aprovechando las experiencias de la
IC EQUAL y la Campana Europea «Por la diversidad. Con-
tra la discriminaciony.

® Estimular la difusion de las «buenas practicas» en la igual-
dad de trato y de apoyo a la diversidad por diferentes
razones y en distintos campos.

® Incrementar las actuaciones antidiscriminacion por parte
de la Inspeccion de Trabajo.

3. MEDIDAS PARA MEJORAR EL CAPITAL SOCIAL EN EL EMPLEO DE LOS
INMIGRANTES

Ademas de las politicas generales que en este campo se
pueden recomendar orientadas a los colectivos desfavorecidos
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en general (véase CACHON y otros, 2004), respecto a los inmi-
grantes en particular se podria:

® Reforzar la presencia de inmigrantes en los distintos pro-
gramas de politicas de empleo y formacion conjunta-
mente con los trabajadores autdctonos en las mismas
condiciones que éstos.

® Integrarlos en cursos de Formacion Profesional Ocupa-
cional regulares, con un moédulo de adaptacion, si es
necesario, por deficiencias con el idioma u otro tipo de
habilidades laborales comunes en Espafa (como ocurre
con miembros de algunos colectivos de inmigrantes).

® [stablecer mecanismos administrativos 4giles de convali-
dacion de los titulos universitarios y/o profesionales de
las personas inmigrantes.

® Potenciar la actuacion de la Inspeccion de Trabajo sobre
todo en los sectores y comarcas donde se concentran los
inmigrantes.

® Mejorar el acceso a distintos servicios, como los educati-
vos, sanitarios, laborales o informativos. Para ello sera
necesario aumentar, mejorar y adaptar estos servicios a
las necesidades de los nuevos ciudadanos.

Responder a «los desafios de la construccion de una nueva
sociedad» (CHACON, 2003b) exige reconocer la ciudadania civica
de los inmigrantes (Lucas, 2003). Y en el campo laboral exige
adoptar medidas que permitan la regularizacion de los indocu-
mentados, adoptar medidas y acciones de lucha contra la dis-
criminacion y poner en marcha mecanismos que permitan a los
inmigrantes la igualdad de oportunidades en el mercado de tra-
bajo.

118 | Documentacion Social 132 (2004)



Integracion de los inmigrantes a través del trabajo 4

BIBLIOGRAFIA

ALCALDE, C. (2004): «La importancia de conocer la inmigraciony, Econo-
mia Exterior, n.° 28, primavera 2004, pags. 9-14.

APARICIO, R, y GIMENEZ, C. (dir) (2003): Migracion Colombiana en Esparia.
Ginebra. Organizacion Internacional y Naciones Unidas, Ginebra.

APARICIO, R, y TORNOS, A. (2002): El Estado de Bienestar y la inmigracion
en Esparia, Madrid, IMSERSO.

CACHON, L. (2003a): «Discriminacion en el trabajo de las personas inmi-
gradas y lucha contra la discriminaciony, en La discriminacion racial.
Propuestas para una legislacion antidiscriminatoria en Esparia. Bar-
celona, Icaria, pags. 39-101.

— (2003b): «La inmigracion en Espana: los desafios de la construccion
de una nueva sociedad», Migraciones, n.° 14, diciembre, pags. 219-
304.

CACHON, L., y otros (2003): Colectivos desfavorecidos en el mercado de
trabajo y politicas activas de empleo. Madrid: Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales.

CARENS, J. H. (2004) «La integracion de los inmigrantes», en G. AUBARELL
y R. ZAPATA (eds.), Inmigracion y procesos de cambio. Barcelona, Ica-
ria, pags. 393-420.

Cotectvo 1OE (1998): Inmigracion y trabajo. Trabajadores inmigrantes
en el sector de la construccion, Madrid, IMSERSO.

— (1999): Inmigracion y trabajo en Espafia. Trabajadores inmigrantes
en el sector de la hosteleria, Madrid, IMSERSO.

— 2001): Mujer, inmigracion y trabajo, Madrid, IMSERSO.

EsPING-ANDERSEN, G. (1995): Los tres mundos del Estado de Bienestar,
Valencia, Alfons EI Magnanim.

FERNANDEZ CORDON, J. A. (2003): «El futuro demografico de Espanav, Sis-
tema, septiembre, n.° 175-176, pags. 243-262.

Documentacién Social 132 (2004) | 119



120

Lorenzo Cachén Rodriguez

GARSON, J. P. (2004): «<Migraciones en Europa. La conversion de Espa-
na en un pais de inmigraciony, Economia Exterior, n.° 28, primavera
2004, pags. 35-47.

Lucas, J. (2003): «Los inmigrantes como ciudadanos», Gaceta Sindical.
Reflexion y debate, n.° 3, junio, pags. 37-55.

MAaRrsHALL, T. H. (1950): Citizenship and Social Class and other Essays,
Cambridge, Cambridge University Press.

MELcuizo, A, y SEBASTIAN, M. (2004): «Inmigracion y economia: un
enfoque globaly, Economia Exterior, n.° 28, primavera 2004, pags.
27-34.

MurreLs, R, y Fourct, D. (2001): «Do European Welfare Regimes matter
in explaining Social Exclusion?», in MurreLs, R, y TsakLocou, P. (eds.)
(2001): Social Exclusion in European Welfare States. Cheltenham,
Edward Elgar.

OCDE (2004): Trends in international migrations. Annual report 2003
(www.oecd.org).

REYNERI, E. (1998): «Immigrazione ed economia sommersay, Stato e
mercato, n.° 2.

RoJo, E. (coord.). «inmigracion y marco juridico. por un marco juridico
estable y coherente», Ponencia en el Il Congrés de la Immigracio a
Catalunya, Reus, 17-18 abril 2004.

SASSEN, S. (1989): «La economia informal en la Ciudad de Nueva York»,
en A. PORTEs (ed.), La economia informal. Estudios en paises avanza-
dos y menos desarrollados, Buenos Aires, Planeta, pags. 71-88.

Documentacién Social 132 (2004)



La vivienda como factor
de integracion social
en los inmigrantes

Luis Cortés Alcala (1)
Universidad Complutense de Madrid

M.? Victoria Menéndez Garcia
Socidloga

Jimena Navarrete Ruiz
Socidloga

Sumario

1. Presentacion.—2. La integracion en relacién con el alojamiento de los
inmigrantes.—3. La situacion residencial de los inmigrantes extranjeros
en Espafia.—4. La problemética residencial de los inmigrantes extranje-
ros en Espafia.—b5. Breves conclusiones.—6. Referencias bibliogréaficas.

RESUMEN

En el presente articulo se plantea el fenémeno de la inmigracion
extranjera en la Espafia actual, analizando el papel crucial que tiene
la cuestion residencial en los procesos de integracion. En el marco
de las funciones sociales que desemperia la vivienda y la necesidad
social que supone, se explica la situacion de alojamiento de los
inmigrantes y los problemas relacionados con ella. Dentro de la

(1) Cualquier comunicacion con los autores de este articulo puede realizarse a la direccion
luiscor@cps.ucm.es
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complejidad y heterogeneidad que rodea al fenémeno de la inmi-
gracion, serdn tres ejes los que definan fundamentalmente la situa-
cion residencial y los problemas derivados de la misma: acceso pre-
cario al alojamiento, deficientes condiciones de la vivienda y el
entorno y la fuerte carga poblacional Por ultimo se establecerdn
una serie de valoraciones y propuestas de intervencion sobre los
procesos de exclusion socio-residencial que se producen fruto de las
problemdticas de alojamiento analizadas.

ABSTRACT

In this article, the issue of immigration in present-day Spain is
brought up and the importance of the residence on the integration
processes is analyzed. The circumstances of immigrants” housing and
the problems related to them are explained within the frame of the
social functions of the housing and the need it involves. Within the
complexily and heterogeneity of the immigration issue, there are 3
axes that basically define the situation of the housing and the pro-
blems that arise from it: the difficult access to housing, the inade-
quate housing and setting conditions, and the high population den-
sity. Finally, the socio-residential processes of exclusion, which arise
from the analyzed housing problems, are evaluated and proposals
for intervention are made.
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PRESENTACION

En este articulo presentamos una breve reflexion sobre la
relacion que se esta produciendo entre el fenomeno de la inmi-
gracion extranjera y la cuestion residencial, en el marco de la
tematica objeto de esta monografia referida a los procesos y
modelos de integracion social.

El desarrollo de nuestras ideas se apoya en una primera
reflexion sobre el concepto de integracion y su relacion con la
vivienda. Se adopta el punto de vista de que la vivienda consti-
tuye un factor de integracion fundamental que permite el asen-
tamiento espacial de cada persona, requisito esencial para
incorporarse a las estructuras integradoras basicas de cualquier
sociedad.

Para apoyar esta reflexion se propone analizar la situacion
residencial de los inmigrantes desde su propia complejidad,
cuestion esencial en un grupo social tan heterogéneo. Se plan-
tea la dificultad de establecer esta valoracion en un contexto en
el que los datos disponibles solo permiten hacer un anélisis de
tipo transversal (fotografia). Esta informacion resulta siempre
parcial en un contexto caracterizado por la existencia de proce-
sos migratorios en los que se desarrollan distintas estrategias.
El proceso de integracion de cualquier inmigrante esta estre-
chamente relacionado con sus trayectorias migratorias, que
dependen no sdélo de factores exteriores. La existencia de estra-
tegias migratorias insertas en redes sociales de gran calado
social obligaria al desarrollo de un proceso de investigacion
longitudinal, en el que se relacionase la condicion residencial
con el proceso migratorio. Esto supone un enorme reto que no

Documentacién Social 132 (2004) | 123



Luis Cortés Alcala, M.? Victoria Menéndez Garcia y Jimena Navarrete Ruiz

podemos resolver en estos momentos, y que nos debe condu-
cir a la adopcion de metodologias de analisis longitudinales, en
las que se incluya el seguimiento de un numero suficiente de
inmigrantes a lo largo de un tiempo prudencial.

La inexistencia de estos estudios, que por otra parte son
cada vez mas necesarios, nos ha obligado a reducir las preten-
siones de nuestra reflexion, limitandonos a valorar el momento
actual, sin tener demasiado en cuenta una de las variables
determinantes como nos hemos referido en el parrafo anterior.
En cualquier caso, se ha intentado construir una vision relacio-
nal entre la situacion actual de alojamiento de los inmigrantes y
las problematicas que derivan de las mismas, en un marco con-
ceptual presidido por la idea de que la vivienda es una necesi-
dad social de primer orden, cuestion que introduce una logica
de requisitos sociales que implica una valoracion critica sobre
las condiciones de los inmigrantes.

Por ultimo, se ha tratado de aportar un esquema de valora-
cion de la situacion de alojamiento de los inmigrantes, para lo
cual se ha tratado de establecer sus principales problemas vy las
estrategias que estan utilizando para solventarlos. Ambas cues-
tiones son esenciales para plantearse una intervencion adecua-
da en esta materia, en el contexto de un modelo de integracion
global que abarque los distintos componentes sociales que
resultan esenciales para generar una condicion normalizada e
integrada.

LA INTEGRACION EN RELACION CON EL ALOJAMIENTO
DE LOS INMIGRANTES

En un articulo reciente publicado en esta misma revista
(Corrtes, 2000) se argumento la importancia que tenia la vivien-
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da como factor integrador en el marco de las ciudades habita-
bles. En la misma linea se investigd en otros trabajos mas
recientes la vinculacion entre el alojamiento de los excluidos y
su condicion social de vulnerabilidad y precariedad (CORTES,
2003), llegando a la conclusion de que la importancia de la
vivienda en el proceso de integracion social era decisiva, aunque
también era evidente que por si misma no era garantia de nada,
y una persona o colectivo que no tuviese problemas de aloja-
miento podria ser objeto de otros procesos de exclusion, y al
contrario, personas con problemas de vivienda no tendrian
porqué ser excluidos.

Las relaciones son complejas, y los conceptos que normal-
mente utilizamos se siguen moviendo en un mar de confusion,
siendo notables las dificultades que encontramos para hacerlos
operativos y estudiar estos procesos empiricamente.

La idea de integracion que constituye el objeto de este
monografico de la revista puede ser analizada desde distintas
perspectivas, aunque antes de nada conviene precisar que es
basico entenderla como un proceso que se desarrolla a lo largo
de la vida de cada persona. El hecho de que cualquiera de nos-
otros esté integrado en un momento dado de nuestra vida no
garantiza que esta situacion se mantenga en el futuro, incluso
esto sucede y ha sucedido historicamente con determinados
grupos.

Ademas de proceso hay una segunda idea que conviene
introducir, que se relaciona con la propia perspectiva de com-
plejidad que se esta tratando de introducir en las Ciencias
Sociales en su reto de establecer las claves de las sociedades
modernas. La complejidad en el proceso de integracion de cual-
quiera de nosotros es notable, si se tiene en cuenta ademas las
multiples actividades que realizamos. Cualquiera de nosotros
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puede ser una persona integrada en el mercado de trabajo y, sin
embargo, tener una situacion familiar completamente deses-
tructurada. Es evidente que la desintegracion en alguno de los
componentes fundamentales de nuestra vida, por ejemplo, el
trabajo, incide notablemente en el resto de campos. Por ello es
bastante normal encontrar situaciones de multipatologias en
los grupos sociales afectados por los procesos de vulnerabili-
dad, cuestion que normalmente se ha explicado por la relacion
estrecha que mantienen estos componentes en la vida cotidia-
na de cada persona. Es decir, resulta muy dificil en la realidad
separar estos campos ya que en nuestra vida aparecen forman-
do un todo inseparable.

La integracion social implicaria un proceso a través del cual
cualquier persona que pertenezca a la sociedad espanola se
convierte en un ciudadano de pleno, con todos sus derechos y
necesidades resueltas. Los campos fundamentales de la inte-
gracion de la poblacion inmigrantes son los mismos que el
resto de los ciudadanos espanoles, con la salvedad, por cierto
muy discutida, de sus derechos politicos. Este problema mere-
ceria una discusion mucho mas amplia, que por otro lado no
podemos realizar en estos momentos por salirse del tema que
estamos tratando.

En cualquier caso, el alojamiento constituye un campo pri-
vilegiado en el proceso de integracion de cada persona por
varios motivos, que se han estudiando con detalle en algun
otro trabajo (Corrtts, 1997). Su importancia radica en su capa-
cidad para cumplir una serie de funciones sociales bdsicas, sin
las cuales nuestra vida social tendria caracteristicas muy distin-
tas. Esto no es nuevo y numerosos autores, como Jacques
Pezeu-MassaBuAu, lo han explicado con detalle. El paso de las
sociedades moviles a las sociedades actuales sedentarias se
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realiza a través de un refuerzo de las funciones integradoras de
la vivienda, transicion que permite asentar en el espacio a las
unidades de convivencia basicas que en la mayoria de las
sociedades adoptan formas familiares. De esta manera, la
vivienda no es solamente un espacio refugio, sino que amplia
sus funciones convirtiéndose en espacios de trabajo, consumo
y socializacion, y sobre todo, en el lugar de la familia. Es justo
en este proceso de apropiacion de funciones en el que se des-
arrolla un fenémeno muy interesante y complejo de construc-
cion social de significados, que culmina con lo que autores
como MITscHERLICH (1969) ha denominado como la edificacion
del hogar: «..una vivienda se convierte en un verdadero hogar, y
lo contintia siendo merced a este acoplamiento con el mundo en
torno, siempre que lo que me vuelva a llevar a ella no sean solo
las costumbres, sino la continuidad viva de las relaciones con
otras personas, la prosecucion del sentir y aprender en comun;
dicho con otras palabras: un interés todavia sincero por la vida.
Donde yo he experimentado tal proximidad, ésta se comunica al
lugar y a sus objetos, y surge algo asi como una atmdsfera inti-
ma y acogedora.., son las relaciones humanas vinculadas con un
lugar las que producen ese ascenso de categoria» (MITSCHERLICH,
1969: 134-135).

Es decir, lo que convierte la vivienda en un componente de
integracion basica es precisamente esta posibilidad de transmu-
tacion de un objeto fisico concebido casi en términos exclusivos
como refugio, a un espacio lleno de significados sociales que
edificamos a través de nuestro uso. Es justo en este momento
de transformacion del objeto vivienda en un hogar cuando se
puede decir con toda rotundidad que se han asentado los
cimientos para que la vivienda pueda convertirse en un factor
de integracion fundamental.
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FUNCIONES SOCIALES BASICAS DE LA VIVIENDA

— Proteccion.

— Espacio de convivencia.
— Espacio de socializacion.
— Lugar de actividad social.
— Espacio de produccion.
— Espacio de conexion.

— Espacio de ocio.

— Base referencias sociales.

Este esquema es aplicable en cualquier situacion y para
cualquier colectivo. En el caso de la inmigracion la problemati-
ca de la vivienda tiene una enorme importancia. Toda estrategia
migratoria pasa por distintas fases o etapas que se inician en el
momento del viaje desde el pais emisor hasta el pais receptor.
En este momento la vivienda es basicamente el lugar de recogi-
da, o por decirlo de otra manera, el espacio en el que se inicia
el proceso migratorio. Es el principio de la posibilidad de estruc-
turar un proyecto migratorio que se ird organizando a partir de
la experiencia migrante y las redes migratorias a las que se per-
tenezca.

Durante esta etapa se desarrollan sobre todo las funciones
de proteccion, de asentamiento espacial en la sociedad recepto-
ra, lo que permite tener un domicilio, cuestion bdésica para
poder acceder a servicios fundamentales como son la salud y la
educacion, con independencia de la situacion legal que se tenga.
En estas fases iniciales el papel de las redes migratorias es fun-
damental para proporcionar alojamiento a sus integrantes y
contactos. Esto permite que la vivienda se convierta también en
un lugar de integracion de cada migrante en sus propias redes
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dentro del pais receptor, lo que constituye de hecho el soporte
y el sustento de la propia estrategia migratoria.

Esta situacion poco a poco se va modificando, en la medida
en que el proyecto se va asentado. En esta fase, el agrupamien-
to familiar constituye un objetivo esencial, que en muchos casos
marca una nueva fase o etapa de mayor consolidacion, que
implica habitualmente la adopcion de estrategias de mayor
estabilidad que se desarrollan sobre la base del nucleo familiar
extenso que se trata de juntar.

Es precisamente en este ciclo cuando se puede producir la
transformacion de la que hablaba MitscHerLicH, desde una
vivienda entendida como un simple espacio de alojamiento
hasta la vivienda como un espacio familiar propio en el que se
constituye un hogar. Este proceso suele conllevar una estrategia
de mayor integracion en la sociedad receptora, que permite el
despliegue de todas las funciones basicas de la vivienda sefia-
ladas en el cuadro anterior.

La integracion, desde el punto de vista de alojamiento en la
poblacion inmigrante no puede ser reducida a la simple posesion
de un lugar en el que refugiarse. Esta concepcion simplista y
reduccionista hace que se generalice una etapa que solo es ini-
cial y que se tiene que transformar en la medida que avance el
proceso de asentamiento. Esta tesis no implica que todo proyec-
to tenga que desarrollarse con la meta de permanencia y estabi-
lidad, pues es evidente que existen mudiltiples posibilidades y
estrategias migratorias que no se producen bajo estos principios.

Como sucede con la poblacién espafiola, la vivienda es tam-
bién para toda la poblacion inmigrante una necesidad basica
que se debe resolver y que la Administracion debe garantizar.
Este principio basico es aplicable para todos los proyectos,
incluidos aquellos que se estructuran sobre bases mds inesta-
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bles, como, por ejemplo, los trabajadores temporeros que van a
trabajar algunos periodos a las zonas rurales en los que son
necesarios.

En cualquier circunstancia es fundamental resaltar la impor-
tancia de que se cubran en todas las situaciones de alojamien-
to los estdndares de habitabilidad que la sociedad esparola
tiene establecidos de hecho. Este principio es muy importante.
Es muy perjudicial que existan unos estandares para la pobla-
cion espanola y otros muy distintos para la poblacion inmi-
grante. La vivienda solo puede ser un factor favorable a la inte-
gracion en la medida que sea posible vivir en ella en condicio-
nes satisfactorias. Si esto no se produce, sus efectos son con-
trarios y se convierte en un agente desintegrador capaz de pro-
vocar o estimular procesos de vulnerabilidad y exclusion social.

En este sentido, es fundamental también llamar la atencion
sobre la funcion que juega el alojamiento en los procesos de
asentamiento territorial de cada persona. Este proceso es de
vital importancia, porque a través de la vivienda se reciben un
gran numero de beneficios o rentas diferidas en forma de ser-
vicios publicos y localizacion. Por eso el lugar y la forma de
asentamiento de los inmigrantes es un elemento fundamental
en su proceso de integracion, pues constituye un vehiculo esen-
cial para que reciban estos beneficios sociales que pueden favo-
recer y aumentar su bienestar social o, por el contrario, incre-
mentar el deterioro y su vulnerabilidad social.

LA SITUACION RESIDENCIAL DE LOS INMIGRANTES
EXTRANJEROS EN ESPANA

Antes de afrontar esta cuestion conviene hacer dos prime-
ras precisiones. La primera es que cuando hablamos de inmi-
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grantes extranjeros debemos ser conscientes de que estamos
agrupando a un colectivo social muy heterogéneo sobre el que
resulta muy dificil deducir unas conclusiones comunes.

La segunda precision se refiere al tipo de descripcion que
habitualmente se hace de la situacion residencial de los inmi-
grantes. Hay que tener en cuenta que la mayoria de los datos
que se utilizan para esta cuestion se refieren siempre a un
momento concreto, en el que se hace una fotografia de lo que
estd pasando. Este tipo de analisis permite hacer una descrip-
cion bastante somera de la realidad residencial, pues recoge
situaciones muy distintas desde el punto de vista del ciclo
migratorio que en este campo de estudio resulta vital. Es decir,
la hipotesis mas probable es la de considerar que la situacion
de alojamiento de los inmigrantes esta estrechamente relacio-
nada con el momento del ciclo migratorio en el que se encuen-
tra. Evidentemente no es lo mismo la situacion de alguien que
acaba de llegar que la de alguien que lleva ya tiempo, lo que le
ha permitido desarrollar un conjunto de estrategias migratorias
conducentes a la consecucion de los fines mas o menos dise-
fados. El problema que encontramos con el tipo de informa-
cion y de datos que habitualmente tenemos es que no se reco-
ge este proceso, sino solamente la situacion en el momento en
el que se esta produciendo la toma de los datos, ya sea median-
te encuestas o en los Censos oficiales, que son los que propor-
cionan una informacion mas extensa y detallada.

Por tanto, cualquier andlisis que se haga sobre la situacion
residencial de los inmigrantes deberia contemplar estas dos
perspectivas de analisis. Por un lado, la que se refiere a las con-
diciones de alojamiento valoradas desde el momento del ciclo
migratorio en el que se encuentra, y por otro lado, la que debe-
ria detenerse en el modelo residencial que estan desarrollando.
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Hay que tener en cuenta que la condicion residencial de la
mayoria de los inmigrantes econdmicos se define por su gran
movilidad, que nace desde el mismo momento de su llegada y
que se mantiene hasta casi el final de su ciclo migratorio. Esta
movilidad tiene que ver no sélo con factores exteriores al mer-
cado residencial, sino que muchas veces puede explicarse por la
propia inestabilidad de los contratos de arrendamiento. Otro
factor importante exterior es la inestabilidad laboral, que gene-
ra una movilidad laboral que impide el desarrollo de una situa-
cion estable en cuanto al alojamiento. En cualquiera de las
situaciones estos modelos de alojamiento deberian explicarse a
través de la convergencia de sus estrategias migratorias y el sis-
tema de vivienda de las distintas ciudades en las que tratan de
alojarse.

Estas dos perspectivas deben combinarse, aunque para ello
no existe todavia informacion suficiente. Desde nuestro punto
de vista es necesario avanzar en estudios longitudinales que
sean capaces de detectar la evolucion de las situaciones de alo-
jamiento y relacionarlas con sus trayectorias migratorias. Sobre
esta base inicial se podran realizar todas las matizaciones de
nacionalidad, etnia, edad, posicion social, etc, que se conside-
ren oportunas, siendo ademas fundamental ampliar estos ana-
lisis desde nuevas perspectivas analiticas como la que se puede
desarrollar a través del andlisis de las redes migratorias en las
que se encuentran inmersos.

Un problema anadido deriva de las caracteristicas de la
informacion de que disponemos sobre el alojamiento de los
inmigrantes que es bastante incompleta, sobre todo en lo que
respecta a las situaciones irregulares, en las que a veces se pro-
duce un ocultamiento estadistico completo. La fuente estadisti-
ca mas precisa que poseemos en estos momentos es el Censo
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de Poblacion y Viviendas, aunque también se han realizado
algunos estudios monograficos, sobre poblaciones inmigrantes
muy concretas que resultan de enorme utilidad.

A través de la combinacion de los andlisis censales y de los
datos ofrecidos por algunas monografias y trabajos recientes se
puede tener una vision aproximada de los principales rasgos
que presentan actualmente la situacion residencial de la pobla-
cion inmigrante extranjera.

Lo primero que cabe destacar es la enorme diversidad de
situaciones residenciales. Esta diversidad tiene su origen en la
multitud de particularidades asociadas a los propios inmigran-
tes y al territorio en el que se asientan, asi como también a las
propias estructuras socio-econdmicas que conforman. Estas
peculiaridades configuran un mosaico enorme de condiciones
de alojamiento entre la poblacion inmigrante extranjera y, por
tanto, nos habla de la enorme precaucion que se debe tener a
la hora de generalizar las situaciones encontradas en materia de
inmigracion y vivienda.

Este puzzle se hace cada vez méas complejo por la propia
variabilidad que es posible encontrar en una sociedad como la
espanola en materia de vivienda. Ademas de las diferencias que
se pueden encontrar dentro de los sistemas residenciales loca-
les, hay que afadir una enorme multiplicidad en las politicas de
vivienda que son aplicadas dentro de cada zona con compe-
tencias repartidas entre las distintas Administraciones, lo que da
un resultado muy distinto en cuestiones fundamentales como
son la vivienda social, la politica de suelo, el apoyo al alquiler,
las facilidades de acceso a las promociones publicas, etc. Estas
variaciones influyen directamente en el desarrollo de las estra-
tegias migratorias sobre el alojamiento, introduciendo requisi-
tos distintos en cada lugar.
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Esta enorme diversidad hace muy dificil la generalizacion de
conclusiones, aunque si parecen existir algunos rasgos comu-
nes entre los distintos colectivos de inmigrantes. Hay que tener
en cuenta que los componentes de diferenciacion interna den-
tro de este colectivo son numerosos, traspasando las barreras
de las propias nacionalidades. Es decir, dentro de un mismo
pais pueden existir contextos residenciales muy distintos. La
variable condicion social, en la que se incluyen cuestiones como
el nivel de estudios, los recursos econdmicos disponibles, la
ocupacion y profesion, parece decisiva para explicar las diferen-
cias internas dentro de un mismo colectivo, y también entre dis-
tintos grupos de nacionalidades.

El primer rasgo que define la situacion residencial de una
gran mayoria de inmigrantes es lo que podemos denominar
como el acceso precario al alojamiento, que viene caracterizado
por la generalizacion de condiciones contractuales dependien-
tes y en la mayoria de las ocasiones precarias. Las dos formas
mayoritarias de acceso al alojamiento son el alquiler y la
cesion. En el primer caso, se establece una relacion que no
siempre es contractual entre el propietario y el inquilino, aun-
que también es muy habitual, sobre todo dentro de algunos
colectivos, el realquiler de habitaciones a otros inmigrantes,
con lo que se consigue abaratar el coste econdmico, y en otros
casos, se hace un negocio que aumenta la renta personal del
que mantiene el contrato a su nombre. En algunos casos se
han detectado practicas muy abusivas entre los propios inmi-
grantes, que llegan a alquilar las habitaciones por turnos,
imponiéndose la paradoja del abuso del débil sobre el que es
mas débil todavia.

Dentro de los colectivos de inmigrantes mds numerosos la
tasa de alquiler en el afno 2001 supera el 60% en todos los
casos, llegando hasta el 80% en el caso de los ecuatorianos, el
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77% en los rumanos y el 75,5% entre los colombianos. Dentro
de estos grupos el mayor volumen de propietarios lo encontra-
mos entre los peruanos y dominicanos con un 36%, respectiva-
mente. Estos resultados generales se mantienen en casi todo el
territorio, con la unica salvedad de algunas comunidades y
municipios mas rurales, sobre todo Andalucia, que mantienen
un elevado volumen de viviendas cedidas, o de otras formas de
tenencia que no son ni el alquiler ni la propiedad.

Tabla 1. Régimen de tenencia de la vivienda de las personas que residen
en viviendas familiares, en Espaiia, en el afio 2001, segiin

nacionalidad.
Espafioles Extranjeros

REGIMEN DE TENENCIA Absoluto % Absoluto %
TOTAL 39.046.920 100 1.548.941 100
En propiedad por compra, total-
mente pagada 20.218.003 51,78 313.712 20,25
En propiedad por compra, con
pagos pendientes (hipotecas...) 9.567.714 24,50 230.731 14,90
En propiedad por herencia o
donacion 3.284.603 8,41 28.107 1,81
Propiedad (agrupacion) 33.070.320 84,69 572.550 36,96
En alquiler 3.506.986 8,98 899.038 58,04
Cedida gratis o a bajo precio por
otro hogar, la empresa... 965.221 2,47 40.873 2,64
Otra forma 1.504.393 3,85 36.480 2,36

Fuente: INE. Censo de Poblacion y Vivienda 2001.

Estos datos globales deben matizarse para los marroquies,
especialmente en Andalucia. En este caso concreto, la propor-
cion de cedidas y otras situaciones se eleva hasta casi el 22%,
el alquiler se reduce a un 51% y la propiedad a un 27%. Curio-
samente esta estructura no se repite con esa intensidad en
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otras nacionalidades, ni tampoco en otras Comunidades
Autonomas.

Es posible que esta particularidad tenga que ver con la pro-
pia estructura de explotacion agraria que mantiene Andalucia.
La hipdtesis explicativa de este fendomeno podria ser que en una
gran parte del mundo rural se dan unas pautas de alojamiento
donde el inmigrante tiene muy reducida su capacidad de elec-
cion. En estas situaciones los inmigrantes no suelen disfrutar de
viviendas normalizadas en los ntcleos urbanos, sino que se ven
relegados a ocupar construcciones exteriores a las tramas urba-
nizadas que se localizan por todo el territorio municipal (FDEz.
Gutitrrez y CHECA OLmos, 2003). Las condiciones de estas
viviendas son muy precarias, aunque los inmigrantes tienen que
alojarse en ellas porque muchas veces es lo Unico que se les
oferta, o en otras ocasiones, por el interés que tienen algunos
empresarios agricolas para ahorrar costes y mantener a estos
trabajadores en la proximidad de los lugares en los que estan
trabajando.

El segundo rasgo que definiria la situacion de alojamiento
de los inmigrantes seria el deterioro o mal estado de los aloja-
mientos en los que habitualmente residen. Esta situacion no
puede generalizarse, pues como se veia anteriormente hay
una parte considerable de inmigrantes que residen en vivien-
das normalizadas que se encuentran en perfecto estado. Sin
embargo, parece un hecho que la presencia de los inmigran-
tes en la vivienda en mal estado es muy superior a la de los
espanoles.

Aunque no disponemos de cifras exactas, todos los exper-
tos que trabajan en esta area coinciden en senalar que la inten-
sidad del fendmeno de la inmigracion ha presionado a la
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demanda de viviendas en alquiler (2), sobre todo en sus seg-
mentos mas bajos. Esto ha provocado la salida al mercado de
un conjunto de alojamientos que antes del fendmeno permane-
cian vacios o tenian usos no residenciales. En muchos casos
estos habitdculos no rednen las condiciones adecuadas para
poder ser utilizados como viviendas porque tienen numerosos
problemas de habitabilidad.

Esta situacion esta ocurriendo no solo en las grandes ciu-
dades, sino que también se ha producido, y en algunos casos
con mayor gravedad, en el campo espanol. En el caso de las ciu-
dades y nucleos urbanos suele adoptar tres formas fundamen-
tales. Por un lado, las viviendas viejas de los centros urbanos,
alguna de ellas con graves problemas arquitectonicos y con un
gran déficit en sus instalaciones basicas, y en algunas ocasiones
con tamanos infimos. La concentracion de inmigrantes en los
centros urbanos de muchas ciudades espanoles podria expli-
carse por la acumulacion de oferta de este tipo de viviendas en
estas zonas, que no tendrian salida entre los demandantes
nacionales. Este proceso puede generar, y de hecho lo esta
haciendo, un fendmeno de segregacion espacial con conse-
cuencias imprevistas y no deseables.

La segunda forma se produce a través de la ocupacion de
una parte del parque residencial situado en algunos barrios
periféricos, compuesto en su mayoria por viviendas sociales o
protegidas construidas en la década de los anos sesenta y
setenta del pasado siglo. Estas viviendas forman parte del stock
residencial, y se caracteriza esencialmente por su pequefo
tamano y su localizacion periférica. Normalmente no presentan

(2) Tanto en las grandes ciudades como en muchos municipios rurales se esta habilitando espacios que
poco tienen que ver con lo que es una vivienda, como son trasteros, cuartos de calderas, carboneras,
almacenes, etc. En la mayoria de las ocasiones estos espacios no retinen las minimas condiciones y no
deberian ser utilizados como vivienda,.
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problemas de habitabilidad, debido fundamentalmente a la
inversion y cuidados de sus antiguos habitantes, aunque su
mala construccion puede invertir esta tendencia, como de
hecho ya estd sucediendo en algunas zonas de nuestras gran-
des ciudades espanolas.

Por ultimo, habria que hablar como tercera forma el chabo-
lismo horizontal, que si bien no es muy importante, si es signi-
ficativo de las dificultades que muchos inmigrantes estan
encontrando para acceder al mercado residencial.

En el caso de los municipios rurales, la concentracion de
inmigrantes estd dando origen a la proliferacion de disemina-
dos ubicados en suelo no urbanizable. Estos diseminados sue-
len estar formados por construcciones que fueron antafio cor-
tijos, almacenes, naves, lonjas, etc, que son utilizados como
vivienda habitual (CONTRERAS, SEGURA, CANO y FADIL, 2000). Por
regla general, presentan graves deficiencias en sus equipamien-
tos e instalaciones (en torno al 50% de las viviendas no dispo-
ne de cuarto de bano), estando distribuidos de forma muy dis-
persa por los campos en los que los inmigrantes desarrollan su
actividad laboral. Cuestion logica, si se piensa que estos edifi-
cios fueron construidos con otras funciones completamente
distintas, aunque actualmente sean utilizados como vivienda.
De esta manera muchos empresarios consiguen vincular el tra-
bajo y la residencia, lo que hace que muchos inmigrantes vivan
practicamente en el lugar de trabajo, y sus relaciones sociales se
limiten al contacto con otros trabajadores cercanos en su
misma situacion. Acompanando a los diseminados en el paisa-
je también se encuentran las autoconstrucciones y las chabolas,
en algunos casos cercanas a estas construcciones, y en otros en
la periferia de los ntcleos urbanos municipales en los que resi-
de la mayoria de la poblacion espafiola vinculada con las explo-
taciones agricolas.
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No estd nada claro que estas infraviviendas sean lugares
transitorios o que respondan a una estrategia empresarial de
asignar un alojamiento digno a los trabajadores temporeros del
campo, por el contrario, no sufren apenas reformas y se man-
tienen en muy malas condiciones. El inmigrante que trata de
mejorar no tiene mdas remedio que salir de este alojamiento
buscando otras zonas, aunque estas infraviviendas son nueva-
mente ocupadas por otros inmigrantes. Es decir, este tipo de
alojamiento tiene una enorme rotaciéon en sus ocupantes, por lo
que cumplen una funcién econdmica y social en el proceso de
produccidn agrario. Con el paso del tiempo los inmigrantes tra-
tan de mejorar residencialmente, pero esto no es dbice para que
haya otros inmigrantes dispuestos a ocupar estas viviendas en
malas condiciones.

Tabla 2. Tamaiio de los hogares de las personas que residen en viviendas
familiares, en Espaiia, en el afio 2001, segiin nacionalidad.

Esparioles Extranjeros
TAMANO DEL HOGAR Absoluto % Absoluto %
TOTAL 39.046.920 100 1.548.941 100
1 persona 2.749.422 7,04 127150 8,21
2 personas 6.896.526 17,66 267828 17,29
3 personas 8.781.766 22,49 231.359 14,94
4 personas 11.936.285 30,57 256.811 16,58
5 personas 5.303.402 13,58 196.413 12,68
6 personas 2.049.353 5,25 148.135 9,56
7 personas 741.519 1,90 100.651 6,50
8 personas 311.078 0,80 71.914 4,64
9 personas 132.508 0,34 46.331 2,99
10 6 mas personas 145.061 037 102.349 6,61
Tamano medio 3,6 45

Fuente: INE. Censo de poblacion y vivienda 2001 y elaboracion propia
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El tercer rasgo caracteristico de la situacion residencial se
refiere a la fuerte carga poblacional que suelen tener las vivien-
das en las que habitualmente residen la mayoria de los inmi-
grantes. Este fendmeno se manifiesta a través de la fuerte den-
sidad que tienen sus viviendas, con un niumero mayor de habi-
tantes que lo que suele ser normal en la sociedad espanola.

El tamano del hogar es un buen indicador de este proceso
de ocupacion masivo, aunque no suele recoger la carga real. En
términos fisicos, segun los datos del Censo de 2001, para el
conjunto del territorio espanol, estamos hablando de unos
tamanos de hogar de inmigrantes mayores que los formados
por espanoles. El tamafno medio del hogar compuesto por inmi-
grantes es de 4,5 frente al 3,6 de tamano medio de hogar de
espanoles.

Tabla 3. Superficie de las viviendas de las personas que residen
en viviendas familiares, en Espaiia, en el afio 2001, segiin

nacionalidad.
SUPERFICIE UTIL Espanoles Extranjeros
DE LA VIVIENDA Absoluto Absoluto
TOTAL 39.046.920 100 1.548.941 100
Hasta 30 m2 87265 0,22 19.686 127
31-45 m2 812.882 2,08 92933 6,00
46-60 m2 3412135 8,74 240.840 15,55
61-75 m2 6.826.151 17,48 308.088 19,89
76-90 m2 11.602.773 2971 418.068 26,99
91-105 m2 6.624.563 16,97 206.943 13,36
106-120 m2 4.014.283 10,28 105.654 6,82
121-150 m2 2.898.495 742 67.551 4,36
151-180 m2 1.180.897 3,02 29.699 1,92
Mas de 180 m2 1.587476 4,07 59.479 3,84

Fuente: INE. Censo de poblacion y vivienda 2001.
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Ademads la densidad es todavia mayor, si se tiene en cuenta
que la superficie media y el nimero de habitaciones de las que
disponen es mucho menor comparado con las viviendas de
espanoles. El 42,7% de las viviendas de extranjeros mide menos
de 75 m? frente al 28,5% de las viviendas de espaiioles, lo que
en términos de habitaciones (entendidas como habitaculos
dentro de la vivienda y no solo como dormitorios) se traduce en
que el 45,4% de las viviendas de extranjeros tenga entre una y
cuatro habitaciones frente al 27,6% de las viviendas de espafo-
les con estas caracteristicas.

LA PROBLEMATICA RESIDENCIAL B
DE LOS INMIGRANTES EXTRANJEROS EN ESPANA

Para comprender la forma en la que la vivienda se relaciona
con el proceso de integracion de los inmigrantes es imprescindi-
ble conocer las principales dificultades y los problemas que estan
encontrando para normalizar su situacion. Ahora bien, desde el
punto de vista de la vivienda, {como entender cuando se produ-
ce una situacion que pueda ser calificada como integrada?, y
{cuando se puede hablar de que una situacion de alojamiento
estd cumpliendo con los requisitos precisos para que pueda con-
vertirse en un factor de integracion?.A través de estas preguntas
podremos no sélo describir la residencia de los inmigrantes sino
que también estaremos en condiciones de valorarla, desde una
perspectiva basada en la idea de integracion, que es la mas ade-
cuada para analizar la cuestion residencial como un espacio de
resolucion de una necesidad basica en cualquier sociedad.

Los requisitos de integracion varian con el tiempo y son dis-
tintos en cada sociedad. Por tanto, hay que hacer el esfuerzo de
situarlos en el contexto actual de la sociedad espanola. Eviden-

Documentacién Social 132 (2004) | 141



Luis Cortés Alcala, M.? Victoria Menéndez Garcia y Jimena Navarrete Ruiz

temente no existe unanimidad de criterios y siempre existird una
barrera en la que esté presente una cierta indeterminacion, aun-
que ello no debe ser Obice para sentar unos presupuestos y
principios basicos.

Desde esta perspectiva se podra concluir que una situacion
residencial es adecuada cuando en ella se satisfagan los
siguientes requisitos (3):

1. Elrequisito de la accesibilidad, que supone la posibilidad
de disponer de una vivienda en la que se pueda vivir, sin
que esto suponga un menoscabo excesivo de los ingre-
sos del hogar. Este requisito se desarrolla a través del
acceso al mercado residencial, aunque también se rela-
ciona con el acceso a la vivienda publica y con otros sis-
temas informales. La accesibilidad permite el uso del
bien en condiciones de estabilidad y seguridad suficien-
tes, cuestion esencial para poder acceder a los benefi-
cios integradores de la vivienda.

2. Elrequisito de la adecuacion, que se refiere a las condi-
ciones en las que se hace posible su utilizacion y, por
tanto, implica siempre una relacion unica entre sus
caracteristicas fisicas y las personas que la habitan. Exis-
te adecuacion cuando las personas que la habitan la
pueden utilizar con normalidad, favoreciendo su inte-
gracion en el entorno mas inmediato. La adecuacion
supone siempre un uso apropiado cuando es posible
hacer compatible los beneficios que proporciona el alo-
jamiento con la necesidad de autonomia personal.

(3) Para un analisis mas pormenorizado de esta cuestion ver la primera parte del trabajo de investiga-
cion realizado para el Plan de Lucha contra la Exclusién de la Comunidad de Madrid (Cortes, 2003: 288-
289).
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3. El requisito de la habitabilidad, que hace referencia a la
condicion necesaria para que se cumplan los minimos
de calidad constructiva y de servicios o instalaciones
que debe tener todo espacio para ser utilizado como
vivienda. Los estandares minimos deberian asegurar
que la vivienda tuviese: seguridad constructiva, ventila-
cion suficiente, luz adecuada, aislamiento e impermea-
bilizacion, agua corriente, energia eléctrica, sistema de
saneamiento propios y sistemas de calefaccion. Ade-
mas, cuando no sea una vivienda independiente y esté
integrada en un edificio, se deberia asegurar la conser-
vacion y el mantenimiento del edificio para que pudie-
sen hacerse compatibles los criterios particulares de las
viviendas con los globales del edificio.

4. El requisito de la estabilidad, que deberia suponer la
posibilidad de establecer un proyecto de uso estable
que sustente los beneficios integradores de la vivienda.
La estabilidad representa en el marco residencial la
habilitacion del derecho de disfrute y la posibilidad de
desarrollo de un proyecto personal que implica la for-
macion de un hogar propio, aunque éste sea de una
persona sola.

Desde estos requisitos se puede valorar la situacion de cada
ciudadano, superando la mera descripcion. No es valida cual-
quier condicion de alojamiento, sino todo lo contrario. Con este
sistema se introduce una logica evaluadora en la que se trata de
relacionar las necesidades personales con las funciones socia-
les que la vivienda, como componente de la organizacion social,
debe permitir desarrollar. La problematica de alojamiento de los
inmigrantes podria comprenderse desde esta perspectiva, que
nos situaria en un contexto similar al que utilizamos cuando

Documentacién Social 132 (2004) | 143



Luis Cortés Alcala, M.? Victoria Menéndez Garcia y Jimena Navarrete Ruiz

estamos analizando las condiciones de residencia de la propia
poblacion espanola.

Esta situacion no puede separarse de otros factores estruc-
turales que definen la condicion social de la mayoria de los
inmigrantes en sociedades como la espafola. Las limitaciones
de acceso al mercado laboral pueden sentar las bases de un
proceso de inestabilidad y de situaciones cercanas a la pobreza
que dificultan extraordinariamente, en la mayoria de los casos,
el acceso a la vivienda a través del mercado residencial, lo que
les lleva a circunstancias residenciales complicadas y precarias.
Los inmigrantes no sdlo trabajan en los sectores productivos
mas duros y menos remunerados, sino que su situacion de ile-
galidad es aprovechada a menudo por los empleadores, que les
ofrecen unas condiciones laborales muy deficientes, que ahon-
dan en su coyuntura de inestabilidad e inseguridad. Esta situa-
cion también puede ser un problema importante cuando se
quiere alquilar una vivienda, y por supuesto, cuando se preten-
de acceder a la propiedad.

El mercado laboral también puede ser motivo de otro tipo
de situaciones residenciales problematicas. Es el caso, por ejem-
plo, de aquellos inmigrantes extranjeros —casi todas mujeres—
que trabajan internos en el servicio doméstico. Sus em-
pleadores les ofrecen residencia en su propia casa, algo que les
podria resolver gran parte de sus problemas, aunque esta situa-
cion siempre es muy inestable y dependiente, impidiéndoles
tener un hogar propio que sdlo es utilizado los dias de libran-
za. Otras muchas veces este alojamiento resulta inadecuado,
pues si bien la vivienda retne las condiciones necesarias en
cuanto a sus instalaciones y caracteristicas generales, no pasa lo
mismo con la habitacion en la que normalmente se instala la
persona que estd trabajando. Estos lugares muchas veces son
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muy pequenos, con apenas ventilacion, con humedades y sin
un mobiliario adecuado para el descanso. Otras veces los
empleados domésticos cuentan con este alojamiento solo
durante los dias que trabajan, produciéndose entonces situa-
ciones periddicas de inseguridad.

El colectivo de inmigrantes es uno de los que tienen mayo-
res dificultades para acceder a una vivienda digna en nuestro
pais. Una gran parte de ellos se encuentra en situaciones eco-
nomicas y sociales muy precarias, inestables e inseguras, lo que
redunda ain mas en la de por si importante dificultad para
afrontar los elevados precios del mercado residencial. Su apu-
rada situacion economica, su practicamente nula capacidad de
endeudamiento vy la situacion de provisionalidad en la que se
encuentran les impide acceder a viviendas en propiedad vy les
obliga, en muchos casos, a aceptar regimenes de alquiler en
condiciones lamentables: viviendas viejas, en malas condicio-
nes, que no podrian competir en el mercado residencial, pero
que componen todo un submercado para inmigrantes. Pese a
ello, pagan alquileres muy altos puesto que muchos arrendata-
rios se aprovechan de su vulnerabilidad legal y su necesidad, lo
que les vuelve a situar en circunstancias muy inseguras e irre-
gulares. En otras ocasiones, especialmente al poco de llegar a
nuestro pais, muchos inmigrantes que no cuentan con ningun
recurso econdomico ni red de apoyo, se ven excluidos por com-
pleto del mercado residencial y tratan de subsistir a través de
albergues y comedores.

Es paradojico que habiéndose constituido como uno de los
colectivos de nuestra sociedad con mayores problemas econo-
micos, sociales y con un importante riesgo de exclusion social y
residencial, los inmigrantes extranjeros tengan serias dificulta-
des para acceder a viviendas con algtn tipo de proteccion o a
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ayudas para alquileres sociales. La necesidad de tener regulari-
zada la residencia o el desconocimiento de las instituciones y
sus mecanismos impiden su solicitud de acceso a este tipo de
viviendas, lo que reduce sus alternativas residenciales, sobre
todo las que permiten acceder a viviendas mds baratas y en
mejores condiciones.

Las dificultades de acceso al mercado residencial no se limi-
tan a los problemas de tipo econdmico, sino que actian otros
factores que en muchos casos llegan a tener incluso una mayor
importancia. El miedo, el desconocimiento, el racismo, la des-
confianza... llevan a muchos propietarios de inmuebles a no
querer alquilarlos a inmigrantes extranjeros (FDEz. GUTIERREZ 'y
CHeca Owmos, 2003). Algunas personas extranjeras y sus veci-
nos muestran serias dificultades de convivencia ante la contra-
posicion de costumbres y habitos diferentes, lo que en muchas
ocasiones provoca que, anteponiéndose a cualquier posibilidad
de conflicto, los arrendatarios se nieguen a alquilar pisos a
inmigrantes.

Como consecuencia de estas dificultades, los inmigrantes
extranjeros se ven forzados muchas veces a vivir en unas con-
diciones que, bien por el estado de la vivienda o bien por las
caracteristicas del entorno, son muy inapropiadas. Esta puede
tener varias expresiones segun se incumplan unas u otras fun-
ciones de la vivienda o no satisfagan las necesidades de las per-
sonas que la habitan. Muchas veces las funciones basicas de
cobijo y resguardo se ven alteradas por la acumulacion de pro-
blemas estructurales y de instalaciones en las viviendas que
suelen ocupar los inmigrantes. Otras veces las condiciones rui-
nosas de éstas dificultan la creacion de un hogar, la seguridad,
el descanso o el bienestar, elementos bdsicos que se desarro-
llan en la propia vivienda. Ademas, en muchas ocasiones la
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vivienda es utilizada por los inmigrantes tan solo para dormir —
debido a cuestiones laborales o a las condiciones residencia-
les—, con lo que parece ain mas evidente la no satisfaccion de
posibles necesidades asignadas al habitat. Igualmente, un
entorno hostil o de aislamiento puede interrumpir funciones
relacionales y de comunicacion con el medio.

Tahla 4. Nimero de habitaciones de las viviendas de las personas que
residen en viviendas familiares, en Espafia, en el afio 2001,
segiin nacionalidad.

ESPANOLES EXTRANJEROS
N.° DE HABITACIONES Absoluto % Absoluto %
TOTAL 39.046.920 100 1.548.941 100
1 habitacion 104.956 0,27 27567 1,78
2 habitaciones 611.033 1,56 91.040 5,88
3 habitaciones 3.124.170 8,00 239.073 15,43
4 habitaciones 6.929.018 17,75 374.262 2416
5 habitaciones 15.158.742 38,82 516.080 33,32
6 habitaciones 8.720.971 22,33 199.635 12,89
7 habitaciones 2.394.922 6,13 50.550 3,26
8 habitaciones 1.062.442 2,72 23.893 1,54
9 habitaciones 440.948 113 11.331 0,73
10 6 mas habitaciones 499.718 1,28 15.510 1,00

Fuente: INE. Censo de poblacion y vivienda 2001.

Un ejemplo de este tipo de desadecuacion es la que sufren
los inmigrantes que residen en infraviviendas, es decir, en
viviendas que no cuentan en ningun caso con las condiciones
basicas de habitabilidad: construidas con materiales poco con-
sistentes, fragiles, que dificilmente protegen de las inclemencias
climéticas, que no poseen instalaciones minimas como agua
corriente, electricidad, bafo..), de tamano reducido y que se
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encuentran en dreas desprovistas de servicios y equipamientos
(Corrtes, 2003). En estas circunstancias es imposible que las fun-
ciones basicas de la vivienda y su entorno se desarrollen con
normalidad, lo que acarrea un circulo vicioso de degradacion y
exclusion social muy agudo.

Algo parecido ocurre con la residencia en viviendas anti-
guas, muy deterioradas, con carencias arquitectonicas y de
equipamientos importantes: edificios en estado semi-ruinoso,
desadecuacion interna y mal estado de la vivienda, problemas
en las instalaciones mas basicas, como canerias, red eléctrica,
calefaccion, etc. Como indicabamos anteriormente, son vivien-
das que no estaban dentro del mercado de vivienda por su
lamentable estado —que exigiria reparaciones o son irrepara-
bles— pero que los propietarios ofertan a inmigrantes aprove-
chandose de su situacion de necesidad y éstos se ven obligados
a alquilar o aceptar en términos de cesion este tipo de vivien-
das. En muchos casos no existe un contrato legal que medie
esta transaccion, lo que mantiene y profundiza en las circuns-
tancias de irregularidad e inestabilidad de los inmigrantes.

Entre los problemas de desadecuacion residencial de los
inmigrantes extranjeros se encuentra generalmente el medio, el
habitat externo a la vivienda en el que ubican. En muchos casos
son entornos degradados, con significativas carencias sociales
y economicas. En las ciudades es muy habitual que se localicen
en el casco viejo y en zonas periféricas y marginales, donde el
mercado residencial es mds barato. En el campo, es muy fre-
cuente que los trabajadores extranjeros vivan al lado de las
explotaciones, alojados en cortijos o chabolas, a gran distancia
de los nucleos de poblacion, de los equipamientos y servicios
publicos y de la actividad comercial (FDEz. GUTIERREZ y CHECA
OLmos, 2003). Se producen asi fendmenos de segregacion terri-
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torial, aislamiento fisico y relaciones sociales muy limitadas, que
llevan a graves procesos de exclusion socio-espacial.

El hacinamiento se produce de dos maneras diferentes
segun se dé en los nucleos urbanos o en el campo. En las ciu-
dades, los altos precios del alquiler llevan a muchos inmigran-
tes a realquilar habitaciones o a instalarse varias familias en
una misma vivienda. Otras veces son los propios arrendadores
los que, para obtener ain mas beneficio por el alquiler de su
vivienda, utilizan el hacinamiento como estrategia economica
(MARTINEZ VEIGA, 1999). En el campo, a las lamentables condi-
ciones de muchas de las chabolas e invernaderos ocupados se
suman los frecuentes procesos de hacinamiento de inmigran-
tes que no tienen donde vivir y que en muchas ocasiones son
provocados por los propios empresarios, interesados en tener
una auténtica concentracion de mano de obra disponible
(MARTINEZ VEIGA, 1999). Con el hacinamiento la vivienda pierde
muchas de sus funciones: causa estrés, invasion del espacio
personal, falta de intimidad, deterioro de las relaciones socia-
les, conflictos, etc.
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Haciendo un balance breve de estos problemas se podria
hablar de las siguientes cuestiones:

1.

El acceso al mercado de la vivienda, requisito inicial, se
ve dificultado por el encarecimiento de la vivienda y la
falta de un mercado de vivienda en alquiler que cumpla
con todas las exigencias de adecuacion y habitabilidad
anteriormente sefalados. El coste del alquiler es muy
elevado para la renta de los inmigrantes, mas si se tiene
en cuenta que hay una parte de esta renta que tienen
que enviar a su pais.

Las dificultades de acceso a la vivienda viene dada por
la escasez de viviendas suficientes y por la actitud nega-
tiva que tienen muchos propietarios a alquilarlas a inmi-
grantes. Esta cuestion estaria reduciendo considerable-
mente la oferta de vivienda normalizada, y por el con-
trario, estaria aumentando la de viviendas o alojamien-
tos no normalizados o en condiciones precarias que
antes no eran sacadas al mercado de trabajo.

Se ha incrementando notablemente el volumen de
situaciones inadecuadas entre los inmigrantes. Existen
tres problemas fundamentales en relacion con esta
cuestion. El primero se refiere a la problematica del
hacinamiento, que tiene diversas expresiones, aunque
en todos los casos se manifiesta en la acumulacion de
personas muy por encima de lo que seria deseable. El
segundo, se refiere a la proliferacion de localizaciones
periféricas, y en algunas ocasiones, muy aisladas y
separadas de los nucleos habitados, lo que refuerza el
aislamiento introduciendo un estigma de marginacion
muy perjudicial para la integracion. El tercero se refiere
a la concentracion de inmigrantes que se esta produ-
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ciendo en algunas zonas y barrios de nuestras ciuda-
des, y que en muchos casos estd conduciendo al
aumento de los procesos segregativos, que se manifies-
tas a través del abandono de estos espacios a su suer-
te, con una clara responsabilidad de las instituciones
publicas que sdélo intervienen cuando se produce un
problema de seguridad ciudadana.

Han aumentado las situaciones de alojamiento que
incumplen los requisitos de habitabilidad, tanto en lo
que se refiere a las condiciones de las viviendas como a
los entornos mas cercanos. Este deterioro se expresa en
un doble sentido: el chabolismo horizontal, que tiene
que ver con la proliferacion de ndcleos de chabolas en
nuestras ciudades y en especial en la problematica de
los diseminados en los municipio rurales, y en segundo
lugar, en la ocupacion de un gran ndmero de viviendas
muy antiguas en mal estado que se esta produciendo
en una gran parte de los centros de nuestras ciudades
y municipios.

Han aumentado notablemente las situaciones de aloja-
miento irregular e inestable que se manifiesta a través
de varios fendmenos concatenados: el incremento de la
presencia de inmigrantes entre las personas sin hogar y
entre los que utilizan los recursos publicos y privados
de alojamiento, el aumento de los inmigrantes que uti-
lizan habitaciones de pago, ya sea en forma de pensio-
nes o en viviendas que son alquiladas por piezas, el
aumento de la movilidad residencial asociada a la ines-
tabilidad en el trabajo que impide establecer un domici-
lio fijo, el alojamiento dependiente de las personas que
trabajan internas, etc. Es decir, en los dltimos anos se ha

Documentacion Social 132 (2004) | 151



Luis Cortés Alcala, M.? Victoria Menéndez Garcia y Jimena Navarrete Ruiz

producido un incremento muy considerable de las for-
mas de alojamiento inestables, y en muchas ocasiones,
irregulares, que incumplen los requisitos esenciales
para considerar que una persona tiene resueltas sus
necesidades residenciales.

BREVES CONCLUSIONES

La vivienda es un componte basico en todo proceso de inte-
gracion social. Esta premisa basica es, si cabe, mas esencial para
los inmigrantes econdmicos que pretenden desarrollar su pro-
yecto migratorio.

Sin embargo, las condiciones de alojamiento de una gran
parte de este colectivo son muy malas y precarias. Las dificulta-
des de acceso al mercado residencial y los problemas para
entrar en los sistemas publicos actian como mecanismos que
impiden o dificultan la solucion de los problemas residenciales,
por lo que se tienen que poner en marcha otras estrategias de
solidaridad que si bien permiten encontrar una salida a la
urgencia del problema no conforman una solucion apropiada.

Por ello, la problematica residencial de muchos inmigrantes
tiene dos vertientes fundamentales: las dificultades del acceso a
los sistemas de provision de vivienda y las malas condiciones
del alojamiento. Estos dos elementos se encuentran estrecha-
mente relacionados, lo que redunda en el agravamiento de los
problemas residenciales de los inmigrantes.

Las dificultades de acceso a los sistemas de provision no
son una consecuencia exclusiva de la falta de recursos econo-
micos, otras veces son un efecto de la falta de informacion, de
la situacion de irregularidad, y de los problemas de convivencia
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que a veces se producen entre las poblaciones autoctonas y los
migrantes, muchas veces por desconocimiento mutuo, pero
otras también por las dificultades de convivencia.

Los mecanismos que se ponen en marcha para tratar de
solucionar estos inconvenientes y dificultades estan producien-
do un tipo de problemas que hasta hace poco eran muy mino-
ritarios en la situacion residencial espafiola. El primero se refie-
re a la concentracion de inmigrantes en las viviendas disponi-
bles, lo que estd incrementando aceleradamente los grupos de
personas que viven hacinados, y a la vez, aumentan las practi-
cas irregulares y abusivas muchas veces de realquiler de habi-
taciones, de manera estable o por horas. La segunda conse-
cuencia es el aumento de la infravivienda, a través de la habili-
tacion como alojamiento de lugares destinados a otros usos, y
el desarrollo de situaciones irregulares como es el chabolismo
horizontal.

En la mayoria de las ocasiones la situacion de alojamiento
es una consecuencia de las dificultades propias del proceso
migratorio, especialmente en lo que se refiere a la falta de pape-
les que regularicen la situacion legal y los problemas laborales,
en donde se combinan situaciones de paro, con empleos irre-
gulares, inestables, y muchas veces mal pagados. Las estrategias
migratorias se apoyan en redes sociales que actuan como col-
chones ante estas dificultades y problemas, permitiendo mante-
ner una situacion que, aunque no es buena, frena el deterioro,
manteniendo la convivencia entre personas de la misma, lo que
ayuda al desarrollo del proyecto.

En este sentido, se puede considerar que cualquier modelo
de integracion que intente actuar sobre las condiciones de alo-
jamiento de los inmigrantes debe considerar la graduacion de
problemas que se estd produciendo, y el funcionamiento soli-
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dario en redes que mantiene el proyecto de muchos inmigran-
tes. La prioridad del empleo conduce muchas veces a situacio-
nes muy inestables, de gran movilidad, y muy dependientes de
los empleadores. Posiblemente, estos elementos sean claves en
las primeras etapas del proceso migratorio, y, por tanto, la inter-
vencion sobre las condiciones de alojamiento de los inmigran-
tes debe partir de esta flexibilidad y de los problemas concre-
tos que van apareciendo en el transcurrir de la experiencia
migrante.

Por otro lado, habria que considerar otras situaciones de
mayor desarrollo y estabilidad, que guardarian mayor similitud
con las dificultades que tiene la poblacion no migrante. Los
mecanismos de intervencion para estos grupos deberian ser los
mismos que se utilizan o que se deberian utilizar para el resto
de los grupos afectados por los problemas de vivienda.
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RESUMEN

El articulo llama la atencién sobre los tres aspectos esenciales que, a jui-
cio del autor, requiere el fenomeno estructural de las migraciones: un
marco legal adecuado, un conjunto de politicas coherentes y un amplio
consenso social. El objetivo es disefiar un modelo y un proyecto a largo
plazo que eviten las continuas rectificaciones e improvisaciones; el and-
lisis de la evolucion de la normativa en Espania en los dos tltimos dece-
nios sirve de ejemplo de lo que se debe evitar. El consenso defendido
parte de un requisito metodoldgico, la necesidad de sumar experiencias,
puntos de vista e intereses dispares, pero lo anterior no conlleva indife-
rencia hacia los contenidos. Se apuesta por el concepto de integracion
social como objetivo bdsico del modelo. Como conclusion se esbozan los
grandes ejes para la construccion de un marco legal para la integracion
social de los extranjeros en Esparia.
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ABSTRACT

The article focuses on the three main aspects that in the opinion of
the author, requires the structural phenomenon of migrations: an
appropriate legal framework, a group of coherent policies and a wide
social consensus. The purpose is to design a long-term model and
project that prevent continual rectifications and improvisations; the
analysis of the requlations” evolution in Spain during the last two
decades is an example of what should be prevented. The consensus
supported is based on a methodological requirement, the need to
increase experience, different points of view and interests, but these
factors do not result in an indifference to the contents. The concept of
social integration is supported as it constitutes the main purpose of
the model. As a conclusion, the basis for the construction of a legal
framework for the social integration of foreign people living in Spain
is outlined.
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LA RELEVANCIA DEL MARCO LEGAL

La regulacion del fendmeno de las migraciones requiere un
marco legal adecuado, un conjunto de politicas coherentes de
las distintas Administraciones publicas y un amplio consenso
social que las respalde a largo plazo. ¢{Cudl debe ser la orienta-
cion esencial de ese marco legal? (Qué politicas permitiran una
actuacion coherente en esta materia? (En qué basar el conteni-
do de ese necesario consenso social?

En el discurso de los distintos actores sociales el concepto
de integracion social se ha consolidado en los ultimos anos
como el objetivo prioritario. En este sentido, es significativo que,
a pesar de los enconados debates y sus sucesivas modificacio-
nes, la principal norma que regula esta materia ha mantenido su
denominacion intacta: Sobre derechos y libertades de los extran-
jeros en Esparia y su integracion social Incluso en el peor
momento de la contrarreforma iniciada con la LO 8/2000, el hoy
olvidado Programa Global de Regulacion y Coordinacion de la
Extranjeria e Inmigracion en Espana se esforzaba por presentar
la integracion social como uno de sus objetivos centrales:

Un objetivo fundamental de la politica de extranjeria e inmi-
gracion debe ser la adaptacion e integracion de los nuevos
inmigrantes y extranjeros en Espana en la sociedad a la que van
a pertenecer, a la que sumaran su esfuerzo personal, en la que
cotizaran al sistema de la Seguridad Social y en la que pagaran
impuestos cuando asi lo exija su nivel retributivo. Seran, pues,
titulares de derechos fundamentales como personas vy titulares
de derechos sociales de configuracion legal, como nuevos ciu-
dadanos o nuevos vecinos de nuestras ciudades y pueblos. [..]
El catédlogo de derechos y obligaciones que los espafoles nos
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hemos concedido en la Constitucion y en nuestras leyes es el
que ha de beneficiar a todas las personas y a sus familias cuan-
do vienen a convivir entre nosotros como residentes y contri-
buir asi, su mejor marco de integracion.

Claro que partiendo de un mismo concepto se pueden ela-
borar respuestas muy diferentes, como lo demuestran los ro-
deos y matices que introduce el parrafo del Programa GRECO
que acabamos de transcribir. Es necesario, pues, determinar con
mayor precision qué es lo que se entiende por integracion
social y cuéles son los medios para alcanzarla, como elementos
necesarios y posibles para alcanzar un consenso social amplio.

Lo primero que debemos delimitar es el ambito esencial a
regular. Nos preocupa la situacion de los extranjeros en Espa-
na, el reconocimiento y respeto de los derechos vy libertades
fundamentales, el acceso a la documentacion, las reacciones
que pueda provocar este fendmeno en la sociedad espaiiola,
que surjan focos de marginacion y explotacion, que se conso-
liden guetos o que se generalicen actitudes de xenofobia y
racismo.

En este punto es donde radica la relevancia del marco legal.
Aunque es evidente que, sin politicas que lo acomparien y sin
un amplio consenso a todos los niveles que permita un disefio
a largo plazo, de poco serviria una buena normativa, un marco
legal que establezca un claro disefo de la integracion desde el
punto de vista de los derechos y los deberes, que disefie un
modelo de inmigracion realista y que prevea mecanismos agi-
les para el acceso y el mantenimiento de la residencia en Espa-
na, imprescindible para alcanzar este objetivo.

{La legislacion espanola vigente cumple con estos requi-
sitos?
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EVOLUCIQN DE LA REGULACION DE LA EXTRANJERIA
EN ESPANA

Es un lugar comun al hacer balance de la evolucion de la
regulacion de la extranjeria en Espana senalar su caracter
reciente, ya que hasta los afnos ochenta no se consolida una
corriente migratoria hacia nuestro pais. La promulgacion de la
Ley Organica 7/1985, sobre derechos y libertades de los extran-
jeros en Espafa, diseid un primer modelo que limitaba dere-
chos fundamentales y establecia complejos mecanismos para el
acceso a la residencia. Frente a esta primera regulacion, el Tri-
bunal Constitucional anuld varios articulos de la ley, al aplicar la
doctrina sobre el necesario respeto al nucleo esencial de los
derechos que no puede ser afectado por su desarrollo norma-
tivo (1). El modelo de acceso a la residencia pronto demostro su
falta de realismo, ya que fueron necesarios sucesivos procedi-
mientos extraordinarios de regularizacion bajo distintos ropa-

jes (2).

La primera gran reforma se produjo con la aprobacion del
Real Decreto 155/1996, de 2 de febrero, por el que se aprobo un
nuevo Reglamento de ejecucion de la LO 7/1985 al derogar el
Real Decreto 1.119/1986, pero, como resulta evidente a primera
vista, no era coherente ni viable ensayar nuevas vias perdura-
bles en esta materia manteniendo un marco legal desfasado a
todas luces.

Con el cambio de Gobierno, ante el aumento constante de
la inmigracion en Espana y la critica unanime de los distintos

(1) Sentencia del Tribunal Constitucional 115/1987, de 7 de julio. Véase también Marcos Francisco Masso
GARROTE, Nuevo régimen de extranjeria, La Ley, Madrid-2001, pags. 100-112.

(2) Jests R. Mercaper Ucuina: <El régimen juridico del permiso de trabajo: funciones y disfunciones», en
L. Pomep y F. VELasco CaALLERO (Eds.), «Ciudadania e inmigracion», Monografias de Revista Aragonesa de
Administracién Piblica, Zaragoza, 2003, pags. 88-93.
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actores sociales, se comenzo a debatir sobre la necesidad de un
nuevo marco legal. Diversos grupos parlamentarios presenta-
ron proyectos de reforma en 1998 (IU, CiU y Grupo Mixto). El
PP, ante la magnitud de las criticas y los problemas a abordar,
decidio presentar una propuesta de ley totalmente nueva en vez
de reformar la anterior; el PSOE y el resto de los grupos de la
oposicion rechazaron los criterios disenados por el que en ese
momento era el partido en el gobierno, ya que los considera-
ban restrictivos, y presentaron varias enmiendas a la totalidad.
Ante una disparidad tan grande de opiniones, se cred una
ponencia en la Comision Constitucional del Congreso con el
objetivo de alcanzar un consenso, que finalmente se logra con
un texto que suponia un claro avance en comparacion con toda
la normativa anterior.

Afinales de 1999, la presion de los grupos parlamentarios de
la oposicion y de las organizaciones sociales impuso la tramita-
cion de urgencia de la ley, para que pudiera ser aprobada antes
del final de la legislatura. Al pasar el proyecto para su tramitacion
en el Senado, el PP planted por sorpresa 112 enmiendas que
desvirtuaban totalmente lo consensuado, ya que, segtin su valo-
racion, se realizaban demasiadas concesiones que provocarian
un «efecto llamada» y una avalancha de nuevos inmigrantes.

El PP logré sumar a sus tesis a sus socios de Cil, aunque
encontrd reticencias en Coalicion Canaria y en un sector del
propio Gobierno vinculado con el Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Sociales. Una situacion tan confusa en visperas electorales
hizo que el PP desistiera de su intento de modificar el proyecto
de ley, aprobandose finalmente en su redaccion original el 11 de
enero de 2000.

La Ley Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafa y su integracion social, supuso un claro
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avance en la situacion juridica de los mismos, ampliando el
reconocimiento de derechos, introduciendo un control mas
efectivo de la actuacion administrativa y estableciendo cauces
permanentes para la obtencion de permisos de residencia y tra-
bajo para aquellas personas que se encontraban en una situa-
cion irregular en nuestro pais. Aunque, como toda ley, esta
fuera susceptible de ser mejorada y modificada en lo que resul-
tara injusta o ineficaz en la practica, no habia transcurrido el
tiempo necesario para estudiar sus resultados cuando ya se
hablo de cambiarla; por otra parte, muchas de sus disposicio-
nes no se pudieron ejecutar ante la ausencia de un desarrollo
reglamentario, por lo que el empefio por reformar la ley, mas
que el producto de una serena reflexion técnica, fue el resulta-
do de una decision politica unilateral del Gobierno que, como
hemos visto, no la consideraba como propia y ahora disponia
de la mayoria necesaria para imponer sus criterios.

Los argumentos empleados para justificar la reforma fueron
fundamentalmente dos: el «efecto llamada» provocado por la
regulacion beneficiosa para los extranjeros recogida en la ley y
las orientaciones emanadas de la Union Europea.

En cuanto a la primera justificacion, aparte de reflejar el
poco humanitario calculo de que mientras peor sea la situacion
de los extranjeros menos llegaran a nuestras fronteras, no esta-
ba sustentada en un andlisis riguroso de los datos disponibles,
ya que si bien en ese momento se incrementaron las entradas
por algunos puntos, en otros, como fue el caso de Ceuta y Meli-
lla, se redujeron significativamente después de la impermeabili-
zacion de las fronteras. Ademas, si nos contentaramos con la
idea, tan ampliamente difundida por el Ministerio del Interior,
del «efecto llamada» por lo avanzado de la ley, el anuncio de su
reforma, la amplia polémica sobre la misma, su aprobacion
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definitiva y el progresivo endurecimiento de toda la normativa,
debieran haber provocado en estos ultimos afnos una reaccion
inversa y un descenso en las entradas ilegales, lo que es evi-
dente que no ha ocurrido.

En lo relativo a las directrices recibidas desde la Union Euro-
pea, no se puede plantear sin faltar a la verdad que las mismas
hubieran cambiado radicalmente en los meses previos a la
reforma; en todo caso, la legislacion de los diferentes paises
mantenia y mantiene una gran pluralidad de soluciones ante los
problemas relacionados con la inmigracion, lo que desmiente
que existan unas orientaciones concretas en una determinada
direccion. Asimismo, el Consejo Europeo de Tampere puso un
especial énfasis en la integracion social de los extranjeros, por
lo que era una contradiccion manifiesta emplear como excusa
unas declaraciones generales, que dejaban un alto grado de fle-
xibilidad para la accion de cada uno de los Gobiernos naciona-
les y que, ademas, proclamaban como objetivo ultimo lo con-
trario del resultado que previsiblemente se ha obtenido con el
endurecimiento de la ley.

Los llamamientos realizados para mantener el consenso
que hizo posible la aprobacion inicial de la ley no fueron aten-
didos. El dictamen sobre el proyecto de reforma de la Ley de
Extranjeria que realizo el Foro para la Inmigracion, donde se
encontraban representados buena parte de los que deberian
alcanzar un acuerdo, sefnalo los puntos esenciales de la ley que
era necesario superar para mantener un marco legal adecuado.
Asimismo, se pronuncio el Consejo General del Poder Judicial
en su dictamen preceptivo sobre el proyecto de ley, rechazando
las medidas mas restrictivas de los derechos fundamentales que
contenia, lo que, desde su punto de vista, podria llegar a supo-
ner la inconstitucionalidad de algunos de sus articulos. La
nueva ley fue aprobada gracias a la mayoria absoluta del PP
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con el apoyo de algunos grupos parlamentarios. La imposicion
de la tramitacion de urgencia para su aprobacion parlamentaria
y el secreto con que se condujo el Gobierno, confirmaron una
voluntad politica de sacar adelante este proyecto de ley sin
escuchar las voces criticas que se habian levantado desde los
mas diversos medios.

A esta maodificacion de la LO 4/2000 habria que anadir la
aprobacion de su Reglamento de desarrollo en julio de 2001, en
el cual Gobierno pretendio ir mas alla de lo establecido en la
propia ley, endureciendo la normativa en varios aspectos sus-
tanciales, como el ejercicio del derecho a la reagrupacion fami-
liar, las trabas para el acceso a la residencia o el endurecimien-
to del régimen sancionador (destacando la ilegal aplicacion del
internamiento de extranjeros en los supuestos de devolucion).
La vulneracion del principio de jerarquia normativa provoco
una sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo, de fecha 28 de marzo de 2003, anulando
total o parcialmente trece articulos del Reglamento.

La politica erratica en materia de extranjeria del Gobierno del
PP no se limito a la normativa general. EI Consejo de Ministros
aprobo el Contingente anual de trabajadores extranjeros para el
ano 2002, empleando unos criterios rigurosos que excedian el
contenido de la ley y el Reglamento de Extranjeria (el Acuerdo del
Consejo de Ministros fue recurrido también ante el Tribunal
Supremo por distintas organizaciones sociales, aunque todavia
no se ha dictado una resolucion al respecto). La constatacion del
fracaso de la convocatoria del Contingente y la dudosa legalidad
de su normativa de desarrollo provocé un giro en los Acuerdos
del Consejo de Ministros para los afios 2003 (3) y 2004, reco-

(3) Pascual Acuero Navarro y Pilar CHARRO BAENA: «El contingente de trabajadores extranjeros para el afio
2003», en Revista de Derecho Migratorio y Extranjeria, nimero 2 (marzo 2003), pags. 67-105.
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nociendo de manera implicita la justeza de las criticas recibidas,
pero, aunque los criterios han sido modificados sustancialmen-
te, se apuesta por un modelo muy poco agil, enfrentado a la
insatisfaccion de los propios empresarios, que lo consideran
inoperante y, lo que es mas grave, que afecta al resto de proce-
dimientos previstos en la ley con lo que se ha venido denomi-
nando «el cierre del régimen generaly.

En el afio 2003 culmind esta evolucion de progresivo endu-
recimiento. La primera reforma de la ley, incluida, lo que es muy
sintomatico de su orientacion, en el Plan de lucha contra la
delincuencia, aprobo un nuevo régimen para las expulsiones, lo
que provoco la critica de los juristas especializados y los profe-
sionales del Derecho, ya que incide en el procedimiento penal y
elimina garantias basicas. Mas tarde, al calor de la campana
electoral municipal y autondmica, se presentd una nueva pro-
puesta de reforma global de la ley, presentada por el Consejo
de Ministros el 13 de junio. En la reforma, ademas de modificar
de nuevo la Ley de Extranjeria, se incluyeron determinados
aspectos de la Ley de Procedimiento Administrativo (4) y la Ley
de Bases del Régimen Local (5), introduciendo nuevos criterios
restrictivos, como el acceso y el control del padron de habitan-
tes de los municipios, en un claro intento de dificultar la estan-
cia en Espana de los inmigrantes en situacion irregular.

Con todo, la tendencia mas preocupante de estos ultimos
anos no ha sido, a pesar de su gravedad, el endurecimiento
progresivo de la normativa, sino el proceso de deslegalizacion
con la profusion de instrucciones y directrices que han ido
cerrando en la préctica cada vez mds puertas. Ocurrié con el

(4) Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del proce-
dimiento administrativo comdn.
(5) Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local.
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Contingente 2002 y el cierre del régimen general, con el trata-
miento a los polizones, con la ilegal negativa de numerosos
registros de recoger los escritos de los inmigrantes, y ocurre en
este momento con la aplicacion de la Instruccion de 16 de
diciembre de 2003 de la Delegacion del Gobierno para la
Extranjeria y la Inmigracion, corregida por otra Instruccion pos-
terior, que ha introducido decisivas modificaciones en la practi-
ca administrativa de la Extranjeria.

Podemos concluir constatando la coherencia de las politicas
llevadas a cabo en los ultimos afos. Coherencia en la sucesiva
aplicacion de un modelo que se ha intentado imponer al mar-
gen de la realidad social de la inmigracion, criminalizando a
buena parte de los extranjeros en Espana y excluyendo toda
posibilidad de didlogo y consenso. El resultado de esta «cohe-
rencia» se refleja en el informe el Consejo Econdmico y Social
presentado el pasado 28 de abril: falta de eficacia del sistema,
ausencia de canales para resolver los problemas y mas de un
millon de inmigrantes irregulares «invisibles» para la ley en
Espana.

EJES CENTRALES DE UN MARCO LEGAL
PARA LA INTEGRACION

Una vez analizada la evolucion de la legislacion y constata-
dos los problemas que ha generado, se hace necesario definir
los ejes centrales que deben caracterizar un marco normativo
para la Extranjeria orientado de manera efectiva a la integracion
social. El consenso necesario y posible debe abarcar un conjun-
to de aspectos basicos; a partir de estas premisas cabria des-
arrollar distintas orientaciones legitimas, pero se hace impres-
cindible alcanzar un amplio acuerdo sobre los minimos a los
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que no se debe renunciar y unos objetivos a largo plazo com-
partidos por todos.

En el momento actual, tras la aprobacion de la ultima refor-
ma de la Ley de Extranjeria por la LO 14/2003, la necesidad de
elaborar un nuevo Reglamento y la perspectiva que abre el
nuevo Gobierno con la introduccion de modificaciones en el
borrador de Reglamento que estaba a punto de ser aprobado,
pueden ser abordadas las tareas mas urgentes, pero lo anterior,
recordando la experiencia de 1996, no puede conllevar un
abandono de un debate mas amplio que necesariamente debe
revisar la redaccion actual de la ley. En el espacio reducido de
este articulo no se pueden desarrollar propuestas acabadas,
que por otra parte deben ser el producto de una amplia discu-
sion e intercambio de puntos de vista, por lo que se enunciaran
solo los ejes mas importantes de un nuevo marco legal.

3.1. Equiparacion de derechos

Los extranjeros son titulares de todos los derechos constitu-
cionales del Titulo | de la Constitucion. Los extranjeros deben dis-
frutar de estos derechos en condiciones de igualdad con los
espanoles o en equiparacion a ellos, ya sean residentes legales o
irregulares. Esta posicion es la que quedo reflejada con claridad
en el informe elaborado en su momento por el Consejo General
del Poder Judicial sobre la primera reforma de la LO 4/2000:

En dltimo término, no deja de producir preocupacion el
regreso al sistema de la ley de 1985, privando a los extranjeros
en situacion irregular de los derechos de asociacion, reunion,
manifestacion, libertad sindical y huelga, independientemente
de que su regulacion legal pueda incluir las restricciones que se
consideren adecuadas a su ejercicio.
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Este es un aspecto central con un valor y significacion clave
para la integracion social y la recuperacion del consenso. La
redaccion de la ley actual, fruto de la LO 8/2000 (que no ha sido
modificada en las posteriores reformas), aparte de la contradic-
cién que supone con el sistema internacional y constitucional
de los derechos humanos fundamentales, ha demostrado una
incidencia muy relativa que, ain para los que lo defendieron, no
compensa la negativa carga que introdujo en el debate sobre la
inmigracion.

Esta equiparacion debe predicarse también de los derechos
sociales, aunque en este punto es donde cobra mas importan-
cia la discusion de politicas que acompanen al marco legal de la
Extranjeria, ya que uno de los focos mas peligrosos en la actua-
lidad para el surgimiento de actitudes xenofobas es el de un
supuesto trato de favor de los inmigrantes; deberia quedar claro
que las politicas sociales van dirigidas a todos los ciudadanos
sin distincion, atendiendo Unicamente a criterios objetivos, y
que las insuficiencias no responden a la actual presencia de
extranjeros en nuestra sociedad, sino al abandono, la falta de
inversiones y la imprevision de las distintas autoridades.

Por otra parte, es necesario descartar la extendida vision
de la reivindicacion de los derechos de los extranjeros desde
una optica unilateral y paternalista. La apuesta por la igualdad
de derechos solo puede enmarcarse en la voluntad de todos
para construir una sociedad donde la convivencia, el compro-
miso, la asuncion de deberes y la participacion sean las notas
dominantes. Una consecuencia de este enfoque es la urgencia
de abrir un debate a fondo sobre los derechos de participa-
cion politica, asi como en torno al equilibrio entre la integra-
cion y el respeto a la identidad cultural de los extranjeros en
Espana.
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Como senalan el articulo 13.2 de la Constitucion y el ar-
ticulo 6 de la actual Ley de Extranjeria, solo los espafioles son
titulares de los derechos politicos reconocidos en la misma,
salvo lo que, en atencidon a criterios de reciprocidad, pueda
establecerse por tratado o ley para el ejercicio del sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipales. Desde un punto
de vista ético y politico, asi como de la integracion de los
extranjeros, se deberian analizar las alternativas para sumarse
a la dindmica del progreso actual de los derechos humanos en
algunos paises europeos, donde existe un paulatino proceso
de reconocimiento del derecho al voto de los extranjeros en
los procesos electorales. La apuesta de un nuevo concepto de
ciudadania (6) que supere el espiritu clasico de su vinculacion
exclusiva con la nacionalidad, es un paso necesario que, por
lo menos, debe ser tenido en cuenta en la construccion de un
adecuado marco legal para la integracion social de los inmi-
grantes.

El otro gran debate acerca del equilibrio entre la integracion
y el respeto a las distintas identidades culturales, en lo que afec-
ta para la delimitacion de un marco legal, no debe enzarzarse en
generalidades ni posiciones aprioristicas. Por un lado es claro,
como ya se ha enunciado anteriormente, que el reconocimien-
to de derechos no es una concesion unilateral humanitaria, sino
un compromiso con unos valores universales para la conviven-
cia y el respeto mutuo. A partir de este punto, desde la regula-
cion concreta de cada derecho (en este punto es clave el de la
educacion) se deben generar espacios para el mantenimiento de
las respectivas identidades, asi como para el didlogo y el enri-
quecimiento mutuo intercultural.

(6) Gonzalo Maestro BUELGA, «Globalizacién, inmigracion y ciudadania social», en Revista de Derecho
Migratorio y Extranjeria, nimero 4 (noviembre 2003), pags. 9-42.
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3.2. Un dnico concepto de administrado

Desde la opcion que acabamos de exponer por la incorpo-
racion del extranjero en una nueva categoria integradora de
ciudadania, lo que implica el reconocimiento de derechos, la
asuncion de deberes y el compromiso activo con la sociedad en
la que vive, la relacion de todos en pie de igualdad con las
Administraciones publicas es basica.

Los derechos constitucionales sobre las garantias juridicas
corresponden a toda persona, ya sea nacional o extranjera; esto
es un requisito basico del Estado de Derecho. Evidentemente
son iguales para todos, pero, al mismo tiempo y sin menosca-
bo de esa igualdad, se puede afirmar que en la realidad consti-
tuyen una mayor necesidad para las personas mds indefensas,
como es el caso de los extranjeros inmigrantes en proceso de
integracion, asi como otros sectores semejantes con una poten-
cial tendencia a la marginacion y la exclusion. En este punto es
muy importante el avance que ha supuesto la sentencia del Tri-
bunal Constitucional sobre la Ley de Asistencia Juridica Gratui-
ta (7).

Sin embargo, el sentido de la ultima reforma de la Ley de
Extranjeria (que entr6 en vigor en diciembre de 2003), acusan-
do recibo de los golpes recibidos en las hoy ya numerosas sen-
tencias de diferentes Juzgados de lo Contencioso-Administrati-
vo y Tribunales Superiores de Justicia sobre el contingente y
permisos de residencia y trabajo, asi como la sentencia del Tri-
bunal Supremo de 28 de marzo de 2003, introdujo una nueva
Disposicion Adicional Decimonovena en la Ley de Procedimien-
to Administrativo, por la que se establecié que los procedi-
mientos regulados en la misma se regirian por su normativa

(7)  STC 95/2003, de 25 de mayo.

Documentacion Social 132 (2004) | 171



Mauricio Valiente

especifica, aplicdndose solo supletoriamente esta ley general
que se aplica a todos los ciudadanos. El sentido de esta modi-
ficacion no es otro que eludir en el tratamiento a los extranje-
ros la aplicacion de las garantias establecidas con caracter
general para todos los administrados, estableciendo un trata-
miento diferenciado que contradice principios generales recogi-
dos en la Constitucion.

Es basico mantener un concepto uniforme de administrado,
al margen de la nacionalidad o situacion legal de la persona; lo
contrario supondria construir una especia de apartheid juridico.
Este es el sentido de la Constitucion Espanola, ademas de cons-
tituir uno de los elementos basicos sobre los que se asienta el
Estado social de Derecho.

3.3. Lasvias legales para la inmigracion a Espafia

Partiendo del hecho de la realidad y la necesidad de la inmi-
gracion en Espana, reconocido por todos los actores sociales,
los investigadores, los centros de estudios de los grandes gru-
pos empresariales y las Administraciones publicas, el marco
legal debe establecer los cauces para que ésta se produzca de
manera agil y ordenada. La actual normativa, con el progresivo
cierre de todos los mecanismos previstos en la misma, ha
demostrado ser inadecuada, lenta y demasiado formalista, no
solo para los inmigrantes sino también para los empleadores
que demandan mano de obra en diversos sectores.

La primera via debe ser la reagrupacion familiar. En el ar-
ticulo 16 de la Ley de Extranjeria actual se reconoce el derecho
de los extranjeros a la vida en familia y a la intimidad familiar,
conforme a lo dispuesto en la ley y los tratados internacionales
suscritos por Espana. Este reconocimiento debe ir acompanado
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de un procedimiento répido y con las suficientes garantias, ya
que este es un aspecto basico para la integracion social, lo que
hoy no queda asegurado por los limites y los requ15|tos excesi-
vos que se exigen. A esta via, en principio no econdmica, de
inmigracion podriamos afadir la referente a los compromisos
asumidos por Espafa con la convencion de Ginebra sobre los
Refugiados de 1951 y el resto de las figuras de proteccion inter-
nacional.

Por otra parte, deberia retomarse el procedimiento conoci-
do como régimen general de los permisos de trabajo, que, a
partir de las ofertas de los empleadores, permita una rapida
canalizacion de estas necesidades. La insuficiencia de los proce-
dimientos actuales ha producido el efecto perverso de fomen-
tar la creacion y el mantenimiento de bolsas de economia
sumergida, con el evidente riesgo de la marginacion y la explo-
tacion extrema de los trabajadores empleados de esta forma.
Relacionado con lo anterior, debe abordarse el debate sobre el
dogma de la «situacion nacional de empleo», no desde un punto
de vista tedrico sino desde la realidad del actual mercado labo-
ral espanol y europeo; en la misma medida, deberian ponerse
en discusion la canalizacion de los flujos de inmigrantes con los
escasos paises con los que se han firmado convenios y la via-
bilidad del sistema actual de preferencias.

A partir de estas vias permanentes y generales, seria impor-
tante profundizar en situaciones especificas, como la de los tra-
bajadores de temporada en distintas campanas, la demanda de
mano de obra para servicio doméstico, en las que se pueden
ensayar mecanismos que ya figuran en nuestra legislacion o
que se han experimentado en otros paises, como los visados
para busqueda de empleo o los contingentes seleccionados en
los paises de origen para determinados sectores.
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3.4. Mecanismos de regularizacion permanente

Cabe, por ultimo, establecer una via que permita el acceso a
la documentacion de aquellos extranjeros que se encuentren en
situacion administrativa irregular, bien por causas sobrevenidas,
bien porque nunca accedieron a una situacion de residencia.
Ante esta situacion de hecho, desde la aprobacion de la prime-
ra LO 7/1985, se han multiplicado las regularizaciones extraor-
dinarias, mas o menos encubiertas, con el empleo de diversos
criterios. Ni siquiera la contrarreforma de la LO 8/2000 fue
capaz de invertir esta tendencia ante la presion de los movi-
mientos sociales. Por otra parte, la gestion de los flujos anun-
ciada por el anterior Gobierno como uno de sus objetivos fun-
damentales se estrelld ante la realidad de mas de un millon de
inmigrantes en situacion administrativa irregular, frente a la que
el endurecimiento del régimen sancionador y el aumento de los
controles fronterizos se han mostrado totalmente inoperantes.

Para buscar una alternativa al reconocimiento del fracaso
del marco legal que suponen las regularizaciones extraordina-
rias, o al imparable aumento del volumen de extranjeros arrai-
gados en la sociedad espanola sin una situacion juridica defini-
da, no hace falta mas que acudir a nuestra propia legislacion.
Segun el articulo 31 de la Ley de Extranjeria, que se ha mante-
nido a pesar de las sucesivas modificaciones y los matices intro-
ducidos, podran acceder a la situacion de residencia temporal
los extranjeros que acrediten una estancia ininterrumpida en
territorio espanol, figuren empadronados en un municipio en el
momento en que formule sus peticiones y cuenten con medios
economicos para atender a su subsistencia; asimismo, se prevé
la posibilidad de otorgar un permiso de residencia temporal
cuando concurran razones humanitarias o circunstancias
excepcionales.

174 | Documentacién Social 132 (2004)



Un marco legal para la integracién social de los extranjeros 6

Ante la objecion formal de la incongruencia que conlleva
establecer un mecanismo que permita obviar los requisitos para
la entrada y la migracion regular desde los paises de origen pre-
vistos en la propia legislacion, cabe recordar que el Derecho
debe prever siempre instrumentos de ajuste con la realidad ya
que, en caso contrario, estd abocado a la inoperancia y la para-
lisis.

En conclusion, la clave para el establecimiento de un marco
legal para la integracion social de los inmigrantes en Espana (y
en Europa) radica en el reconocimiento de la imposibilidad de
regular los flujos migratorios solo desde la legislacion de los
paises receptores. Por muy estrictos que sean los controles
fronterizos y por muy duro que sea el régimen sancionador,
mientras subsistan en el mundo los graves problemas de pre-
cariedad social, desempleo, injusticia cronica, violacion genera-
lizada de todos los derechos humanos.., seguiran llegando
inmigrantes a los pocos paises privilegiados.

Ante esta situacion de hecho se pueden adoptar dos actitu-
des. La primera, cuyo paradigma ha sido la experiencia espafo-
la desde el afio 2000, es generalizar la retérica del codesarrollo
y el desarrollo sostenible en la misma medida que se bloquea
toda inversion social real en los paises pobres, endureciendo las
politicas migratorias con la ingenua aspiracion de un «efecto
disuasorio». La segunda, que solo podrd llevarse a cabo con un
necesario consenso a todos los niveles, debe apostar por la
solucién de los problemas reales que generan una emigracion
forzada y, en paralelo, establecer un marco legal que permita la
integracion social de los inmigrantes, el reconocimiento de sus
derechos y la desactivacion de toda potencial marginacion
estructural, con las nefastas consecuencias que conllevaria.
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RESUMEN

El texto analiza el entorno del desarrollo de las organizaciones
voluntarias en Espafa: el proceso de reestructuracion del Estado de
Bienestar con sus consecuencias en términos de una mayor mercan-
tilizacion de los derechos sociales, decreciente intensidad protectora y
ralentizacion de las politicas de lucha contra la exclusion social. En
este contexto se considera como el proceso de institucionalizacion del
sector de accion voluntaria estd sometido a tres tipos de presiones: la
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competencia con las empresas privadas, que obliga a ajustes econo-
micos y funcionales continuos en una parte del sector; las exigencias
de la Administracion Publica, que aumentan las responsabilidades
de las organizaciones sin un correspondiente respaldo financiero y
politico y, finalmente, las reivindicaciones y demandas de participa-
cion social por parte del conjunto de la sociedad civil y de los volun-
tarios de las organizaciones sociales. Todos estos proceso suponen
una fuerte tension en las organizaciones voluntarias entre creci-
miento y desarrollo, entre el dmbito instrumental y el dmbito civico,
con una amplia variedad entre organizaciones y con resultados dis-
pares.

ABSTRACT

The text anylyses the development of the voluntary organizations in
Spain: the process of reestructuring the Welfare State with its conse-
quences in terms of a greater mercantilism of the social rights, a
decreasing protection intensily and a slowdown of the policies that
combat social exclusion. In this context, the process of institutiona-
lization of the voluntary actions sector is under three types of pres-
sure: rivalry with private companies, which forces to make conti-
nuous economic and functional adjustments in part of the sector, the
cwvil service demand that increases the organizations’ responsibility
without having financial and political support and, finally, the great
demand of social participation by the civil society and the volunteers
of social organizations. All this process causes great stress in volun-
tary organizations with respect to growth and development, instru-
mental scope and civic scope, existing a great variety between the
organizations getting different results.
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INTRODUCCION. EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO
DEL CRECIMIENTO Y DESARROLLO
DE LAS ORGANIZACIONES VOLUNTARIAS

En el Informe FOESSA de 2003 sobre las organizaciones
voluntarias de accion social se afirmaba que éstas habian teni-
do que hacer frente en un lapso de tiempo muy breve a dos
procesos de cambio en profundidad: el crecimiento organizati-
vo y econdmico, desarrollo de nuevas actividades y compro-
misos, profesionalizacion intensiva, gestion de recursos huma-
nos (entre ellos el voluntariado) junto a los compromisos del
desarrollo social: impulso de la participacion civica, reivindica-
cion de los derechos sociales, defensa de los nuevos grupos
sociales excluidos, entre otros, todo lo cual ha supuesto un
esfuerzo extraordinario de cambio en el Tercer Sector de
Accidn Social, no exento de tensiones y contradicciones, que
son reflejo de la etapa vivida de crecimiento bajo el contexto de
reestructuracion del Estado de Bienestar en Espafa, a su vez
reflejo del cambio en profundidad en los Estados de Bienestar
europeos.

Esta tension entre crecimiento y desarrollo ha supuesto que
las organizaciones voluntarias tengan que hacer frente a varios
retos al mismo tiempo cuya conciliacion es compleja y esta
sometida a condicionantes econdmicos y politicos, a las presio-
nes indirectas y directas del mercado en el campo de la accion
social y a la propia dindmica del Tercer Sector (este ultimo fuer-
temente fragmentado, dependiente de los recursos publicos y
presionado hacia la prestacion de servicios que en muchos
casos son responsabilidad del Estado).
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Indudablemente esta doble tension: crecimiento/desarrollo,
en un triple campo de fuerzas condicionantes: Estado de Bienes-
tar contenido, oferta privada de servicios sociales en creciente
competencia con el sector no lucrativo y un tercer sector social
fragmentado y con una mayor orientacion hacia la prestacion de
prestacion, constituyen el objetivo de andlisis de estas paginas.

El logro de este doble objetivo de las organizaciones volun-
tarias (crecimiento y desarrollo) bajo el triple campo de fuerzas
condicionantes mencionado, nos obliga a su analisis y com-
prension de cara a debatir como debemos y podemos desarro-
llar las capacidades de desarrollo futuro del sector socio-volun-
tario en los cuatro dmbitos que el mencionado Informe FOESSA
de 2003 resaltaba como prioritarios:

1. Lograr una mayor autonomia economica y politica.
2. Mejorar la credibilidad social.

3. Reforzar la participacion civica.
4

Contribuir al desarrollo de los derechos sociales en
general y para los colectivos excluidos de la sociedad.

Con el fin de contribuir al debate social en relacion a los
objetivos mencionados de crecimiento y desarrollo, compren-
der el triple contexto de desarrollo de las organizaciones de
accion social y concretar con algtn detalle los cuatro retos
futuros mencionados, vamos a analizar en primer lugar las
caracteristicas de reestructuracion del Estado de Bienestar
como factor condicionante del desarrollo de las organizacio-
nes sociales y, en segundo lugar, de manera omnicomprensiva,
la naturaleza de la institucionalizacion del sector voluntario en
Espana y su impacto en el desarrollo de sus funciones socio-
organizativas.
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EL ENTORNO DE DESARROLLO DE LAS B
ORGANIZACIONES DE ACCION SOCIAL EN ESPANA:
LA REESTRUCTURACION DEL ESTADO DE BIENESTAR

La comprension del desarrollo de las organizaciones volun-
tarias debe hacerse en el marco general de la reestructuracion
del Estado de Bienestar en Espana. La historia del Estado de
Bienestar desde la transicion politica hasta la actualidad ha sido
la historia de la tension entre, por una parte, la progresiva, aun-
que desigual e incompleta, universalizacion de los derechos
sociales y su profundizacion como derechos ciudadanos en
ambitos como la educacion, la salud y el derecho a un ingreso
minimo y, por otra parte y de manera paralela, las tendencias a
la contencion del gasto social y de los compromisos del Estado,
la asistencializacion de las prestaciones sociales y el desplaza-
miento hacia el mercado y las organizaciones voluntarias de
una parte de la gestion en funcion de variables como el coste
economico y la rentabilidad politica.

De manera general podemos afirmar que el Estado de Bien-
estar espafol es un Estado de universalizacion incompleta, de
baja intensidad protectora y limitada capacidad para realizar
una redistribucion de la renta de manera igualitaria. Comparti-
mos la afirmacion de Gimeno ULLASTRES (2002, 2003) de que
todo parece indicar que estamos en la actualidad inmersos en
una fase ascendente de la desigualdad social a pesar del intenso
crecimiento economico de los ultimos afnos o, precisamente por
eso, ya que la reestructuracion neotecnoldgica corporativa en
curso parece estar aumentando la fragmentacion y la desigual-
dad social que, ademads, se ve reforzada por las politicas fisca-
les y sociales de los ultimos afnos. La escasa informacion esta-
distica en ambitos como el fiscal dificulta el andlisis y la corro-
boracion fehaciente de esta afirmacion pero, ciertamente, cabe
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pensar razonablemente que el recorte del gasto social en térmi-
nos de PIB, junto a una menor intensidad protectora de las
prestaciones sociales y un aumento de la presion fiscal general
hayan provocado una mayor desigualdad durante los ultimos
anos después del periodo de moderacion de la desigualdad
desde segunda mitad de los afios ochenta hasta la mitad de la
década de los afos noventa. Pasando a analizar estos rasgos
con mayor detalle:

A) Universalizacion incompleta y creciente remercantilizacion
de los derechos sociales

En primer lugar, el Estado de Bienestar ha desarrollado un
modelo de universalizacion incompleta de servicios y prestacio-
nes de bienestar con una creciente remercantilizacion que en
parte modifica, pero también refuerza la estructura social frag-
mentada emergente en nuestra sociedad. Por una parte, se trata
de un sistema con lagunas protectoras en sanidad, sobre todo
y de manera muy clara en la oferta publica de servicios sociales
y en la cobertura del desempleo, sin considerar aqui en detalle
el declive galopante de la politica social de vivienda como caso
especifico de mercantilizacion casi completa (ver en este punto
a ADELANTADO y GOMA, 2000). Podemos enfatizar aqui, a modo
de ilustracion, en algunos de estos aspectos de manera sintéti-
ca remitiendo al lector a la abundante literatura sobre el tema
(entre otros, ADELANTADO, 2000; GOMA y SUBIRATS, 1998).

Cuatro son los rasgos que definen la evolucion de los servi-
cios publicos de bienestar durante los ultimos afios en Espaia:

En primer lugar, un universalismo contenido e incompleto
debido a la contencién y reduccion en términos de participacion
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en el PIB del gasto publico social (en términos SEEPROS el por-
centaje de gasto social en 2000 fue del 19,11% del PIB, inferior
al del ano 1983, 19,52%), lo cual origina lagunas protectoras en
ambitos como el desempleo, los servicios sociales y el propio
sistema sanitario (en este ultimo caso debido a su incapacidad
para dar respuesta suficiente a las personas en situacion de
dependencia que reciben atencion sanitaria). La contencion del
gasto social no solo afecta a la extension de los servicios publi-
cos sino también a la calidad de los mismos dado que se trata
de servicios de alta intensidad en fuerza de trabajo y con mode-
rados incrementos de productividad.

Dentro de este universalismo contenido e incompleto hay
que destacar el hecho del desplazamiento hacia las ONG de
accion social de la prestacion de servicios no rentables politica-
mente, insuficientemente financiados en ocasiones y sin garan-
tia de financiacion futura. A ello se suma la presion de la con-
tencion del gasto que limita los recursos a repartir entre un
numero creciente de organizaciones, que se ha duplicado desde
1990 hasta la actualidad, provocando una competencia perver-
sa por los recursos entre las propias organizaciones sociales.

En segundo lugar, destaca la privatizacion selectiva creciente
de los servicios tanto por la filosofia gerencialista que tiende a
imponerse frente a criterios de gobernabilidad democrética,
como la transferencia de servicios al sector privado, justificada
muchas veces por la superior eficiencia aparente del sector pri-
vado vy la reduccion del peso del Estado o descompromiso
social de este ultimo (INFANTE CAMmPOS, 2003). El caso de la sani-
dad es paradigmético en cuanto que se trata de un sistema en
el que la sanidad privada ha ganado peso progresivamente,
orientada a las clases medias y colectivos de alto poder adqui-
sitivo, y el gerencialismo se ha convertido en una ldgica de
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racionalizacion permanente de costes sin tener muchas veces
en cuenta el objetivo del sistema: ofrecer asistencia sanitaria de
calidad y personalizada. Sin embargo, es el espacio de los ser-
vicios sociales aquel en que la privatizacion es mas clara dada
la creciente presencia de las empresas privadas que, al disponer
de una mayor capacidad financiera, pueden situarse con fuerza
en un sector de futuro desde el punto de vista de la rentabilidad
empresarial o, al menos, de extension del espacio mercantil en
la atencion personal. Por otra parte, la gestion de servicios
publicos por las ONG permite no solo abaratar costes por parte
del Sector Publico (gracias a la no valoracion por estas entida-
des de una parte de sus costes que son internalizados), sino
también transferir la responsabilidad del servicio publico de
manera no compartida en no pocos casos.

Ante estos cambios la pregunta obvia (CroucH, 2004) es si
el proceso de mercantilizacion (comercializacion lo denomina el
citado autor) que ha logrado introducirse en la vida cotidiana y
en las practicas sociales de consumo a lo largo del siglo xx afec-
tara con el tiempo, ya en el siglo xxi, al nucleo esencial de la ciu-
dadania social que habia quedado al margen de este proceso
después de la Il Guerra Mundial, de forma que pudiera afectar
a largo plazo a la propia esencia de la democracia social cons-
truida durante mas de un siglo a través de largos y complejos
conflictos sociales y politicos.

En tercer lugar, hay que destacar los bajos niveles de coordi-
nacion entre servicios y prestaciones, la competencia latente
entre CCAA en la provision de los servicios, que conducen al
incremento de las diferencias territoriales en cuanto a los recur-
sos y calidad de los servicios que se prestan (sanidad, educa-
cion), los criterios de accesibilidad (servicios sociales) o las difi-
cultades para consensuar politicas comunes (cuantia de pensio-
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nes no contributivas, prestaciones sanitarias y servicios socia-
les). Un anélisis de los requisitos de acceso a los servicios socia-
les de las CCAA nos indica claramente la creciente desigualdad
generada durante los ultimos lustros junto a una mayor brecha
en la oferta de servicios sociales.

Finalmente, los niveles de participacion ciudadana en los
servicios publicos son aun bastantes bajos. Las experiencias de
participacion y control a través del sistema de Consejos (por
ejemplo, Consejo Estatal de Personas Mayores, Consejo Escolar
del Estado) suponen un paso positivo en la participacion ciuda-
dana mediante organizaciones sociales y de intermediacion. Sin
embargo, en este campo de democratizacion y transparencia
del Estado de Bienestar queda adn un largo camino por reco-
rrer (ARINO, 2001). La tension entre integracion institucional de
los agentes sociales y capacidad real de influencia y moviliza-
cién social estan siempre latentes en los actuales mecanismos
de participacion social cuando no se plantean explicitamente
como limites a la accion colectiva.

Todos estos factores, universalizacion contenida incompleta,
privatizacion selectiva creciente, bajos niveles de coordinacion y
de participacion ciudadana, es decir, aspectos todos ellos del
deterioro de la democracia social y del principio de ciudadania,
constituyen limites a la capacidad de generacion de cohesion
social del Estado de Bienestar y afectan directa e indirectamen-
te a su impacto redistributivo y a la generacion de bienestar.

B) La decreciente intensidad protectora

La crisis del Estado de Bienestar no se ha traducido, como
hemos sostenido aqui, en un desmantelamiento de sus institu-
ciones o en una reduccion radical de prestaciones y servicios,
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pero si en una division interna o segmentacion que, en parte, es
una adecuacion a los cambios en la estructura social y, en parte
también, una consecuencia de las politicas de contencion del
peso de la intervencion del Estado. A lo cual hay que anadir el
impacto, no siempre directo, de la competencia internacional
que presiona sobre los costes salariales, la flexibilidad en la
contratacion laboral y la intensidad de los derechos sociales
junto al propio impacto directo de la deslocalizacion competiti-
va de empresas (ejemplos recientes son los cierres de las
empresas Samsung y Nissan en Catalufa).

La confluencia de estos procesos sociales, econdmicos y
politicos se ha traducido en una division interna en el Estado de
Bienestar espafiol que puede definirse del modo siguiente: una
materializacion segmentada de los derechos sociales segtn la
cual la universalizacion del Estado de Bienestar se compatibiliza
con una diferenciacion en cuanto a la intensidad protectora, de
forma que los grupos mas débiles de la sociedad, parados y
grupos sociales en necesidad, acceden a niveles protectores de
subsistencia —el de tipo asistencial- cuando no quedan exclui-
dos, a la vez que los grupos fuertemente integrados en el mer-
cado de trabajo pueden complementar su proteccion con la
compra de seguros privados.

Todo parece indicar que la reestructuracion del Estado de
Bienestar ha producido efectos diversos y contradictorios en
base a los cuales la reforma social esta remodelandose: la uni-
versalizacion de la proteccion social no se ha frenado, pero la
diferenciacion interna de la misma es una realidad; el volumen
del gasto social en Espafia en términos de riqueza social ha sido
a veces creciente (1977-1979, 1982-1985, 1989-1994), otras de
simple estancamiento (1980-1982, 1986-1989) y a veces clara-
mente decreciente (1997-2000), pero su evolucion ha estado
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marcada de manera permanente por el conflicto latente, cuan-
do no explicito, entre las necesidades de la modernizacion neo-
tecnoldgica y las reivindicaciones sociales a favor de la exten-
sion de los derechos sociales; la accion estatal, el Estado de
Bienestar, sigue teniendo el principal protagonismo en la ges-
tion del bienestar social, pero compartiéndolo progresivamente
cada vez mas con el mercado que, incluso, estd pasando de
colaborar con las ONG y apoyar programas conjuntos a orga-
nizar su propia actividad «solidaria» bajo la forma de Fundacio-
nes y programas directamente controlados de accion social. Es
decir, esta lenta y silenciosa deriva asistencial del Estado de
Bienestar, mas como reestructuracion interna desigual de los
derechos sociales que como modificacion de la estructura
general formal protectora, es la resultante de la tension entre la
legitimacion social del Estado de Bienestar entre los ciudadanos
y el hecho real de la creciente desigualdad social y de las ten-
dencias excluségenas que se han producido en nuestra socie-
dad a los largo de los dltimos afnos.

Este proceso de asistencializacion de las prestaciones socia-
les genera efectos diversos y complejos. Desde el punto de vista
de la legitimacion politica y de la estabilidad social la cobertura
asistencial estd cumpliendo obvias funciones integradoras y de
paz social, de otra manera, la asistencializacion de la proteccion
social ha sido la forma en que se han universalizado los dere-
chos sociales para los grupos mas precarizados y menos favo-
recidos de la poblacion espanola controlando conflictos socia-
les potenciales a la vez que garantizando por via asistencial una
materializacion basica de los derechos sociales. Pero, por otra
parte, estos colectivos, incluidos los que tienen complementos
de minimos en las pensiones de la Seguridad Social, se han dis-
tanciado (excepto las pensiones de viudedad) de los niveles de
renta familiar per cdpita. De manera mas concreta, podemos
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constatar como, por una parte, se ha producido un proceso
imparable de distanciamiento de las prestaciones de tipo asis-
tencial respecto de la renta familiar disponible per cdpita, caso
de las pensiones asistenciales y el subsidio de desempleo. Por
otra parte, las pensiones minimas contributivas de la Seguridad
Social se han distanciado del mencionado indicador de renta
disponible, aunque en menor medida las pensiones minimas de
viudedad. Incluso la pension media contributiva de la Seguridad
Social que en 1985 era el 75,1% de la renta familiar bruta per
cdpita disponible ha reducido notablemente su porcentaje de
participacion en relacion con dicha renta de forma que en 2000
es el 67,1% de dicha renta.

Dicho de otra manera, las prestaciones sociales estan cre-
ciendo a un ritmo menor que la renta familiar disponible del
pais, lo que supone un crecimiento de la desigualdad social y
una invitacion latente a la busqueda de alternativas en sistemas
mercantiles por parte de las clases medias funcionales urbanas.
Todo ello compatible con el discurso de que un sistema de pro-
teccion social con una intensidad protectora suficiente para
mantener un digno nivel de vida de los que tienen en éste su
principal fuente de renta supone restar posibilidades y recursos
a los que inician su vida laboral (la llamada lucha de generacio-
nes).

En algunos sistemas, como el de prestaciones por desem-
pleo, el impacto ha sido particularmente negativo, ya que si las
reformas de 1992 (DL 1/1992) y 1993, dirigidas al control del
gasto social por desempleo, endurecieron los requisitos de
acceso tanto a las prestaciones de tipo contributivo como a las
de tipo asistencial, posteriormente, como sefiala LoPEz GANDIA
(2003), el ajuste del gasto en desempleo ha sido mucho mas
riguroso, de forma que la reduccion del numero de perceptores
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por desempleo ha sido superior a la propia reduccion del
numero de parados. La reforma de la prestacion por desempleo
de la Ley 45/2002 ha endurecido, como sefala el mencionado
autor, las condiciones de «permanencia» en el derecho a la pres-
tacion introduciendo una «vision negativa de las prestaciones
reparadoras como un obstaculo para la realizacion de politicas
activas». Es decir, a la limitacion de la accesibilidad a las presta-
ciones por desempleo y una decreciente intensidad protectora
(la prestacion asistencial por desempleo que era en 1985 el
03,3% de la renta familiar per cdpita disponible es en 2000 el
38,2%) se anade el endurecimiento de los requisitos para man-
tenerse en la prestacion, como reflejo de la ideologia progresi-
vamente consolidada del comportamiento fraudulento del
parado.

La contribucion de las prestaciones sociales y, en concreto,
el sistema publico de pensiones ha reducido de manera notable
la pobreza entre la poblacion mayor en Espana entre 1980 y
1995, en mayor medida que en cualquier otro grupo de pobla-
cion, debido no sdlo al impacto de los ingresos monetarios sino
a la gratuidad del sistema sanitario, todo ello compatible con
dispersiones de la renta en este colectivo, donde se pueden
encontrar bolsas de pobreza. En el mismo sentido, pero con
una intensidad protectora mucho menor, hay que destacar el
papel de las rentas minimas de las CCAA y el subsidio asisten-
cial por desempleo con funciones de mantenimiento de rentas
de subsistencia y de paz social. Ahora bien, lo importante es
destacar la consolidacion de un sistema asistencial en el seno
del propio Estado de Bienestar, como sistema protector de
derechos de segundo orden, que no solo consolida la fragmen-
tacion sociolaboral actual sino que ademas transforma indirec-
tamente la l6gica histdrica del propio sistema universalista. Lo
que estd por ver es qué extension e intensidad alcanzaran estos
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cambios en el futuro y si afectaran al ndcleo esencial de los
derechos de ciudadania social.

C) Los limites del Estado de Bienestar en la lucha contra
la exclusion y la pobreza

Entendemos la pobreza y la exclusion como la acumulacion
de desventajas sociales, econdmicas, relacionales y de protec-
cion social, que suelen persistir a lo largo del tiempo y que,
como consecuencia, impiden materializar los derechos sociales.
Espana ha elaborado hasta hoy dos planes nacionales de
accion para la inclusion social (I Plan 2001-2003 y Il Plan 2003-
2005) en base a las directrices de la Comision Europea de des-
arrollar politicas globales contra la exclusion social y la pobre-
za (ComisioN Europea, 2002) bajo esa concepcion de la pobreza
mencionada al principio que ya fue acufiada por el Observato-
rio de Politicas Nacionales de Lucha Contra la Exclusion Social
a principios de la década de los anos noventa del pasado siglo.

La pobreza y la exclusion siempre ha sido una realidad en
Espana, a pesar del impacto redistributivo del Estado de Bienes-
tar, y en concreto del sistema de Seguridad Social y el sistema
sanitario, en la reduccion de la pobreza severa y grave (AvALA y
MARTiINEZ, 1999). Independientemente de los resultados analiti-
cos sobre su cuantificacion global y distribucion por niveles de
pobreza, cuyas diferencias estriban en las fuentes de informa-
cion utilizadas y en la distinta interpretacion de los resultados,
existen dos acuerdos basicos entre los estudiosos del fendme-
no de la pobreza y la exclusion: en primer lugar, la pobreza eco-
nomica severa y grave se ha reducido en Espana de manera
notable, persistiendo aun elevados niveles de pobreza relativa,
moderada y precaria que, en conjunto, afectan entre un 15 y un
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20 por ciento de las personas aproximadamente; en segundo
lugar, las politicas publicas no solo tienen que afrontar la erra-
dicacion de las bolsas de marginacion y pobreza (pobreza tra-
dicional) que aun persisten, sino que deben orientarse hacia el
desarrollo de politicas de lucha contra la precariedad social y
laboral (denominada nueva pobreza), lo que implica una inter-
vencion del Estado y la sociedad civil de manera articulada y
multidimensional.

La dimension cuantitativa de la pobreza y la exclusion sigue
siendo relevante en Espana y refleja los limites de nuestro Esta-
do de Bienestar (si bien resulta tedricamente discutible afirmar
que la existencia de la pobreza es un fracaso del modelo de
proteccion social sin relacionarla con el impacto de otras esfe-
ras de la politica social, como es el propio caracter exclusogeno
del mercado (TezaNnos, 2001; LAPARRA, 2002).

Cabe preguntarse si durante los ultimos anos se habran
incrementado las tasas de pobreza y si habré variado la estruc-
tura social interna o niveles de pobreza. Podemos pensar razo-
nablemente que, por una parte, el crecimiento del empleo habra
mejorado la situacion de una parte del colectivo pero que, al
mismo tiempo, esta mejora se habra visto frenada tanto por la
persistencia del empleo temporal y sumergido (que afecta en
mayor medida al colectivo de personas pobres y excluidas)
como por la reduccion de la intensidad protectora, que afecta
sobre todo a los perceptores de prestaciones minimas y asis-
tenciales (estamos hablando de un colectivo en 2000 de
1.507.157 perceptores, considerando las pensiones no contribu-
tivas de todo tipo, el subsidio asistencial, el complemento no
contributivo por hijo a cargo, prestaciones asistenciales a emi-
grantes y rentas minimas de las CCAA). Al mismo tiempo nue-
vos colectivos se estan incorporando a las filas de la pobreza,
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como son los inmigrantes econdmicos extranjeros muy pobres.
En definitiva, es dudoso que la eficacia contra la exclusion sea
elevada cuando se reduce la intensidad protectora, el empleo
crece moderadamente en este colectivo y es de baja calidad v,
sobre todo, no existe un sistema coordinado de lucha contra la
pobreza que articule una renta minima con servicios y progra-
mas de insercion. Esta aproximacion tentativa, a modo de hipo-
tesis, queda confirmada por estudios recientes, como el realiza-
do en base al Panel de Hogares de la Union Europea (GARCIA
SERRANO, MALO y TOHARIA, 2001) o por el CES (2001), tanto en lo
referente a la dimension de la pobreza como, sobre todo, a la
composicion y estructura de la poblacion pobre a que haciamos
mencion anteriormente. En este mismo sentido AYALA y RENES
(1998) enfatizan en la idea de que la cuantificacion de la pobre-
za en si misma es importante como indicador del problema,
pero lo es mas el patron de pobreza, la estructura social de la
misma, los procesos sociales y economicos que subyacen a
dicha realidad y el papel de las politicas sociales.

Desde el punto de vista de la aplicacion de politicas sociales
eficaces, la lucha contra la exclusion tiene dos pilares: la inser-
cion laboral y la mejora de la intensidad protectora, ademas de
un entorno social e institucional favorecedor de las politicas de
lucha contra la exclusion y la pobreza (AvaLa, 2000; CARITAS,
2001).

La consolidacion de una intensidad protectora a la baja de
las prestaciones asistenciales como la de los ultimos afos,
aumentando su distancia de la renta familiar per cdpita del con-
junto de Espana, unicamente tendrd como efecto reducir la
pobreza severa, pero dificlmente podra reducir la pobreza
moderada y precaria y, por tanto, continuara el enquistamiento
de la poblacion pobre precaria y moderada en los porcentajes
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y niveles de pobreza de los ultimos diez afos (Epis y VV.AA,
1998).

Concluyendo el andlisis de los tres factores de reestructura-
cion antes mencionados, no cabe la menor duda de que la uni-
versalizacion contenida, la reduccion de la intensidad protecto-
ra y el freno en la lucha contra la exclusion estan aumentando
la carga asistencial de las organizaciones voluntarias respecto
de los grupos excluidos y en riesgo de la sociedad y al mismo
tiempo favoreciendo un crecimiento del campo de actividad de
las empresas privadas en la gestion de servicios para las capas
medias y altas de la sociedad.

Mayor carga asistencial de las ONG implica necesidad de
recursos, no siempre garantizados por la Administracion, en
competencia con otras ONG vy, en ciertos campos de actividad
(residencias, ayuda a domicilio, formacion ocupacional, con la
empresa privada. Es decir, una mayor presion financiera sobre
las ONG para garantizar derechos sociales de manera no siem-
pre suficiente, continua y eficaz bajo un sistema de colaboracion
economica con el Estado que genera no escasas dependencias
politicas y financieras.

EL PROCESO GENERAL DE INSTITUCJONALIZACIﬁN
DEL SECTOR VOLUNTARIO EN ESPANA

Con el fin de comprender la dinamica de crecimiento y des-
arrollo de las organizaciones voluntarias en Espana es preciso,
en primer lugar, incardinarlas en el proceso general de institu-
cionalizacion de la accion voluntaria en Espana. Es decir, en base
al contexto general antes analizado podemos, a continuacion,
establecer la relacion entre la reestructuracion del Estado de
Bienestar y el proceso de institucionalizacion del sector volunta-
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rio social, ya que aunque éste tiene su dindmica y espacio social
e institucional propios, sin embargo su desarrollo tiene lugar en
el seno del Estado de Bienestar (CAsaDO, 1999, 2003).

Durante los ultimos casi veinte anos ha tenido lugar en
Espana un proceso de institucionalizacion del sector voluntario,
tanto extenso como intenso. Extenso por el crecimiento del
numero de organizaciones voluntarias, en el caso de las de
accion social casi la mitad se han creado desde 1990 hasta casi
recientemente; también por el crecimiento del nimero de per-
sonas voluntarias que se han incorporado de manera puntual o
con cierta permanencia en las organizaciones sociales; extenso
por el crecimiento de los recursos econdomicos y humanos dis-
ponibles; finalmente, extenso por la creciente complejidad orga-
nizativa, tanto interna (aplicacion de técnicas de gestion y dise-
fo organizativo), como externa (creacion de plataformas, fede-
raciones y confederaciones de entidades).

Pero, al mismo tiempo, se trata de un proceso intenso en la
medida en que junto al crecimiento, diversificacion y mayor pre-
sencia publica, las organizaciones voluntarias afrontan su des-
arrollo en un contexto de cambio social complejo que afecta a
su naturaleza, a su ser e identidad. Nos referimos a que las
organizaciones sociales actuan en el contexto de una profunda
reestructuracion del Estado de Bienestar del que forman parte y
son, también, un efecto, lo que implica una mayor presion sobre
la actividad de prestacion de servicios en detrimento, a veces en
conflicto, de la actividad reivindicativa y mediadora de las orga-
nizaciones sociales. Ello supone (ver Grafico 1) que las funcio-
nes de participacion social y reivindicacion de las organizacio-
nes sociales entran en relaciones complejas de articulacion y, a
veces, de conflicto con las de prestacion de servicios y gestion
del voluntariado.
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Esta realidad se traduce en tensiones socio-organizativas de
cuatro tipos que podemos agrupar en dos bloques: las tensio-
nes entre funciones que se producen en el espacio civico y del
desarrollo social (MARBAN, 2003) y aquellas que tienen lugar en
ambito instrumental y del crecimiento organizativo.

1) En el ambito del crecimiento organizativo e instrumental
las ONG sociales desarrollan dos funciones dirigidas a la pro-
duccién de servicios: la prestacion de servicios (hacia el exterior)
y la gestion del voluntariado (hacia el interior). Ambas funciones
requieren de profesionalizacion en un sentido amplio. Ello
genera tensiones y contradicciones a dos niveles:

a) Por un lado, en el &mbito de la prestacion de servicios
se produce una tension entre la dependencia economi-
ca no buscada por las ONG vy la colaboracion pactada
en programas concretos entre Estado y organizaciones
sociales favorecida.

b) Por otro lado, en el ambito de la gestion del voluntaria-
do se produce la tension entre la tendencia hacia la cor-
poratizacion cuasi-empresarial (profesionalizacion fun-
cional del voluntariado, gestion de recursos humanos
como fuerza de trabajo gratuita) y un desarrollo orga-
nizativo propio y adecuado a la nueva estructura de
recursos humanos en las ONG.

De manera mas concreta, y en el ambito de la prestacion de
servicios y gestion del voluntariado, las organizaciones sociales
entran en una relacion con la Administracion Publica tanto de
dependencia econdmica como de colaboracion pactada, lo cual
tiene consecuencias en el desarrollo social y organizativo de las
entidades. La mayor o menor intensidad de la dependencia/
colaboracion dependen del tamano de la organizacion y forta-
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leza econdmica y organizativa, del tipo de politicas publicas y de
la propia filosofia que oriente la accion voluntaria. En el mismo
sentido, las organizaciones sociales actuan a veces, y de mane-
ra creciente, en competencia con empresas privadas en el
mismo campo de actividad y, en todo caso, en un entorno de
reforzamiento de la mercantilizacion de la actividad social y cul-
tural. Ello implica que no pocas organizaciones sociales afron-
tan una tension, en ocasiones conflictiva, entre la presion cor-
porativa cuasi-empresarial sobre sus objetivos, instrumentos y
actividades y, por otra la parte, la tension en favor de la funcion
a favor del desarrollo social y de la promocion de los derechos
sociales.

Es decir, las organizaciones sociales intervienen en un con-
texto condicionado por las politicas publicas (regulacion y
financiacion sobre todo) y por la creciente competencia mer-
cantil de las empresas privadas alli donde las actividades volun-
tarias pueden ser objeto de actividad lucrativa. La division mixta
del bienestar ha supuesto un mayor campo de accion para las
organizaciones voluntarias como consecuencia de un cierto
retraimiento de la accion estatal en la produccion de servicios,
pero, al mismo tiempo, ello ha generado nuevas formas de
dependencia (la financiacion estatal sigue siendo decisiva en el
dia a dia de muchas ONG) y de competencia (la empresa priva-
da entra de manera selectiva pero creciente en campos de acti-
vidad que se consideraban casi exclusivos de las organizaciones
sociovoluntarias).

2) Ensegundo lugar, en el ambito del desarrollo social y del
espacio civico las organizaciones voluntarias afrontan dos retos
desde el punto de vista de sus actividades mas emblematicas:
participacion y reivindicacion social (hacia el exterior) y partici-
pacion o democracia organizativa (hacia el interior), que forman
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parte del desarrollo del voluntariado y, a un nivel general, de los
derechos sociales.

La funcion reivindicativa de derechos sociales, de defensa
de los excluidos sociales, junto a la promocién de la democra-
cia participativa forman parte de los objetivos estratégicos de
las ONG sociales. Durante los ultimos anos este objetivo com-
pite con otro objetivo no explicito, sino latente y devenido, el
de un modelo de participacion acritico, canalizado siempre a
través de organizaciones sociales, pragmatista (creacion de
tejido social) y no transformador (reivindicativo de derechos
sociales) que indirectamente favorece un tipo de participacion
individualizante.

La funcion de reivindicacion depende tanto de factores
externos (como puede ser la presion en favor del objetivo de
prestacion de servicios y politicas de participacion de control
social y de canalizacion de la energia individual) como, sobre
todo, de factores internos. Entre estos ultimos cabe destacar el
tipo de profesionalizacion y la calidad del voluntariado. En con-
creto, este ultimo, la calidad del voluntariado, afecta a la funcion
reivindicativa en muchos sentidos. Es decir, un voluntariado
participativo, integrado en la estructura de la organizacion, no
subordinado utilitariamente ni profesionalizado funcionalmen-
te (tal como senala Zurpo ALAGUERO, 2003), es un voluntariado
mas identificado con los fines del desarrollo social y, por tanto,
con una mayor capacidad de reivindicacion de derechos socia-
les. En el mismo sentido un tipo de profesionalizacion no cor-
porativa, integradora de las funciones de prestacion de servicios
y de reivindicacion de derechos, tendra una capacidad superior
de defensa y extension de los derechos sociales.

Obviamente, dada la diversidad de organizaciones de volun-
tariado y, sobre todo, de posiciones motivacionales tan varia-
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das, como sefala el Informe FOESSA de 2003 para el sector de
organizaciones voluntarias de accion social, resulta arriesgado
hacer generalizaciones detalladas sobre el proceso de institu-
cionalizacion que ha tenido lugar ya que, por ejemplo, este pro-
ceso ha afectado de manera muy diferente a las organizaciones
pequefas en comparacion con las organizaciones grandes y
medianas, también de manera diferente a las organizaciones
prestadoras de servicios en comparacion con aquellas de tipo
reivindicativo.

3) Pero teniendo en cuenta esta salvedad, la dificultad de
generalizar sobre un espacio social tan variado como fragmen-
tado, existe un comtn denominador relativo a las organizaciones
de voluntariado en Esparia:

a) Todas ellas forman parte del proceso general de rees-
tructuracion del Estado de Bienestar en Espafia: con una
mayor implicacion en las politicas sociales publicas,
bajo un marco regulador creciente y complejo y con
una dependencia financiera importante en un contexto
de expansion de las organizaciones sociales.

b) La competencia de la empresa privada es desigual
pero, igualmente, creciente en el sector voluntario. La
extension de la actividad lucrativa origina a menudo
agravios ya que supone desplazamientos después de
anos de riesgos e innovacion. También es cierto que la
empresa privada ofrece la oportunidad interesada de
realizar acciones conjuntas (marketing con causa, por
ejemplo) con las organizaciones de voluntariado si las
propias empresas tienden a constituir sus propios
espacios de actividad no lucrativa sin ataduras con las
ONG y tratando de maximizar las funciones sociales de
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la empresa privada a partir de su estructura social mer-
cantil.

¢ Finalmente, el crecimiento del sector en un contexto de
recursos escasos y contencion del gasto publico supo-
ne una competencia por los recursos entre las organi-
zaciones sociales que obliga a diversificar en la busque-
da de recursos al mismo tiempo que una oportunidad
de compartir recursos para acciones comunes.

En definitiva, junto a los problemas del fuerte crecimiento
organizativo de los ultimos afos las organizaciones voluntarias
(prestacion de servicios, corporatizacion directiva, gestion del
voluntariado, dependencia de los recursos publicos, entre otros)
se plantean otros referentes a su desarrollo social (colaboracion
entre entidades, desarrollo de valores anadidos diferenciales,
fomento de la participacion social y de valores de solidaridad),
todo lo cual produce tensiones, contradicciones y, a veces, con-
flictos, en las organizaciones sociales que tratan de redefinir su
identidad y funciones sociales.

Si comparamos los cambios acaecidos en el crecimiento y
desarrollo de las organizaciones sociovoluntarias en los ulti-
mos anos cabe comprender que el andlisis realizado en 1996
no solo no ha cambiado sino que se ha profundizado. En ese
ano deciamos (RODRIGUEZ CABRERO y MONTSERRAT, 1996) que «las
entidades se abren camino entre una pérdida real de participa-
cion colectiva (debilitamiento de la base social asociativa), las
presiones competitivas del mercado, ...y las exigencias formales
y organizativas por parte del Estado en el proceso de descen-
tralizacion del bienestar... se produce un desplazamiento desde
la movilizacion hacia la profesionalizacion organizativa de las
entidadesp.
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Es decir, las presiones que sufre el Estado de Bienestar (TAv-
Lor-Goosy, 2001) como consecuencia tanto de la pérdida de su
autonomia en el contexto general de la globalizacion, como de
los limites del propio Estado de Bienestar para desarrollar sus
objetivos de igualdad y bienestar en sociedades crecientemente
fragmentadas y sometidas a profundos cambios sociales,
demograficos y culturales, se traducen en el reflujo de su prota-
gonismo, que se transfiere al sector privado por la doble via,
obviamente diferente, de la ampliacion del espacio mercantil en
el seno del Estado de Bienestar y por la transferencia al sector
voluntario de aquellas actividades mas conflictivas socialmente
y menos rentables politicamente.

De ahi que el sector voluntario esté hoy sometido a la doble
presion de su reconstitucion como espacio de participacion
social y democrético (funcion de desarrollo social) y al mismo
tiempo del crecimiento que implica la prestacion de servicios en
competencia selectiva pero creciente con el sector mercantil.
Esta dualidad de funciones se refleja en el seno de las propias
organizaciones en la tension que implica la gestion eficaz y
transparente de servicios y el desarrollo de las funciones de
democracia organizativa y defensa de los grupos excluidos de
la sociedad. El desarrollo de tales objetivos no es necesaria-
mente contradictorio, pero si fuente de tensiones y conflictos
organizativos en un segmento de organizaciones que ocupan
un espacio social peculiar (expresion parcial pero significativa
de las quiebras en la materializacion de los derechos sociales)
ya que son organizaciones en las que se entrecruza el Estado de
Bienestar y la sociedad civil, es decir, el logro de los objetivos de
expansion y desarrollo de los derechos sociales y los de parti-
cipacion y movilizacién social.
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RESUMEN

El presente articulo es un resumen de las conclusiones de un estudio
financiado por CARITAS ESPANOLA, que se ha venido realizando,
durante los dos ultimos afios, acerca de las zonas rurales espafiolas,
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y su evolucién mds reciente. En funcion de casi doscientos cincuenta
indicadores se caracteriza la situacion de las mismas obteniéndose
tres categorias que apuntan tendencias y problematicas diferentes.

ABSTRACT

This article is a summary of the conclusions of a study which has
been financed by CARITAS ESPANOLA. This study has been made for
the last two years. It deals with the rural areas and their most recent
evolution. According to almost two hundred and fifty indicators the
situation of these rural areas is characterized, finding three catego-
ries which point out different tendencies and problems.
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INTRODUCCION

A través del manejo de la informacion estadistica mas actual,
fundamentalmente del Censo de Poblacion y Viviendas de 2001,
de la Encuesta de Infraestructuras y Equipamientos locales del
Ministerio de Administraciones Publicas de 2001 y del Censo
Agrario de 1999, y de las variaciones con los dos anteriores (1),
se ha pretendido construir un sistema de indicadores que ana-
lice la realidad de la exclusion en la que se encuentran las zonas
rurales y sus diferencias internas.

Utilizando estas fuentes estadisticas y otras que no descien-
den hasta el nivel municipal (2), este sistema de indicadores socia-
les pretende medir si existen elementos poblacionales suficientes
con una estructura demografica por edades que garantice el
reemplazo, si existe actividad econdmica que favorezca la inte-
gracion laboral de las personas o si por el contrario las tasas de
paro demuestran que no existe capacidad de absorcion de la
mano de obra, lo que obliga a emigrar. Todo ello se orienta a un
diagnostico de la pobreza y de la situacion en que se encuentran
las familias bajo un determinado umbral de renta, a partir del
andlisis de sus oportunidades de futuro y de las potencialidades
existentes en cada territorio rural para que éste genere y regene-
re relaciones economicas, sociales, culturales que permitan cons-
truir un futuro digno para todas las personas que en él viven.

De esta forma en el sistema de indicadores se acaban iden-
tificando varias tipologias de zonas rurales, las cuales evolucio-

(1) Respectivamente de 1991 (en los dos primeros casos) y 1989.
(2) Encuesta de Poblacion Activa, Encuesta de Presupuestos Familiares, Panel de Hogares Europeos,
Estadisticas de Inmigracién del Ministerio del Interior, etc.
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nan en direcciones diferentes para configurar un nuevo mapa
del territorio.

La unidad basica de analisis ha sido, en general, la comarca,
aunque determinadas variables se han analizado a nivel muni-
cipal o se ha estudiado la diferente situacion de las cabeceras
comarcales y del resto de pequefios municipios que gravitan en
torno a ellas. Asimismo se ha estudiado toda Espana, en un
intento de mostrar las diferencias y los gradientes entre las
zonas urbanas y las areas profundamente rurales.

LA IDENTIFICACION DE LAS ZONAS RURALES Y LOS
PROCESOS DE CAMBIO DE LOS ULTIMOS DIEZ ANOS

Intuitivamente es muy sencillo identificar qué zonas son
rurales y cudles urbanas. En cuanto se plantea esta cuestion
todos somos capaces de evocar una imagen que define a la
perfeccion nuestra concepcion de ambos tipos de éreas y es
practicamente seguro, ademas, que ambas imagenes no varia-
ran demasiado de unas personas a otras, al menos en nuestra
sociedad. Sin embargo, este problema tan sencillo se torna
mucho mas complejo cuando se lleva al plano conceptual.

2.1. Ladimension poblacional de las zonas rurales

Esta claro que las zonas rurales tienen menos densidad de
poblacion que las urbanas, asi que, como es logico, este factor
es muy utilizado como criterio de separacion entre ambas. Sin
embargo, trazar un limite preciso y valido al mismo tiempo para
una geografia diversificada es una tarea practicamente impo-
sible.
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Un enunciado clasico en este campo es el utilizado por la
OCDE (OECD, 1994) (3) que define como comunidades rurales
aquellas que tienen una densidad menor de 150 hab/km2 vy
como regiones predominantemente rurales aquellas en las que
mds del 50% de la poblacion vive en comunidades rurales. Por
debajo de éste se denominan regiones significativamente rura-
les a aquellas en las que entre un 15 y un 50% de la poblacion
vive en comunidades rurales y zonas predominantemente urba-
nas a aquellas en las que menos de un 15% de la poblacion vive
en comunidades rurales. Desde este punto de vista, las zonas
rurales suponen, en Espana, el 72,4% del territorio, en las cua-
les reside el 20,1% de la poblacion.

La Unidn Europea (EC, 1997) (4) utiliza un criterio parecido,
aunque metodoldgicamente mas complejo. Segun el método
propuesto por EUROSTAT se utilizan dos umbrales de densi-
dad, uno de 500 hab/km? y otro de 100 hab/km? para distinguir
respectivamente las zonas densamente pobladas, las zonas de
densidad intermedia y las zonas escasamente pobladas. Este
sistema tiene la virtud de considerar solo aquellas aglomeracio-
nes de municipios que superan los 50.000 habitantes o que
estan adyacentes a una zona con mayor densidad cuya pobla-
cion agrupada supere esta cantidad total.

Partiendo de estas dos cuestiones, en el estudio se han uti-
lizado una serie de criterios adicionales para diferenciar unas
zonas de otras, utilizando variables que tienen que ver no sélo
con la densidad de poblacion sino también con la presencia de
agricultura intensiva, el relieve, las modalidades de cultivo, la
concentracion o dispersion de los ntcleos o la distribucion de

(3) OECD: Creating Rural Indicators for Shaping Territorial Policies. Paris: Organization for Economic Co-
operation and Development, 1994.

(4) EC: Rural Developments. CAP 2000. Working Document. European Commission Directorate General for
Agriculture (DG V1), 1997.
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la propiedad de la tierra. Dos categorias incluyen las zonas en
las cuales se concentra la mayor parte de la actividad y de la
poblacidn. Son las zonas urbanas y las zonas de actividad eco-
nomica intensiva, que unen una relativa densidad de poblacion
y una concentracion de agricultura de regadio, y que se repre-
sentan en gris en la Figura 1. En oposicion a las anteriores (en
blanco en la figura mencionada) se encuentran las zonas de
montana, las areas de nucleos dispersos localizadas fundamen-
talmente en la cornisa cantébrica, las llanuras cerealistas y las
zonas de serranias y dehesas. Estas dos ultimas categorias se
subdividen, a su vez, segun la predominancia de grandes o
pequenas explotaciones. Todas ellas, en conjunto, configuran
los principales paisajes agricolas.

Figura 1. Grandes zonas urhanas y areas de actividad econémica intensa
en donde se concentra el 83,4% de la poblacidn.

€5

Fuente: Elaboracién propia.

La identificacion de estas categorias demuestra el importan-
te desequilibrio territorial de la poblacion espanola, que se con-
centra en una proporcion muy reducida del territorio. Asi, las
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zonas urbanas y de actividad econdmica intensa concentran el
83,4% de la poblacion. Estas diferencia se ha incrementado,
ademads, en algo mas de dos puntos en los ultimos 10 anos y
acumulan el 99% del incremento poblacional que ha tenido
lugar en la pasada década. Asi, mientras las zonas rurales han
perdido cerca de 150.000 habitantes, las urbanas han ganado
cerca de 2.123.000. Las comarcas que han perdido poblacion se
representan en la Figura 2.

Figura 2. Comarcas con pérdidas de poblacion entre 1991y 2001.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo de Poblacion y Viviendas.

Un aspecto que da una idea de la diferencia de oportunida-
des que ofrecen las comarcas espanolas se puede obtener
cuando se comprueba que todas las que superan el 5% de
poblacidn inmigrante, salvo las de Madrid y sus alrededores, las
de la ribera del Ebro en Navarra y La Rioja, La AlImunia de Dofa
Godina, Navalmoral de la Mata y Sepulveda, se encuentran
localizadas en provincias del litoral mediterraneo o en las islas
Canarias, en zonas urbanas o predominantemente urbanas. Sin
embargo esta poblacion viene jugando un importante papel en
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Figura 3. Comarcas con mas de un 5% de poblacion inmigrante.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE. Censos de Poblacion y Vivienda, 2001.

la recuperacion poblacional de algunas comarcas, como se
puede apreciar en la Figura 4, en la que se representa en gris
claro aquellas en las que la evolucion de la poblacion nacional
disminuye, pero es compensada por el crecimiento de los

Figura 4. Influencia de la poblacion extranjera en las comarcas
espaiiolas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE. Censos de Poblacion y Vivienda, 2001.
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extranjeros, y en gris oscuro aquellas en las cuales hay un incre-
mento de extranjeros que no compensa las pérdidas de pobla-
cion, aunque las reduce. Sin embargo, del total de poblacion
inmigrante solo un 13% de la que esta dada de alta en la Segu-
ridad Social pertenece al régimen especial agrario, dedicandose
el resto a las demas actividades.

Otra caracteristica muy importante de las zonas rurales
espanolas es su envejecimiento. Seguin la OCDE y la UE este
problema comienza a ser importante cuando se superan tasas
del 20%, zonas que aparecen marcadas en gris en la Figura
siguiente. En cuanto nos situamos fuera de las zonas urbanas el
problema es generalizado. La tnica excepcion son una serie de
comarcas andaluzas que se encuentran en una situacion total-
mente diferente, especialmente en la costa y en el valle del Gua-
dalquivir. En general, son los municipios mdas pequenos los mas
envejecidos, de tal forma que los de menos de 1.000 habitantes
superan el 30% de tasa de envejecimiento frente al 16% de los
de mas de 50.000. Esto explica la situacion diferente de muchas

Figura 5. Tasa de envejecimiento comarcal.

o

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del INE. Censos de Poblacién y Viviendas, 2001.
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comarcas del sur que poseen cabeceras de tipo intermedio
(10.000 a 50.000 habitantes), las cuales sufren un fuerte creci-
miento poblacional.

2.2. Ladimension econdmica y la predominancia de la actividad
agricola

El segundo aspecto relativamente claro de las zonas rurales
es la vocacion agricola, ganadera o forestal del espacio rural. Sin
embargo, esta afirmacion, que puede ser absolutamente cierta
en un sentido territorial, puede no ser tan correcta cuando se
aplica en un sentido econdmico. De hecho son cada vez mas
importantes los sectores secundario (industria) y terciario (ser-
vicios), al menos en las areas rurales de los paises mas des-
arrollados. En zonas en las cuales este proceso viene sucedien-
do desde hace mas tiempo esta pérdida de importancia en el
plano econdmico se traslada claramente al social, modificando
al mismo tiempo la imagen que los habitantes de las zonas
urbanas tienen del espacio rural.

De igual forma, determinadas modalidades de agricultura y
ganaderia intensiva configuran un entorno que, por sus carac-
teristicas fisicas y sociales, poco tienen que ver con el espacio
rural. Asi, algunos autores hablan de una ruptura entre lo agra-
rio y lo rural (GARcia SANzZ, 1997) (5). Las modalidades agricolas
mds intensivas tienen tendencia a concentrarse en zonas urba-
nas o densamente pobladas, especialmente en las comarcas
litorales o en el valle del Guadalquivir que tienen unas condi-
ciones climaticas y orograficas mas favorables y en las que
cuentan, ademas, con mayores servicios. Todo ello tiene impor-

(5)  Garcia Sanz, Benjamin: La sociedad rural ante el siglo xxi. Madrid: Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion. Serie Técnica, 1997.
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Figura 6. VAB agricola comarcal. Afio 2001.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del INE. Censos de Poblacién y Viviendas, 2001.

tantes consecuencias econdmicas que quedan reflejadas en la
Figura 6 en la que puede apreciarse como el peso econémico
de la agricultura de muchas zonas rurales del interior es com-
parativamente mas reducido. En la Figura 6 aparecen en gris
oscuro las comarcas con un VAB de la agricultura superior a

Figura 7. Sector mayoritario en cada comarca.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del INE. Censos de Poblacién y Viviendas, 2001.
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120 millones de euros al afio, en gris claro entre 60 y 120 millo-
nes, y en blanco las que ingresan menos de 60 millones de
euros al ano.

Asimismo se constata una pérdida de la importancia de la
agricultura como actividad laboral predominante. La poblacion
dedicada a este sector se ha reducido, segun los Censos de
Poblacion y Vivienda (6), del 10,6 al 6,8%. Una disminucion de
un tercio y una pérdida absoluta de 366.000 personas. Como
resultado ya no es el sector mas importante en muchas comar-
cas. La Figura 7 representa los sectores mayoritarios en cada
una de ellas, el sector agricola aparece en gris oscuro, en gris
claro el industrial y en blanco el de servicios. Como se puede
apreciar la agricultura es el sector mas importante en 98 comar-
cas, lo cual supone aproximadamente el 30% del total.

A pesar de esto, la agricultura mantiene un papel destacado
en las zonas rurales, representando un 15,9% de los ingresos
directos, pero se observa como van ganando cada vez mas
importancia los otros sectores. De hecho se habla de la «des-
agrarizacion» del medio rural, porque la agricultura ya no es la
principal fuente de los ingresos rurales. Es mds, si se compara
esta estructura con la de principios de la década anterior, la ten-
dencia apunta a una mayor terciarizacion de una economia rural
crecientemente diversificada (MAPA, 2003) (7), y mas teniendo en
cuenta que el sector servicios es en la actualidad el de mayor
importancia relativa dentro del medio rural, representando un
44,8% de los ingresos. No debe olvidarse, no obstante, la vincu-
lacion indirecta con la agricultura de muchas actividades de los
sectores industrial, de la construccion y de los servicios.

(6) Los datos varian segin la fuente que se considere: Censos de Poblacién y Vivienda o Encuesta de
Poblacion Activa.

(7) Mapa: Libro blanco de la Agricultura y del Desarrollo Rural. Madrid: Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacion, 2003.

Documentacién Social 132 (2004)



Las zonas rurales en Espaiia. Un diagnéstico desde la perspectiva de las desigualdades... 9

La Figura siguiente (Figura 8) muestra la renta media por
habitante y afo en las comarcas espanolas. A la vista de la
misma se pueden apreciar las importantes diferencias de renta
entre las distintas comarcas vy la influencia geografica de estos
contrastes. No parece que en este caso la ruralidad sea un fac-
tor determinante, como si lo era en casos anteriores, para tra-
zar diferencias entre unas zonas y otras. Se observa, por el con-
trario la distribucion regional de los niveles de renta. Mientras
las Comunidades Auténomas del valle del Ebro, Cataluna, Islas
Baleares, Madrid tienen los niveles mas altos, en buena parte de
Andalucia, Extremadura y Castilla La Mancha, las tres regiones
tradicionalmente mas pobres, encontramos las peores situacio-
nes. Sin embargo, si se observa una tendencia a que los muni-
cipios mas pequenos sea menor (Figura 9), un 14,9% inferior a
la media. Entre los factores que explican esta situacion se
encuentran el menor gasto en vivienda, que se posee mayorita-
riamente en régimen de propiedad, incluso entre los sectores
mas pobres [-EDIS, et al, 1998 (8)-] y una menor importancia

Figura 8. Nivel de renta en las comarcas espafiolas.

Fuente: Anuario Econémico de la Fundacion La Caixa, 2000.
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Figura 9. Nivel de gasto en funcidn del tamaiio de los municipios.
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FuenTe: Anuario Econémico de la Fundacion La Caixa, 2000.

del porcentaje destinado al ocio. Por el contrario, hay una
mayor contribucion de la alimentacion al consumo total fami-
liar (Encuesta de Presupuestos Familiares).

En este mapa se muestran en gris oscuro las comarcas que
tienen rentas per cdpita inferiores a 8.275 euros anuales, en gris
claro las que las tienen hasta 10.180 euros, y en blanco mas de
esta cantidad.

En Espana hay un 18,4% de personas por debajo del umbral
de pobreza (9), un 17,1% si se consideran exclusivamente los
adultos. En general la pobreza se distribuye mas o menos de

(8) EDIS (Equipo de Investigacidn Sociolégica); AvALa, L.; ESTEVE, F.; GARCia, A.; Mufoz, R.; ReNEs, V., Y RobRi-
GUEZ, G.: Las condiciones de vida de la poblacion pobre en Espaia. Informe General. Madrid: Coleccion Estu-
dios. Fundacién FOESSA. Céritas, 1998.

(9)  Umbral de pobreza: es el 60% de la mediana de los ingresos de 1998 por unidad de consumo (esca-
la OCDE modificada), tomando la distribucion de personas. Los ingresos por unidad de consumo se obtie-
nen dividiendo los ingresos totales del hogar entre el niimero de unidades de consumo. EI nimero de uni-
dades de consumo se calcula mediante la suma de los miembros del hogar ponderados por una serie de
coeficientes. Los coeficientes varian segln se trate del sustentador principal del hogar, un miembro del
hogar mayor de catorce afios 0 un miembro del hogar menor de catorce afios.

Documentacién Social 132 (2004)



Las zonas rurales en Espaiia. Un diagnéstico desde la perspectiva de las desigualdades... 9

acuerdo con la poblacion, pero en términos relativos es algo
mas alta en las zonas rurales. Asi, mientras que en los munici-
pios de menos de 10.000 habitantes habitan el 23,5 % de la
poblacion, en ellos reside el 28,5 % de los pobres. Estas pro-
porciones se invierten en los municipios de més de 50.000 habi-
tantes, como puede apreciarse en la Tabla siguiente. De hecho,
la tasa de pobreza en los municipios de menos de 10.000 habi-
tantes duplica la de las ciudades de mas de 500.000.

Tabla 1. Porcentaje de personas por debajo del umbral de pobreza,
poblacidn total y reparto de los pobres segiin el tamaiio del

municipio.
Personas por Poblacion Reparto
debajo de UP Total de los pobres
Todos 18,4 100% 100%
Hasta 10.000 habitantes 223 235 285
De 10.001 a 50.000 habitantes 19,5 25,5 27,0
De 50.001 a 100.000 habitantes 16,1 10,3 9,0
De 100.001 a 500.000 habitantes 18,6 234 23,6
Mas de 500.000 habitantes 12,6 17,3 11,8

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del INE. Panel de Hogares de la Union Europea (PHOGUE),
2000.

La frecuencia con la que nos encontramos la pobreza en el
medio rural es mayor que en el medio urbano, asi el porcenta-
je de personas pobres en los municipios mas pequefos es del
22,3%, un 3,9% mas que la media.

TIPOLOGIAS DE ZONAS RURALES Y SUS TENDENCIAS

De acuerdo con las variables resumidas en el apartado ante-
rior y otras, que por razones de espacio no se pueden incluir en
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este articulo, se han identificado una serie de variables que,
agrupadas entre si, perfilan tres tipos de zonas rurales con fuer-
tes diferencias entre ellas. Estas tres categorias se describen a
continuacion, indicdndose en cada caso las variables que defi-
nen cada categoria, su localizacion y las perspectivas de futuro,
definida ésta en funcion de su evolucion actual.

3.1. Las zonas rurales del despoblamiento y el envejecimiento

De acuerdo con todo el analisis realizado con anterioridad,
estas comarcas pueden ser caracterizadas facilmente con una
serie de variables, que son las siguientes: fuerte despoblacion y
crisis del poblamiento, lo cual conduce a una ausencia de cabe-
ceras comarcales con cierta entidad poblacional; fuerte enveje-
cimiento, baja actividad, falta de oportunidades para las muje-
res lo que conlleva a una masculinizacion de la sociedad y a
unas diferencias significativas en las tasas de paro.

Estos problemas, estrechamente interdependientes, han
sido cuantificados mediante una serie de indicadores, que son
los siguientes:

Tabla 2. Indicadores correspondientes al despoblamiento y problemas
relacionados.

Problema Indicador Umbral
Despoblamiento Densidad <10 hab./km?
Crisis del poblamiento Poblacion de las cabeceras comarcales <5.000 hab.
Fuerte envejecimiento Tasa de envejecimiento >20%
Baja actividad Tasa de actividad <50%
Masculinizacion Ratio Hombres/Mujeres >12
Baja actividad femenina Tasa de actividad femenina <35%

Fuente: Elaboracion propia.
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En la siguiente Figura aparecen las comarcas en las que se
cumplen al menos cuatro de los criterios mencionados (gris). En
total son 111 comarcas, aproximadamente un tercio del total,
que suponen un 35% del territorio.

Hay que senalar que solo dos de ellas (Terra Alta —Tarrago-
na—y Caspe —Zaragoza—) se encuentran localizadas en alguno
de los ejes de desarrollo del Estado. El caso de estas dos comar-
cas es particular dentro de este eje de desarrollo, puesto que en
estas zonas son las comarcas situadas al norte las que presen-
tan mayor nivel de desarrollo, quedando estas, por su orogra-
fia, apartadas de las demas.

Figura 10. Comarcas en proceso de despoblamiento y problemas
relacionados.

Fuente: Elaboracion propia.

Como es légico ninguna de las zonas urbanas entra dentro
de la categoria, pero si cuatro de las zonas de actividad intensi-
va. Se trata, en este caso, de zonas de regadio tradicional en las
que el desarrollo urbano no es lo suficientemente importante
como para hacer competitivo y dindmico al sector. Todas ellas
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poseen zonas de regadio situadas en dreas mas o menos
empobrecidas o desertizadas (en el sentido poblacional de la
palabra). Son las siguientes: Monegros y Bajo Cinca en Huesca
y Esla-Campos y El Paramo en Leodn.

También es reducido el porcentaje en aquellas de nucleos
dispersos, que en general tienen una mayor densidad. En el
resto de las zonas hay un equilibrio entre las comarcas mas
probleméticas y aquellas cuya situacion es mejor.

Uno de los tipos de zonas mas afectadas es el de montana,
en la que existen 42 comarcas muy rurales de las 72 totales,
seguida de la zona de serranias y dehesas con predominio de
latifundio, en la que existen 37 comarcas despobladas de un
total de 73. En ambos casos es del orden del 50%.

La evolucion de estas zonas es bastante desigual. Unas
zonas entran en el bucle del despoblamiento/envejecimiento,
mientras que otras parecen recuperarse, en ocasiones por su
proximidad a las zonas urbanas y la mejora de las comunica-
ciones con las mismas y en otras por la influencia de las nuevas
actividades, especialmente turismo y segunda residencia.

Entre las zonas que mejoran hay algunas, como las Pirenai-
cas y la montaina de Cantabria, que podrian estar obteniendo
ventajas del desarrollo en ellas del turismo. Otras parecen bene-
ficiarse de situaciones que combinan un cierto desarrollo en este
sector con la proximidad a ejes de desarrollo mas importantes, de
los cuales reciben oportunidades indirectas. Tal es el caso de la
sierra de Guadalajara, que comienza a ser asimilada por Madrid
y la vertiente Norte del Sistema Central en la provincia de Sego-
via, asi como las zonas proximas a Zaragoza, y la sierra lindante
con Valencia (Alto Turia en esta provincia y Palencia en Castellon).
Otro tipo de comarcas cuya situacion ha mejorado sustancial-
mente son las del vino en La Mancha y Manchuela.
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Por el contrario hay un deterioro generalizado de las zonas
interiores gallegas, cuyas caracteristicas comienzan a presentar
problemas, como el envejecimiento, el despoblamiento y la pér-
dida de actividad, que antes no tenian.

No hay, sin embargo, una relacion estrecha entre la situa-
cion de estas zonas y determinadas variables con influencia,
como, por ejemplo, el tamano de las cabeceras comarcales o la
poblacion total. Por el contrario, si hay una relacion con la acti-
vidad, ninguna de las zonas que mejoran tiene tasas de activi-
dad inferiores al 40%, y otra variable que parece ejercer una
influencia importante es el ratio de sexos entre los menores de
65 afnos, que supera en casi todos los casos el 80%. Parece, por
tanto, que hay unas condiciones sociales y econdmicas impres-
cindibles para que estas zonas mejoren.

De acuerdo con el apartado anterior se puede apreciar
como hay toda una serie de zonas sumidas en un circulo vicio-
so que se caracteriza por el despoblamiento, el envejecimiento,
la merma de actividad o la falta de iniciativa que conducen a la
falta de oportunidades para jovenes y mujeres. Estas comarcas
son socialmente débiles por su desvertebramiento demogréfico
y se encuentran economicamente desarticuladas. Globalmente
se detecta, ademas, una falta de autonomia, si se entiende ésta
como la capacidad de salir, por si mismas, de la situacion actual.

En la mayoria de estas zonas continta el proceso de pérdi-
da de poblacion, con las consiguientes consecuencias de des-
gaste socioecondmico, cultural y medioambiental. En esta situa-
cion se encuentra el 19,2% del territorio espafiol y un total de 61
comarcas, a las que se suman otras 33 (un 8,5% del territorio),
que partiendo de una situacion relativamente mas favorable
presentan en los ultimos diez afos una evolucion negativa de
los distintos indicadores. Si se mantienen las tendencias actua-
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les, que conducen al circulo vicioso del despoblamiento, estas
zonas también entraran irremediablemente en la misma crisis
que ha venido envolviendo a una buena parte de las zonas
rurales del Estado. Un ejemplo de este tipo de zonas son las
comarcas del interior gallego.

En este sentido la politica agricola no ha cubierto el objetivo
de mantener la poblacion rural al favorecer la concentracion de
la propiedad de la tierra. Desde el momento en que se apoya a
la produccion o a la superficie en lugar de a las personas, aque-
llos que poseen mas medios salen, lI6gicamente, beneficiados.
Esta situacion puede volverse mas aguda al institucionalizarse
los derechos a ayuda y al crear un mercado de las mismas,
generando una nueva fractura social que diferencie agricultores
con derecho a subvencion y sin derecho a ella. Este hecho puede
ser especialmente grave en el caso de los agricultores jovenes
que deseen independizarse de la tutela familiar y puede llegar a
condenarles al cambio de actividad y a la emigracion.

La regeneracion y diversificacion de la economia, con la crea-
cion de actividad y empleo, el aumento de oportunidades de
jovenes y muijeres, el establecimiento de servicios de cercania y
la superacion de los problemas en la educacion y en la sanidad
son los objetivos comunes para todas ellas, y son estrategias
que deben apoyarse en sus recursos endogenos. No cabe duda,
ademads, que las posibilidades de que estas zonas salgan de la
crisis de poblamiento dependen de las politicas de desarrollo
rural y del apoyo de la Administracion a los servicios publicos.

Son zonas en las que las lineas de actuacion no deberian
restringirse exclusivamente al mantenimiento de la poblacion
existente, sino que se hace fundamental revitalizar su estructu-
ra social atrayendo poblacion, puesto que su baja densidad
hace inviable cualquier accion alternativa. Una adecuada actua-
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cion estratégica debe estar promovida tanto por las personas
que residen en esas zonas, como por aquellas que decidan
establecerse en las mismas, respaldadas por las distintas orga-
nizaciones e instituciones, y debe perseguir unas relaciones que
no sean dependientes de otras zonas y especialmente de las
areas urbanas. Esto implica un apoyo decidido a los servicios
publicos y muy especialmente a la educacion y la sanidad, inclu-
yendo toda la problematica relacionada con las personas
mayores. Las politicas de desarrollo rural deben, por tanto, vol-
ver a una concepcion mas amplia que no busque exclusiva-
mente al fomento de la actividad econdmica

3.2. Las zonas rurales de la dependencia y la desigualdad

Otras zonas con caracteristicas diferentes son aquellas en
las cuales la actividad laboral del medio agricola se caracteriza
por su precariedad laboral. Los indicadores que definen estas
zonas son:

Tabla 3. Indicadores correspondientes a las zonas con predominio
del trabajo jornalero precario.

Problema Indicador Umbral
Gran tamano de las Superficie media de la explotacion >20 Ha
explotaciones

Elevado nimero de N.° de jornales >100.000
jornales asalariados

Dependencia de la Activos en el sector primario >20%
agricultura

Elevado paro Tasa de paro > 20%
Analfabetismo Tasa de analfabetos >3%
Incorporacion de la mujer  Tasa de actividad femenina >40%

al mercado laboral

Fuente: Elaboracién propia.
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En ellas las ayudas proporcionadas a través de la PAC no lle-
gan a aquellos sujetos de la sociedad que necesitarian mas
apoyo para salir de su situacion de precariedad.

La siguiente Figura localiza las zonas en esta situacion:

Figura 11. Zonas rurales dependientes.

Fuente: Elaboracion propia.

Como cabria esperar, existen muchas comarcas relaciona-
das con la agricultura jornalera que se encuentran en los ejes de
desarrollo, fundamentalmente en el Valle del Guadalquivir.

Para poder identificar algunas perspectivas de futuro para
estas zonas es necesario partir de al menos dos constatacio-
nes, derivadas de las caracteristicas del modelo de ocupacion
del territorio y produccion agraria existente en ellas:

® La distribucion historica de la propiedad de la tierra en
estas zonas ha estado marcada por el latifundio. La pro-
piedad del mismo ha ido pasando de unas manos a otras
pero sin cambiar apenas la estructura de la propiedad, de
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forma que hoy encontramos junto a grandes agriculto-
res, antiguos nobles, una nueva clase de profesionales
liberales que viven en las ciudades y que poseen la tierra
por representar una fuente de ingresos derivados de las
propias ayudas agrarias, y por ultimo, empresas agrarias
en forma de sociedades anonimas que cada vez poseen
mas porcentaje del terreno cultivable. La cuestion por
tanto es como abordar de forma adecuada una nueva
reforma agraria que permita una redistribucion de los
factores considerados y un nuevo equilibrio socioecond-
mico.

® Por otra parte, los cultivos predominantes en estas zonas
son fundamentalmente de caracter excedentario, y sin
embargo, y pese a ello, la estructura productiva se ha
consolidado tras la incorporacion de Espana a la Union
Europea. Las sucesivas reformas de la PAC no han hecho
sino permitir este proceso. Siendo conscientes de la rea-
lidad de partida, todas las propuestas de reforma de la
PAC, incluida la dltima del desacoplamiento, no hacen
sino consolidar los derechos econdmicos historicos de
estas explotaciones perpetuando el estado de las cosas.
Este régimen de ayudas desde luego ha favorecido el
mantenimiento de un determinado modelo productivo
injusto, antisocial y ademas excedentario, y por ultimo,
consumidor de grandes cantidades de dinero publico.

Las alternativas a esta realidad en el contexto cultural exis-
tente pasarian por una reforma de la Politica Agraria que, por
un lado, estableciera topes absolutos en las ayudas recibidas
por cada titular y explotacion que fueran legitimos socialmente,
y, por otro lado, limitara la produccion de forma que se reduje-
ran los excedentes. Por dltimo, y fundamental, seria necesario
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que la PAC ligara la percepcion de la ayuda a un tipo de explo-
tacion familiar donde el trabajo agrario representa el compo-
nente principal de la renta de esta familia y en la que el trabajo
asalariado completa las necesidades estacionales de forma ade-
cuada. Un tipo de politica agraria que apoyara explotaciones de
este tipo desincentivaria desde luego la especulacion que hoy
esta instalada en estas zonas rurales y que perpetda una situa-
cion social de siglos.

Se puede comprobar que estas caracteristicas son también
deseables y necesarias para la mejora de la situacion en las
zonas despobladas, pero hay una diferencia fundamental y es
que las zonas rurales que nos ocupan mantienen poblaciones
con un tamaio mucho mayor, a veces incluso en proceso de
crecimiento, lo cual genera dindmicas de actividad y empleo
totalmente opuestas a las anteriores.

Es necesario destacar que las tasas de paro y de empleo tem-
poral registradas en estas comarcas son elevadisimas, superan-
do en todos los casos el 20% y en muchas comarcas el 35%. Asi,
un modelo de produccidon agraria y una estructura productiva
como la existente en estas zonas hace de la situacion laboral de
eventualidad y desempleo algo estructural. Mientras que el
modelo dominante en estas zonas no cambie la realidad laboral
permanecera inalterable, salvo que alguien piense que una alter-
nativa sea la emigracion masiva de los activos jovenes que toda-
via existen en estas zonas a las dindmicas zonas litorales, repro-
duciendo asi la crisis de las décadas de los cincuenta a setenta.

Dicho esto, y mientras este modelo agrario cambie, las alter-
nativas sociales existentes en estas zonas pasan por una gestion
adecuada de la cuestion social que garantice una proteccion
social que cubra, por un lado, una renta bdasica universal e
incondicionada, junto a unos niveles de proteccion social con-
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tributiva adecuada a la realidad del trabajo en el campo, y por
ultimo, una mejora de las politicas publicas que inciden en las
condiciones de vida de la poblacion de estas zonas. No pode-
mos olvidar que la poblacion de estas zonas sigue siendo joven
y con altas tasas de poblacion infantil. Si un objetivo de la poli-
tica dirigida al medio rural debe ser el fijar a la poblacion de
forma que se frene el despoblamiento, las politicas de educa-
cion, vivienda y sanidad son basicas en estas zonas

3.3. Zonas intensivas

La dltima categoria tiene que ver con las zonas de actividad
agricola intensiva, que se caracterizan por su conflicto ambien-
tal y la utilizacién masiva de insumos agroquimicos. Estas zonas
estan ligadas también a enormes problemas sociales vinculados
a la enorme mano de obra necesaria y a las condiciones de
extrema precariedad en las cuales ésta vive para que la actividad
sea altamente competitiva.

Tabla 4. Indicadores correspondientes a las zonas con predominio
de agricultura intensiva.

Problema Indicador Umbral
Densidad de poblacion  Densidad de poblacion >80 hab/km2
Productividad econémica VAB agricola >120 millones de €
en la agricultura

Actividad agricola Superficie de regadio + superficie de > 10.000 ha eq.
intensiva invernadero x 15

Presencia de empresas  Porcentaje de la superficie propiedad > 15%

en la agricultura de sociedades mercantiles

Mano de obra eventual % de trabajo asalariado eventual >40%

Mano de obra inmigrante Ndmero de inmigrantes en el régimen >500 personas
agrario de la Seguridad Social

Fuente: Elaboracion propia.
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De acuerdo con los indicadores anteriores, las zonas que
entran en esta categoria son las siguientes:

Figura 12. Zonas de agricultura intensiva.

Fuente: Elaboracién propia.

Hay algunos aspectos caracteristicos de estas zonas. El prime-
ro es su preferencia por las zonas mas desarrolladas y por los ejes
de desarrollo. Aunque no todas se encuentran en las grandes
zonas definidas al comienzo del capitulo, las cuales, como se ha
dicho, concentran buena parte de la renta y de la poblacion del
Estado, la realidad es que la mayor parte de ellas si se encuentran
localizadas en estas areas. Como consecuencia de ello son un
ejemplo muy bueno de los importantes desequilibrios territoriales
de la peninsula que parecen irse agudizando progresivamente.

Muy relacionado con lo anterior se encuentra el importante
solapamiento de estas comarcas con las concentraciones de
poblacion mas importantes. Este ha sido un criterio que se ha
buscado especificamente porque la elevada densidad de estas
comarcas es tan importante como la propia intensidad agraria
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si se buscan contradicciones tan marcadas dentro de un mode-
lo de desarrollo aparentemente unitario como las que tienen las
zonas de invernaderos. Zonas donde globalmente hay una
enorme riqueza, pero donde una parte importante de la pobla-
cion, precisamente aquella que contribuye con su actividad fisi-
ca al mantenimiento y competitividad de las actividades agrico-
las. Espacios al mismo tiempo enormemente estructurados y
complejos, pero con una falta de disciplina urbanistica muy
importante. Zonas, por ultimo, que han acogido a un porcenta-
je de los que en la actualidad son propietarios, pero que hoy se
niega a integrar en su comunidad a la masa laboral que acude
desde todas partes del mundo.

Aunque desde un punto de vista estrictamente economico,
ahora mismo, no puede negarse que las comarcas que viven un
desarrollo agricola intensivo funcionan mejor que las zonas
despobladas del primer grupo, en modo alguno puede propo-
nerse este modelo como algo deseable.

Hay varias razones para ello:

® | a sociedad tiene problemas de desvertebracion e insos-
tenibilidad tanto o mas profundos que otras zonas rura-
les, aunque el origen sea totalmente diferente. En la medi-
da que las modalidades productivas que dominan en
estas zonas requieren grandes contingentes de mano de
obra temporal y que buena parte de la misma se cubre
con personas inmigrantes en situacion alegal o irregular,
se estd creando una sociedad muy polarizada e injusta
hasta el punto de generar importantes brotes de violen-
cia de origen xenofdbico.

® Se vive, asimismo, un importante conflicto entre el espa-
cio urbano y el rural, que en estas areas se encuentran
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mezclados y profundamente interconectados. Como
consecuencia hay una fuerte competencia por el agua y
por el suelo que alcanza componentes claramente espe-
culativos, vinculados, ademds, a la importancia de la
economia sumergida en estas dreas. Todo ello arroja
como resultado un fuerte deterioro del paisaje e impo-
sibilita una ordenacion territorial con un minimo de
coherencia espacial.

® Aquellas zonas que conservan valor ambiental como
Donana, las marismas de Huelva, las marismas del Levan-
te, la Albufera de Valencia o el Delta del Ebro, aparecen
continuamente conflictos con los usos urbanos y turisti-
cos, por un lado, y agricola, por otro, que no son sino el
reflejo de la insostenibilidad de los patrones de ocupa-
cion del suelo y que dan lugar a situaciones de elevada
conflictividad social.

El modelo de actividad agricola tiene dos variantes unidas
por una serie de caracteristicas comunes. Hay una orientacion
del regadio relativamente mas extensiva dirigida a los cultivos
lefosos (citricos y otros frutales, asi como olivar) o a los culti-
vos excedentarios (cereales, arroz, algodon) frente a otra basa-
da en los cultivos hortofruticolas y el invernadero u otras técni-
cas de forzado de cultivo (como, por ejemplo, el cultivo bajo
plastico del freson). Son, en cualquier caso, sectores dinamicos
en los cuales los productores tienen un papel en toda la cade-
na de procesamiento, distribucion y comercializacion de los
productos, jugando un papel esencial en la cadena agroalimen-
taria y apoyandose en una fuerte industrializacion.

Ambas son intensivas en el consumo de recursos como el
agua, los productos quimicos y plasticos y la mano de obra y se
benefician de condiciones productivas muy particulares vincula-
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das a las subvenciones y al acceso preferencial a los mercados
europeos. Son, por tanto, muy sensibles a la variacion de ciertas
condiciones del comercio mundial. Esto es percibido por los pro-
ductores, que en respuesta a ello vienen aplicando unos modos
de produccion absolutamente extractivos con una preocupacion
minima por sus consecuencias a medio y largo plazo.
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RESUMEN

Ante el nuevo panorama politico espafiol se abren oportunidades
para una reforma profunda del sistema de cooperacion espariol, lar-
gamente demandada. En los apenas 20 arios de historia de la coo-
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peracion internacional espariola se han percibido algunos problemas
serios que impiden que Esparia contribuya realmente a los Objetivos
de Desarrollo del Milenio. La historia de las movilizaciones sociales
y de sus propuestas en torno al 0,7% y los nuevos consensos inter-
nacionales en materia de desarrollo, exigen un impulso definitivo del
sistema espariol de ayuda. Finalmente, se introducen algunas claves
para que dicha reforma oriente definitivamente la ayuda espariola a
la lucha contra la pobreza, ganando en coherencia, coordinacion y
eficacia. La aportacion espariola a la erradicacion de la pobreza
mundial debe situarse a la altura de su realidad econémica y de su
conciencia social.

ABSTRACT

Considering the new Spanish political scene, it is opening up oppor-
tunities to at length demand reform of the Spanish co-operation
system. After barely 20 years of Spanish International Co-operation,
it has noticed some several problems, that prevent Spain contributing
to the Millennium Development Goals. The history of the social
mobilisations and their proposals around the 0,7%, and the news
international consensus about development, calls for a major boost
for the Spanish aid system. Finally, some factors has been mentioned
for the reform turn definitely the Spanish aid to poverty eradication,
improving the coherence, co-ordination and efficacy. Spanish contri-
bution to eradicating world poverty must put himself on a par with
its economic reality and its social consciousness.
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AYUDA AL DESARROLLO ESPANOLA: UNA HISTORIA
«BREVE» PERO «<ESTANCADA»

La historia de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) espafio-
la es breve, como la historia de su democracia y de su desarro-
llo econdmico y social. Hasta 1981 Espafa aparecia como pais
susceptible de recibir ayudas internacionales en el listado oficial
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econd-
mico (OCDE). Solo la sensacion de estabilidad democratica per-
cibida desde el exterior, que se inicia con claridad después del
fracaso del golpe de Estado de 1981 y de la alternancia en el
poder sellada por las elecciones de 1982, junto con la firma del
Tratado de Adhesion a la Union Europea en 1986, encaminan a
Espana, ya sin lugar a dudas, hacia el conjunto de naciones lla-
madas democraticas y desarrolladas. Es en 1991 cuando Espa-
na pasa a ser miembro del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la OCDE, lo que le obliga desde ese momento a adaptar su
sistema de cooperacion a la de los paises miembros, que son
los principales paises donantes del mundo (1).

Asi, han sido pocos los afios de los que Espana ha dispues-
to para establecer y consolidar un sistema de cooperacion a la
altura de sus circunstancias. Durante apenas un par de décadas
se han creado instituciones, se ha legislado al respecto, y sobre
todo se ha ido acumulando un conjunto de practicas formado
por intervenciones, proyectos y politicas bajo el marco de la
Cooperacion Oficial. Sin embargo, algunas constantes perma-

(1) Verla Exposicion de Motivos (Antecedentes) de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacidn Inter-
nacional para el Desarrollo, en Boletin Oficial del Estadon.® 162, de 8 de julio de 1998.
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necen después de todo este tiempo sin evolucionar. Los pro-
blemas fundamentales del sistema de cooperacion espariol, que
aparecen practicamente en sus inicios, permanecen hasta ahora
inalterables. Estos son, tal vez, entre otros: la incapacidad para
aumentar el volumen de la ayuda, la dispersion de la misma, la
falta de coordinacion y coherencia, la primacia de los intereses
comerciales y culturales espanoles sobre los intereses propios
de la lucha contra la pobreza.

1.1.  Elrecorrido institucional

Antes aun de la Constitucion Espafiola, en 1976 se cred el
primer instrumento de la cooperacion espanola. El Fondo de
Ayuda al Desarrollo (FAD) (2) se declara como un instrumento
que comparte en su definicion dos finalidades que no son faci-
les de compaginar: «contribuir al desarrollo econémico y social
de los paises receptores y promover la internacionalizacion de la
economia espafiola» (3). En 1985 se crea la Secretaria de Estado
para la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI),
dependiente del Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE), y tres
anos después, para resolver la dispersion de nuestra ayuda
bilateral, se crea la Agencia Espanola de Cooperacion Interna-
cional (AECI) y, dentro de ella, la Oficina de Planificacion y Eva-
luacion (OPE) (4). Es a partir de la creacion de la OPE que el Go-

(2)  ElFondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) fue creado por R.D. Ley 16/1976, de 4 de agosto. Aunque éste
y otros dos sobre su Reglamento y seguimiento de 1977 han quedado recientemente derogados por la
Enmienda que el Gobierno del Partido Popular aprobé en la Ley de los tltimos Presupuestos Generales del
Estado mediante la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y de orden
social, el contenido esencial del mismo no ha variado.

(3)  Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y de orden social, en Bole-
tin Oficial del Estadon.® 313, de 31 de diciembre de 2003, pags. 46.970 y ss.

(4)  Respectivamente, R.D. Ley 1.485/1985 y R.D.Ley 1.527/1988.
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bierno espafol comienza a elaborar los Planes Anuales de Coo-
peracion Internacional (PACI) que recogen tanto las previsiones
para cada ano, como el seguimiento de lo realmente ejecutado
al finalizar, también anualmente.

A finales de 1994, el Gobierno socialista presionado por las
movilizaciones de la sociedad civil, constituye el Consejo de
Cooperacion (5). Organo consultivo y de participacion de los
diferentes agentes sociales relacionados con la cooperacion. En
él quedan representados los sindicatos, las organizaciones
empresariales, las ONGDS y movimientos sociales de solidari-
dad, ademas de contar con el asesoramiento de algunos exper-
tos del mundo académico y universitario. Inmediatamente se
inician los dialogos y debates para la elaboracion de una Ley
especifica de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, que
finalmente queda aprobada el 7 de julio de 1998. Con ella que-
dan establecidos como objetivos propios de la Cooperacion
para el Desarrollo la contribucion a la erradicacion de la pobre-
za, la regeneracion y sostenibilidad del medio ambiente y la
promocion de los Derechos Humanos Universales y del bienes-
tar economico y social (6). Durante el tiempo de los debates
quedaron de manifiesto los enfrentamientos entre los represen-
tantes del Ministerio de Economia en defensa de los intereses
comerciales y de internacionalizacion de la empresa espanola, y
de otro lado los representantes del Ministerio de Asuntos Exte-
riores en defensa de sus competencias como ultimos responsa-
bles de la cooperacion. Aunque finalmente la Ley sanciona con
claridad que el Ministerio de Asuntos Exteriores es el responsa-

(5)  R.D.Ley 795/1995 en cumplimiento de la disposicion adicional vigésimo novena de la Ley 42/1994,
de 30 de diciembre.

(6)  Ley 23/1998. Art. 1, Objeto y 4mbito de aplicacion; también en el Art. 7 la Ley sefiala claramente
que el objetivo general de la cooperacion espafiola es «luchar contra la pobreza en todas sus manifesta-
clones».

10
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ble de la direccion politica de toda la cooperacion (7), deja la
autonomia suficiente al Ministerio de Economia para continuar
con sus practicas habituales en lo relativo a la cooperacion
financiera (8).

Por lo tanto, es practicamente anteayer cuando el Estado
Espanol se ha dotado de una definicion clara de cuél es el obje-
to de su sistema de cooperacion. Aun hoy, estan pendientes
Reglamentos sobre numerosas cuestiones, y especialmente en
lo relativo a la coordinacion y coherencia de todo el sistema de
cooperacion.

1.2. Efervescencia y movilizacion social

La segunda mitad de los afnos ochenta y la primera mitad de
los noventa supuso una década de importante crecimiento en el
numero de organizaciones de la sociedad civil por la solidaridad
y la cooperacion. A mediados de los ochenta se constituye la
Coordinadora de Organizaciones No Gubernamentales para el
Desarrollo (CONGDE), formada por siete miembros. En pocos
anos su membresia alcanza el centenar de organizaciones
repartidas por todo el territorio espanol. En los ultimos anos la
solidaridad, a menudo no muy bien entendida, ha configurado
un imaginario de deseabilidad social que invita a la colabora-
cion y al compromiso. Aunque los mensajes que se transmiten
no corresponden siempre con una imagen adecuada de la
pobreza, demasiado cargada a veces solo de buenos senti-

(7)  Ley23/1998. Art. 17. El Ministerio de Asuntos Exteriores.

(8)  Ley 23/1998. Art. 26.2. Financiacidn y Ejecucion Bilateral. Este fue sin duda, uno de los articulos
mas polémicos y discutidos durante su redaccion. EI Gobierno del PP lo modific favoreciendo al Ministe-
rio de Economia en el tramite del Senado, pero estas modificaciones fueron rechazadas en su regreso al
Congreso de los Diputados, gracias a que CiU retird /7 extrem/s su apoyo al PP.
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mientos como la compasion, lo que es indudablemente cierto
es que se han creado nuevas referencias sociales sobre la
pobreza en el mundo y sobre sus causas. Estas referencias si
apuntan al menos a una realidad relativamente nueva: que la
lucha contra la pobreza puede ser asunto de todos, no como
antano, que era tan solo destino de pocos y admirados misio-
neros o aventureros. Las nuevas tecnologias, la globalizacion de
la informacion, nos han puesto la realidad planetaria sobre
nuestras mesas, y las organizaciones sociales tratan de canali-
zar por diversos métodos la accion solidaria de todos (9).

Una serie de acontecimientos tuvieron especial relevancia a
mediados de los afos noventa. Las movilizaciones de la Plata-
forma por el 0,7% llegaron a todas las portadas de los medios
de comunicacion, y contribuyo sobremanera a articular el com-
promiso de la ciudadania con los pueblos del mundo empo-
brecido. Una doble justificacion motivaba sus reclamaciones:
«Por solidaridad y por supervivencia», se consideraba necesario
influir directamente sobre las politicas gubernamentales de
cooperacion para el desarrollo, especialmente mediante el
aumento en cantidad y calidad de la inversion para erradicar la
pobreza de los paises empobrecidos. El eslogan del 0,7%, reco-
gido de una antigua reclamacion de la ONU (10), se convertia

(9)  En este sentido y ante la «vulgarizacion» de los conceptos y practicas de solidaridad, la CONGDE
publica su Codigo de Conducta, que trata de fijar los limites de las actuaciones y de fijar la necesaria cohe-
rencia de las mismas. Puede encontrarse en www.congde.org.

(10) EI'0,7% es el porcentaje del Producto Nacional Bruto (P.N.B.) anual que los paises industrializados
deben destinar, de sus presupuestos, al desarrollo de los paises empobrecidos, segdn una resolucion de
las Naciones Unidas de 1972. Dicho acuerdo fue ratificado por todos los Gobiernos occidentales en la Cum-
bre de Rio de 1992. Seg(in las estimaciones de la ONU, realizadas en la década de los 70, si todos los pai-
ses desarrollados destinaran el 1% de su PNB (el 0,7% de los presupuestos gubernamentales y el 0,3%
restante de las aportaciones de sus ciudadanos), al llamado Tercer Mundo, se conseguiria que, al menos,
no siguieran aumentado las diferencias entre los paises ricos y pobres. Es también destacable que ya en
1986 el Informe Brand afirmaba que el compromiso de los paises ricos deberia ser ampliado a partir del
afio 2000 hasta el 1% de su PNB.

10
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en simbolo de la exigencia ciudadana, que trascendia los circu-
los clasicos de la solidaridad y entraba en los grandes medios
de comunicacion, y con ello, en los programas de los partidos
politicos y en los debates parlamentarios. Probablemente el
mayor mérito de las movilizaciones y de la presion en la calle de
la Plataforma 0,7% fue extender en la opinién publica el «claro
sentido politico, aunque no partidista» (11), de sus reivindicacio-
nes, legitimando asi la presion directa sobre el Gobierno «en
nombre» del conjunto de paises pobres.

La Cooperacion al Desarrollo se convierte asi, poco a poco,
también en una materia especifica de estudio e investigacion en
Espana. Cada vez son mas Universidades e Institutos Universi-
tarios los que desarrollan esta rama de la investigacion, crean-
do titulaciones especificas. El creciente nimero de ONGDs
genera un nuevo mercado laboral que demanda formacion
especifica en cuestiones internacionales, teorias del desarrollo y
gestion de proyectos de cooperacion internacional. Se publican
cada vez mas estudios relevantes sobre el amplio espectro de
temas que comprende la cooperacion al desarrollo.

UN ROSARIO DE INCUMPLIMIENTOS

La historia de los compromisos incumplidos por los dife-
rentes Gobiernos en Espana es lamentable, por extensa y reite-
rativa. Ya en 1987, el Consejo de Ministros del Gobierno espa-
ol de 18 de diciembre recoge un Acuerdo y declara tener la
intencion de alcanzar el 0,7% para su cooperacion internacio-
nal. En diversos documentos posteriores, el Gobierno se pro-

(11)  Dinz-SaLazar, Rafael. Redes de Solidaridad Internacional. Para derribar el muro Norte-Sur. Madrid.
Ediciones HOAC, 1996, pag. 238.
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pone alcanzar la media europea (0,35%) para el afio 1990. En la
Cumbre de la Tierra, en Rio de Janeiro, en 1992, Felipe Gonza-
lez anuncia en plenario que triplicara el volumen de la ayuda
espanola en la década de los noventa. A finales del mismo afio,
el Congreso de los Diputados aprueba un informe sobre
cooperacion internacional donde expresa su intencion de llegar
al 0,35% en 1995 y al 0,7% en el ano 2000.

No solo es evidente que ninguno de estos compromisos fue
cumplido, sino que tampoco se han tomado en todo este pe-
riodo decisiones presupuestarias valientes que hubieran permi-
tido algtin ano tener la esperanza de que las cosas comenzaran
a cambiar.

2.1. Pacto por la solidaridad 1995

A finales del ano 1995, y tras el tercer ano de importantes
movilizaciones de la sociedad civil organizada, impulsadas por
la Plataforma del 0,7%, ésta, junto con el sector de las ONGDs
representado por la CONGDE, elaboran y proponen a las fuer-
zas politicas el Pacto por la Solidaridad. Este resumia breve-
mente cudles eran y siguen siendo los retos de la cooperacion
espanola y establecia compromisos y calendarios para su cum-
plimiento. El Pacto proponia una cooperacion orientada hacia
las necesidades basicas de las poblaciones empobrecidas, libre
de intereses comerciales y culturales, gestionada con coheren-
cia y unidad, y en un marco de didlogo y participacion con
todos los sectores sociales relacionados. El Pacto también esta-
blecia que se crearia una Comision Parlamentaria sobre Coope-
racion para el Desarrollo que precisamente vigilaria el cumpli-
miento progresivo de todos los compromisos. Por ultimo, el
Pacto exigia el aumento de los fondos, comprometiéndose a lle-

10
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gar al 0,5 para 1996 y hasta el 0,7% antes de finalizar aquella
legislatura (1996-2000).

Tres meses antes de ganar las elecciones el Partido Popular,
representado por Loyola de Palacio, firmo este Pacto por la Soli-
daridad (12), aunque condicionando el cumplimiento presu-
puestario a que se cumplieran objetivos de reduccion del déficit
publico. La firma del Pacto puso fin a las huelgas de hambre de
activistas de la Plataforma 0,7% y a las movilizaciones de apoyo
en muchas ciudades espanolas. Después de dos legislaturas del
mismo color politico, ninguna de las cldusulas de aquel com-
promiso ha sido cumplida. Incluso habiendo logrado, con gran
propaganda por cierto, tres afios consecutivos de déficit cero.

2.2. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (0DM)

En el ambito internacional, el papel de Espana no ha sido
mas cumplidor que en los acuerdos alcanzados con su socie-
dad civil o en el marco del Parlamento. Desde el punto de vista
doctrinal, en la década de los noventa se sucedieron las cum-
bres tematicas convocadas por la ONU (13). En cada una de
ellas se fueron senalando importantes retos globales sobre los
diferentes aspectos de un concepto de desarrollo multidimen-
sional. Alejado de la antigua idea que vinculaba desarrollo
exclusivamente a crecimiento economico. En 1996, el Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Coopera-
cion y Desarrollo Econdomico (OCDE), habia senalado la necesi-

(12)  El Pacto integro fue firmado por IU y el PNV. EI PSOE lo firmé, pero condicionando a negociaciones
posteriores algunas cuestiones.

(13) Cumbres sobre Infancia (Nueva York, 1990), Desarrollo sostenible (Rio de Janeiro, 1992), Derechos
Humanos (Viena, 1993), Poblacion (EI Cairo, 1994), Mujer (Pekin, 1995), Desarrollo social (Copenhague,
1995), Alimentacion (Roma, 1996).
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dad de hacer frente al reto de la erradicacion de la pobreza en
el mundo. Para ello proponia una serie de politicas, estrategias
y metas que luego, algo modificadas, fueron ratificadas por
todos los paises del mundo en la Asamblea de las Naciones
Unidas, ddandose a conocer como los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (14).

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (15) (ODM) tienen la
particularidad de definir con claridad cudles son las metas a
lograr para contribuir a la lucha contra la pobreza. Después de
ellos, queda claro que el sistema de ayuda debe sufrir una refor-
ma que reoriente sus practicas hacia la consecucion de los
ODM. Asi, la preeminencia del destino de las inversiones hacia
los sectores sociales basicos como la salud y la educacion, el for-
talecimiento de los espacios de participacion de la sociedad civil
y de los sistemas democrdticos, y la especial relevancia de la
atencion a la region del Africa Subsahariana, entre otras cues-
tiones, ponen sobre el tapete un nuevo conjunto de prioridades
sectoriales y geograficas que deben ser compartidas y comple-
mentarias para todos los sistemas de Ayuda de los paises ricos.

En el ODM octavo, titulado Fomentar una asociacion mundial
para el desarrollo, la ONU pone con claridad cudles deben ser
los caminos por los que los paises ricos pueden comenzar a
hacer realidad sus promesas y convertirlas en acciones. La ONU
pone sobre la mesa tres asuntos que son a partir de entonces
obligaciones morales de los paises ricos, imprescindibles para
lograr revertir la miseria y desigualdad crecientes en el mundo.
En primer lugar, en el ambito del comercio internacional, se apela
a las economias mas fuertes para que contribuyan a gestar un

(14)  Efectivamente, el documento del CAD Shaping the 21st century (1996), recogia en lo esencial lo que
luego constituyo la famosa Declaracion del Milenio de la ONU.
(15)  Todo lo relativo a los ODM puede encontrarse en www.undp.org/mdg/
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sistema comercial abierto y normativizado equitativamente.
Especialmente relevante es la solicitud de eliminar los subsidios
que los paises ricos otorgan a sus productores, con los que con-
siguen ventajas comparativas para la exportacion de sus pro-
ductos poniendo con ello en peligro las producciones locales de
los paises mas pobres (16). Ademas, la ONU solicita sean revi-
sados los aranceles o cualquier otra traba para las exportacio-
nes de los paises pobres hacia las economias del Norte.

Junto a ello, la cuestion de la Deuda Externa, para la que se
solicita mejorar y ampliar los sistemas de alivio de la misma,
ademas de alentar la cancelacion de la misma para los paises
mas empobrecidos. Por dltimo, aunque no menos importante,
la ONU exige una Ayuda Oficial al Desarrollo mas generosa. En
el ano 2002, segun cifras del Banco Mundial (17), el mundo rico
tan sélo destina de media el 0,22% del PNB. La ONU encargo a
una comision de expertos y notables la realizacion de un infor-
me para dar a conocer las necesidades de financiacion que la
propuesta de los ODM exige para su cumplimiento. Segtn
dicho informe, cuya direccion fue encargada al ex presidente de
Meéxico Ernesto ZepiLLO, se afirma que se precisan 50.000 millo-
nes de dolares adicionales de AOD, como minimo, para enca-
minarse en los ODM. Esto, aunque supondria duplicar el actual
volumen de AOD, no haria sino volver a los indices de 1990, en
torno al 0,44% del PNB.

(16)  Aungue el tema supera los objetivos para este articulo es de enorme relevancia. El seguimiento de
la trayectoria de la Organizacion Mundial de Comercio en el cumplimiento de esta solicitud nos sitta atin
muy lejos de estar aprobando medidas que impida el «dumping» con que los paises ricos ven incremen-
tada su rentabilidad econdmica, generando enormes dificultades para el desarrollo de la produccion local,
es decir, generando mas condiciones para que la pobreza en lugar de disminuir, siga aumentando. El con-
senso existente sobre la relacion directa entre el proteccionismo agricola del Norte y la pobreza en el Sur
cuenta cada vez con mayor apoyo.

(17) La pagina web en la que el Banco Mundial expone sus puntos de vista sobre esta cuestion es
www.developmentgoals.org
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Es evidente que uno de los mayores retos es la cuestion de
la financiacion para el desarrollo. Por ello, la ONU pone todo el
interés y convoca una Conferencia especifica sobre este tema.
La cita fue en la ciudad de Monterrey, México, un ano y medio
después de la Declaracion del Milenio.

2.3. Lafinanciacion para el Desarrollo: seguimiento de la Cumbre
de Monterrey

Los dias 18 a 22 de marzo de 2002 tuvo lugar la Conferen-
cia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo. El mayor
logro de dicha reunidn fue ella misma, ya que era la primera vez
que se reunian oficialmente en una Cumbre las Naciones Uni-
das y las Instituciones Financieras Internacionales, como son el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Los 18
meses previos a la celebracion de dicha Cumbre fueron des-
alentando las expectativas iniciales que se generaron con su
anuncio. Todos los sectores de la sociedad civil se movilizaron
para incidir y participar lo mas cerca posible de las reuniones
preparatorias. Pocos dias antes de la reunion ya todos sabia-
mos que en dicha reunidn no se alcanzarian acuerdos concre-
tos ni medidas especificas para garantizar un nuevo marco de
financiacion y compromisos concretos al respecto.

La Cumbre finaliza con un documento de acuerdo, titulado
El Consenso de Monterrey (18), en el que se suceden las declara-
ciones de buenas intenciones, pero se constata la poca volun-

(18)  Informe de la Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo, Monterrey (México),
18-22 de marzo de 2002, en Naciones Unidas (2002) A/CONF.198/11. Puede encontrarse en
http://www.un.org/spanish/conferences/ffd/index.html, igualmente pueden encontrarse los documentos a
que ha dado lugar el seguimiento de dicha Conferencia.

10
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tad de alcanzar compromisos concretos sobre financiacion. En
el nivel discursivo, el consenso insiste en algunos conceptos
que no dejan de ser valiosos: el establecimiento de una alianza
entre todos los paises en torno al reto que suponen los ODM,
los llamados a movilizar recursos nacionales e internacionales,
publicos y privados, y la reiteracion de las apelaciones sobre
comercio internacional, deuda externa y AOD son los ejes de la
declaracion. Pero todos esperdbamos mas: esperabamos com-
promisos concretos y multilaterales de inversion destinada a la
lucha contra la pobreza, ademas de medidas concretas sobre
comercio y deuda.

No obstante, la ONU propuso y establecio un sistema de
seguimiento para esta Cumbre de financiacion para el desarro-
llo, que permitiera mantener las alertas despiertas y avanzar
hacia la asuncion de compromisos. Ademas de proponer con
ello el inicio de una estrecha coordinacion y coherencia entre las
instituciones internacionales de financiacion y comercio en
apoyo de los ODM. Para ello se habian establecido algunos
mecanismos que ya han dado sus primeros pasos, como el Did-
logo de alto nivel para financiacion para el desarrollo, o la Ofici-
na para la Financiacion del desarrollo que se encargara de coor-
dinar todo lo relativo al seguimiento de la Cumbre. También se
prevé que el Secretario General de la ONU presente anualmen-
te informes sobre los avances en materia de financiacion. Ade-
mas, para el ano 2005 estd prevista la primera gran evaluacion
sobre los logros relativos al cumplimiento de los ODM.

La negativa de los paises ricos a incluir compromisos finan-
cieros en la declaracion final dejo a la discrecion de cada
Gobierno el anuncio de sus intenciones, en cuanto a las cuan-
tias y a las caracteristicas de sus aportaciones se refiere. Asi, en
los dias previos a la Cumbre, la Presidencia de turno de la Union
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Europea en manos del Gobierno Aznar anuncié el compromiso
por parte de la UE de alcanzar para el afo 2006 el 0,39 % del
PNB comunitario. Para ello, atendiendo al caso esparfiol, seria
preciso que éste llegara al 0,33%. Pero tal y como insisten las
propias declaraciones de la ONU, ademds de todos los sectores
relacionados, un aumento de la cantidad, siendo imprescindible,
no sera suficiente, porque se precisa que dicho aumento vaya
acompanado de una reorientacion de la Ayuda hacia los paises
mds empobrecidos y hacia los sectores mas relacionados con la
satisfaccion de las necesidades basicas, asegurando asi su con-
tribucion a lo sefialado en los ODM. Hasta el dia de hoy ningu-
na medida tomada en el seno del sistema espafiol de coopera-
cion parece demostrar que se ha iniciado reforma alguna de
calado, ni en el tema del aumento cuantitativo, ni en la reorien-
tacion de las prioridades de nuestra cooperacion. Los compro-
misos parecen querer resolverse con declaraciones publicas
que ocultan una desidia alarmante a la hora de tomar medidas
concretas y eficaces.

2.4. Lanueva geopolitica y sus consecuencias para la Ayuda

Pero hay un nuevo asunto en la politica internacional que
merece la pena ser tenido en cuenta por las implicaciones que
para los sistemas de cooperacion esta teniendo. A partir de los
atentados del 11 de septiembre en Nueva York, un ano después
de la Cumbre del Milenio y unos meses antes de la Conferencia
de Monterrey, se cambiaron de rumbo algunas cosas. La nueva
alianza contra el llamado terrorismo global, que apuesta por
elevar la seguridad y la lucha contra el terrorismo a objetivos
principales de los acuerdos internacionales, ha supuesto el esta-
blecimiento de alianzas internacionales y de acuerdos en estas
materias.
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Algunos sectores sociales se han apresurado a denunciar la
falta de voluntad politica de los Gobiernos de los paises ricos para
la lucha contra la pobreza, tomando como ejemplo la rapidez con
la que se establecen alianzas y se toman medidas cuando se ha
tratado de la lucha contra el terrorismo. Mas alla de las ironias,
que no dejan de mostrar una parte de verdad, es cierto que las
medidas tomadas bajo el argumento de lucha contra el terroris-
mo han primado exclusivamente las acciones orientadas hacia el
control de flujos migratorios y hacia la coordinacion en materia
policial. Obviando que la miseria y la desigualdad son el principal
caldo de cultivo en el que los apologetas del terrorismo encuen-
tran sus adeptos. Un mundo que consigue alcanzar y extender las
cotas de desarrollo, participacion equitativa y calidad de vida
digna para todos sus habitantes serd un mundo en paz. La nueva
geopolitica ha emprendido un camino radicalmente distinto. Ins-
pirada por los sectores mas conservadores de la Administracion
norteamericana, ha emprendido la senda del unilateralismo,
obviando todo el entramado internacional constituido por la lega-
lidad, los Derechos Humanos vy el respeto a la Soberania de los
pueblos, encubriendo bajo argumentos de seguridad para todos
lo que en realidad es una estrategia de hegemonia mundial.

Ademas de las consideraciones politicas de esta nueva rea-
lidad que superan el objeto de este articulo, si son previsibles
algunas consecuencias para la financiacion de la cooperacion
internacional. Algunas de ellas aparecen como tendencias que
ya se pueden empezar a observar. En términos de gasto publi-
co, el espectacular incremento de los gastos derivados de las
invasiones de Afganistan e Irak reducird el margen del posible
aumento del gasto publico destinado a lucha contra la pobreza
en paises como los EEUU. Es escalofriante conocer que solo la
guerra de Irak le supuso a EEUU el doble de lo destinado anual-
mente a AOD por todos los paises del mundo. O dicho de otra
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forma, han gastado en unas semanas de guerra el doble de lo
requerido para alcanzar las metas propuestas de erradicacion
de la pobreza (19). Para el caso espanol, merece la pena llamar
la atencion sobre el aumento que en los ultimos periodos ha
sufrido la partida de AOD gestionada por el Ministerio de
Defensa, para la ejecucion de «tareas humanitarias» tras los con-
flictos. Estas, por cierto, han sido denunciadas por el sector de
Organizaciones de Desarrollo, advirtiendo de la ambigiiedad
con la que los contingentes militares son observados por los
que debieran ser los receptores de la ayuda (20).

También son evidentes algunos cambios en cuanto a las prio-
ridades geogréficas de la cooperacion internacional. Asi, paises
considerados estratégicos para la lucha internacional contra el
terrorismo vuelven a percibir importantes cantidades de fondos
y suscriben acuerdos con paises donantes a cambio de su «cola-
boraciony. El caso de Pakistan, que dejo de recibir ayuda por la
realizacion de pruebas nucleares, ha pasado a ser el cuarto pais
receptor de la ayuda bilateral norteamericana (21). Igualmente, en
el caso espanol, Afganistan se convierte en el primer pais recep-
tor de la cooperacion espaiiola en el afno 2002 (22). Ademas de
los 18,9 millones de euros de AOD bilateral, Espafa aporta con
56 millones de euros al Fondo para Afganistan del Banco Asiati-
co de Desarrollo, cuando Afganistan no consta como pais prio-
ritario para la cooperacion espafola en ninguno de sus docu-
mentos politicos o estratégicos. De la misma forma se estan pro-
duciendo aumentos similares en la ayuda a Irak o Pakistan.

(19)  SanaHula, José Antonio. Guerras hegemdnicas y ayuda al desarrollo. Ze Monde Djplomatigue. Edicion
espafiola, octubre 2003, n.° 96, pag. 3.

(20) Las ONG de Desarrollo y ayuda humanitaria denuncian la manipulacién que del término <humani-
tario» hace el Gobierno, Comunicacion de la Asamblea Estatal de la CONGDE de 29 de marzo de 2003.
(21)  SanaHUJA, José Antonio. Op. cit:

(22) La Realidad de la Ayuda 2003-2004. Intermon Oxfam. Barcelona, 2003, pag. 22.
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EL ESTADO ACTUAL DE LA AYUDA OFICIAL ESPANOLA
3.1. Aumento escaso e insuficiente

La cantidad de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) que un
pais destina se puede medir de varias maneras. En términos
generales el ratio AOD/PNB, que pone en relacion la riqueza de
un pais con la cantidad que destina de Ayuda, es el cuantifica-
dor més conocido y aceptado. En este sentido la trayectoria
espanola demuestra claramente la falta de compromiso del
Gobierno con dicho aumento. Durante los doce ultimos anos,
es decir, desde nuestro ingreso en el CAD, la cantidad apenas
ha aumentado en términos relativos a lo que nuestra riqueza si
ha hecho. Asi, en 2004 el Gobierno aprob¢d la prevision del
0,30% del PNB (23), cuando ya en 1992 habia ejecutado el
0,28%. En mas de una década las cantidades apenas han varia-
do el ratio, ya que siempre han oscilado entre el 0,30% (sdlo en
el afno 2001 y debido a una excepcionalisima condonacién de
deuda a Nicaragua) y el 0,22% (afios 1996 y 2000) (24).

3.2. Laescasa orientacion de la Ayuda a la lucha
contra la pobreza

A pesar de que, como hemos dicho, la Ley de Cooperacion
de 1998 senala con claridad que el objetivo general y principal
de la Cooperacion para el Desarrollo es contribuir a la erradica-
cion de la pobreza, apenas se ha avanzado nada para lograr

(23)  Plan Anual de Cooperacion Internacional 2004. Aprobado en Consejo de Ministros el 16 de enero de 2004.
(24)  Tomamos los datos de La Realidad de la Ayuda 2003-2004. Intermon Oxfam. Barcelona, 2003. Se
trata de un Informe que con cardcter anual elabora esta ONGD desde hace diez afios, y en el que analiza
los aspectos fundamentales de la Cooperacion Espafiola.
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concretar dicho objetivo. En algunos casos, mas bien se han
realizado cambios (25) que nos alejan de tener un sistema de
cooperacion espanol comprometido eficazmente con tan nece-
saria contribucion.

Lo cierto es que hasta el dia de hoy no se ha elaborado nin-
gun documento estratégico ni ningin Reglamento de los que la
Ley de Cooperacion preveia para el cumplimiento de sus obje-
tivos. El tinico documento estratégico de este periodo es el Plan
Director de la Cooperacion Espanola 2001-2004, que aunque
recoge la nueva caracterizacion multidimensional de la pobreza,
no garantiza el caracter transversal de la misma para todas las
acciones de la cooperacion. Para lograr ello, la lucha contra la
pobreza deberia inspirar la totalidad de las politicas y progra-
mas, aunque después de la lectura del Plan no podemos saber
de qué manera esto influye en las actividades que dicho Plan
programa (26).

{Como podriamos saber si el compromiso con la lucha
contra la pobreza es algo mas que una declaracion de buenas
intenciones? La Cooperacion Espanola aun no cuenta con nin-
gun sistema de medicion que permita conocer cudl es el resul-
tado de sus acciones desde el punto de vista del impacto que
provocan en las poblaciones empobrecidas ni desde el punto
de vista de sus cualidades distributivas. En los ultimos tiempos
los responsables de la Cooperacion se han preocupado més
de realizar propaganda y justificaciones de acciones dispersas
y sin una orientacion clara que de otorgar un verdadero peso

(25)  Sin entrar en detalles, la persistencia del Fondo de Ayuda al Desarrollo, el crecimiento de los fon-
dos gestionados por el Ministerio de Defensa, o el nuevo Decreto que regula el Consejo de Cooperacion han
sido algunas de las caracteristicas que lamentablemente han definido los Gltimos tiempos de la AOD
espafiola.

(26)  ALonso, José Antonio: Enfoque antipobreza de la cooperacion espafola: de las declaraciones a los
hechos, en La realidad ae la Ayuda 2003-2004, Intermon Oxfam, Barcelona, 2003, pag. 91.
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estratégico a la lucha contra la pobreza, lo que de haberse
hecho hubiera permitido en consecuencia desarrollar instru-
mentos adecuados e indicadores fiables que servirian para
medir la eficacia de nuestra cooperacion respecto a su objeti-
vo principal.

3.3. Las prioridades de la cooperacion espafiola

Desde el andlisis de las prioridades geograficas parece muy
grave que la lucha contra la pobreza siga sin constituir el eje
vertebrador. Son otros intereses los que definen la prevalencia
de los paises de rentas medias como principales receptores de
la ayuda espanola, llegando éstos a recibir mas del 40% del
total de la AOD espariola.

Espana sigue definiendo gran parte del destino de sus fon-
dos en funcion de intereses comerciales y de expansion econd-
mica en paises de rentas medias, obviando definirlos desde
estrategias claras de lucha contra la pobreza. Sélo asi se entien-
de la importancia que como receptores de nuestra ayuda tienen
paises como China. Ademas, en su cooperacion con los paises
de rentas intermedias, debe garantizar que el destino de los
fondos estén orientados hacia la lucha contra la pobreza y ase-
gurar que sus acciones benefician a las poblaciones mas exclui-
das en dichos paises. Esto es lo que recomienda el CAD en su
ultima evaluacion de la cooperacion espanola. Sin perder las
ventajas comparativas que las relaciones historicas y culturales
otorgan a Espafa en algunas areas de cooperacion, Espana
deberia definir un compromiso firme e inequivoco con los Pai-
ses Menos Adelantados (PMA).

Es preciso denunciar que la cooperacion espanola ha mos-
trado un escaso compromiso con los paises mas pobres del
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planeta. La inversion prevista para el 2004 (27) hacia los PMA
es tan solo el 0,02% de PNB, alarmantemente lejos del 0,15% de
PNB requerido por todas las instituciones internacionales.

Respecto a las prioridades sectoriales llama la atencion lo
referido a las inversiones destinadas a Necesidades Sociales
Basicas (NSB), ya que Espafa aun sigue por debajo de la exi-
gencia acordada en la Cumbre de Copenhague en 1995, de
alcanzar el 20% de la AOD para este destino. En la propuesta
aprobada para este ano (PACI 2004) Espana apenas alcanza el
13,8%, que se reduce a un 6% si descontamos la gran aporta-
cidn que a este sector realiza la cooperacion descentralizada,
dependiente de las Administraciones locales y autondmicas.

En la practica, las prioridades de la cooperacion espanola
ofrecen una muestra de su dispersion y del bajo nivel de com-
promiso con la lucha contra la pobreza, al no estar focalizada,
sino repartida en funcion de los paises y los sectores que son
atractivos a los intereses en el extranjero de nuestra economia.

3.4. Sobre los instrumentos y la gestion de la Ayuda

Capitulo especial merece la cuestion de los instrumentos y
la gestion de la AOD espanola. Senalado reiteradamente por las
evaluaciones del CAD y denunciado por el sector de las ONGDs
y los movimientos sociales, en Espafa existe una sobredimen-
sion de la llamada cooperacion reembolsable. Es decir, de la
Ayuda que se concede en condiciones de préstamo y no como
donacion. La sobredimension que tiene el FAD en la coopera-
cion espafola se mantiene practicamente inalterable desde sus

(27)  Plan Anual de Cooperacion Internacional 2004. Aprobado en Consejo de Ministros el 16 de enero de
2004.
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inicios. Aunque es cierto que en los ultimos afos la importan-
cia relativa de este instrumento ha descendido un poco, igual-
mente cierto es que la gestion y distribucion de este instrumen-
to se realiza en funcion de los intereses comerciales y de expan-
sion de la economia espafiola y no como complemento a estra-
tegias de lucha contra la pobreza para determinados paises o
programas. Asi, se ha hablado desde hace tiempo que en Espa-
fa existe una especie de «bicefalia» en el disefio y la gestion de
la cooperacién internacional. De un lado, los documentos legis-
lativos y estratégicos originados en el Ministerio de Asuntos
Exteriores sefnalan prioridades, mientras que en la practica de
ano tras ano aparecen numerosas actividades y programas ges-
tionados desde el Ministerio de Economia, que no tienen rela-
cion alguna con las prioridades sefialadas por la que se supo-
ne es la cabeza responsable de la direccion politica de la coo-
peracion: el Ministerio de Asuntos Exteriores. Como muestra
basta sefalar lo que Intermon Oxfam sefala en su dltimo infor-
me sobre la AOD, cuando demuestra que el FAD y la condona-
cion de deuda (ambas gestionadas desde Economia) son res-
ponsables de que cinco de los diez paises mas receptores de
AOD espaiola ocupen ese lugar en el ranking (28). Asi, por
ejemplo, para el ano 2001, Indonesia fue el segundo receptor de
AOD bilateral en funcion de los préstamos que recibio; o para
el ano 2002 también ocupo el segundo lugar Costa de Marfil en
funcion de una condonacion de deuda en el marco de la inicia-
tiva HIPC. Ambas operaciones, de unos 46 millones de euros
cada una, son acciones aisladas que no complementan ningu-
na estrategia espanola de cooperacion en dichos paises.

Ademads, en el marco de la revision que sobre la Deuda
Externa propone la Declaracion del Milenio, es preciso tener en

(28)  La Realidad de la Ayuda 2003-2004. Intermon Oxfam. Barcelona, 2003, pags. 22-26.

282 | Documentacién Social 132 (2004)



0,7%: Historia y oportunidad de una reivindicacion 10

cuenta las consecuencias que la excesiva utilizacion de este tipo
de instrumentos crediticios tiene. Asi, durante el ano 2001 cinco
de los paises de Africa Subsahariana, la region que mas alejada
esta de la senda de los ODM, fueron contribuyentes netos de
recursos hacia Espafa: pagaron 12,9 millones de euros en con-
cepto de devolucion de préstamos FAD mientras que recibieron
en concepto de donacion 2,6 millones de euros para el mismo
periodo (29).

ALGUNOS APUNTES PARA UNA REFORMA
DEL SISTEMA ESPANOL DE COOPERACION

4.1. LaCampaiia «0,7 jReclamalo!»

Cuando el 7 de marzo de 2004 la CONGDE vy la Plataforma
0,7% cerraban mas de un ano de actividades en el marco de la
Campana «0,7% iReclamaloh» con una fiesta en las calles de
Madrid, nadie podia imaginar que una semana después el
Gobierno cambiaria de signo politico. Después de algunos
anos, en los que el sistema de cooperacion espaiol lejos de
mejorar se habia estancado en sus problemas endémicos, y a
los que habia anadido algunos nuevos, como el énfasis en los
intereses de expansion de la cultura espanola, o la ruptura del
didlogo entre la CONGDE vy los responsables gubernamentales
de la cooperacion, para las ONGDs se hizo mas necesario y
oportuno que nunca reemprender el trabajo de sensibilizacion,
incidencia y movilizacion para una AOD mayor y mejor orien-
tada hacia la lucha contra la pobreza. Con ese dnimo, y ante las
elecciones locales y autondmicas en gran parte del Estado de

(29) fdem, pag. 26.
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2003, y las posteriores generales del 2004, se disefian y difun-
den nuevas acciones desde la sociedad civil. Con una demanda
explicita sobre una cooperacion transparente, de calidad, orien-
tada hacia la erradicacion de la pobreza, y en apoyo de una sen-
sibilizacion y una educacion para el desarrollo transformadoras,
se vuelve a reivindicar el aumento progresivo de la AOD espa-
nola hasta alcanzar el 0,7% del PNB.

Aunque en cierto modo se logro que el tema volviera a apa-
recer sobre la mesa del juego electoral, no se obtuvo la presion
suficiente sobre todos los partidos politicos, como muestra que
tan sélo unos dias antes del inicio de la campana electoral de
marzo de 2004 el Partido Popular se negara a entrevistarse con
los responsables de la Campana, como si hicieron PSOE, IU,
PNV y Cill.

El vuelco electoral parece abrir una nueva agenda de posi-
bilidades, en funcion de los compromisos electorales del nuevo
Gobierno. Espafa esta ante la oportunidad de iniciar el camino
de una reforma en profundidad de su sistema de cooperacion
internacional, que deberd apuntalar algunas transformaciones
de mucho calado. Los puntos centrales de la misma deben con-
tribuir a superar los problemas y bloqueos en los que el siste-
ma espanol ha perseverado, como hemos tratado de resumir
anteriormente.

4.2. Eldialogoy la corresponsabilidad con los actores

Aprovechando las sefales que los nuevos responsables
gubernamentales estan poniendo sobre el tapete meditico, el
inicio de esta reforma, que podria denominarse el «cambio tran-
quilo» de la cooperacion para el desarrollo, deberda comenzar
por garantizar un cambio de talante en las relaciones con los
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diferentes actores de la cooperacion. En este sentido el Gobier-
no deberd retomar la cultura del didlogo y de la participacion
social en los asuntos de cooperacion internacional. Existen al
menos dos niveles en los que esto es una expectativa obvia y
declarada:

En cuanto a la participacion sectores sociales: El Consejo de
Cooperacion creado por RD 795/1995, fue reformado unilate-
ralmente en la ultima legislatura, modificando membresia,
representatividad y derogando algunas de sus funciones. A
partir de aquel momento también «desaparecieron» del entor-
no de la reflexion y de las propuestas sobre el tema los deno-
minados «expertos», provenientes en su mayoria del mundo
académico y universitario. Es preciso por tanto que el Gobier-
no reforme de nuevo el Reglamento del Consejo de Coopera-
cion para garantizar la participacion, la representatividad y el
protagonismo del sector organizado de la sociedad civil en
materia de cooperacion internacional. Ya se han dado los pri-
meros contactos entre la Secretaria de Estado y la CONGDE en
este sentido.

Al tiempo, es necesario que el Gobierno sepa generar
espacios para atraer a expertos del mundo académico del
desarrollo y la cooperacion que contribuyan al diserio de las
politicas y los instrumentos propios de la materia. El Gobier-
no debera crear espacios de didlogo y trabajo conjunto con
todos los actores sociales implicados en una cooperacion
contra la erradicacion de la pobreza, abandonando una pers-
pectiva que ha estado dominada en exceso por la vision
diplomatica de las relaciones internacionales. Hoy dia son
muchas las disciplinas que estan ligadas a la cuestion de la
cooperacion para el desarrollo y deben estar activas y pre-
sentes.

10
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4.3. Mejora de la planificacion, las herramientas y la evaluacion
de la cooperacion

En el marco de lo que antes hemos denominado un nuevo
talante de didlogo con sectores sociales y expertos, se deben
poner en marcha sistemas participativos y rigurosos de elabo-
racion de los Planes Directores y su expresion en los Planes
Anuales. Dado que el Plan Director 2001-2004, actualmente en
vigor, finaliza este afno y el Gobierno debera aprobar el corres-
pondiente a 2005-2009. Este ano por tanto ha de darse un
proceso de planificacion sobre el que las expectativas de todos
acerca del nuevo talante de la Administracion estan pendientes.
El nuevo Plan Director debera incorporar algunos elementos
relevantes para iniciar el cambio de rumbo que aseguren el
aumento progresivo de la AOD hasta el 0,7%. Uno de los prin-
cipales indicadores que podemos utilizar para evaluar si la
Cooperacion Oficial Espafola estd cumpliendo con sus com-
promisos en relacion a los ODM es si se produce el aumento
progresivo de la cantidad destinada en los proximos ejercicios.
Este aumento debe suponer el refuerzo de algunas lineas de
trabajo hasta ahora casi testimoniales en el conjunto de la
ayuda:

a) Prioridades geogrdficas. Deberan incluirse en la planifi-
cacion medidas suficientes para garantizar que al
menos un 0,15% del PNB va destinada a paises menos
avanzados (PMA). Actualmente la Cooperacion Espafo-
la estd destinada muy mayoritariamente hacia los pai-
ses de rentas medias. La Cooperacion Espanola para el
2004 (30) con los PMA es tan solo el 0,02% de PNB. Sin
abandonar aquellas prioridades geogréficas para las

(30)  Segdn datos del PACI 2004 aprobado por el Consejo de Ministros en enero de 2004.
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cuales Espana tiene ventajas comparativas por razones
historicas y/o culturales, una de las principales vias de
aumento de la AOD sera la innovacion y el refuerzo de
la ayuda a los PMA.

b) Prioridades sectoriales. Fundamentalmente en lo referi-
do a las inversiones destinadas a Necesidades Sociales
Bésicas (NSB), que Espafna aun mantiene por debajo de
la exigencia acordada en la Cumbre de Copenhague en
1995, de alcanzar el 20% de la AOD para este destino.
Hay al menos dos vias realmente faciles e inmediatas
para aumentar esta contribucion: ampliando la convo-
catoria a ONGDs y elevando las contribuciones multila-
terales, particularmente las destinadas a los programas
y proyectos de los Organismos No Financieros Interna-
cionales (especialmente a las agencias de NNUU:
UNESCO, UNICEF, ONUSIDA, FAO, etc).

En lo que se refiere a la Ayuda Humanitaria es preciso que
el Gobierno asuma una redefinicion de la misma y establezca
una clara reorientacion de las practicas de los ultimos anos.
Bajo este concepto puede ampliarse significativamente la canti-
dad de AOD esparfola. Es preciso sin embargo orientar estas
inversiones para que efectivamente se realicen en el marco de
los principios generalmente aceptados (31) como de ayuda
humanitaria. En este sentido, la participacion del ejército en la
ejecucion de estas tareas complica en exceso el trabajo de las
ONG humanitarias generando confusion tanto entre la socie-
dad donante como especialmente entre los potenciales benefi-
ciarios de la ayuda.

(31)  Sobre neutralidad, imparcialidad, salvamento de vidas humanas, etc.
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4.4. Reformas institucionales necesarias

Para situar a Espana a la «cabeza» de los paises donantes,
como corresponde a su realidad econdmica y social, es preciso
iniciar una reforma profunda de los érganos administrativos
responsables de la Cooperacion Internacional para el Desarro-
llo. El «peso» politico de la Cooperacion para el Desarrollo debe
ser elevado para que en las discusiones interministeriales apa-
rezca y pueda hacer prevalecer sus objetivos propios reconoci-
dos por Ley. Estos son explicitamente la contribucion a la erra-
dicacion de la pobreza, la regeneracion y sostenibilidad del
medio ambiente y la promocion de los Derechos Humanos
Universales y del bienestar econdmico y social (32). La situacion
hasta hoy se ha caracterizado por menospreciar estos objetivos
propios de la Cooperacion Internacional para utilizar ésta como
una herramienta a menudo sujeta a intereses de otras politicas
y Ministerios (intereses comerciales —FAD y contribuciones
OlIFs—, intereses del Ministerio de Defensa —Ayuda humanitaria
militar y contingentes de emergencia—, intereses culturales
—becas e intercambios—, etc). La realidad nos ha dejado algu-
nos instrumentos sobredimensionados por los intereses en el
exterior de otros Ministerios, relegando la lucha contra la
pobreza a los instrumentos menos decisivos y con menor inver-
sion relativa. Algunas propuestas reconocidas:

— Un Ministerio de Cooperacion. Ante el anuncio del
Gobierno entrante de renombrar al Ministerio de Asun-
tos Exteriores y anadirle «y de Cooperacion Internacio-
nal. Esta es una figura que existe en algunos paises
europeos, al igual que en otros, especialmente en los mas
avanzados en esta materia, designaron con un Ministerio

(32) Ley23/1998, art. 1, Objeto y &mbito de aplicacion.
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propio la cooperacion internacional. En este sentido, y
para que dicha renominacion surta el efecto deseado y
eleve las politicas de Cooperacion para el Desarrollo a la
mesa del Consejo de Ministros, son necesarias algunas
consideraciones:

a) Establecer con claridad en el organigrama del nuevo
Ministerio las responsabilidades. La denominacion y
contenido de la actual Secretaria de Estado (33) pare-
cen insuficientes para dicho cometido. La Coopera-
cion Internacional tiene entre sus funciones numero-
sas que nada tienen que ver con la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, por lo que es nece-
sario crear una Secretaria de Estado de Cooperacion
para el Desarrollo (34).

b) En consecuencia, reformar y ampliar el organismo
encargado de la planificacion y ejecucion de la Coo-
peracion para el Desarrollo, actualmente la AECI (35),
dotandolo de mayor capacidad operativa y liberan-
dolo de la Cooperacion Cultural y sobre Patrimonio.

c) Incorporar en dicho organismo funciones relaciona-
das hoy con Secretarias de Economia y Hacienda,
incorporando cuerpos funcionariales de técnicos
comerciales del Estado a la gestion de las herramien-
tas de préstamo para el Desarrollo y gestion de la

(33) SECIPI: Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y para Iberoamérica, creada por R.D.
1.485/1985. El nuevo Gobierno ya la ha renombrado Secretaria de Estado de Cooperacién Internacional.
(34)  De forma muy resumida que se puede detallar en otro espacio, tendria entre sus funciones: el segui-
miento de Cumbres Internacionales relacionadas con el Desarrollo, el disefio y la direccién de la Ayuda Bila-
teral, la de la ayuda multilateral (tanto OIFs como OINFs), la de la Ayuda Humanitaria y la de Educacion
para el Desarrollo, también seria responsable de la coordinacion interministerial e interterritorial de toda
la Ayuda Oficial y de la representacion espafiola ante el CAD de la OCDE.

(35)  AECI, Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional, creada por RD 1.527/1988.
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deuda externa. Es preciso lograr una gestion coordi-
nada de técnicos en distintas materias y evitar el
excesivo peso que el Cuerpo diplomatico tiene en las
politicas de cooperacion para el desarrollo, sobre las
cuales no son especialistas.

d) Influir en los nombramientos politicos que puedan
comprender y liderar el espiritu de estas reformas. Es
preciso conseguir nombramientos de especialistas
en cooperacion para el desarrollo.

e) Otorgar ala nueva Secretaria de Estado el peso espe-
cifico necesario para dirigir todas las politicas rela-
cionadas y coordinar con otros actores la gestion de
los instrumentos (ej,, actualmente la Comision inter-
ministerial que decide sobre los FAD apenas tiene
peso de Exteriores y AECI (36); el Comisionado de
Gobierno para la reconstruccion de Irak dependio
del Ministerio de Defensa cuando sus tareas estuvie-
ron descritas como de ayuda humanitaria de emer-
gencia), para permitir al nuevo Ministerio la direccion
efectiva de estos instrumentos.

f) La direccion politica desde el nuevo Ministerio en las
representaciones ante organismos multilaterales
(particularmente en los Organismos financieros inter-
nacionales), permitiria que dichas actuaciones del
Gobierno espanol estuvieran orientadas por los prin-
cipios de lucha contra la pobreza, en contra del exce-
sivo peso que tienen actualmente los intereses de
internacionalizacion de la economia espanola.

(36) Reforma del Reglamento del FAD aprobada en la Ley de Acompafiamiento presupuestos 2004.
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