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Europa puede ser distinta para los gitanos. Puede ser distinta para las comu-
nidades romanies del Centro y Este de Europa, si la adhesién a la Unién signi-
fica un punto de fractura respecto de un pasado de integracion forzada y de un
presente marcado por la pobreza y la discriminacién. Pero Europa puede ser
distinta también para los gitanos espafoles si la ampliacion significa el reen-
cuentro con otras comunidades romanies europeas y potencia su presencia
social y su capacidad politica. Por eso, pensamos, era importante una aproxi-
macion a la situacion de los gitanos en clave europea. El proceso a ampliacion
hacia el Este ha supuesto descubrir la situacion de exclusion social y de discrimina-
ciéon en la que mayoritariamente se encuentran las comunidades romanies de
todos los Estados Miembros, a la vez que se intuia un considerable potencial
politico de lo que supone ya la primera minoria étnica transnacional en Europa.

Podriamos pensar que la «cuestion gitana» es posiblemente uno de los pro-
blemas sociales més intensos y de mds dificil abordaje de los que podemos
encontrar en Europa precisamente por el enquistamiento histérico de una rela-
cién complicada con el conjunto de la sociedad, que ha incorporado todos los
ingredientes de los procesos de desigualdad social, de exclusién y pobreza, de
discriminacion étnica, de segregacion espacial y hasta de violencia y persecu-
cién, en distintas proporciones segtn los paises y momentos historicos: posi-
blemente ningtin otro pueblo en Europa ha estado tan desfavorecido durante
tanto tiempo. Pensar en clave europea nos parece por tanto importante para
abordar esta cuestién que es plenamente europea.
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Hemos pensado en centrar los contenidos de este nimero preferentemente
sobre los gitanos del Este por ser ésta una realidad menos conocida en nuestro
pais. Ciertamente, no es que la informacién sobre la comunidad gitana espafio-
la sea muy extensa. Carecemos de las informaciones mas elementales que las
estadisticas oficiales se niegan a dar por un falso pudor «anti-discriminacién»
y seguimos anclados en los viejos estereotipos que nos impiden ver los cambios
reales que estan protagonizando los gitanos en nuestro pais. Sin embargo,
hemos considerado que el conocimiento de un proceso histérico, de una situa-
cién social y de una arquitectura institucional tan distintos en el Centro y en
Este de Europa nos pueden ayudar también a entender mejor la situacion y las
potencialidades de cambio de los gitanos en nuestro pais.

Este monografico tiene su origen en un Curso de Verano impartido en la
Universidad Publica de Navarra en Julio de 2004 que llevaba por titulo «La
Europa de los gitanos: politicas sociales con la minoria gitana en la Europa ampliada».
Se han incorporado en este monogréfico una buena parte de los trabajos que se
presentaron en dicho curso, convenientemente revisados y actualizados.

Es obligado agradecer aqui especialmente la colaboracién de la Fundacion
Secretariado Gitano, tanto para el disefio y organizacion del curso como a la
hora de facilitar el acceso a informacién y materiales ttiles para elaborar algu-
nos de los articulos que ahora se encuentran a su disposicion.

Los articulos de este monografico pueden dividirse en dos grandes bloques.
El primero de ellos estd dedicado a analizar la situacién social de las comuni-
dades romanies en el Centro y Este de Europa. El segundo analiza distintos
aspectos de las politicas que desde distintos ambitos institucionales se estan
desarrollando en este campo.

En un andlisis de conjunto de La exclusion social de los gitanos (roma) en la
Europa ampliada, Tomas Sirovatka aporta un andlisis comparativo entre cinco
paises clave de la Europa del Este: Bulgaria, la Reptiblica Checa, Rumania,
Eslovaquia y Hungria, casi todos miembros ya de pleno derecho de la Unién
Europea. Centrdndose principalmente en la situacion de exclusiéon del merca-
do de trabajo que afecta a la minoria gitana en todos estos paises, nos presenta
co6mo han actuado a la vez los factores estructurales (reconversién econémica
en un proceso de transicion al capitalismo), con los déficits educativos de las
comunidades romanies y con los procesos de discriminacién étnica hacia los
gitanos.

El trabajo de Michal Vasecka, «Exclusion social y doble marginacion de la pobla-
cion romani en Eslovaquia después de 1989», nos permite aterrizar en un caso con-
creto de uno de estos paises, para entender mejor qué habia significado prime-
ro el proceso de integracion forzosa que buscaba la asimilacion de las comuni-
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dades romanies al conjunto de la poblacién durante cuatro décadas largas, y
qué les ha supuesto después la transicion al capitalismo y las reformas econé-
micas politicas y sociales. Se muestra en este articulo coémo el factor de la segre-
gacion espacial (una doble marginacién étnica y espacial), heredada histérica-
mente y acrecentada en la transicién, ha jugado un papel determinante en la
propia regresion social de los gitanos y en la dindmica de discriminacién y vio-
lencia étnica que se ha desatado contra ellos.

Hasta qué punto estas fuertes tensiones econdmicas y sociales que afectan
a las comunidades romanies del Este estdn intensificando los flujos migrato-
rios de los gitanos hacia Occidente, y en concreto a Espafia, es una de las pre-
guntas a las que trata de responder Almudena Macias, «Los gitanos en el flujo
migratorio del Este hacia Europa Occidental. El caso de Rumania». La intensidad
del flujo migratorio hacia Espafia (en concreto de rumanos) y la asociacién
con algunos colectivos muy estigmatizados que se dedican a actividades mar-
ginales aqui, hacen especialmente atractiva su invitacién para ver la migra-
cién romani como parte del conjunto del flujo migratorio de estos paises
(mayoritariamente no-gitana) y no tanto como continuidad de la secular his-
toria némada del pueblo gitano. Nos obliga ademds a conocer més las carac-
teristicas de estos migrantes romanies para evitar caer en estereotipos y gene-
ralizaciones.

Entrando en las cuestiones politicas, Nidhi Trehan, en su articulo «Identidad
étnica y representacion politica e institucional de las comunidades romanies en Euro-
pa» nos plantea en primer lugar el debate en torno a la oportunidad y la viabi-
lidad de un proceso nacionalista de (re)construccion de la unidad del pueblo
gitano en Europa. En segundo lugar la opcién por el desarrollo de instituciones
politicas para los gitanos es sometida a valoracion, plantedndose otras opcio-
nes, alternativas o complementarias, que traten de mejorar la representacion
politica de los gitanos y su participacién en las instituciones y en el proceso
general de toma de decisiones.

En este proceso de construccion identitaria, de promocién politica y de
mejora de las condiciones sociales de los gitanos, José Manuel Fresno y Caro-
lina Fernandez nos presentan «Las politicas de la Unién Europea a favor de la
comunidad gitana: derechos sociales, fondos estructurales e igualdad de trato». Se ana-
liza aqui su capacidad para contrarrestar los efectos perversos que las reformas
econdmicas en ciernes y el proceso de adaptacion a la Unién Europea pueden
estar teniendo sobre los grupos mas desfavorecidos en estos paises, como la
comunidad romani, asi como la influencia que pueden tener sobre las propias
politicas nacionales, en concreto en lo que respecta a la lucha contra la exclu-
sion social y la contra la discriminacion étnica.
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Aterrizar en un caso concreto, como el de Rumania nos permite ver con més
detalle la arquitectura institucional que los nuevos Estados Miembros y los pai-
ses candidatos (como es este caso) han debido desarrollar para cumplir los cri-
terios de la adhesion en lo concerniente a cohesién social, derechos humanos y
lucha contra la discriminacién. Cristian Jura, desde su peculiar perspectiva de
artifice de una parte significativa de estas nuevas instituciones nos describe sus
caracteristicas y funciones en su articulo «Las politicas sociales del gobierno ruma-
no con las minorias étnicas».

Como final més propositivo de este segundo bloque sobre la dimensién
politica, Ramén de Marcos invita a una estrategia combinada en la que conflu-
yan por un lado la activacion politica de los propios gitanos dentro de un pro-
ceso de revision y potenciacion de sus estructuras y précticas de representa-
cién, y por el otro el refuerzo del papel de la Unién Europea a la hora de impul-
sar politicas y actuaciones de contenido social que puedan beneficiar a los gita-
nos: «Europa y los gitanos ante el reto de romper sus resistencias».

Como sintesis de todos estos retazos y como introduccién a la vez del
amplio debate que se abre en Europa sobre los gitanos, el primer articulo de la
revista, «la Europa de los gitanos: Identidad, participacion y politicas sociales en la
Europa ampliada y su incidencia en Espafia», de Miguel Laparra, muestra el rol
que pueden tener las politicas sociales con los gitanos a nivel europeo a la hora
de potenciar el proceso de construccion identitaria del «pueblo gitano», tanto a
nivel europeo como en los estados miembros. En sentido contrario se defiende
que el desarrollo de instituciones de representacion politica de la/s comuni-
dad/es romanies puede ser un interesante instrumento también para lograr su
promocién econdémica y su integracion social. Se extraen finalmente, a partir
del andlisis comparado al que invita este niimero, algunas conclusiones y pro-
puestas para la agenda politica de la «cuestion gitana» durante los préximos
anos en Espana.

La Tribuna Abierta nos ofrece un articulo de Luis Ayala, sobre la necesidad
de un sistema integrado de indicadores que se desarrolle a partir de la pro-
puesta europea de indicadores conocidos como indicadores de Laeken. Un arti-
culo de Mar Camarasa sobre los procesos de participacion en la elaboraciéon de
los Planes Nacionales para la Inclusién Social, en concreto en el II Pnain 2003-
2005.Y un articulo de dos autores, Miguel Hernando y Fernando Bravo, sobre
cémo influyen las migraciones en las relaciones internacionales, en este caso en
las relaciones Espafia - Marruecos.

La Seccién Documentacién complementa bien este nimero dedicado a la
Europa de los Gitanos, con dos referencias. Una es la de una pagina WEB que
realiza el seguimiento del compromiso de ocho paises de Europa del Este y de
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varios organismos internacionales sobre la situacién de los Gitanos en Europa.
Y un segundo documento que forma parte de un diagnéstico europeo pero
referido especificamente a Espafia, en el que se examina la cuestiéon gitana
desde la perspectiva de género centrandose en las mujeres gitanas, asi como
recomendaciones al gobierno para hacer frente a estas situaciones.

Documentacion Social 137 |

11




La Europa de los Gitanos:

|dentidad, participacion
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ampliada y su incidencia en Espana

Miguel Laparra Navarro

Departamento de Trabajo Social. Universidad Publica de Navarra

Sumario

1. La ampliacion europea y la visibilidad de la cuestion gitana. 1.1. Clarificacion terminolégica.

1.2. Ladimension politica de la cuestion gitana: una perspectiva cuantitativa 2. El reencuentro de los
gitanos en Europa: ¢la construccion de una pueblo sin Estado, de una nacion sin territorio? 3. Los limites
de un modelo autoritario de integracion. 4. Referencias bibliograficas. 5. Anexo estadistico:
Estimaciones de la poblacién romani en Europa.

RESUMEN

La adopcion de una perspectiva internacional en el estudio de la «cuestion gitana» y la intro-
duccidn de ciertos elementos de andlisis comparativo entre los gitanos espaiioles y los de Euro-
pa del Este, a pesar del déficit de informacion disponible, nos permite un abordaje mds com-
prensivo de la situacion de las comunidades romanies: Valoramos la relevancia de la ampliacion
hacia el este para los gitanos de la UE. Se identifica el contraste en las tendencias v, en concre-
to, la regresion social del proceso de asalarizacion en el este, fruto de los limites del «modelo auto-
ritario de integracion» adoptado durante cuatro décadas. Se ponen de manifiesto los bloqueos en
el ambito de la educacion y del mercado de trabajo existentes en Espafia con los gitanos, ast como
la inexistencia de una arquitectura institucional capaz de canalizar la participacion de la comu-
nidad gitana y su reconocimiento politico como minoria étnica. En éste y otros aspectos, la
Unién Europea estd desarrollando un rol positivo con los gitanos en los paises del este que no se
pudo apreciar en el momento de la adhesion de Esparia.
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ABSTRACT

By analysing the «Roma issue» from an international perspective and introducing certain ele-
ments of comparative analysis between Spanish gypsies and those of Eastern Europe, despite the
lack of available information, we are able to take a more comprehensive approach to the situation
of Romany communities. We assess the significance of eastward enlargement for Roma in the
EU. A contrast is identified in trends and, specifically, the social regression in the access to
employment in the East, deriving from the limits of the «authoritarian integration model»
implemented for four decades. There is evidence of obstacles in education and the labour mar-
ket for Roma in Spain, and there is no institutional architecture able to channel the participa-
tion of the Roma community and its political recognition as an ethnic minority. In this and other
aspects, the European Union is making positive strides in regard to the role of Roma from Eas-
tern European countries, something which was not noticeable when Spain joined the EU.

=
Q
3
3
=
8

16 | Documentacion Social 137
\




La Europa de los Gitanos: Identidad, participacion y politicas sociales en la Europa ampliada...

- . .

Hacemos referencia con «la cuestion gitana» al proceso de analisis técnico-
cientifico y de debate social sobre la situacién de los gitanos y sobre las pro-
puestas politicas orientadas a su mejora. Queremos denotar con ello la percep-
cién bastante extendida entre estudiosos, profesionales y ptblico en general, de
que se trata efectivamente de una cuestiéon no resuelta, en la que queda todavia
mucho por hacer y para la que no hemos encontrado colectivamente una via
definitiva de respuesta.

Habitualmente, «la cuestion gitana» se ha planteado en Espafia desde una
perspectiva estrictamente nacional, autonémica o incluso local. Se entendia que
la situaciéon de los gitanos era una cuestion eminentemente doméstica que
habia que abordar a esos niveles®”. La ampliacién de la Unién Europea a los pai-
ses del centro y del este de Europa supone, en primer lugar, un replanteamien-
to de este enfoque «localista» y nos sugiere la posibilidad de introducir una
perspectiva internacional, tanto a la hora de analizar la situacion de los gitanos
como a la hora de enfocar las soluciones. La adopcién de esta perspectiva inter-
nacional nos obliga, en primer lugar, a una clarificacién terminolégica.

1.1. Clarificacion terminoldgica

En esta nueva perspectiva, lo primero que es preciso aclarar es el uso de la
terminologia. El término «gitano» no ha sido objeto hasta el momento de con-
troversia en nuestro pais?®, no tanto porque no vaya tefiido de connotaciones

(1) Sirva de ejemplo el listado de 15 estudios sobre los gitanos desde 1991 a nuestros dias recopilados en el dltimo Informe del Pro-
grama de Desarrollo Gitano. De ellos, tan sélo uno es nacional (data ya de 1991), 9 son autondmicos y 5 locales (DGSSyD, Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales (2005). «Informe del Programa de Desarrollo Gitano». Madrid, Direccion General de Servicios Sociales y Depen-
dencia. Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Discapacidad. MTAS.)

(2) Es ésta una constatacion resefiable a la luz de lo problematico que resulta denominar a otros colectivos desfavorecidos. Las perso-
nas con discapacidad psiquica, por ejemplo, se han denominado tontos, subnormales, minusvalidos, o discapacitados, en una sucesion
de términos que parece reflejar que la propia realidad social acaba «quemando» las palabras y asignandoles un valor despectivo que
hace necesario buscar sustitutos para un lenguaje més aséptico, propio del uso técnico-profesional. Lo mismo sucede con términos como
pobreza, exclusién, marginacion y tantos otros, puestos siempre en discusion. Esta problemética de la denominacidn se acrecienta en
ocasiones cuando a las dificultades sociales se le afiade un componente étnico, como en el caso de la minoria afroamericana en USA.
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=

o
= junto de la poblacién, las entidades sociales que trabajan con gitanos y las pro-

3 negativas en su uso popular?, sino porque la propia comunidad gitana se auto-
< denomina y se reconoce con orgullo como tal?, y asi lo hace también el con-
[
pias instituciones publicas cuando identifican programas especificos para esta
comunidad.

En otros paises, sin embargo, la denominacion «gitano»®, presenta mas pro-
blemas en un doble sentido. Por un lado, en la forma en la que la emplea el exo-
grupo, incluye indiscriminadamente una diversidad de grupos étnicos que no
siempre se autoidentifican como étnicamente romanies: itinerantes (travellers),
manouches, egipcianos, o sinti, por ejemplo. Por otro lado, el término «gitano»
ha aparecido tefiido de fuertes connotaciones despectivas que hacen que sea
rechazado por determinados sectores de la comunidad a la que quiere hacer
referencia®. Por ello, se ha propuesto el término «roma» como sustantivo plu-
ral y «romani» como adjetivo para identificar mds adecuadamente al conjunto
de los gitanos en Europa”, lo que parece perfectamente justificable en la litera-
tura internacional en inglés. Asumimos aqui la propuesta y hablaremos de «las
comunidades romanies» porque creemos que da mas cuenta de la diversidad
existente entre unos y otros paises y entre distintos subgrupos étnicos. Sin
embargo, en castellano y refiriéndonos al contexto de nuestro pais, pensamos
que el término «los roma», aunque supera el sesgo sexista que identifica habi-
tualmente en este idioma el neutro con el masculino, no estd suficientemente
extendido como para hacerlo directamente comprensible a cualquier lector. Al
menos en el contexto espafol pensamos, por tanto, que es perfectamente legi-
tima también la utilizacién del término «gitano/a» para hacer referencia a la
comunidad romani.

(3) Se utiliza «gitano» como calificativo con un doble significado: en ocasiones en sentido positivo para aquellas personas con una
gracia o arte especial; en otras ocasiones, posiblemente mas habituales, para referirse a personas de poco fiar, que estafan o engafian
con zalamerias, o que van descuidadas en su arreglo personal:

SECO, Manuel; Andrés, Olimpia y Ramos, Gabino (1999). Diccionario del espafiol actual. Madrid, Aguilar.

RAE (2003). Diccionario de la Lengua Espafiola. XXII Edicién. Madrid, Real Academia Espafiola.

(4)  Son numerosas las asociaciones que utilizan el adjetivo «gitano» dentro de su nombre. Cualquier identidad étnica pasa en algtn
grado por la autoidentificacidn colectiva (el reconocimiento mutuo entre los miembros como parte de un mismo grupo), pero también por
la heteroidentificacion (el reconocimiento como tales por parte del conjunto de la sociedad). Esto no deberia limitar la libertad de las per-
sonas (autoidentificacion individual) que pueden no querer identificarse de un determinado modo (aqui como gitanos) en publico o en
privado, aunque de hecho esta limitacion se produce en el juego social de la estigmatizacion. En Gltima instancia, en palabras de Juan
de Dios Ramirez Heredia, «ser gitano es sentirse gitano» (www.cafebabel.com 18 de abril de 2005).

(5) Traducida como Gipsy o Gypsy, tsygane, cigano, gitan o romani, por ejemplo.

(6) Es preciso recordar que durante el siglo xx, las comunidades romanies del centro y este de Europa han sido fuertemente persegui-
das, llegandose a calcular entre medio millén y millon y medio los gitanos asesinados por el régimen nazi en los campos de exterminio
(Petrova, 2003). Después de la caida de los regimenes comunistas, los brotes de violencia étnica contra los gitanos se han vuelto a inten-
sificar. No es de extrafiar, por ello, que haya fuertes reticencias a identificarse piblicamente como gitano: en Eslovaquia, donde viven
unos 500.000 gitanos, tan sdlo 75.802 se identificaban como tales en el Gltimo censo de 1991 (ver articulo de Vasecka). En Rumania sélo
uno de cada cinco gitanos aparece registrado en las estadisticas oficiales (ver articulo de Jura).

(7) PETROVA, Dimitrina (2003). «The Roma: between a myth and the future». Roma Rights Quarterly 1/2004.

Focus, ERRC y ERIO (2004). The situation of Roma in an enlarged European Union. Luxemburg, European Communities.
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1.2. La dimension politica de la cuestion gitana: una perspectiva cuantitativa

La trascendencia politica de los problemas sociales depende de muchos fac-
tores, pero sin duda la dimensién demogréfica es uno habitualmente significa-
tivo. Lo primero que supone en este sentido el proceso de ampliacién de la
Unién Europea hacia el este es un salto importante, cuantitativo y cualitativo,
en la trascendencia de la cuestion gitana.

Las estimaciones del total que supone la poblacién gitana en el conjunto de
Europa presentan variaciones extremadamente amplias, dentro de un recono-
cimiento generalizado de la falta de estadisticas fiables sobre las distintas
comunidades romanies. En este mismo ntmero, el lector podra comprobar
cémo los distintos autores utilizan cifras muy discordantes: unos hablan de 4,4
millones, otros de 9 millones y se llega incluso hasta los 12 millones®. Es signi-
ficativa en este sentido la ausencia de datos en el informe publicado por la
Comision Europea sobre la situacion de los gitanos®.

Las diferencias son explicables a la luz de las fuertes divergencias que
muestran en muchos paises las estadisticas oficiales, a menudo basadas en
datos censales, y las estimaciones de las entidades sociales y los investiga-
dores. Esto es lo que puede verse en el cuadro 1: en los paises de la amplia-
cién de 2004, apenas uno de cada cinco gitanos apareceria en las estadisti-
cas, una proporcion inferior a la mitad que en EU-15. En general, y si no se
remedia, con las sucesivas ampliaciones, las ya realizadas y las previstas, la
calidad de los datos oficiales respecto de la poblacién romani ird descen-
diendo progresivamente en Europa, incluso en el aspecto mds bésico de su
cuantificacion.

Es éste un problema que tampoco esta resuelto en Espafia. En nuestro pais
se maneja alguna estimacién oficial, pero sin ningin basamento estadistico
serio. La falta de informacién estadistica sobre la situacién social de los gitanos
en Espafia”” dificulta enormemente el seguimiento y la evaluacién del impacto
que los planes de lucha contra la exclusién o la legislacién antidiscriminacién
tienen en esta comunidad.

(8) Hacemos referencia por este orden a los articulos de ALMUDENA MACIAS, RAMON DE MARCOS o JOSE MANUEL FRESNO y CAROLI-
NA FERNANDEZ.

(9) Focus, ERRC y ERIO, The situation of Roma in an enlarged European Union.
(10) No hay estadisticas oficiales que nos digan, por ejemplo, la tasa de desempleo de los gitanos, ni la proporcion de escolarizados a
los 16, los 18 o los 22 afios , la tasa de ocupacion de las mujeres, el porcentaje de analfabetos, el nivel de hacinamiento, o cualquier otro
indicador de exclusion social que pudiese pensarse.
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§ Cuadro 1. Relacion entre los datos oficiales y las estimaciones de las entidades
9 sociales y de investigadores independientes

=S

| Representatividad:

atos oficiales /
Datos oficiales Estimacién estimacion (%)

Media Minima

Desde Hasta Media Desde Hasta Media /media /minima
EU-15 850.586 1.145.586  998.086  1.485.600 1.890.150 1.687.875 59,13 45,0
Ampliacién
2004 326.930 331.930 329.430  1.344.500 1.500.000 1.422.250 23,16 21,8
EU-25 1.177.516 1477516 1.327.516 2.830.100 3.390.150 3.110.125 42,68 34,7
Paises
candidatos  912.853 912.853 912.853  2.830.000 3.840.000 3.335.000 27,37 23,8
EU-29 2.090.369 2.390.369 2.240.369 5.660.100 7.230.150 6.445.125 34,76 28,9
Otros
paises
europeos 421.508 421.508 421.508 1.260.000 1.395.000 1.327.500 31,75 30,2
Total
gitanos
en Buropa 2.511.877 2.811.877 2.661.877 6.920.100 8.625.150 7.772.625 34,25 29,1

Fuente: Elaboracién propia a partir de los trabajos de Petrova y de Liegeois y Gheorghe™.

En cualquier caso, y tomando como referencia la media de las estimaciones
realizadas por entidades sociales e investigadores independientes, tal como
puede verse en el cuadro 2, la poblacion gitana de la Unién Europea se multi-
plicaria por cuatro una vez completadas todas las incorporaciones previstas
(unos 6 millones y medio en esta estimacién intermedia). En términos relativos,
pasaria de suponer el 0,45 % de la poblaciéon europea en la Europa de los 15 a
ser 1,16 %: su peso relativo se multiplicaria por 2,6.

De hecho, la ampliacién ya realizada ha supuesto practicamente duplicar el
volumen de la poblacién gitana y todavia hay tres paises candidatos, Rumania
Bulgaria y Turquia, con un ntiimero importante de poblaciéon romani (podria
haber hasta cerca de cuatro millones entre los tres paises en algunas estimacio-
nes maximas)?.

(11) Petrova «The Roma: between a myth and the future».
Liegeois, Jean-Pierre y Gheorghe Nicolae (1995). Roma/Gypsies: a European minority. London, Minority Rights Group.
(12)  Ver anexo estadistico.
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Cuadro 2. Impacto de la ampliacién en el aumento de la poblacion romani
en la Unién Europea

Total Poblacién Por 100 En En En total

poblacién romani habitantes EU-25 EU-29 Europa
EU-15 379.072.361 1.687.875 0,45 54,3 26,2 21,7
Ampliacién
2004 74.964.533 1.422.250 1,90 45,7 22,1 18,3
EU-25 454.036.894 3.110.125 0,68 100,0 48,3 40,0
Paises
candidatos 100.455.194 3.335.000 3,32 - 51,7 42,9
EU-29 554.492.088 6.445.125 1,16 - 100,0 82,9
Otros paises
europeos 236.491.254 1.327.500 0,56 - - 17,1
Total Europa  790.983.342 7.772.625 0,98 - - 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de los trabajos de Petrova y de Liegeois y Gheorghe. Para cada pais hemos
tomado la media de las distintas estimaciones de poblacién romanf que manejan las entidades sociales"?.

Podemos decir, con el nivel de aproximacién al que nos obligan estas esti-
maciones, que 4 de cada 10 gitanos europeos estan ya en la Unién Europea y
que con las ampliaciones previstas (si efectivamente se llevan a cabo), especial-
mente con la de Rumania, la inmensa mayoria de la poblacién romani de Euro-
pa estara incorporada a la Unién.

Los gitanos estan presentes en todos los paises de la Unién Europea, la que
conocemos ahora y también la que se configura en este proceso de ampliacio-
nes sucesivas. Esto, sin duda, es un elemento que potenciard el tratamiento de
la cuestién gitana en las instituciones europeas. Sin embargo, en el cuadro 3
podemos ver que la poblacién romani estd bastante concentrada en unos pocos
paises: El 60 % de la poblaciéon romani estd concentrado en tan sélo cinco pai-
ses, de los que cuatro son ya miembros de la UE y otro es candidato. Esta dis-
tribucioén poblacional tendra que ser tenida en cuenta, tanto por las adminis-
traciones publicas como por las entidades sociales a la hora de definir la estra-
tegia de alianzas para promover politicas favorables a los gitanos en el seno de
la Unién Europea.

(13) En el anexo puede verse la desagregacion por paises de cada uno de los grupos establecidos y las estimaciones méaxima y mini-
ma de cada uno de ellos.
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§ Cuadro 3. Principales paises con poblacion romani en Europa

oé; Distribucion (%)

x

Total Poblacion Por 100 En total
poblacién romani habitantes Europa Acumulado

Rumania 21.698.181 2.150.000 9,91 27,7 27,7
Espaia 40.037.995 750.000 1,87 9,6 37,3
Bulgaria 7.928.901 750.000 9,46 9,6 47,0
Hungria 10.174.853 575.000 5,65 7,4 54,4
Eslovaquia 5.379.455 500.000 9,29 6,4 60,8
Serbia y
Montenegro 10.677.290 425.000 3,98 55 66,3
Turquia 66.493.970 400.000 0,60 51 71,4
Rusia 145.470.197 400.000 0,27 5,1 76,6
Francia 59.551.227 310.000 0,52 4,0 80,5
Reptblica
Checa 10.264.212 275.000 2,68 3,5 84,1
Macedonia 2.046.209 240.000 11,73 31 87,2
Grecia 10.623.835 180.000 1,69 2,3 89,5
Reino Unido 59.778.002 105.000 0,18 14 90,8
ITtalia 57.679.825 100.000 0,17 1,3 92,1
Albania 3.549.841 95.000 2,68 1,2 93,3
Alemania 83.029.536 70.000 0,08 0,9 94,2
Resto 196.599.813 447625 0,23 5,8 100,0
Total gitanos
en Europa 790.983.342 7.772.625 0,98 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de los trabajos de Petrova y de Liegeois y Gheorghe. Para cada pais hemos
tomado la media de las distintas estimaciones de poblacién romani que manejan las entidades sociales™.

Esta udltima perspectiva demografica nos sigue apuntando a la responsabi-
lidad de la Unién Europea en la mejora de la situacion de los gitanos. Pero tam-
bién nos hace ver otras responsabilidades: Espafia, por el peso de su comuni-
dad gitana (la segunda mayor de Europa), por la evolucién positiva que ésta ha
experimentado en las tltimas décadas, por su mayor asentamiento en la Unién

(14)  Una informacion mas desagregada de los intervalos sobre los que se basa esta estimacidn y para el conjunto de los paises puede
encontrarse en el anexo.
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y por su mayor poder econémico (a medio plazo, posiblemente, contribuyente
neto de la UE), tendria que asumir un claro liderazgo en las politicas europeas
que puedan beneficiar al conjunto de los gitanos de Europa.

La Unién Europea ya ha empezado a responder a esta nueva realidad. Lo
que se desprende del articulo de Fresno y Ferndndez en este monografico
es que los gitanos de la Unién Europea se vienen beneficiando de las politicas
generales de la Unién orientadas hacia los grupos desfavorecidos, especial-
mente de la estrategia europea de lucha contra la exclusion y en la promocion
de la igualdad de trato. Pero, ademds de eso, se han ido introduciendo referen-
cias especificas a los gitanos, tanto en los documentos de la Comisién como en
algunos planes nacionales. Se ha promovido una linea de investigacién sobre la
situacion social de las comunidades romanies y se han apoyado las iniciativas
de los nuevos paises miembros, incluso antes de su incorporacioén (programa
PHARE), orientadas a la mejora de las condiciones de vida y a la garantia de
los derechos civiles, politicos y sociales de los gitanos en esos paises.

:! EL REENCUENTRO DE LOS GITANOS EN EUROPA: ;LA CONSTRUCCION
DE UN PUEBLO SIN ESTADO, DE UNA NACION SIN TERRITORIO?

La diversidad étnica de las comunidades romanies a lo largo de toda Europa
y las diferencias que encontramos también en la situacién social en cada Estado
miembro, asi como en su encuadre institucional, nos llevan a preguntarnos si en
este ejercicio de agregaciéon que acabamos de hacer no estamos sumando peras
con manzanas. Las comunidades romanies son un «continuum de subgrupos mas
o menos relacionados con identidades multiples, complejas y flexibles»™. La

legitimidad para presentarlos como una tinica comunidad romani depende en
muy buena medida de hasta qué punto esa identidad sea compartida.

Lo que podemos afirmar a este respecto es que este reconocimiento como
«pueblo gitano» estd siendo demandado por determinadas élites romanies a
nivel europeo. En julio de 2000, la Unién Romani Internacional lanzaba la idea
de que los «roma» deberian ser reconocidos internacionalmente como una
nacién extraterritorial y, por lo tanto, como sujeto del derecho internacional.
«Se definen, como, “nacion sin territorio” o “pueblo europeo” y reivindican
estar por toda Europa como en su casa (...) unidos en la europeidad»"®.

Por el contrario, los flujos migratorios recientes de los gitanos desde la
Europa central y del este hacia el oeste de Europa han puesto de manifiesto las

(15) Petrova «The Roma: between a myth and the future».
(16) Tubbax, Charlotte (2005). «La plus grande minorité “transeuropéenne”». www.cafebabel.com 18 de abril de 2005.
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o) . . . e s g . . . .
S enormes diferencias (culturales, lingiiisticas y sociales) de los gitanos inmi-
3 grantes y los que se encontraban histéricamente asentados en los paises de
[ . . . ~

= Europa occidental (especialmente en paises como Espafia). No se ha detectado

en Espafia, por ejemplo, la construccion de redes de solidaridad entre los gita-
nos espafioles y los gitanos del este de Europa recién llegados a nuestro pais.
Esto nos pone de manifiesto que posiblemente queda todavia una gran distan-
cia entre las propuestas de una solidaridad pan-romani, basada en una identi-
dad etnocultural que plantean las élites sociales y politicas, por un lado, y las
précticas cotidianas y las aspiraciones vitales de buena parte de las personas de
las comunidades romanies, por el otro.

En este mismo niimero Trehan nos advierte ademas de ciertos peligros que
la evolucion de este nacionalismo romani podria acarrear, en el sentido de que
pudiese dar lugar a instituciones de autogobierno (algunas funcionando ya en
algunos paises) y procesos de pertenencia y participacion politica alternativas
que hiciesen de suceddneos de un auténtico proceso de participacion en las ins-
tituciones politicas locales y nacionales. De la misma forma también habra que
analizar en el futuro si estas instituciones van a coadyuvar a un proceso de des-
arrollo y modernizaciéon de la cultura gitana (en aspectos clave como el trata-
miento de la mujer, la actitud frente al empleo o la educacién, por ejemplo) o
mas bien suponen un freno en esta linea y ayudan a anclar los referentes cultu-
rales de las comunidades romanies en un inmovilismo de corte tradicional difi-
cilmente compatible con una sociedad moderna y abierta.

Algunos paises han optado ya por esta via de desarrollo institucional pro-
pio para la minoria gitana, dentro de un marco general de gestion de la diver-
sidad étnica que afecta también a otros grupos. Se describe en este niimero
especificamente, en el articulo de Jura, la experiencia rumana por la trascen-
dencia politica que tiene: no en vano la comunidad romani supone el 10 % de
la poblacién y es la segunda minoria étnica del pais (oficialmente reconoci-
da"), después de la hiungara.

Hay una relacién directa entre la expectativa de incorporaciéon a la UE y el
impacto de las politicas sociales de la Unién en los paises candidatos (a veces
podria pensarse que el impacto esta siendo mayor que en los propios Estados
miembros)™. En el caso de Rumania, la estrategia comunitaria de lucha contra
la discriminacién, y la necesidad de adoptarla (y demostrarlo) para tener éxito

(17)  El hecho de que s6lo uno de cada cinco gitanos esté censado como tal podria estar minimizando todavia el reconocimiento oficial
de su peso demografico y politico real.

(18) El Consejo Europeo definid en 1993 los llamados «criterios de Copenhague», exigencias minimas que tendrian que satisfacer los
paises candidatos para la adhesion: democracia, Estado de derecho, respeto de los Derechos Humanos y proteccidn de las minorias (la
cursiva es nuestra).
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en la incorporacién, cumpliendo los requisitos establecidos, es el detonante de
toda una obra de ingenieria institucional que aparece descrita aqui. Es impor-
tante sefialar que las instituciones gitanas de Rumania® estan enmarcadas den-
tro de un entramado institucional mas amplio, de cardcter multiétnico y con un
nivel de influencia politica considerable®; que se han puesto en marcha meca-
nismos de supervision de «la Estrategia Nacional para la mejora de la situacion
de los gitanos» y que se ha logrado implicar a otros organismos internaciona-
les en esta estrategia. Hungria, un pais ya miembro de la UE, muestra una
estrategia similar, yendo incluso més alld®", al construir auténticos autogobier-
nos locales gitanos con competencias en temas de lengua y cultura.

En ambos casos, estas nuevas vias de participacién politica no han sido
inconveniente, sino todo lo contrario, para una presencia de representantes
romanies, todavia no proporcional pero significativa, en las instituciones poli-
ticas generales, sobre todo a nivel local. Por ello, y aun cuando es todavia pron-
to para valorar los efectos a largo plazo de estas practicas de reconocimiento
politico de la minoria romani en estos paises, no parece haber argumentos, por
ahora, de que estén contribuyendo a un mayor aislamiento del conjunto de la
poblacién.

Podemos concluir, por tanto, en este punto, que la Unién Europea, al arti-
cular sus politicas de lucha contra la discriminacién y contra la exclusién social
con el proceso de ampliacién hacia el este, estd contribuyendo directa o indi-
rectamente a la construccion de esa posible identidad romani, inicialmente a
nivel nacional, pero también en el &mbito europeo®. Podria ser que los gitanos,
la «mayor minoria transeuropea»®, que se han dispersado geograficamente y
culturalmente por toda Europa en una didspora multisecular, se reencuentren
ahora y se reconozcan como pueblo en el seno de una Europa unida®.

Serd necesario analizar, ademads, con mayor perspectiva que la que permite
la informacién disponible, la capacidad de estas politicas sociales para com-
pensar los costes sociales del proceso de transicion al capitalismo, primero, y de
la modernizacién econémica y la adaptacion a la UE, después. De momento, se
ha puesto de manifiesto «el rol extremadamente positivo» que la politica de la

(19) La Agencia Nacional para los Roma, por ejemplo.

(20) El Departamento de Relaciones Interétnicas, el Consejo Nacional contra la Discriminacidn o el Consejo para las Minorias Naciona-
les estan bajo la responsabilidad de un Secretario de Estado.

(21)  Se ha dicho que «la patria magyar es la primera del mundo en reconocer el derecho colectivo de las minorias» Desthuillers, Alice
(2005). «L'Europe de I'est fait plus d'efforts». www.cafebabel.com 18 de abril de 2005.

(22) La propia Comision Europea necesita tener en este ambito, como en otros, interlocutores a nivel europeo y no estrictamente nacio-
nal para justificar su intervencion en este campo.

(23) Tubbax «La plus grande minorité “transeuropéenne”».

(24)  PAOLO PIETROSANTI, que ha representado a las entidades romanies ante la ONU, decia a este respecto que «los romanies son el
pueblo mas euroentusiasta» www.cafebabel.com (18 de abril de 2005).
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=

§ Unién Europea puede estar teniendo en el cambio de las actitudes de las insti-
°3 tuciones publicas y del conjunto de la ciudadania hacia los gitanos®.

=2

=

IS

Cabe comentar de paso que este proceso no se auspicio, en el caso de Espa-
fa, con una comunidad gitana también relevante cuantitativamente y en situa-
cién de fuerte exclusién social®, ya que el tratamiento (en términos sociales y
politicos) de la minoria gitana no estaba en la agenda ni en los condicionantes
de la incorporacion en el caso de nuestro pais. Es cierto que, aunque muchos
sigamos viéndole fuertes limites, Europa es «mds social» en 2004 que lo que era
en 1986. En cualquier caso, los gitanos espafioles, en ese momento, no se bene-
ficiaron directamente de la incorporacién a Europa tanto como lo han hecho
otras comunidades romanies del este y centro de Europa. Es éste un plantea-
miento de partida que tendria que contrastarse con el impacto en la situacion
social a medio y largo plazo en ambos casos.

Finalmente, el andlisis comparativo de Espafia con los paises del centro y
este de Europa hace surgir la cuestiéon sobre una posible «transferibilidad de
buenas practicas» a nuestro pais del desarrollo institucional para las minorias
étnicas y en concreto para la comunidad romani®. La experiencia de estos pai-
ses parece apuntar que los avances en el reconocimiento politico de la comuni-
dad romani han podido potenciar tanto su mayor participacion en la vida poli-
tica general del conjunto de la sociedad como su acceso a los servicios ptblicos
y la adecuacién de éstos a sus especificas necesidades. Sin embargo, no parece
que haya evitado que les sigan afectando las tensiones de la reduccion del gasto
que implica la convergencia econémica con la Unién Europea. En el &mbito de
lo politico y la participacién, la articulacién entre el desarrollo de instituciones
propias y la promocién de la participacion politica general es paralela a la arti-
culacién entre targeting y mainstreaming en la prestacion de servicios y el acce-
SO a programas.

Desde esta perspectiva, en nuestro pais parece de especial interés el acuer-
do entre el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y representantes de las
asociaciones gitanas para la creaciéon de un Consejo Estatal del Pueblo Gita-
no®. Serd preciso analizar si esta nueva institucion es capaz, por un lado, de
canalizar la participaciéon de la comunidad gitana y cuenta con la representa-

(25) VASECKA, Michal (2001). «Roma». Eurozine, www.eurozine.com.

(26) En 1997, para el caso de Navarra, por ejemplo, estimdbamos que el 89 % de los hogares gitanos se encontraban afectados por
algln factor de exclusion social (ingresos, empleo, educacion, vivienda, salud, aislamiento social o conductas anémicas) y que la inten-
sidad de la exclusion social en los gitanos era casi el doble que la de una familia biparental de la etnia mayoritaria. Las bases tedricas
y metodoldgicas de este analisis pueden consultarse en: Laparra, Miguel (2001). «<Una perspectiva de conjunto sobre el espacio social
de la exclusion». Pobreza y exclusion: La «malla de seguridad» en Espaia. Luis Moreno. Madrid, CSIC Politeya.

(27) Y no sélo para Espafia. En general, «en los paises occidentales de la Union, los roma constituyen también una minoria mal repre-
sentada y poco protegida» (Desthuillers «L'Europe de I'est fait plus d'efforts»).

(28)  http://www.tt.mtas.es/periodico/serviciossociales/200504/SES20050407 .htm.
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tividad y legitimacién que de partida se le supone. Por otro lado, habra que
valorar su capacidad real para incidir en las politicas que afectan directa o
indirectamente a la comunidad gitana. Si bien el caracter estrictamente con-
sultivo con el que aparece implica una limitaciéon obvia en este sentido, esto
no prejuzga ni su capacidad de influencia real, ni tampoco su posible evolu-
cién futura asumiendo mayores competencias. Desgraciadamente, la reciente
historia de los organismos de participacion social en Espafa esta plagada de
fracasos: consejos que no se retinen, limitaciones a su capacidad de interlocu-
cién, instrumentalizacién politica, cuando no devienen simplemente en
meros organismos de la «realidad virtual». Esperemos que el futuro Consejo
Estatal del Pueblo Gitano sea una excepcion en este aspecto.

2 s .

Parece razonable pensar, a la luz de algunos de los indicadores que se pre-
sentan en este nimero, que histéricamente ha habido significativas diferencias
en la evolucién de las comunidades romanies de unos y otros paises en el cen-
tro y este de Europa. Sin embargo, con caracter general, podemos identificar
algunos rasgos de lo que podriamos denominar «un modelo autoritario de inte-
gracion» puesto en marcha durante décadas por los regimenes comunistas: un
modelo que buscaba la asimilacién de los gitanos al conjunto de la poblacién a
partir del reasentamiento y la dispersion territorial, del empleo y la escolariza-
cién obligatorios, con la utilizacién para esos fines de un fuerte dispositivo
represivo. «Se orienté masivamente a los gitanos hacia las granjas colectiviza-
das o las empresas publicas, pero generalmente para ocupar cargos que exigi-
an un bajo nivel de calificacion»®.

Este modelo autoritario de integracién tuvo un triple efecto de hacer posi-
ble el asentamiento de las comunidades romanies que abandonaron mayorita-
riamente la tradicién némada (a diferencia de otros paises occidentales, como
Francia), mejor6 significativamente el nivel de instrucciéon de los gitanos e
intensificé su asalarizacién (su presencia era habitual en la industria pesada,
por ejemplo).

La interrupcién de este proceso de integracion social forzosa (que tantos
sufrimientos tuvo que costar a los gitanos), interrupcién motivada por la tran-
sicién al capitalismo, muestra la debilidad de sus bases y nos advierte de la
posibilidad de retrocesos histéricos en este sentido. Es ésta una ensefianza his-
térica que tendriamos que tener muy presente cuando se plantean discursos y

(29) REYNIERS, Alain (2000). «Los gitanos entre asimiliacién y exclusion». £/ Correo. UNESCO, junio de 2000.
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S précticas sociales que pretenden forzar la promocién social de los gitanos inclu-
°3 so en contra de sus propias expectativas y valores®.
& Las comunidades romanies fueron las més afectadas por el intenso proceso

de reconversiéon econémica. Perdieron sus empleos y sus viviendas, pasaron a
depender de la asistencia social y se convirtieron en el chivo expiatorio del males-
tar social que generaron todos estos cambios sociales. La politica de asentamien-
tos segregados en medio de poblacién no gitana acabé por hacer detonar el racis-
mo y el odio a los gitanos que ha devenido en los dltimos afios con cierta fre-
cuencia en acontecimientos violentos contra ellos. No es de extrafar, como se
demuestra en el articulo de Sirovatka, que los gitanos sean criticos con el cambio.

Sin pretender desarrollar aqui un analisis comparativo, para el que falta
todavia mucha informacién, el contraste entre esa experiencia y la comunidad
gitana espafiola nos parece de un cierto interés, y no siempre, como a veces se
pretende, para poner a Espafia como ejemplo y referencia de politica gitana
para los paises del este.

En términos muy simples, podemos decir que la reciente historia social de
los gitanos en Espafia se podria dividir en tres grandes etapas: en el franquis-
mo, a partir de los 60, los gitanos experimentan un primer proceso de moder-
nizacién, de asentamiento y de acceso al empleo asalariado, pero sin derechos
sociales. Desde mediados de los setenta, a los gitanos les afecté también la cri-
sis econdmica y se bloquea su acceso al empleo asalariado, pero mejor6 el reco-
nocimiento de derechos sociales y el acceso general a los sistemas de protecciéon
social. S6lo a partir de finales de los 90, los gitanos espafioles estan experimen-
tando una coyuntura en la que se combinan ciertas mejoras sociales con un con-
texto positivo del mercado de trabajo. Esto justifica una cierta valoracioén posi-
tiva de la evolucién en la situacion social de los gitanos espafioles.

La principal diferencia que encontramos es efectivamente en esta perspecti-
va dindmica, en las tendencias: mientras las comunidades romanies del este de
Europa van a peor, los gitanos en Espafia van a mejor. Desgraciadamente no
hay datos comparativos de calidad que nos permitan ver la evolucién en el
tiempo y la notable mejora que han experimentado los gitanos en Espafia: Hay
indicios de un considerable aumento del acceso al empleo asalariado y de cre-
cimiento de actividad econémica general de las familias, aunque se mantienen
niveles altos de subocupacién y de precariedad laboral. Esta significativa mejo-
ra en el acceso al empleo ha tenido que reflejarse en la situaciéon econémica de
las familias y en su nivel de integracion social®.

(30) Esuna préctica habitual en los servicios sociales, por ejemplo, la imposicion de determinadas obligaciones para facilitar el acce-
s0 a las prestaciones sociales.

(31) Esté elaborandose en este momento un estudio para la Fundacion Secretariado Gitano sobre el empleo en la comunidad gitana que
muy posiblemente nos permitird confirmar estas tendencias y cuantificar la intensidad del cambio.
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Al parecer, los gitanos se han beneficiado también (de la misma forma que
los inmigrantes) de la creciente demanda de empleos no cualificados que ha
experimentado la economia espafiola en los tltimos afios.

En este sentido, es especialmente resefable el acierto que supuso la puesta
en marcha del Programa Acceder, de la Fundacién Secretariado Gitano, orien-
tado a potenciar el acceso al empleo asalariado de la comunidad gitana en
Espafia. La eleccién de un momento especialmente positivo en el que el con-
texto del mercado de trabajo permitia encontrar oportunidades para los gita-
nos, auin precarias, explican en parte unos resultados razonablemente positivos
de insercién laboral en este programa (el 40,5 % de los usuarios han tenido
algtin contrato®). Estos resultados, incluso con la misma metodologia de inter-
vencién, hubiesen sido impensables hace tan s6lo 10 afios.

Desgraciadamente no disponemos de datos comparativos con los paises del
este sobre el nivel de ocupacién. Las tasas de desempleo que se ofrecen en el
articulo de Sirovatka, aunque puedan estar sobreestimadas® presentan una
situacion de desempleo masivo en las comunidades romanies del este notable-
mente peor que lo que conocemos de la poblacion gitana espafola, las estima-
ciones para los paises del este oscilarian entre el 46 % para la Reptiblica Checa
y el 85 % para Eslovaquia.

Por el contrario, la proteccion social parece ser comparativamente mayor
en el este y centro de Europa que en Espafia para los gitanos. El acceso a la
proteccion social de los gitanos potencialmente activos en Espafia estd muy
reducido por el cardcter contributivo (o semicontributivo) de la proteccion
por desempleo y por la inexistencia de programas de rentas minimas en la
mayoria de las comunidades auténomas®. Sin embargo, la dependencia de
las prestaciones de asistencia social es la nota predominante en el modo
de vida de las comunidades romanies del este de Europa®. Su endureci-
miento progresivo y el cierre de su acceso al mercado de trabajo explica la
presion migratoria que, al parecer, no estan protagonizando tanto los gitanos

(32) PEREZ NEGRO, Juan José (2004). Observatorio de empleo y comunidad gitana. La Europa de los gitanos: Politicas sociales con la
minoria gitana en la Europa ampliada, Pamplona, Cursos de Verano de la Universidad Piblica de Navarra.

(33) Por la mayor presencia en la muestra de los asentamientos segregados y por perderse una parte de la poblacion gitana urbana
mas integrada social y laboralmente.

(34) LAPARRA, M. (2005). «La travesia del desierto de las rentas minimas en Espafia». Documentacion Social 135 (Intervencion ante
la exclusion social).

(35) En este sentido, el caso espafiol es ciertamente excepcional, ya que en otros paises de Europa Occidental, como Francia, por ejem-
plo, el acceso a la asistencia social es también generalizado: entre el 70 % y el 80 % de los gitanos residentes en las ciudades francesas
se estima que periben el RMI (renta minima de insercion) (Reyniers «Los gitanos entre asimiliacién y exclusion»). Por el contrario, inclu-
s0 en las comunidades auténomas espafiolas en las que las rentas minimas estdn minimamente desarrolladas, como en Navarra, la pro-
porcién de gitanos que acceden a las rentas minimas era importante, pero no mayoritarios: un 38,4 % (Laparra, Miguel, Concepcién Core-
ra, Cristina Garcia, Almudena Macias, Paloma Orte y Carlos Garcia Serrano (2003). La garantia de ingresos minimos en Navarra. Un estu-
dio evaluativo de la Renta Basica 1990-2001. Pamplona, Departamento de Bienestar Social Deporte y Juventud del Gobierno de Navarra).
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de los asentamientos mds marginados, sino los mds promocionados, que
cuentan con un mayor capital cultural. Cabe interpretar, como una hipétesis
que habria que contrastar en investigaciones ulteriores, que los gitanos del
este mas promocionados contintian en Espafia y en otros paises occidentales
(Bélgica, Holanda o Reino Unido, por ejemplo) el proceso de asalarizaciéon
que interrumpi6 la caida del telén de acero, ahora sobre bases mas volunta-
rias y confundiéndose en muchos casos con otros colectivos de inmigrantes
del este y centro de Europa®.

Cabe pensar que la dindmica de integracion/exclusion y la forma en la que
la discriminacién étnica actia en ella con los gitanos estd muy diferenciada
entre el modelo espafiol y el de los paises del este de Europa. En ambos casos,
los niveles de discriminacién étnica, de actitud negativa de la poblacién mayo-
ritaria frente a los gitanos es muy intenso (en Espafa sigue siendo el grupo étni-
co peor valorado). Sin embargo, el modelo de empleo precario y subempleo de
los gitanos espafioles, frente a la dependencia de la asistencia social del este de
Europa, como base para la subsistencia, junto con una distribucién territorial
claramente distinta (més dispersa y mas integrada en la trama urbana en Espa-
fa) hacen que las relaciones interétnicas sean mas conflictivas y estén salpica-
das de més hechos violentos en esos paises.

Cuadro 4. Dinamica de la integracion/exclusion en las comunidades romanies
de Espaiia y Europa del Este

Espafia

Este de Europa

Discriminacion

Alta

Alta

Empleo

Asalarizacién tardia y parcial.
Empleo precario y subempleo.

Alta asalarizacién interrumpida.
Desempleo masivo.

Proteccién social

Subproteccion.
Combinacién con actividad
econdémica.

Acceso generalizado a la
asistencia social.
Dependencia y riesgo de
cronificacion.

Educacion

Alta exclusion del sistema
educativo.

Proceso de mejoras bloqueado en
la secundaria.

Mayor acceso a niveles
intermedios de educacion.
Mejoras significativas en
algunos paises.

Distribucion territorial

Dispersa (con pequefios nticleos
marginados).

Concentrada en asentamientos
segregados.

Violencia étnica

Muy ocasional.

Mas habitual.

(36)

of Manchester.
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Otra diferencia significativa puede estar dandose respecto de la incorpora-
cién al sistema escolar. La diferencia no se refiere en general a los niveles supe-
riores de la ensefianza, ya que la proporcién de gitanos con estudios secunda-
rios o superiores es reducida en ambos casos. Lo que sobresale de la situacion
de Espafia es justamente que la inmensa mayoria de los gitanos no llega siquie-
ra a completar la ensefianza primaria (aunque se hayan detectado mejoras sig-
nificativas en la actualidad®”). Las comunidades romanies del este y centro de
Europa han logrado desarrollar claramente més la formacién de los estratos
béasicos (més de seis de cada diez tienen como minimos los estudios primarios
completos®), lo que les coloca con un mayor capital humano con vistas a un
futuro a medio plazo.

Incluso, en algunos paises como Bulgaria, las generaciones mas jovenes
estdn mejorando significativamente su acceso a la educacién secundaria y supe-
rior (el 18 % en los jévenes de 20 a 29 afios). A menor nivel, Eslovaquia también
presenta una evolucién positiva entre las generaciones en este sentido®. Es rese-
nable que este avance se ha seguido produciendo en ciertos casos después de
1989, superado en cierto sentido el modelo autoritario de integracion. Parece,
por tanto, que en este aspecto del acceso a la educaciéon de la comunidad roma-
ni, puede ser de especial interés para Espafia mirar la experiencia de algunos
paises del este de Europa y colaborar con ellos.

Como conclusién, podemos establecer que la situacién social de los gitanos
en Espafia puede ser ahora coyunturalmente mejor que la de las comunidades
romanies de los paises del este, especialmente en lo que se refiere a empleo,
nivel y calidad de vida e integracion espacial. Sin embargo, el deterioro de la
situacion de los gitanos del este ha estado directamente relacionado con los
problemas econémicos y sociales que el proceso de transicién al capitalismo y
de modernizacién econémica ha ocasionado en el conjunto de la sociedad. Por
ello, si bien es cierto el riesgo de que esta crisis de transformacion acabe con-
denando a las comunidades romanies del este a un estatus de subciudadania y
de dependencia institucional, cabe pensar también en la hipétesis de que una
mejora econdmica y social del conjunto de los paises del este y centro de Euro-
pa, si la integracién en la UE tiene éxito, tenga también efectos positivos en las
comunidades romanies.

(37) ANDRES, M.2 Teresa y FRESNO, José Manuel (eds.). Evaluacion de la normalizacion educativa del alumnado gitano en educacion
primaria. Madrid, Fundacion Secretariado General Gitano, 2002.

(38) IVANOV, A. (et al.). «<Avoiding the dependency trap. The Roma in Central and Eastern Europe». Bratislava, United Nations Develop-
ment Programme, 2002.

(39) Ver articulo de Tomas Sirovatka.
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En este segundo escenario, la implicacién de las instituciones comunitarias
y de otros organismos internacionales con la situacién de los gitanos del este; el
mayor peso politico-demografico de la minoria romani en estos paises,
el empowerment que puedan suponer las nuevas instituciones propias de esta
comunidad y los organismos creados para canalizar su participacién politica y
luchar contra la discriminacién; asi como el mayor capital humano propiciado
por los avances realizados histéricamente en el acceso a la educacién; todos
ellos son factores que pueden propiciar a medio y largo plazo una mejora mas
significativa de las comunidades romanies del este respecto de los gitanos espa-
fioles. Por el contrario, en nuestro pais, la escasa relevancia politica de la «cues-
tién gitana» y el bloqueo que experimenta el acceso al sistema educativo a par-
tir de la secundaria pueden hacer muy dificil que se superen a largo plazo los
niveles de subocupacién y precariedad laboral y que se avance en el nivel gene-
ral de integracion social.

Desde esta perspectiva, y al margen del posible proceso de construccion
de una unidad politica de la «nacién gitana», la bisqueda de alianzas estra-
tégicas con las comunidades romanies del este interesara especialmente a
los gitanos espafioles tanto para aumentar su peso politico en la Unién
Europea (y con ello también en Espafia) como para posibilitar un intercam-
bio de experiencias en pie de igualdad que potencie su propio desarrollo
cultural, econémico y politico.
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5 ANEXO ESTADISTICO: ESTIMACIONES DE LA POBLACION ROMANI EN EUROPA =
=
(<)
Datos oficiales Estimacion Distribucién % ;
5
Total Med. por En total 3
poblacién Ne Observaciones Desde Hasta Media 100 hab. En EU15 En EU25 En EU29 Europa
EU-15
Austria 8.150.835 95 20.000 25.000 22.500 0,28 13 0,7 03 03
Belgium 10.258.762 N/A 10.000 15.000 12.500 012 0,7 04 02 02
Denmark 5.352.815 N/A 1.500 2.000 1.750 0,03 0,1 0,1 0,0 0,0
Finland 5.194.901 10.000 7.000 10.000 8.500 0,16 05 03 0,1 0,1
France 59.551.227 N/A 280.000 340.000 310.000 0,52 18,4 10,0 438 4,0
Germany 83.029.536 50.000 Hasta 70.000 10.000 130.000 70.000 0,08 41 23 11 09
Greece 10.623.835 150.000 Hasta 300.000 160.000 200.000 180.000 1,69 10,7 58 28 23
Ireland 3.840.838 10.891 22.000 28.000 25.000 0,65 15 08 04 03
Italy 57.679.825 130.000 90.000 110.000 100.000 017 59 32 1,6 13
Luxembourg 442972 N/A 100 150 125 0,03 0,0 0,0 0,0 0,0
Netherlands 16.171.520 20.000 35.000 40.000 37.500 0,23 22 12 0,6 05
Portugal 10.084.245 44.600 45.000 50.000 47.500 0,47 28 15 0,7 0,6
Spain 40.037.995 325.000 Hasta 450.000 700.000 800.000 750.000 1,87 444 24,1 11,6 9,6
Sweden 8.875.053 20.000 15.000 20.000 17.500 0,20 1,0 0,6 03 02
United
Kingdom 59.778.002 90.000 90.000 120.000 105.000 0,18 6,2 34 16 14
Total 379.072.361 850.586 1.145.586 1.485.600 1.890.150 1.687.875 0,45 100,0 54,3 26,2 21,7
Ampliacién 2004
Cyprus 762.887 N/A 500 1.000 750 0,10 - 0,0 0,0 0,0
Czech Republic  10.264.212 11.716 Censo 1991 250.000 300.000 275.000 2,68 - 838 43 35
Estonia 1.423.316 N/A 1000 1.500 1.250 0,09 - 0,0 0,0 0,0
Hungary 10.174.853 190.046 550.000 600.000 575.000 5,65 - 18,5 89 74
Latvia 2.385.231 7.955 2.000 3.500 2.750 012 - 0,1 0,0 0,0
Lithuania 3.610.535 N/A 3.000 4.000 3.500 0,10 - 0,1 0,1 0,0
Malta 400.000 N/A N/A N/A N/A N/A - N/A N/A N/A
Poland 38.633.912 25.000 Hasta 30.000 50.000 60.000 55.000 0,14 - 18 09 0,7
Slovakia 5.379.455 89.920 480.000 520.000 500.000 9,29 - 16,1 78 64
Slovenia 1.930.132 2293 8.000 10.000 9.000 0,47 - 03 0,1 0,1
Total 74.964.533 326.930 331.930 1.344.500 1.500.000 1.422.250 1,90 - 45,7 2,1 18,3
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Datos oficiales Estimacion Distribucién %
Total Med. por En total
poblacién Ne Observaciones Desde Hasta Media 100 hab. En EU15 En EU25 En EU29 Europa
EU25 454.036.894 1.177.516 1.477.516 2.830.100 3.390.150 3.110.125 0,68 — 100,0 48,3 40,0
Paises candidatos
Bulgaria 7.928.901 370.908 Censo 1991 700.000 800.000 750.000 9,46 — — 11,6 9,6
Croatia 4334142 6.695 Censo 2001 30.000 40.000 35.000 0,81 — — 0,5 0,5
Romania 21.698.181 535.250 1.800.000 2.500.000 2.150.000 9,91 — — 334 27,7
Turkey 66.493.970 N/A 300.000 500.000 400.000 0,60 — — 6,2 51
Total 100.455.194 912.853 912.853 2.830.000 3.840.000 3.335.000 332 — — 51,7 29
EU29 554.492.088 2.090.369 2.390.369 5.660.100 7.230.150 6.445.125 1,16 — — 100,0 82,9
Otros paises
europeos
Albania 3.549.841 1.261 90.000 100.000 95.000 2,68 — — — 12
Belarus 10.350.194 11.283 10.000 15.000 12.500 012 — — — 02
Bosnia Herzegov 3.922.205 9.092 40.000 50.000 45.000 1,15 — — — 0,6
Macedonia 2.046.209 43.900 220.000 260.000 240.000 11,73 — — — 3,1
Moldavia 4.431.570 11.600 20.000 25.000 22.500 0,51 — — — 03
Russia 145.470.197 152.939 400.000 400.000 400.000 0,27 — — — 51
Serbia y Monten. 10.677.290 143.519 Censo 2001 400.000 450.000 425.000 3,98 — — — 55
Switzerland 7.283.274 N/A 30.000 35.000 32.500 0,45 — — — 04
Ukraine 48.760.474 47914 50.000 60.000 55.000 0,11 — — — 0,7
Total 236.491.254 421.508 421.508 1.260.000 1.395.000 1.327.500 0,56 — — — 17,1
Total Europa 790.983.342 2.511.877 2.811.877 6.920.100 8.625.150 7.772.625 0,98 — — — 100,0
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Exclusion de las comunidades romanies
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RESUMEN

Este trabajo se centra en la exclusion del mercado laboral de los roma en los antiguos paises
comunistas, sus consecuencias materiales y los factores que la explican. Se basa principalmente
en dos encuestas semi-estructuradas realizadas en comunidades romanies.

Hemos confirmado la hipétesis de que en la exclusion del mercado laboral de los roma se explica
por el cambio estructural en los mercados laborales, ademds de por las carencias de los propios
roma, su bajo nivel de capital humano y social. Sin embargo, un factor aiin mds importante
resulta ser la discriminacion hacia ellos en el mercado laboral formal. Es esta discriminacion que
destruye su confianza en la competencia del mercado laboral y erosiona su convencimiento de la
importancia de la educacion, lo que lleva a los roma a depender de la economia sumergida y de
las prestaciones sociales. El nivel de educacion de los roma mejora muy lentamente y sélo unos
cuantos logran posicionarse con éxito en el mercado laboral. Un cambio mds marcado en su
situacion en dicho mercado exigiria soluciones complejas, pero el nivel de consenso social nece-
sario para tales politicas ha sido, hasta ahora, insuficiente.

* Este trabajo se realizo con el apoyo del Ministerio de Educacion de la Repiblica Checa (MSM002 1622408 «Reproduction and Integra-
tion of Society»). Traduccion: Kate Angus.
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ABSTRACT

The article deals with the labour market exclusion of the Romany in post-communist countries,
with its material consequences as well as the factors behind it. It is based mainly on two semi-
structured surveys which were carried out in Romany communities.

We have confirmed the assumption that the labour market exclusion of the Romany is influen-
ced by a structural change in the labour markets as well as by deficiencies on the part of the
Romany themselves — low level of their human and social capital. But even more important is
their discrimination in the formal labour market. It is this discrimination that destroys the
Romany’s confidence in labour market competition and in the significance of education and that
leads the Romany to dependence on shadow economy and on welfare. The level of education of
the Romany is improving only slowly and only a few of the Romany are able to assert themsel-
ves in the labour market. A more marked shift in their position in the labour market would requi-
re complex solutions, however, the necessary social consensus about such policy agenda has so
far been insufficient.
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1 INTRODUCCION

En los antiguos paises comunistas, la minoria romani vivia tradicionalmen-
te al margen de la sociedad. Entonces, la cuestion de si la mala praxis y las pre-
siones a las que se vieron sometidos los roma por parte de la mayoria fueran
encaminadas hacia su asimilaciéon forzada o bien a su aislamiento social depen-
dia del grado de tolerancia.

El proceso de transicion de los regimenes comunistas a las democracias de
mercado trajeron consigo ciertos cambios positivos en la situacién de los roma.
En particular, se les reconoci6 oficialmente como minoria étnica, lo que permi-
ti6 la recuperacion de la cultura romani y legitimé su derecho a formular dis-
tintos intereses politicos y a tener su propia representacion politica. Por otra
parte, las condiciones de mercado inevitablemente trajeron consigo un cambio
en las posibilidades y las condiciones de vida reales de los roma. En la mayoria
de los casos, estos cambios se materializaron en un contexto de privaciones
multiples o de exclusién social.

Los roma forman una parte relativamente grande (y visible) de la poblacién
en los antiguos paises comunistas®”: su exclusion social y sus multiples priva-
ciones llevan a un cimulo de problemas sociales dentro de la comunidad roma-
ni poco frecuentes en la poblacién mayoritaria, con muchas consecuencias
negativas no sélo para los roma, sino para toda la sociedad.

Este trabajo se centra en la exclusion del mercado laboral de los roma en los
antiguos paises comunistas, en los factores determinantes y las consecuencias
para el bienestar material de los roma de esta exclusiéon. También valora los
beneficios reales y potenciales de las politicas disefiadas para mejorar la situa-
cién de los roma en el mercado laboral. Los argumentos presentados en este
trabajo se apoyan principalmente en datos recopilados en dos encuestas repre-
sentativas semi-estructuradas realizadas en comunidades romanies. La prime-
ra, es un estudio nacional sobre una muestra de 947 participantes en diez loca-
lidades de la Reptblica Checa realizada entre mayo y junio de 2000. Este estu-

(1) Se estima que un 70 % de los 8 millones de roma europeos viven en Europa Central y del Este. Representan aproximadamente un
2,5 % de la poblacion de la Republica Checa, un 5 % en Hungria, 9 %-10 % en Eslovaquia, un 10 % en Bulgaria, y entre un 6 % y un
10 % en Rumania (cf. lvanov et al., 2002).
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dio formaba parte del Proyecto PHARE de Relaciones Interétnicas (Vyzkum,
2002). Ademas de las 947 encuestas a romanies, se realizaron otras a otros 1.000
participantes pertenecientes a la poblacién mayoritaria. Se combiné una selec-
cioén tipoldgica de las localidades con una serie de visitas y con la técnica de
bola de nieve. El segundo sondeo en que se ha basado este trabajo se realiz6
entre diciembre 2000 y enero 2001 en todas las regiones de la Reptiblica Checa.
Form¢ parte de un estudio comparativo internacional realizado por la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (ILO) y el Programa de Desarrollo de las
Naciones Unidas (UNDP): «El desarrollo humano de la comunidad romani en
la Europa Central y Oriental» (Human Development of Roma Community in Cen-
tral and Eastern Europe - Ivanov, 2002). Se realiz6 en Bulgaria, Reptblica Checa,
Hungria, Rumania y Eslovaquia, sobre muestras representativas de aproxima-
damente unos 1.000 participantes romanies en cada pais, con un total de 5.034
participantes. En estos estudios, después de identificar las localidades donde
vivian los roma, y de asignar a cada localidad una cuota, se realizaron unas
visitas al azar a hogares romanies.

Segun Giddens (1998: 104), la exclusién social «no es una cuestiéon del nivel
de desigualdad, sino de los mecanismos que acttien para disgregar a grupos de
personas de la mayoria social». Estos mecanismos o procesos de exclusion e
inclusién social son determinados por factores que son esenciales en el funcio-
namiento y la participacion de las personas en la dimensién politica, econémi-
cay social de la vida de una sociedad. El acceso al bienestar y a la participacion
social plena depende de dos categorias bésicas de dichos factores: primero, con-
siste en ciertos derechos que permiten a las personas a aspirar a realizarse en la
vida y a participar en la vida de una comunidad (Dahrendorf, 1988). Ademas,
consiste en la capacidad de realizar este potencial para aprovechar las posibili-
dades de la vida y participar en la vida de una comunidad a varios niveles®.
Asimismo, Muffels y Tsakloglou (2002) marcan una distincion entre una postu-
ra «basada en derechos» y una que esté «basada en capacidades» en el debate
sobre la politica de inclusién social.

La inclusion social, pues, «se refiere en su sentido més amplio a la ciudada-
nia, a los derechos y a las obligaciones civiles y politicas que deberian asumir
todos los miembros de una sociedad, no sélo formalmente, sino como realidad
cotidiana. También se refiere a las oportunidades y la participacién en los espa-

(2) Las capacidades consisten en el entramado de capital humano y social que permite a las personas funcionar dentro de la sociedad
y acceder a los recursos que les permiten este funcionamiento (cf. Sen, 1992).
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cios publicos. En una sociedad en la que el trabajo sigue siendo esencial tanto
para la autoestima como para el nivel de vida, el acceso al trabajo es uno de los
principales contextos de la oportunidad». (Giddens, 1998: 102-103). No es
menos cierto que «el desempleo... no significa simplemente una falta de ingre-
s0s... sino que es una fuente de amplios efectos debilitantes sobre las libertades
individuales, la iniciativa y las capacidades» (Sen, 1999: 21).

La dindmica de las privaciones acumulativas consiste principalmente en las
relaciones complejas entre la marginacién del mercado laboral, la pobreza y el
aislamiento social (Mayes, 2001; Tsakloglou, Papadopoulos, 2002; Gallie, Pau-
gam y Jacobs, 2003: 3). Estos tres elementos basicos se refuerzan entre si y gene-
ran un circulo vicioso, lo que agrava paulatinamente la situacion social de los
individuos afectados y de sus familias.

A partir del concepto de exclusién social descrito anteriormente, hemos for-
mulado una hipétesis sobre la importancia central de la marginacion del mer-
cado laboral en las privaciones materiales y sociales vy, al final, en la exclusién
social de la minoria romani en las sociedades de hoy (era post-comunista), y la
hemos verificado. La entrada de los roma en el mercado laboral es un requisi-
to previo bésico para su inclusién social. Cuando se les pregunta: «;En su opi-
nioén, qué puede ser el factor principal para que los roma lleguen a participar
en la sociedad en igualdad de condiciones?», los roma de todos los paises
donde se han desarrollado los estudios (Ivanov, 2002) consideraron que la con-
dicién de «tener empleo para los roma» era la mas importante. En la Reptiblica
Checa, por ejemplo, hasta el 91 % de los participantes romanies apuntaron a
este factor.

Atn hoy, el estatus de los roma en los mercados laborales continua estando
muy marcado por el lugar que los regimenes totalitarios les asign6 dentro de la
economia planificada. Entonces, la politica desarrollada para reprimir a las
minorias romanies y asimilarles incondicionalmente a la cultura y sociedad
mayoritaria implicd, entre otras cosas, su establecimiento forzoso en colonias.
Igualmente, se les insert6 de manera obligatoria en unos puestos de trabajo,
casi exclusivamente empleo no cualificado, en diversos sectores de la econo-
mia.

Por otra parte, los sistemas comunistas no introdujeron ningtin incentivo
para que los roma asumieran la responsabilidad personal o civica de su situa-
cién. De hecho, el Estado se hizo responsable de toda la organizacién de sus
vidas. El proceso de transformacién del mercado hizo disminuir las oportuni-
dades para la mano de obra no cualificada, en la agricultura y, especialmente,
en la industria pesada, donde se encontraban las mayores concentraciones de
roma. En comparacion con la media de los paises comunistas, las tasas de des-
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§ empleo en estas zonas se han duplicado (Mares Sirovétka y Vyhlidal, 2003). En
9 estas circunstancias, los roma se han enfrentado a una todavia mayor selectivi-
%2*? dad que el resto de la poblacion a la hora de contratar o despedir a empleados.

Entonces fueron empezando las concentraciones de desempleados romanies en
las zonas mas perjudicadas por la recesion industrial. Aunque este modelo es
tipico en la Republica Checa, esto también se produjo en muchas poblaciones
romanies de otros paises. Estos roma tienden a vivir en colonias romanies
segregadas en zonas rurales subdesarrolladas y con minimas oportunidades
economicas®.

El antiguo régimen que orient6 a los roma hacia los trabajos no cualificados
tan s6lo les animo6 a completar su educacion al nivel de alfabetizacion mas ele-
mental es decir el nivel de primaria. Ademas, los nifios romanies a menudo se
colocaron en colegios especiales para nifios con dificultades de aprendizaje por
su dificultad con el idioma. Su bajo nivel de capital humano y de educacion
representan el mayor obstidculo para los roma en el mercado laboral actual-
mente. La mano de obra marginada representa un componente funcional de la
economia sumergida en paises post-comunistas. Facilita los negocios de bajo
presupuesto que se basan en salarios bajos, impuestos y aportaciones a la Segu-
ridad Social reducidos, y alta flexibilidad de empleo. Los empresarios (incluso
los que no estan dispuestos a emplear a los roma en el mercado laboral formal)
tienden, por tanto, a contratarlos como trabajadores ilegales en profesiones que
no requieren titulacion alguna y que antes eran tipicas de los roma (como tra-
bajos de excavacién y de construccién). De esta forma, los roma se ven atados
a una pautas tradicionales de comportamiento.

Actualmente, no hay ningtin otro grupo social en los antiguos paises comu-
nistas que esté expuesto a la marginacion en el mercado laboral en el mismo
grado que los roma. Los niveles de desempleo en Bulgaria, Rumania y Eslova-
quia son aproximadamente del 80 %. En Hungria sobrepasa por poco el 50 %.
La Republica Checa es el tnico pais donde esta un poco por debajo del 50 %®.
Una tasa especifica de desempleo tan alta es absolutamente excepcional. La
inmensa mayoria de los desempleados romanies llevan mucho tiempo en el
paro. Si el desempleo a largo plazo se define, segtiin la convencién de la Orga-
nizacién Nacional del Trabajo, como el paro que excede el periodo de un afio,
entonces aproximadamente un 75 % de los desempleados romanies en la Repti-
blica Checa estdn en esa categoria. Segun los resultados de la investigacion

(3) Radicova (2001) utiliza el término «double marginalisation» (marginacion doble) para describir la combinacion de la situacién de
desventaja de los roma en el mercado laboral y su segregacion territorial en vista de su concentracion en las zonas mas perjudicadas por
la recesion econémica.

(4)  Asimismo, un estudio nacional en la Repdblica Checa en 2000 (Vyzkum, 2002) identificé una tasa de desempleo del 43 % entre los
roma (40 % entre hombres y 51 % entre mujeres).
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nacional que se realiz6 en el afio 2000, casi el 30 % de los parados romanies lle-
van mas de cuatro afios sin trabajar.

La concentracion territorial de los romanies desempleados y materialmente
desaventajados ya ha dado lugar a muchos «guetos étnicos». Los hechos de que
una parte de la comunidad romani sobrevive gracias a las prestaciones sociales
y de que, aparentemente, los roma participan en la economia sumergida refuer-
zan la idea entre la poblacién mayoritaria de que los roma no merecen ni las
prestaciones sociales ni cualquier otro tipo de ayuda del Estado. Estas concep-
ciones tienen un gran impacto en la manera en que las instituciones del Estado
tratan a los roma.

El alto riesgo de desempleo y de marginacion en el mercado laboral conlle-
va una privacion material y a nivel de ingresos, ademds de una frecuente y
repetida dependencia a largo plazo de las prestaciones sociales. Como conse-
cuencia, se generan mas privaciones. Por ejemplo, en cuanto a la vivienda. Para
la siguiente generacion de nifios, significa la reproduccion de las mismas des-
ventajas en el acceso a la educaciéon y al mercado laboral. No sélo se trata de sus
condiciones materiales de supervivencia, sino de la formulacién de sus estrate-
gias de vida que tienden a anticipar la realidad de la exclusién del mercado
laboral. Por ejemplo, las jévenes romanies, incluso menores de edad, parecen
escoger la maternidad como alternativa a las posibilidades inciertas del merca-
do laboral y como estrategia para asegurarse unos ingresos en forma de pres-
taciones sociales.

El nivel de gasto por persona en los hogares romanies equivale al 30 % del
gasto en un hogar medio en todos los paises arriba mencionados, excepto la
Republica Checa, donde representa aproximadamente el 45 %. El nivel real
material de los roma en la Republica Checa, comparado con los otros paises,
resulta de la mejor evolucién econémica del pais (PIB per cépita), ademds de
por el nivel relativamente mds bajo de desempleo romani, y del nivel bastante
alto del sistema social del pais (en especial, el sistema de ayudas por materni-
dad y la subsistencia minima garantizada que esta en un nivel relativamente
decente en comparacién con otros paises).
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Tabla 1. ;Como es su vida ahora en comparacion con los primeros aios después del
colapso del sistema antiguo? (en %) (Roma)

Bulgaria Repiiblica Checa Rumania Eslovaquia Hungria
Es mejor ahora 1,8 17,6 74 4,0 94
Es igual 71 18,3 51 6,3 20,8
Era mejor

entonces 78,0 414 81,5 81,0 67,7
N/C13,0 22,8 6,0 8,7 2,1

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: estudios realizados por ILO y UNDP 2000/2001 (Ivanov 2002), adaptados, calculos propios.

Por lo tanto, no es sorprendente que mientras que en otros paises los roma
declaran inequivocamente que su vida ha empeorado desde el cambio de régi-
men, los roma checos no son siempre tan criticos (ver tabla 1). Asimismo, la
proporcién de romanies que se consideran pobres no supera el 50 % en este
pais, mientras que en otros paises una inmensa mayoria de los roma se consi-
deran pobres aproximadamente entre el 70 % y el 90 %.

En cualquier caso, es evidente que los hogares romanies pertenecen a los
grupos de ingresos mas bajos incluso en la Reptiblica Checa®: mientras que el
limite superior del primer (mds bajo) decil de ingresos anuales per capita es de
CZK 45.400 (CSU 2003), segtin nuestros resultados, el gasto medio per capita en
los hogares romanies asciende a CZK 43.207. Ademas, el gasto medio de lo
hogares de trabajadores activos romanies es tan s6lo un 13 % mas alto que el de
los desempleados romanies que participaron en los estudios. Esto demuestra
que los ingresos de los trabajadores romanies empleados casi exclusivamente
en el mercado laboral secundario o la economia informal, no son altos.

Aunque las condiciones materiales reales de los roma son bastante malos en
general, en comparacién con la poblacién mayoritaria, es su situacién en el
mercado laboral la que actiia como factor diferenciador clave en su sentimien-
to subjetivo de privacion material. Los desempleados romanies, evidentemen-
te, son los mdas desaventajados el porcentaje de desempleados romanies que se
pueden clasificar como subjetivamente pobres es cuatro veces mayor que entre
los roma con empleo (9 % vs. 35 %). Ademas, la tasa de pobreza subjetiva de los
roma con empleo se acerca a la de la poblacién mayoritaria (aproximadamente
el 9 %).

(5) Siempre que aceptemos la hipétesis empiricamente verificada que el ingreso anual normalmente es igual al gasto anual.
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Aunque el empleo no significa un aumento importante de los ingresos de los
hogares romanies, como ya hemos visto, si les proporciona mas independencia de
las prestaciones sociales, y mas autonomia para decidir coémo utilizar sus ingresos.
También les proporciona algtn alivio de la privaciéon social derivada de la estig-
matizacién que proviene de la sociedad mayoritaria y sus instituciones.

La privaciéon material de los grupos de poblacion que muestran un grado
mas alto de pobreza les obliga, a menudo, a pedir dinero prestado e ir suman-
do deudas. Los préstamos incrementan su nivel de pobreza y exclusion social
y con frecuencia les expone a précticas de usura: se han llevado varios casos
demostrables de usura ante los tribunales de la Reptblica Checa. Aunque
la situacion de los roma en el mercado laboral no estd muy correlacionada con
su preferencia por la estrategia de pedir préstamos (alrededor de dos tercios
de ellos piden préstamos), influye de manera importante en su capacidad de
pagar sus deudas. De forma que tan sé6lo el 20 % de los trabajadores romanies
activos estan endeudados, mientras que mas de la mitad de los desempleados
romanies lo estan (Vyzkum, 2002).

Los principales factores determinantes de la situacién (marginal) de los roma
en el mercado laboral, segtin nuestros estudios, son los siguientes: en primer
lugar, existen factores estructurales que determinan la eficacia de la bisqueda del
empleo: nivel de desempleo, segmentacion del mercado laboral, caracteristicas
del sistema de prestaciones (incluidos sus funciones de protecciéon e incentiva-
cién); en segundo lugar, las capacidades individuales en el sentido mas amplio
de la palabra: el capital humano, sobre todo reflejado por la educacion, y el capi-
tal social (el grado y la calidad de las redes sociales de cada uno); en tercer lugar,
«el derecho» al acceso (igual) y el acceso real al mercado de trabajo. Esto es, el
derecho a competir en condiciones de igualdad en el mercado laboral, en con-
traste con las practicas de contratacion y despido de los empresarios, y las poli-
ticas publicas en el mercado laboral que ocurren en la practica.

Las siguientes secciones contemplan los grupos segundo y tercero de los
factores arriba mencionados. El primero ya lo hemos visto parcialmente en la
seccion «El mercado laboral y la exclusion social de los roma.»

4.1, Capital humano y social

Con los procesos de transformacién del mercado y la modernizacién de las
economias, los trabajos que requieren poca o ninguna formacion en los sectores
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tradicionales de agricultura e industria van desapareciendo. Los roma que, en
el mejor de los casos, tienen un nivel de educacién primaria, se encuentran en
la peor situacion. El desempleo de este grupo especifico supera el 75 % en la
mayoria de los paises post-comunistas, excepto la Republica Checa y Hungria,
donde es algo menor (aproximadamente el 55 %). Los roma cualificados lo tie-
nen un poco mas facil, sobre todo en las economias més avanzadas y con tasas
de desempleo mas bajas, como la Reptublica Checa y Hungria. En los paises
menos avanzados y con una alta tasa de desempleo de la poblacién en general,
ademads de una tasa muy alta de desempleo romani, una mayor calidad de capi-
tal humano no cambiaria mucho la situacién (ver tabla 2).

Tabla 2. Tasa de desempleo entre los roma por nivel de educacion

Sin terminar Secundaria y
primaria Sin terminar superior

ninguna (IszED Primaria secundaria (ISCED =4y

Pais =0y1) (ISCED =2) (ISCED = 3) superior) Total
Reptublica

Checa 75,7 55,6 33,8 10,3 46,3
Hungria 78,7 57,0 41,5 39,1 56,5
Rumania 82,7 76,6 66,9 63,6 76,9
Bulgaria 89,5 80,9 73,7 53,3 80,0
Eslovaquia 94,1 87,6 85,0 56,1 84,8

Fuente: estudios UNDP e ILO 2000/2001 (Ivanov 2002).

Por lo anterior, es imprescindible plantearse hasta qué punto la dindmica
educacional de los roma sigue el ritmo de la transformacién del mercado labo-
ral y hasta qué punto encaja con la cambiante demanda de mano de obra no
cualificada. Tan s6lo una quinta parte, aproximadamente, de los roma en Bul-
garia, Rumania y Hungria han completado algtn grado de formacién vocacio-
nal o educacién secundaria o superior. Segtin nuestros resultados, el nivel de
educacion de los roma es mas alto en Eslovaquia y la Reptblica Checa (ver
tabla 3).

Al mismo tiempo, los resultados muestran sé6lo una pequefia tendencia
hacia el progreso educacional de los roma. En todos los paises estudiados
encontramos que el mayor avance en la educacién se ha registrado entre la
generacion mayor (de 50 afios y mas) en comparacion con las generaciones
menores. Sin embargo, la generacién mas joven (menos de 30 afios), que ha
entrado en el mercado laboral en las condiciones de economia de mercado, ha
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progresado poco si se compara su educacién con la de la generacién interme-
dia (30 a 50 afios). En contraste con otros paises, la proporcion de roma forma-
dos vocacionalmente ha aumentado en la Reptublica Checa. Aunque ni siquie-
ra este pais ha visto una mejora visible en la proporcién de los roma que consi-
gue completar su educacién secundaria y universitaria (tabla 3).

Tabla 3. La educacion completada por los roma, por edad, en los antiguos paises
comunistas (participantes de la edad de 20 aios y mas, %)

Primaria sin

o Fead gl et

Bulgaria 20-29 36,9 424 2,5 18,2 100,0
30-49 31,5 51,1 2,6 14,8 100,0
>=50 57,1 329 1,6 8,5 100,0
Total 41,8 42,7 2,2 13,3 100,0

Reptblica

Checa 20-29 15,1 27,1 51,9 58 100,0
30-49 19,8 37,8 37,8 4,6 100,0
>=50 44,7 30,6 21,8 2,9 100,0
Total 23,3 33,2 38,9% 4,6 100,0

Rumania 20-29 46,8 31,1 14,9 7,2 100,0
30-49 42,5 329 18,1 6,5 100,0
>=50 54,0 29,8 12,1 4,2 100,0
Total 46,1 31,8 15,9 6,2 100,0

Eslovaquia 20-29 11,9 30,7 46,4 10,9 100,0
30-49 9,3 38,0 46,2 6,5 100,0
>=50 19,6 44,9 329 253 100,0
Total 11,7 36,9 44,1 7,2 100,0

Hungria 20-29 25,6 50,2 19,0 52 100,0
30-49 29,8 47,8 18,8 3,6 100,0
>=50 53,7 30,4 12,1 3,7 100,0
Total 34,1 4,5 17,4 4,0 100,0

Fuente: estudios UNDP e ILO, 2000/2001 (Ivanov 2002).
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§ 4.2. La discriminacion

°3

) L. e . . .

Eﬁ\ Bésicamente, la discriminacion se hace notar en varias dimensiones de la

vida de los roma, incluida su situacioén en el mercado laboral. Para la mayoria
de los roma, la discriminacién relacionada con el acceso al empleo represen-
ta un importante problema. Esto es asi incluso en la Reptblica Checa, donde
el desempleo entre los roma es relativamente mas bajo que en otros paises. El
58 % de los roma checos perciben la discriminacién en el acceso al empleo como
un problema serio que afecta a su hogar. E1 18 % lo considera un problema, aun-
que menos serio. Asimismo, la inmensa mayoria de los roma en los otros pai-
ses post-comunistas ven este tipo de discriminacién como un problema para
sus hogares. La tnica excepcion es Eslovaquia, donde menos de la mitad de los
participantes son de la misma opinién. Sin embargo, esto se podria atribuir al
hecho de que una parte de los roma eslovacos se hayan resignado a estar des-
empleados y, por tanto, encuentran irrelevante la pregunta. Cuando se estudia
el nivel de discriminacién, ni la educacién ni la edad de los roma parecen des-
empefar un papel importante. Aunque la discriminacién tiende a disminuir a
medida que aumenta el nivel de educacién, cuando compiten con miembros de
la mayoria dentro de la misma categoria profesional, los roma todavia se
enfrentan a algiin grado de discriminacién.

Cuando se les pide que identifiquen las principales causas del desempleo,
los propios roma apuntan a la etnicidad (excepto en Bulgaria y Rumania,
donde se considera que la recesion general econémica es la causa mas impor-
tante). Entre el 67 % y el 84 % de los roma entrevistados citaron la etnicidad
entre los tres principales obstdculos a la hora de encontrar trabajo. La impor-
tancia asignada a la afiliacion étnica, en comparacion con otras causas, es espe-
cialmente llamativa en la Reptblica Checa y en Eslovaquia (80 % y 84 % de par-
ticipantes, respectivamente). Y en todos los paises la importancia asignada a
esta razon era mas alta que la que se le asign6 a «formacion insuficiente».

5 ESTADO DE BIENESTAR Y POLITICAS DISENADAS
DES

La medida més importante para mejorar las perspectivas de empleo a largo
plazo para los roma es la de promover la educacion. Sin embargo, como hemos
demostrado, la generacién mas joven de roma no esta consiguiendo un progre-
so rapido en la educacién en comparacién con la generacién que vivié bajo el
sistema socialista. A la hora de evaluar las posibilidades de vida de los jovenes
roma, en comparacion con la mayoria, los propios roma son especialmente
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escépticos al valorar las oportunidades de empleo, ademas de las perspectivas
de educacién. Son éstos los factores que llevan a los roma a convencerse de que
sus perspectivas de tener una vida digna son generalmente peores, en compa-
racion con la mayoria, y que les conducen a un sentimiento de exclusién social
(ver tabla 4).

Tabla 4. ;Cuales son las oportunidades de vida de sus hijos en comparacion
con las de los niilos mayoritarios en su pais? (puntuacion media;
1 = mayor, 2 = igual, 3 = menor)

Pais Alahora de Alahorade Alahora Alahora Alahora
encontrar trabajo  proporcionarles de llevar de formar una de tener amigos
una educacién una vida familia honestos en los
a sus hijos sana feliz cuales pueden confiar
Bulgaria 2,84 2,72 2,39 2,33 2,25
Reptiblica
Checa 2,80 2,56 2,723 2,13 2,03
Rumania 2,62 2,37 2,38 2,33 2,14
Eslovaquia 2,83 2,43 2,27 2,07 2,00
Hungria 2,75 2,44 2,25 2,11 2,16
Total 2,77 2,50 2,31 2,19 2,11

Fuente: estudios UNDP e ILO, 2000/2001 (Ivanov 2002).
Nota: 3.706 participantes (con nifios).

El acceso a la educacion lo condicionan muiltiples factores, especialmente la
motivacion y las aspiraciones de los propios roma. Dichas aspiraciones y moti-
vaciones, sin embargo, derivan de su percepcion de las verdaderas oportuni-
dades en el mercado laboral que les proporciona la educaciéon. Los politicas
activas de empleo que fomentan las oportunidades del mercado laboral de los
roma son importantes a corto plazo®.

Aungque la mayoria de los roma en todos los paises objetos del estudio esta-
ban desempleados en la actualidad o habian experimentado situaciones de des-
empleo en el pasado, sélo del 7 % al 12 % de los roma en el rango de edad de
los 55 afios habian participado en algiin programa de empleo activo.

Es sintomético que, aunque la formacién insuficiente es, ademaés de la etni-
cidad, el obstaculo mds grave para los roma en el mercado laboral, pocos tienen

(6) Estoes lo que dicta el Plan Nacional de Accién para el Empleo (en la directriz «Igualdad de Oportunidades»). Estos planes se des-
arrollan en los paises de la UE dentro del marco de las directrices de la «Estrategia Europea de Empleo». Desde 1999, también se apli-
can en la Republica Checa, Hungria y Eslovaquia, es decir, los paises que pasaron a formar parte de la UE en 2004.
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§ la oportunidad de asistir a programas de formacién. Ademas, los que parti-
°3 cipan en los programas de empleo activo no creen, por lo general, que los
= programas puedan mejorar sustancialmente su empleabilidad y sus posibilida-

des en el mercado laboral. En el conjunto de paises estudiados, los programas
publicos de empleo mejoraron significativamente las perspectivas de empleo
de tan s6lo un 6 % de los participantes. Otros 28 % dicen que los programas
mejoraron sus perspectivas hasta cierto punto. Para el resto, los programas no
significaron ninguna mejora.

6 . .

Al igual que las causas de exclusién del mercado laboral entre los roma son
complejas, su inclusién requiere la adopcién de posiciones y soluciones com-
plejas. Hay tres areas de politica publica que son especialmente importantes
para la inclusién de los roma en el mercado laboral. El mayor reto a largo pla-
zo para la politica publica en relacién a los roma es el de aumentar su nivel de
educacion, especialmente el niimero de roma educados en colegios secundarios
y universidades. Esto es de vital importancia no sélo para su progreso en el
mercado laboral, sino para su estatus social en general, y para su representa-
cién en las administraciones publicas y en las instituciones que trabajan en
areas relacionadas con los roma. Esto requiere varias medidas en la politica de
educacién, incluidas medidas que instauren la igualdad de oportunidades.
Otro requisito previo esencial es el avance en las propias aspiraciones y moti-
vaciones de los roma. Estas sélo podran crecer si la discriminacién, tanto abier-
ta como latente, se combate con todas las armas disponibles. Finalmente, en
vista de la inmensa privacion real de los roma en el mercado laboral, también
son esenciales unas medidas politicas activas de empleo, destinadas especifica-
mente a cubrir las necesidades de los roma.

Las medidas arriba mencionadas evidentemente requieren un cambio radi-
cal en la definicién de los problemas y de las metas, ademas de en los métodos
utilizados en las agendas politicas. Tal cambio no puede tener lugar sin la par-
ticipacion activa de los actores cuyos problemas se pretende solucionar, es
decir, los propios roma. Es necesario que ellos mismos exijan, cada vez mas, la
adopcién de medidas apropiadas y deseables. En la Reptiblica Checa podemos
ver que aunque las administraciones publicas han identificado el empleo y la
educacion como el origen de la privacion social de los roma (Zprava, 1997), la
necesidad de potenciar la inclusién social de los roma carece de la suficiente
legitimidad entre el resto de la sociedad. Por contra, existe una expectativa pre-
dominante en la sociedad checa de una asimilacién «espontdnea» de los roma
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en la cultura mayoritaria. En el proyecto PHARE del afio 2000, casi el 80 % de
participantes que vivian en barrios romanies eran de la opinién de que «los
roma deberfan adaptarse a la sociedad mayoritaria» y el 90 % estaban de acuer-
do en que «los propios roma deberian intentar mejorar su situacién». En con-
traste, tan so6lo el 12 % de integrantes de la mayoria crefan que «la sociedad
mayoritaria debe hacer mas por los roma» (Vyzkum, 2002).

En estas circunstancias, la separacién de los roma del escenario de la agenda
politica publica representa un obstaculo considerable”. Complica los esfuerzos
para la adecuada identificacién de las 4reas problematicas y para el correcto tra-
zado de los objetivos de las politicas ptiblicas necesarias para mejorar la situacion
de los roma, asi como para la adopcion de dichas politicas. Los propios roma son
conscientes de este obstaculo. Cuando se les pregunta: «;En su opinién, cual
puede ser el principal factor para que los roma lleguen a participar en la socie-
dad en igualdad de condiciones?», el 70 % de los participantes romanies en la
Reptblica Checa dijeron que era «la participacién romani en la administracién
del Estado a nivel local» y 62 % dijo que era «la participacién romani en la admi-
nistracion del Estado a nivel central» (Vyzkum, 2002). Por el momento, parece
dificil reforzar estas exigencias a través de las instituciones politicas, ya que el
acceso a dichas instituciones por parte de los roma se ve dificultado. La minoria
romani es internamente heterogénea y, en general, politicamente inactiva.

7 CONCLUSIONES

La exclusioén social y la privaciéon material de las poblaciones romanies deri-
van, sobre todo, de su exclusién de la igualdad de oportunidades en el merca-
do laboral. Los factores que determinan la marginacién de los roma en el mer-
cado laboral son, sin embargo, complejos y generan un circulo vicioso de pri-
vacion. Con las transformaciones de las condiciones sociales y las nuevas ten-
dencias en la demanda de mano de obra, se han encontrado en una situacion
de mano de obra marginal que oscila entre el desempleo y el mercado laboral
secundario e informal. Al mismo tiempo, sin embargo, han ganado un cierto
grado de acceso a prestaciones sociales, lo que a menudo lleva a su dependen-
cia del estado del bienestar.

Actualmente, sus insuficientes capacidades muy especialmente su bajo
nivel de educacién, son los principales obstaculos. Sin embargo, incluso mas

(7) Laintroduccion del puesto de «Consejero Romani» en las autoridades de distrito, a través de un ordenamiento gubernamental en
la Replblica Checa en 1999, se considerd positivo. Sin embargo, el papel real de los consejeros a menudo se limitaba a lidiar con asun-
tos espinosos que debian estar entre las competencias de otras secciones de la administracion pdblica (Sirovatka, Hamarov4, 2001).
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importante, aun para los que si han recibido algin grado de educacién, es la
discriminacion por parte de los empresarios en el mercado laboral formal. Tam-
bién, su débil capital social (que resulta, entre otras cosas, de su concentracién
entre familias, comunidades y barrios marginados, con menos vinculos al mer-
cado laboral) les coloca en clara desventaja.

Debido a estas circunstancias, muchos roma se plantean una dependencia
permanente del mercado laboral secundario e informal y de las prestaciones
sociales. El antiguo régimen les cort6 el acceso a los niveles mas altos de edu-
caciéon y no les anim6 a apreciar debidamente la importancia de la educacién
escolar. Actualmente, el considerable grado de discriminacién latente hacia los
roma no hace sino minar su confianza en la competencia en el mercado Yy,
subestimar la importancia de la educacion. Esta discriminacion, por el contra-
rio, refuerza su arraigo al mercado laboral secundario y al trabajo informal de
la economia sumergida, ademds de su dependencia de las prestaciones socia-
les. El nivel educativo de los roma aumenta muy lentamente, mas lentamente
que entre la poblacién mayoritaria.

La exclusién del mercado laboral no se ve adecuadamente contrarresta-
do con politicas que faciliten el acceso al mercado laboral y refuercen el
derecho de la minoria romani a una participacién en igualdad de condicio-
nes en el mercado laboral. Las politicas de educacién, las medidas anti-dis-
criminatorias, las politicas de empleo, las medidas y los incentivos ahora
vigentes para aumentar la participacion de los roma en la politica publica,
ni se pueden aplicar ni son extensivas. Tampoco responden siempre de
manera adecuada a las necesidades de los roma. Esto, probablemente, resul-
ta del hecho de que las medidas deseables no disfrutan de gran legitimidad
y apoyo por parte de la sociedad, de los representantes politicos y de la
administracion publica.

Todavia no se ha llegado a un consenso. Tampoco se han definido las poli-
ticas fundamentales que pudieran mejorar las capacidades de los roma para su
inclusion en el mercado laboral y establecer asi su derecho al acceso al merca-
do laboral en igualdad de condiciones.
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1. El cambio en la comprension de los llamados problemas de la comunidad gitana durante la dltima década
en Eslovaquia. 2. Politicas que llevaron a la exclusion social de los gitanos en Eslovaquia anteriores a
1989. 3. Cambios después de 1989: de la exclusion social al aislamiento social. 4. Estrategias para
hacer frente a la pobreza de la poblacion gitana y a la de la poblacién mayoritaria.

RESUMEN

La politica social de forzada asimilacion que se desarrollé durante mds de cuatro décadas en Eslo-
vaquia ha marcado considerablemente la relacion entre el Estado y la poblacion gitana del pais.
Con la transicion hacia el sistema capitalista, esta poblacion se debié enfrentar a unas nuevas
condiciones de vida en las que se habia cambiado sustancialmente la relacion con el Estado y
donde las estrategias utilizadas bajo el antiguo régimen son ineficientes. Emergié una nueva
pobreza vertical fruto de las transformaciones del mercado de trabajo. El desempleo se incre-
mentoé considerablemente, pudiendo alcanzar el 100 % de la poblacién en determinadas comu-
nidades, concretamente en las poblaciones con una importante segregacién. En estas poblacio-
nes existe una doble marginacién. En primer lugar, por las limitadas posibilidades que ofrece la
region marginada. Y, en segundo lugar, por la ausencia de potencial de autoayuda, autoorgani-
zacion y actividad de la poblacién gitana.

(*) Traduccion: Almudena Peir6 Pérez.
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ABSTRACT

The enforced social policy developed during more than four decades in Slovakia had a huge
impact on the relationship between the State and the country’s Roma population. Transition to
capitalism forced the Roma to face new living conditions in which its relationship with the State
has changed substantially and where the strategies implemented under the old regime are inef-
ficient. A new kind of vertical poverty emerged as a result of the employment market’s transfor-
mation. Unemployment soared, affecting 100% of the population in some communities, specifi-
cally the most segregated ones. These communities endure two-fold marginalisation, due firstly
to the limited possibilities existing in the region itself and secondly to the absence of potential
for self-help, self-organisation and activity in the Roma population.
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EL CAMBIO EN LA COMPRENSION DE LOS LLAMADOS PROBLEMAS DE LA

LGQMUNIDAILG]IANADJ!BANIEJ.AJ!LIIMADEGADAHSLESLDMAQUIA_

El problema de los gitanos se convirtié en el tema mas candente en Eslova-
quia durante los dltimos diez afios. Politicos y celebridades se dieron cuenta de
la importancia de invertir grandes cantidades de tiempo, dinero, capital social
y, sobre todo, politica para solucionarlo.

Esto es un cambio considerable respecto al pasado, en la politica y élite
social eslovacas, fueran cuales fueran sus motivos, comenzaron a comprender
la complejidad del asunto y la urgencia por abordarlo.

El méximo interés por tratar el asunto se alcanzé por las tres siguientes
razones durante los dltimos afios:

1.

Moralidad y la importancia de los derechos humanos: Algunos comenzaron
a darse cuenta de su obligacién de ayudar a los gitanos, y también de
esos métodos y politicas inadecuadas y equivocadas que en el pasado
se aplicaron a eslovacos y que no debian tolerarse mas. Este razona-
miento, sin embargo, estd limitado a un pequefio grupo de personas
denominados demdcratas liberales.

Integracion y pragmatismo: un elevado ntiimero de diputados eslovacos
consideraron importante encontrar solucion al problema de los gitanos,
ya que los esfuerzos y pretensiones del pais de integracién en la Unién
Europea y en la OTAN dependian de ello.

Defensa propia: gran parte de la mayoria, representada principalmente por
la oposicion parlamentaria, admitié la necesidad de resolver el problema
por los temores existentes. FEstos tenian su origen en el desarrollo demo-
gréfico gitano y en la casi incontrolable tasa de natalidad de su comunidad.

Los gitanos son la segunda minoria étnica mas grande de Eslovaquia. El ulti-
mo censo de 1991 mostraba un total de 75.802 ciudadanos, el equivalente al 1,4 %
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de la poblacién, que reclamaban la nacionalidad gitana. Sin embargo, varios cél-
culos sittian esta comunidad en cifras més elevadas. Recuentos llevados a cabo en
1989 por administraciones locales y municipales mostraron que habia 253.943
gitanos, el 4,8 % de la poblacién; aunque estas estadisticas registraron sélo ciuda-
danos socialmente dependientes. Por tanto, se puede dar por sentado que el
numero de gitanos en Eslovaquia es hoy todavia mayor. Valoraciones actuales de
expertos ubican el nimero total entre 420.000 y 500.000, un niimero en continuo
crecimiento debido a la alta tasa de natalidad de la comunidad gitana.

Segun los expertos, hay aproximadamente doce millones de gitanos en el
mundo, de los cuales ocho millones viven en Europa. Muchos paises europeos
tienen més comunidades de gitanos que Eslovaquia. La comunidad gitana mas
numerosa del mundo se encuentra en Rumania (con una poblacién de entre 1,8
y 2,8 millones). No obstante, son Eslovaquia, Bulgaria y Macedonia los paises
con las mayores comunidades de gitanos per capita del mundo (representan
del 8 % al 9 % de la poblacion del pais).

El problema de los gitanos, el deteriorado estatus socioeconémico de esta
poblacién y el fuerte punto de vista negativo que la mayoria adopta hacia esas
personas, se esta convirtiendo en los retos mas importantes a los que Eslova-
quia se enfrenta en su camino hacia la Unién Europea. Eslovaquia posee la
minoria gitana mas extensa de todos los paises candidatos de la Unién Euro-
pea, y la que tiene el peor estatus social. La Comisién Europea (CE) ha afirma-
do repetidas veces que la situaciéon de las minorias étnicas en los paises candi-
datos a la UE era aceptable, excepto la de los gitanos.

La comunidad gitana constituye una minoria muy diferente y la solucién de
su problema requiere por ello un tratamiento bastante complejo. La inaceptable
situacion socioeconémica de la mayor parte de los gitanos en Eslovaquia nos
hace plantearnos si se estan transformando también en una minoria social y no
exclusivamente étnica. Expertos y profesionales ven a los gitanos como una
subclase, la palabra que quiza mejor describe a los pueblos gitanos.

Las caracteristicas basicas de los miembros de una «subclase» son las
siguientes: desempleo a largo plazo, una historia laboral discontinua, éxito per-
manente so6lo en el sector productivo secundario, dependencia de los beneficios
sociales y de actividades relativas a las economias sumergidas. El ambiente de
las subclases se caracteriza por una resignacion general, por el poco respeto a
las autoridades, un bajo nivel de autocontrol social, confianza en el Estado de
Bienestar, asi como por la escasa ética profesional. Estas caracteristicas genera-
les del ambiente de las «subclases» describen perfectamente la situacién de
aquellos gitanos que habitan en los poblados y, cada vez mas, de aquellos que
residen en otros lugares.
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La discusion sobre el tema de las subclases, que se ha producido en otros
paises, se percibe en Eslovaquia como si tuviera cierta base ideolégica; mucha
gente confunde los términos de «subclase» y lumpemproletariat. Pero abrir ese
debate en Eslovaquia es vital para prevenir mayores consecuencias negativas
debido a su transicién de una sociedad industrial moderna a una postmoderna
y postindustrial. De otro modo, la distancia entre la mayoria de la poblacién y
los gitanos, continuara creciendo y la pobreza étnica se intensificara.

La comunidad gitana tiene muchos y diferentes grupos; los mds comunes
son el de las colonias de gitanos sedentarios (Rumungres) y el de los gitanos
némadas (Vlachica); los vestigios de los Germanic Sints representan un grupo
separado. Los gitanos también se diferencian por los lenguajes y dialectos que
utilizan (en un ambiente eslovaco utilizan algunos dialectos y palabras del eslo-
vaco, mientras que en ambientes hingaros del sur de Eslovaquia, utilizan hin-
garo). Como la mayoria de la poblacién, los gitanos eslovacos se pueden dis-
tinguir tanto por su lugar de origen (por ejemplo, si estan influenciados por un
ambiente rural o urbano), como por su afinidad por una regién particular de
Eslovaquia.

Teniendo en cuenta esas diferencias, algunos especialistas observan que el
antiguo sistema de castas contintia en la comunidad gitana, y determina de
antemano el papel de una persona dentro del sistema social (en el caso de Eslo-
vaquia debemos hablar de grupos y clanes). La distincién de la minoria gitana
se ve también ilustrada por aspectos como su pertenencia a una nacién o grupo
étnico. En 1991, los gitanos eslovacos dejaron de ser vistos como un grupo étni-
coy fueron tratados por la legislacion del pais como una minoria étnica, al igual
que otras minorias étnicas residentes en el territorio eslovaco.

:! POLITICAS QUE LLEVARON A LA EXCLUSION SOCIAL DE LOS GITANOS

Los cambios sociales, econémicos y politicos en 1989 conllevaron un proce-
so de transformacién sin precedentes de Eslovaquia. El régimen comunista
deform¢ el entendimiento general y la observancia de los derechos politicos y
civiles, mientras se desarrollaban los derechos sociales que habian sido exten-
didos notablemente. En comparacién con otros regimenes totalitarios, éste
cambio el sistema que determinaba el curso de la economia, haciéndola incapaz
de competir por no tener en cuenta las normas del mercado. Pero la interven-
cién mads significativa en el funcionamiento de la sociedad fue el esfuerzo por
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cambiar la organizacién de ésta, modificando su estratificaciéon. Y dentro del
marco de estos esfuerzos, un favoritismo sistematico hacia los estratos mas
bajos de la sociedad, a expensas de los mas altos, mientras se discriminaba a
varios segmentos de la élite e intelligentsia precomunista.

La mayoria de los gitanos pertenecian a las capas bajas de la sociedad y eran
objeto de diferentes experimentos del régimen comunista en aras de la mejora
de su estatus social. El cambio que tuvo lugar en 1989 cogi6 a los gitanos por
sorpresa, la mayoria de los autores que escriben sobre estos temas coinciden en
que ningun estrato de la poblacién gitana estaba preparado para esos cambios.

El régimen comunista contaba con que si se igualaba el nivel de vida de los
gitanos con el nivel medio de vida, la razén de las diferencias entre ellos y la
mayoria de la poblacién se eliminarfa. Para conseguir esto, se desarrollaron
diferentes medidas que se podrian consideradar como acciones de ingenieria
social. Son:

* La dispersion de los gitanos (dentro de Eslovaquia, pero también desde
Eslovaquia a la Reptblica Checa), dirigida y apoyada por la politica del
Estado.

¢ La desintegracion de las comunidades naturales de gitanos.

* El traslado de la poblacion rural gitana de los poblados a las ciudades y
areas industriales.

* La destrucciéon del vinculo tradicional entre la comunidad gitana y la
poblacién mayoritaria.

* La insensible y administrativa asignacién obligatoria de pisos a los gita-
nos en ambientes socialmente perjudicados.

¢ Obediencia al servicio laboral obligatorio, bajo amenaza de encarcela-
miento.

¢ Obligacion estatutaria de asistencia escolar para los nifios.

* Participacion forzosa de los gitanos en la prevencion sanitaria.

Estos resultados, aparentemente positivos, se lograron a través de medios
impuestos por la fuerza, tomando medidas que para la comunidad gitana
suponian presion externa y no su propia participacién activa o su libre acepta-
cién. Esto se vi6 reflejado, entre otras cosas, por el comportamiento de algunos
gitanos respecto a la propiedad que les fue asignada.

(Por qué se considera que estas medidas fueron impuestas sin la participa-
cién activa de los gitanos? A pesar de que el gobierno traté de lograr un nivel
de vida mucho més alto para los gitanos que aquél que se intent6 lograr en las
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ultimas décadas, muchos de los comportamientos tipicos de una familia gitana
se conservaron. El proceso de modernizacion de la comunidad gitana durante
el periodo del régimen comunista fue mayoritariamente unidimensional por-
que soélo tuvo lugar a nivel de mejoras materiales.

Los atributos caracteristicos de una familia tradicional gitana incluyen los
siguientes:

* Vida en familia extensa, por lo que carecen de la nocién de familia nuclear.
e Un estilo de vida orientado hacia la comunidad.

* Ausencia de fronteras entre lo que es privado y lo que es ptblico (la pri-
vacidad no existe debido a su estilo de vida, pero también por su relacién
con la propiedad).

* Consideran el alojamiento actual como temporal y provisional.

¢ Una clara divisién de los roles de género en la familia gitana, siendo el
hombre el proveedor y la mujer la encargada del mantenimiento del
hogar.

e FEstas familias son familias numerosas.

La comunidad gitana se puede caracterizar por ser una sociedad no agraria,
que no es capaz de mantenerse con sus propios recursos, por lo que tradicio-
nalmente han establecido relaciones con culturas agrarias. Estas tltimas, que se
relacionan con la tierra a través de la propiedad privada y, a su vez, con el terri-
torio a través de la tierra, han contribuido al establecimiento de normas insti-
tucionales y habituales en la poblacién no gitana. Pero como los gitanos nunca
han sido una cultura agraria y su relaciéon con la tierra ha sido mas bien tibia,
no crearon mecanismos o instituciones que tuvieran que ver con la clase de
relaciones caracteristicas de la propiedad privada agraria. Por tanto, los gitanos
nunca pertenecieron a un territorio y nunca le dieron importancia a la adquisi-
cion de la propiedad. Por el contrario, su artesania si encontré demanda gracias
a esa flexibilidad que poseian respecto al territorio.

Una relacién y responsabilidad diferente de los gitanos hacia la propiedad
y su distinto patrén cultural en lo referente a empresas produjo estructuras
sociales especificas en su comunidad, basadas en vinculos familiares. Estas nor-
mas culturales especificas de los gitanos pueden ser llamadas estrategias del
proveedor permanente. La educacién, en sus formas institucionales (formal y
contextual) pone limites a la estrategia gitana del proveedor. Asi, las institucio-
nes educacionales de la poblacién mayoritaria carecian de un equivalente en la
estructura institucional de la comunidad gitana. Esta es la causa del conflicto
entre dos tipos de organizacién y sistema social en funcionamiento. La partici-
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pacién de los gitanos en dos actividades importantes (trabajo y educacién es,
desde el punto de vista gitano, una confrontacion con un mundo diferente). Su
incorporacién a estas dos esferas es un proceso asimétrico: los gitanos comen-
zaron a formar parte de unas reglas de juego y de unas regulaciones sin haber
contribuido a su creacién de ninguna forma, por lo que estaban al margen y su
Unica opcién era adaptarse.

Todas las medidas llevadas a cabo por el régimen comunista contribuyeron,
sin ninguna duda, a la mejora del nivel de vida de la poblacién gitana. Pero, por
otro lado, estas medidas se podian considerar perjudiciales para ellos mismos
porque se alojaba a la familia gitana en medio de la poblacién mayoritaria, sin
tener en cuenta que estaban acostumbrados al ambiente atrasado de sus pobla-
dos, y a menudo se causaban problemas en las ciudades de alojamiento, que se
convertian en una fuente de odio por ambas partes. Este hecho se encuentra en
las raices del racismo y la violencia actual.

La comunidad gitana fue una de las principales beneficiarias de la politica
de realojamiento, la difusién y el empleo, que les ayud6 a escapar de la situa-
cién de necesidad en la que se encontraban, reflejada en la hambruna y la mal-
nutricién. El resultado fue que los gitanos se fueron acostumbrando a esta
situacion de paternalismo que reemplazé a la tradicional solidaridad familiar.
Este proceso llev6 al establecimiento de nuevas culturas dependientes de las
instituciones del Estado.

En la era preindustrial (hasta el comienzo del siglo xX), los puestos de traba-
jo més importantes que ocupaban los gitanos eran herrero y mdsico, también
habia muchos procesadores de materias primas. Como los gitanos no poseian tie-
rras, tenian que conseguir los alimentos bésicos de los campesinos. El campesino
necesitaba mano de obra barata en la recoleccion de patatas, en la colecta del
grano, en la siega del heno, en la construccion de casas, en la excavacion de pozos
o en la preparacion de la madera para el invierno. Los gitanos a menudo pedian
comida, ropa usada, muebles viejos o cosas para la casa a cambio de su trabajo.
Este sistema de coexistencia era favorable para ambas partes, y eso se reflejé en
las buenas relaciones que mantenian los gitanos y los campesinos. Con la llega-
da de la industrializacion estas relaciones se fueron rompiendo y los gitanos se
vieron obligados a convertirse en mano de obra de la industria pesada. Después
de 1989, la mayoria de gitanos ya no era ttil para la nueva economia, principal-
mente debido a sus capacidades. Entonces, las relaciones que se establecieron
entre ellos y la mayoria de la poblacién desaparecieron casi totalmente.
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La concepcién sobre la propiedad y la estrategia adoptada en relacion a la
politica social del anterior régimen ha marcado el acceso de la comunidad a las
oportunidades. El proceso gradual del cierre de la comunidad gitana se estaba
produciendo y esto llevaba a su exclusion social. El proceso de cierre social se
producia en dos aspectos: uno era la marginacién y otro, la incorporacién. El
resultado de la separacion era que las opciones de la comunidad se vefan limi-
tadas y esto condujo a la reproduccién de la pobreza. Durante el régimen
comunista, el gobierno traté de solucionar el problema de la marginacién den-
tro de la economia organizada del Estado mediante la incorporacién de ciuda-
danos que vivian en zonas rurales a nuevas dreas de industria pesada. Se les
colocaba en puestos de trabajo en los que no hacian falta titulaciones. Esta
insercion laboral parecia haberlos integrado, aunque no conllevé la mejora de
su estatus social.

La influencia determinante en la situacién social de los habitantes del pais
comunista, la ejerci6 la economia secundaria. S6lo aquéllos que basaban sus
estrategias de vida en la participacion en ambas economias tuvieron ocasiéon de
una mejora de su estatus social. La economia secundaria requeria la existencia
de una direccién financiera de la familia y una produccién (poseer tierras y
medios de produccién). Pero éste no era el caso de los gitanos. Su participacion
en exclusiva en la economia fomal fue el principal factor de su caida en la
pobreza, que fue mayor que la observada en la poblacién mayoritaria.

La pobreza de los gitanos durante la era comunista alcanzé, por tanto,
mayor nivel que la que alcanzé la mayoria de la poblacion con similar grado de
educacién y con similares titulaciones. Los gitanos eran mucho més depen-
dientes de los ingresos derivados de la asistencia social, que suponian mayores
ingresos de los que generaban con sus trabajos. Ademas de la economia secun-
daria, otro factor importante que contribuyé al mantenimiento del nivel de
vida de la mayoria de la poblacién, y su incorporacion a la sociedad, fue la par-
ticipacién de ambos conyuges en el proceso de trabajo, esto es, el denominado
modelo de familia de doble renta. Los factores de riesgo que contribuyeron a la
pobreza de los gitanos incluian el hecho de que muchas familias gitanas tuvie-
ran s6lo una fuente de ingresos, ya que las mujeres gitanas se quedaban en casa
a cargo de los nifios y la mayoria de las familias contaban con muchos nifios.

Los ingresos y nivel de vida en Eslovaquia no se correspondian con el nivel
de educacion obtenido. Algunas ramas de la industria, principalmente las
manufactureras, han sido las preferidas desde el punto de vista del logro de un
cierto estatus social siguiendo el principio de colectividad y no el de indivi-
dualidad. La educacién no era entendida exclusivamente como un medio para
alcanzar cierto nivel de vida o cierta posicién social. La posibilidad de trabajar
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en determinados sectores, mientras tuvieras la formacién requerida, aseguraba
un nivel de vida. El conjunto de la estructura educacional de Eslovaquia se ha
adaptado a este hecho con la mayoria de los ciudadanos, que sélo tienen edu-
cacion primaria o secundaria sin el certificado de aprendizaje. La orientacién en
estos tipos de educacion se ha transformado en un engafio después de 1989.

De modo que la relacion entre la educacion y la colocacién dentro del mer-
cado laboral ha estado determinada por dos factores. El mecanismo de cierre de
la comunidad gitana, que la llevé a una vida al margen de la sociedad y, por
ello, a la repeticién de patrones de conducta en el area de la educacién y el mer-
cado laboral; la nueva generacién de gitanos de esas comunidades cerradas no
percibia como necesaria la elecciéon de una estrategia educacional distinta a la
elegida por sus padres y madres. En este aspecto, el comportamiento de la
minorfa gitana dista mucho del comportamiento adoptado por otras minorias,
como por ejemplo la judia. Los gitanos en la comunidad dada prefieren la repe-
ticion de patrones aprobados y relacionados con el presente. Pero la educacion
estd muy orientada hacia el futuro. Esta repeticion de patrones fue apoyada por
el comportamiento de la mayoria de la poblacién, quienes sabiéndolo o sin
saberlo fracasaron al crear las condiciones de mejora de la educacién y las titu-
laciones del grupo de etnia gitana. La féormula comunista de la economia exten-
siva requeria mucha mano de obra sin preparaciéon especifica, por eso los gita-
nos no necesitaron perfeccionar su educacién o sus titulaciones.

La experiencia histdrica de los gitanos terminé en reacciones especificas y
distintos comportamientos hacia el resto de la poblacion. Su retirada a los mar-
genes de la sociedad llevaron a los gitanos a comportarse como un grupo ame-
nazado: aumenté su sentimiento de unién, poseian técnicas dominantes de
escape (el escape provisional y una buena voluntad para irse) o de ofensiva,
mas bien agresiva. Esto agrandaba el grado de exclusion y marginacién de los
gitanos.

La familia siempre ha tenido un lugar muy importante en la vida de un gita-
no. El cabeza de familia era siempre el padre. Cuando habia que criar a los
nifos, los gitanos siempre prestaban atencién a los nifios mayores, que a su vez
cuidaban de los pequefios. Los nifios gitanos son muy reacios a abandonar a los
padres, aun cuando alcanzan la madurez o crean sus propias familias. En gene-
ral, se puede afirmar que la familia gitana representa el tipo tradicionalde fami-
lia multi-generacional. Esta es también la principal diferencia entre la familia
gitana y la familia de la poblacién mayoritaria (el hogar tradicional gitano,
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empieza a dividirse en sus nucleos en el presente, mientras que el mismo feno-
meno ocurrié durante la primera mitad del siglo xx a las familias no gitanas).

La familia gitana, por tanto, representa actualmente un tipo diferente de
familia; sin embargo, la diferencia no viene determinada por la etnia, sino mas
bien por un desajuste temporal. Esta es la razén por la que es posible hablar de
un desfase respecto al comportamiento de los gitanos mas que de una especifi-
cidad étnica. Los datos demograficos que reflejan el comportamiento de la
poblacién gitana en Eslovaquia se parecen, en gran medida, a los datos que
describian la forma de actuar de la poblacién no gitana hace varias décadas, o
son comparables a los datos de los paises en vias de desarrollo. A modo de
ejemplo, podemos mencionar el dato de la mortalidad infantil en la poblacién
gitana, que durante los afios ochenta era muy similar al de Checoslovaquia, en
general, durante los cincuenta. La esperanza media de vida de la minoria gita-
na entre 1970 y 1980 era similar a la situaciéon en Checoslovaquia en general
entre 1929 y 1933 (para los hombres gitanos) y a la situacion que sigui6 a la
Segunda Guerra Mundial (para las mujeres gitanas). Es realista asumir que la
poblacién gitana actual alcanzara las caracteristicas demograficas de la mayo-
ria después de una generacion.

El boom demografico no ha tenido lugar entre los gitanos hasta 1945, debi-
do a la alta mortalidad de los nifios gitanos y la escasa atencién sanitaria. Si
simplificamos los datos, podemos afirmar que el estado de salud de la mayorfa
de los ciudadanos gitanos era, y todavia es, peor que el de la poblacién no gita-
na en Eslovaquia®. El régimen comunista ha logrado un éxito importante en la
erradicacion de ciertas enfermedades y en la mejora, en general, del estado de
salud de la poblacién gitana descendiendo la mortalidad infantil, aumentando
la esperanza media de vida y erradicando ciertas enfermedades. Fueron la pre-
vencion sanitaria bdsica, la mejora de las condiciones de vida y la calidad ali-
mentaria lo que contribuy6, principalmente al importante crecimiento de la
poblacién gitana durante el régimen comunista. Se puede afirmar que la politi-
ca social del Estado comunista jugd un papel importante en el comportamien-
to demografico de los gitanos (pleno empleo y politica social). El Estado comu-
nista no foment6 la consideracién o autoevaluacién del propio comportamien-
to reproductivo de las personas.

A pesar del hecho de que ha mejorado la atencién sanitaria durante el régi-
men comunista, la esperanza media de vida de los gitanos ha estado y todavia
estd por debajo de la mayoria de la poblacion. Esto se debe, principalmente, a su
estilo de vida poco saludable, a su desfavorable entorno social, al alto grado de
alcoholismo vy, sobre todo, a la baja calidad y valor de los alimentos. El ingre-

(1) The Health Needs of the Roma Population in the Czech and Slovak Republics (revisién de la literatura), (Banco Mundial, 2000).

Documentacion Social 137 |

3

65

vyvaSouoy =L



vyvaSouoy =)

3 Wichal Vasetka

diente basico de la dieta gitana han sido tradicionalmente las entrafias, prepara-
das de distintas maneras. El alimento considerado como el plato tipico de los
gitanos, goja, consiste en tripas de cerdo lavadas, con la parte grasa hacia dentro
y rellenas de patata, maiz o arroz. También han predominado tradicionalmente
los platos de reposteria ricos en harina y el bajo consumo de verduras.

CAMBIOS DESPUES DE 1989: DE LA EXCLUSION SOCIAL AL AISLAMIENTO
SOCIAL

La transformacion social, econdémica y politica después de 1989 di6é comien-
zo a una situacién que, con respecto a la poblacién gitana, se puede describir
como:

1. Unas relaciones relativamente tensas entre la poblacion mayoritaria y
los gitanos, originadas por los sentimientos de una distribucion de
recursos injusta.

2. El ajuste completo del pueblo gitano a las condiciones y reglas del juego
introducidas por el régimen comunista.

3. Las diferencias existentes entre algunos grupos de gitanos caracteriza-
das como modelos de comportamiento social patolégicos y como social-
mente inadaptados. El Estado, a su vez, se acerca a ellos basandose en
estas conclusiones. Este considera las caracteristicas diferenciales de los
gitanos como comportamientos sociales patologicos. La politica social
se oriento a la erradicacién de dichos comportamientos.

4. La introduccién de la comunidad gitana en el periodo de transicién
desde unas capacidades considerablemente menores que las del resto
de la poblacién, ademads de haber consolidado costumbres inadecuadas
para los requisitos del incipiente sistema econémico.

La reconstrucciéon de la vida econémica, politica, social y cultural de la
sociedad ha suprimido todas las seguridades obtenidas por los gitanos duran-
te el régimen comunista. La comunidad gitana no se encontraba preparada
para estos cambios.

La liberalizacion de la estricta regulacion de la escolarizacion, del sistema de
educacion, de la ubicacién de los nifios en guarderias, de la persecucién del con-
trol y la obediencia a la ley ha provocado un incremento del absentismo escolar
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de los nifios gitanos. Durante el régimen comunista, estas situaciones se habfan
resuelto mediante la presencia policial, la supresién de la custodia de los padres,
la tutela institucional para los nifios, la reduccién de beneficios sociales, etc. Los
nifios gitanos procedentes de poblados separados o segregados tienen problemas
en tres aspectos: a su llegada por primera vez a la escuela primaria. En los exa-
menes de acceso a cursos mds altos, aunque teniendo en cuenta sus posibilida-
des. Si deciden continuar estudiando, la mayoria de las veces acaban eligiendo
escuelas de aprendizaje cuya eleccién la determina su disponibilidad, si estd o no
lejos de casa. Més tarde, se ven atrapados como graduados en escuelas de apren-
dizaje sin empleo y sin oportunidad de encontrarlo, dentro de la economia for-
mal en los alrededores de sus casas. Si acaban sus estudios, vuelven a su atmos-
fera familiar, donde reproducen el comportamiento de sus padres. Y las nuevas
generaciones comienzan a pensar que es ésa la manera normal de actuar. Si final-
mente consiguen un trabajo, suele ser extraoficial, ilegal o a corto plazo; las opor-
tunidades para ellos disminuyen con el aumento de la segregacion.

El cambio, en el 4rea de atencién sanitaria a un sistema de seguros con énfa-
sis en la responsabilidad personal de la propia salud (por ejemplo, incluyendo
la cancelacion de la prevencion sanitaria obligatoria), ha comenzado a mostrar
efectos de empeoramiento en el estado de salud de la poblacién gitana. Esto
estd relacionado con la orientacién de los gitanos en el presente, que rechazan
la atencién sanitaria preventiva. La mala situacién socioeconémica, el alo-
jamiento inadecuado y las condiciones de la infraestructura en sus lugares
de residencia, son el motivo que hay detras del empeoramiento del estado de
salud de los gitanos en Eslovaquia desde 1989. Los datos de que se dispone
reflejan que el empeoramiento del estado de salud se produce sobre todo en los
poblados aislados en constante crecimiento. Desde 1989, la incidencia de enfer-
medades respiratorias ha aumentado, y en algunos poblados ha habido diver-
sos brotes de tuberculosis. Debido a este hecho, el riesgo de epidemias existe.
Otras enfermedades comunes incluyen enfermedades cutdneas, venéreas y
también heridas accidentales. Se estdn observando enfermedades infecciosas
y parasitarias entre los nifios gitanos que ya no se encuentran entre la mayoria
de la poblacion. Otro gran peligro es que se extienda la meningitis. El ambien-
te de desventaja social esta asociado con diferentes niveles de retrasos menta-
les. A pesar de la eliminacién de epidemias de fiebre tifoidea, tifus y los esfuer-
zos para controlar a nivel nacional enfermedades especificas como el tracoma,
enfermedades respiratorias o intestinales y la sifilis, muchas de éstas todavia se
encuentran entre la poblacién gitana.
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La politica de alojamiento, donde hubo una total desaparicion del Estado, se
refiere tanto a los pisos y casas, como a las fincas adjuntas a éstos. E1 90 % de los
pisos en alquiler han sido privatizados, sus fincas tienen sus nuevos duefios. Las
tierras, que eran los llamados holdings privados, podian ser dadas a sus arrenda-
tarios libres de costes si las dos siguientes condiciones basicas se cumplian:

1. Que la casa existente en una finca tuviera el permiso de construccién, o
se la hubiera concedido la aprobacién apropiada segtn la ley.

2. Que la finca se inscribiera en el registro de la propiedad, y ninguna soli-
citud fuera rellenada para su restitucion.

Tras conocer estas condiciones, el arrendatario era libre de solicitar la trans-
ferencia de la propiedad a su nombre. La poblaciéon mayoritaria mostré una
importante falta de informacién sobre estos procedimientos, y entre los gitanos
esta falta de informacion era todavia mayor. El problema de la propiedad legal o
ilegal de la tierra no existia durante el comunismo. Con los cambios que tuvieron
lugar después de 1989, se percataron de que un gran nimero de gitanos vivian
ilegalmente en la tierra de otras personas. Las condiciones para la legalizacién de
la propiedad se volvieron muy complicadas con el incremento de la demanda y
las pre-condiciones para lograr el permiso de construccion (requeria 32 permisos
individuales), asi como la aprobaciéon adecuada. Las casas de muchos gitanos no
cumplian las normas establecidas por la ley y los gitanos no tenian suficientes
recursos financieros para la reconstruccién de sus casas. Si las tenian, normal-
mente no podian usarlas porque no poseian la finca legalmente.

Después de 1989, el sistema de gobierno habia cancelado diversos tipos de
préstamos para adquirir vivienda y la posibilidad del Estado de construir nue-
vas casas, por lo que los problemas de alojamiento se transfirieron a las muni-
cipalidades y ayuntamientos. Comenzaron como cualquier otra unidad econé-
mica. La situacién actual de demanda elevada frente a la oferta lleva a un incre-
mento en el precio de pisos y casas, un aumento extremo para los ciudadanos
de ingresos medios. La oportunidad de ganar y mantener el alojamiento se
transform6 por tanto en minima para los gitanos ya que eran incapaces de tener
éxito en esta competicion.

La construccién de urbanizaciones en Eslovaquia desde 1989 es demasiado
baja si la comparamos con la demanda. A pesar de los programas de ahorro y
préstamos avalados por el Estado, el sistema que podria permitir al ciudadano
de ingresos medios ganar un piso en tiempo real no existia. Por tanto, el pue-
blo reaccioné a cualquier decisién injusta respecto a la politica de vivienda,
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adjudicaciéon de pisos, dotacién de préstamos rentables, etc. El alojamiento
social tenia una forma de solucién a la situacién del mercado, creando urbani-
zaciones, pero no cubria las demandas y necesidades de las familias. Los gita-
nos no estan solos en esta situacién, pero indudablemente son los peor parados.
La liberalizacién de los precios de alquiler y la privatizacién de pisos, con el
importante aumento de gastos relacionados (alquiler por un 200 % similar a los
gastos relacionados con el agua, gas, basura, etc.) empu;jé a los gitanos a alojar-
se en pisos mds baratos o en casas de huéspedes. La falta de una politica de alo-
jamiento social realista fue resuelta por los gitanos con unas estrategias de reti-
rada y vuelta a sus poblados, revitalizindolos. La razén de esto es simple, el
alojamiento en poblados conlleva un gasto minimo o inexistente.

V.

La tasa de desempleo entre los gitanos se elevo hasta el extremo, alcanzan-
do el 100 % en algunos poblados gitanos. No existen estadisticas exactas sobre
el desempleo de los gitanos, y uno sélo puede hacer estimaciones basandose
en el panorama general de las regiones mas problematicas de Eslovaquia. Los
distritos con mds alto niimero de poblacién gitana son también los distritos con
mayor desempleo. Los tinicos datos disponibles sobre el desempleo gitano, que
sin embargo no pueden considerarse como plenamente representativos, son los
datos extraoficiales del Ministerio de Trabajo de Asuntos Sociales y Familia,
que fueron recopilados por los funcionarios de trabajo de cada distrito. Estos
funcionarios escribian la letra «R» en los formularios de peticién de empleo
hechos por gitanos. Dado que esta practica era ilegal y discriminatoria, se in-
terrumpio tras las elecciones de 1998. Desafortunadamente, uno de los efectos
negativos de esta decision fue que Eslovaquia carece actualmente de una ba-
se de datos sobre el desempleo de la poblacién gitana. De cualquier modo,
los datos extraoficiales del periodo previo muestran que el nimero de gitanos
desempleados en Eslovaquia crece permanentemente, y que los gitanos repre-
sentan una mayoria de los desempleados de larga duracién en dicho pais. Los
principales factores que afectan a esta alta tasa de desempleo son los siguientes:
el bajo nivel de titulaciones, la falta de interés de los empresarios en contratar a
la poblacién gitana y la alta oferta de trabajadores en el mercado, la pobre ética
laboral de algunos gitanos, la falta de interés entre algunos gitanos por partici-
par en proyectos de beneficencia publica y la escasez de oportunidades labora-
les, especialmente, en regiones con un gran nimero de poblacién gitana.

Segun las estimaciones de los expertos, aproximadamente el 10 % de los ciu-
dadanos eslovacos son dependientes de la beneficencia publica; una proporcion
importante de ellos son gitanos. El desembolso de beneficios sociales hacia los
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gitanos se ha convertido en una de las principales causas de la tensién creciente
entre la mayoria y la minoria de la poblacién. La poblacién mayoritaria argu-
menta que los gitanos estan recibiendo grandes sumas de dinero sin hacer nada,
que derrochan con el alcohol. La incapacidad del gobierno de gestionar mejor la
distribucién de ayudas sociales y la practica de la usura extendida entre la pobla-
cién gitana, hace urgente el desarrollo de un mecanismo de supervision a través
del cual el gobierno pueda controlar el gasto de las mencionadas ayudas. La
mayor objecion es la de que las ayudas estaban implementadas a todos los nive-
les, sin atender a criterios individuales. Este esquema fue probado durante la pri-
mera mitad de 1999, y el Ministerio de Trabajo, Asuntos Sociales y Familia no
parece estar considerando hoy en dia ninguna aplicacién mas amplia.

El desempleo, especialmente el permanente o a largo plazo, es muy comun
entre los gitanos, perpetudndose su ciclo de pobreza. La poblacion gitana llega
a ser dependiente de los beneficios sociales, dando como resultado una tasa alta
de desempleo. La situaciéon pasa asi de una generacién a otra. En consecuencia,
el nimero de familias en las cuales los padres y los nifios estan sin trabajo per-
manentemente también estd creciendo; es mas, los nifios no tienen experiencia
en empleos permanentes y estables. Por lo tanto, las condiciones actuales
refuerzan una subcultura de juventudes gitanas carentes de empleo.

Grafico 1. Cifras de desempleo de personas gitanas en Eslovaquia (a 31 de
diciembre de cada aiio)
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FueNTE: Ministerio de Trabajo, Asuntos Sociales y Familia de la reptblica de Eslovaquia, 1999.
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Grafico 2. Porcentaje de poblacion gitana respecto al total de desempleados legales
segun el nivel educativo (1999)
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FuENTE: Ministerio de Trabajo, Asuntos Sociales y Familia de la Reptiblica de Eslovaquia, 1999.

Grafico 3. Porcentaje de poblacion gitana sobre el total de desempleados legales,
segun la duracion del desempleo (1999)
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Tabla. La estructura del desempleo segtin su duracion (1999)

Desempleo legal

Tiempo de Desempleo legal excluyendo
desempleo legal global Gitanos la poblacién gitana
Hasta 6 meses 194.737 10.380 5,33%
Mas de 12 meses 194.657 59.176 30,40%
Mas de 24 meses 100.020 40.922 40,91%
Mas de 48 meses 42.861 22.399 52,26%

FUENTE: Ministerio de Trabajo, Asuntos Sociales y Familia de la Reptblica de Eslovaquia, 1999.

4 ESTRATEGIAS PARA HACER FRENTE A LA POBREZA DE LA POBLACION
ITANAYY A LA DE LA POBLACION MAYORITARIA
L.

Los cambios mencionados han dado lugar a un nuevo tipo de estratificaciéon
social, definida por unos nuevos tipos de relaciones en la sociedad. Los limites
de estratificacién se reflejaban en dos pirdmides de estratificaciéon, formadas
durante el comunismo: la piramide de la clase dirigente (capital social) y la
pirdmide de economia de segunda (capital privado). Estas pirdmides han ido
emergiendo con el capital social y creando oportunidades para la creaciéon y el
acceso al capital inmovilizado. Los gitanos no pertenecian a ninguna de las
pirdmides que aportaban potencial para la integracién en una clase mas alta de
la sociedad. No tenian la oportunidad ni tampoco intentaron cumplir, con la
ayuda de la doble estrategia de vida (relativa al capital social y capital inmovi-
lizado), los requisitos para la integracion en el nuevo mercado de relaciones y
manejar con éxito las nuevas reglas del juego en el mercado laboral y en el mer-
cado con la propiedad privatizada.

Durante el régimen comunista, la pobreza existia y era un problema tam-
bién para la poblacién gitana. Esta poblacién tenia una representacion mayor
que los otros grupos de la sociedad en el volumen total de ciudadanos pobres.
Tras 1989, el concepto de pobreza se doté de un nuevo contenido, basado en la
desigualdad entre individuos por un lado y en las clases o categorias sociales
por otro. Los criterios individuales relacionan la pobreza con aspectos demo-
gréficos. El principal factor de la falta de recursos seria el niimero de nifios. Este
tipo de pobreza se puede resolver mediante estrategias individuales, principal-
mente los cambios en el comportamiento reproductor (estrategia empleada por
la mayoria de la poblacién a mediados del s. xx). El régimen comunista adopt6

72 | Documentacion Social 137
1




Problemas de exclusion social y doble marginacién de la poblacion gitana en eslovaquia después de 1989 3

esta concepcidn, de la pobreza como pobreza demografica. Esto implicaria que
la pobreza incide en las familias y tiene relacion con ciertos modos de vida. Con
ello, la pobreza paso6 a ser de un asunto publico a fracaso personal, perdiendo
la pobreza su dimensién de estatus social. El Estado regulaba esa pobreza con
una fuerte redistribucién, con subvenciones, precios de los alimentos bésicos y
prestaciones.

Las nuevas transformaciones han dado lugar a una nueva pobreza vertical
que, a través de cambios en la estructura del empleo, lleva a todo un grupo
social a la dependencia social. El factor principal no es el niimero de nifios, sino
el bajo grado de educacién en campos que estan desapareciendo (la desapa-
riciébn completa de ramas de la industria conduce, finalmente, al desempleo).
La pobreza de la minoria étnica gitana se caracterizaria por la combinacién de
una pobreza demografica antigua con una nueva pobreza vertical. En el caso de
la pobreza vertical, las estrategias individuales para sobrevivir son un prerre-
quisito ineludible para tener éxito en su forma de vida, pero por si mismas no
son suficientes. El estado de la pobreza vertical es el resultado de cambios sis-
tematicos, y no de errores individuales. El grado y escala de la pobreza de los
gitanos es resultado del grado de su desintegracion. La falta de igualdad entre
ingresos y la pobreza es el resultado directo de esta desintegracion.

Desde el punto de vista de la estructura econdmica, los gitanos en Eslova-
quia son un grupo muy homogéneo en lo que se refiere a clase social y forma-
cién. Considerando el estatus socioprofesional, la mayoria de ellos son catalo-
gados como trabajadores no aptos, y ésta es la razén por la que representan un
grupo importante dentro de los grupos de ingresos bajos de la poblaciéon eslo-
vaca. En relacién al empleo, un determinado «modelo» de familia gitana estu-
vo presente durante el régimen comunista: las familias gitanas eran aquellas
familias de trabajadores de la construccion o el campo, sin educacién profesio-
nal o superior, una media baja de ingresos por cada miembro de la familia y con
la mayoria de los hombres trabajando lejos de su lugar de residencia. Desde
1989, el desempleo de los hombres gitanos ha estado creciendo, asi como el
numero de familias gitanas con los dos miembros de la pareja desempleados.

El Estado reaccioné después de 1989 creando un sistema de asistencia
social, una red de seguridad social. Pero éste limit6 la comprensién de la pobre-
za a un estado de necesidad material y social. El Estado no crea ni refleja la
pobreza como un estatus social, limitando su comprensién a la mera obtencién
de lo necesario para la supervivencia y excluyendo de los derechos a aquéllos
que respetan las normas que regulan el comportamiento de los que tienen este
estatus. La ausencia de derechos y el énfasis en lo que se obtienerefleja la com-
prensién de la pobreza como una responsabilidad individual, un error indivi-
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dual y condiciona la provisién de la asistencia social mediante el test, la medi-
da y la visualizacién del comportamiento individual y sus estrategias. Esto
reproduce y fortalece la cultura de dependencia con todos los signos de pobre-
za reproducida que ésta implica: sentimientos de marginalidad, de estar en
peligro, de fatalismo, desesperacién, pasividad, agresién, cerramiento comu-
nal, impulsividad, ausencia de planificacién y ahorro, y desconfianza hacia las
autoridades.

Para la mayoria de la poblacién, al igual que para la poblacién gitana, la
estrategia basica para resolver la situacion es la cooperacion familiar, la ayuda
mutua entre familias, el incremento de la dependencia familiar. Las diferencias
se encuentran en el tipo de ayuda provista por la familia, y en las posibilidades
reales de ayuda. Las estrategias de familia vienen determinadas, principalmen-
te, por el fondo cultural e histérico y las condiciones de vida de las familias
individuales. El tipo de estrategia familiar que llega a prevalecer en un asenta-
miento o poblado depende mucho mas de su caracter sociocultural y del micro-
clima del poblado, y, por lo tanto, de las caracteristicas demogréficas de las
familias. El caracter sociocultural de poblados separados, pero muy segrega-
dos, es un tipo de marginacién colectiva y exclusién social sin potencial de
ayuda mutua. La estrategia de vida orientada por redes familiares es inefectiva
en estas circunstancias. Cuanto mas homogéneo es el poblado, mas pequefa es
la posibilidad de efectividad de las redes familiares. En poblados segregados,
estas estrategias de vida no tienen ninguna efectividad. Algunas ONGs estidn
intentando reemplazar la ausencia de redes de apoyo familiar y ayuda mutua
por otras actividades (mediante la creacién de centros comunitarios).

En las nuevas condiciones sociales, se estan utilizando las estrategias fami-
liares mas antiguas y conocidas. La familia tradicional de la poblacién mayori-
taria revitaliza ademas de las redes familiares, la estrategia del autoabasteci-
miento (cocina propia) y la salida de buscar trabajo en el extranjero. Pero el
método del autoabastecimiento nunca lo han utilizado las comunidades segre-
gadas de gitanos, ni en el pasado, ni en el presente (por lo que no hay nada que
revivificar). El rechazo de los gitanos a esta estrategia es considerado por la
mayoria no como el resultado de un esquema de comportamiento tipico de los
gitanos, sino como la prueba de su vagancia y sutendencia al robo, que escogen
asi la via facil y no muestran el deseo de cambiar de modo de vida, y no como
un resultado de patrones de comportamiento de los gitanos. Cuanto mads abier-
ta es una comunidad gitana, mas heterogéneo es el ambiente y mas probable es
la utilizacién de la estrategia del consumo propio.
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Sélo les queda una estrategia a los gitanos: la migracién. Esta estrategia no
puede ponerse en practica en poblados marginados o segregados porque la
migracion requiere ciertos recursos. Un fenémeno especifico de los gitanos es
la migracion colectiva, la migracién de familias enteras de una localidad, mien-
tras que en la poblacién mayoritaria es normalmente un solo miembro de la
familia el que parte para trabajar. La migracién colectiva de los gitanos crea y
multiplica la tension en la sociedad, ya que la poblacién mayoritaria se ve cas-
tigada por el requerimiento obligatorio de visado para la entrada en determi-
nados paises. Esta medida ha sido impuesta en algunos paises para frenar la
afluencia de gitanos.

No es facil establecer un perfil claro del prototipo de gitano eslovaco que
busca asilo segtin las categorias demograficas cldsicas. La mayoria de los
que buscan asilo vienen de los distritos de Kosice y Michalovce, especialmente
de este ultimo, y también de los pueblos de Pavlovce y Uhom y Malcice. El tipi-
co gitano que busca asilo tendria las siguientes caracteristicas:

¢ Natural del este de Eslovaquia (los territorios eslovacos del oeste se han
mantenido sin ser afectados por las migraciones gitanas).

* Habla eslovaco (los gitanos que hablan hingaro no suelen migrar).

* Reside en ciudades y pueblos méas grandes (los pueblos pequerios y los
poblados no se han visto afectados por las migraciones).

* Disfruta de un alto-medio estatus social (la mayoria de los emigrantes se
encuentran entre los miembros de la clase media gitana).

¢ Posee una educaciéon media-alta (la mayoria de los emigrantes gitanos
han acabado primaria, y algunos incluso la educacién secundaria).

* Tiene experiencia trabajando fuera de su propia regiéon (entre los emi-
grantes, un nimero importante de gitanos han trabajado en regiones
remotas de Eslovaquia o en el extranjero en Praga o en la regién minera
de Moravia del Norte).

* En cuanto a lo que se refiere a la diferenciacion subétnica de los gitanos,
la mayor parte de los emigrantes son rumungres y no gitanos vlachika
(aunque en cuanto a habitos y tradiciones, los gitanos vlachika son mas
cercanos al modo de vida némada que los rumungtes).

Todas las estrategias mencionadas arriba se caracterizan por ser soluciones
a corto plazo y rdpidas, y carecer de una perspectiva de mejoras importantes en
las condiciones de vida a largo plazo. La revitalizacion de estrategias con resul-
tados a largo plazo, tipicas de zonas rurales en la era precomunista, asi como el
desarrollo de producciones agrarias a pequefa escala, ganaderia, venta al por
menor de artesania, es mds bien esporadica y poco comtn. Ademads de la falta
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de experiencia, también hay una falta de apoyo gubernamental. Para muchos
pueblos, tras la desaparicion de «Cooperativas Colectivas Ganaderas» y gran-
jas estatales, en las cuales se daba empleo a una gran parte de la poblacion,
poblacién mayoritaria y gitanos en agricultura, las actividades mencionadas
son las tnicas posibilidades de creacién de empleos. La extincién de produc-
cién agricola lleva, por tanto, a la migracién de la mayor parte de la poblacién,
ya sea la migracion hacia lugares de trabajo o el abandono de casas rurales. La
artesania Thika gitana, siendo mayormente produccién suplementaria o un ser-
vicio adjunto a este tipo de producciones, ha perdido demanda en estos pue-
blos. Algunas ONGs estdn intentando suplir la falta de apoyo del gobierno,
poniendo en marcha diversos proyectos para el apoyo de la revitalizacién de la
artesania clasica, varios de ellos con éxito.

En el caso de algunos poblados gitanos o en el caso de marginacién socio-
espacial de una zona, se encuentran circunstancias sociales especificas con
hasta el 100 % de desempleo en algunos lugares. Por lo tanto, en esas zonas
se crea una situacion en la cual las dificiles circunstancias se han conocido co-
mo «valle del hambre», siendo estas zonas inconfundibles «islas de pobreza».
El «valle del hambre» se ve amenazado por la total desorganizacion social y por
la creacion de culturas de pobreza como la tnica forma de adaptacién posible.
Sus resultados incluyen la formacioén de la llamada subclase, rural y urbana.
Ademas de la dimension estructural, la transformacién desde 1989 también
abarco la dimensién territorial, la regional y la microregional. Algunos territo-
rios han sido apartados del desarrollo socioeconémico y se han convertido en
territorios marginados socioeconémicamente. La marginacion tiene sus raices
en el periodo anterior a la llamada industrializacion social y la urbanizacién
industrial de Eslovaquia. Después de 1989, la marginalidad socioeconémica
heredada de las regiones se ha hecho cada vez mas profunda y se ha ido exten-
diendo a otros territorios. La marginacion, que ha tenido lugar dentro de la
transformacion econémica, ha creado comunidades compactas mds grandes
dentro de territorios marginales en regiones fronterizas del norte, este y sur de
Eslovaquia. Estos territorios estdn habitados por minorias, y es por eso por lo
que el problema tiene también una dimensién étnica.

Generalmente, estas regiones tienen varias caracteristicas en comun. Tienen
niveles crecientes o estables de desempleo, asi como otras caracteristicas pro-
blematicas. Estas se refieren especialmente al potencial humano, asi como a las
infraestructuras, la posicion espacial de la region o la persistencia de desequili-
brios heredados del pasado. También comparten una posiciéon espacial comuin
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y otras caracteristicas relacionadas con la marginacién. Existe una combinacién
de la vieja pobreza y los nuevos tipos de pobreza vertical, espiritu de ley
empresarial y leve influjo del capital. Las regiones marginales se caracterizan
por un empeoramiento de los niveles de civilizacién y del nivel cultural de sus
poblados y de sus condiciones de vida. Los problemas con el acceso a la edu-
cacion, y las actividades culturales y sociales, se han visto unidos al limitado
potencial para el desarrollo social y de la civilizacién. Estas regiones tienen pro-
blemas de de adaptacion a la actual transformacién, asi como carencia de suje-
tos sociales capaces de asumir la iniciativa y la responsabilidad para la activa-
cién de la region, y de encontrar caminos para salir de la marginalidad. Las
regiones marginales son pocas veces marginales en su totalidad. La marginali-
dad es un problema especifico especialmente en algunas ciudades. En estas
regiones se da una mezcla de etnias, lo cual afade significado politico a esta
caracteristica de territorios marginales.

Los gitanos que viven en poblados segregados de regiones marginales se
encuentran en una situacion de doble marginacién. Las débiles y limitadas
posibilidades de una regién marginada en combinacién con la ausencia de
potencial autoayuda, autoorganizacién y activacién requieren un enfoque y
apoyo especificos. También requiere del desarrollo de programas especiales
dirigidos a regiones marginadas y a los poblados segregados de esas regiones.
Cualquier programa concreto no puede lograr un éxito a largo plazo sin cam-
bios sistemaéticos, especialmente en el drea de la politica de empleo y enla de la
politica de alojamiento (alojamiento social). No es posible vencer la doble mar-
ginacion con una estrategia de vida individual, a no ser que esa estrategia con-
lleve mudarse. Los multiples efectos de la desintegracion y la marginacion se
reflejan entre los gitanos en la carencia de seguridad material a largo plazo y en
que vivan en la pobreza mas absoluta. La seguridad material, significa la dis-
ponibilidad de alimentos, bebidas, ropa, casa y calor. Esto permitiria la super-
vivencia bioldgica y la satisfaccion de las necesidades primarias. Y constituirfa
el soporte para desarrollar las actividades que permitirian satisfacer esas nece-
sidades primarias. Pero esto les permitiria sobrevivir, no vivir. La seguridad
material es el puente, un requisito para el logro de seguridad social y para la
satisfaccién de necesidades secundarias (principalmente de identidad propia y
autoafirmacién, educacion, cultura, etc).

Los requisitos basicos para el logro de seguridad social son los contactos
sociales, siendo la tinica posibilidad de incorporacion a la organizacion social de la socie-
dad. Los gitanos segregados viven bajo la presion de intentar alcanzar la segu-
ridad material, dejdndoles sin el potencial para otras actividades, que les bene-
ficien a ellos o a otros. Por eso, ellos mismos no pueden asegurar su participa-
cién en redes informales de la sociedad. Su creacién para los gitanos y con los

Documentacion Social 137

77

vyvaSouoy =L



vyvaSouoy =)

3 Wichal Vasetka

gitanos es la tarea més basica para todos los agentes sociales. Las estrategias de
los gitanos segregados orientadas a la supervivencia los hacen dependientes.
Esta dependencia es de caracter material porque su supervivencia depende de
la asistencia social benéfica del Estado y de otras instituciones. La marginacion
de los gitanos estd acompafiada por un efecto de dependencia doble: material
y social. La doble dependencia significa la incapacidad de cualquier tipo de
activacion, participacién, conllevando una pérdida de confianza en si mismos
y el propio respeto.
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RESUMEN

La emigracién constituyé una de las principales estrategias de supervivencia adoptada por los
gitanos de Rumania después de la caida del régimen comunista en 1989. Muchos gitanos emi-
graron entonces hacia paises como Alemania o Austria. En los iiltimos afios, Espafia se ha con-
vertido en uno de los principales paises de destino. Habria que tener en cuenta que este flujo
constituye sélo una parte, importante, aunque dificil de determinar, del volumen de nacionales
rumanos que se encuentra en el estado espaiiol. La poblacion gitana de Rumania ha emigrado
principalmente por razones econdmicas, aunque también ha estado presente la discriminacion
sufrida en el origen en su migracion. En Espafia, un porcentaje considerable de estas personas
realizan trabajos marginales, pero también desarrollan actividades en sectores mds normaliza-
dos, como la agricultura o la construccion. Por 1iltimo, creemos que actualmente las condicio-
nes en los lugares de destino de Espafia no favorecen el asentamiento definitivo, aunque tam-
poco creemos que vuelvan a sus lugares de origen.

(*) Articulo elaborado con la colaboracion de ION STOICA, de la ONG Rumana «Romani CRISS», facilitando |a realizacion de entrevistas.
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ABSTRACT

Emigration was one of the main survival strategies chosen by Romanian Roma in the wake of
the fall of communism in 1989. At that time, many Roma emigrated to countries such as Ger-
many or Austria. In recent years, Spain has become one of their preferred destinations. It
should be taken into account that the Roma contingent is merely a part (a significant part, al-
though hard to quantify accurately) of the total of Romanians currently living in Spain. Ro-
mania’s Roma population emigrated mainly for economic reasons, although also spurred by the
discrimination they experienced in their home country. In Spain, a sizeable portion of these pe-
ople are employed in marginal jobs, but they also perform more main-stream activities such as
agriculture or construction. We think that conditions in their various destinations in Spain do
not favour their long-term settlement, although we also think they are unlikely to return to
their places of origin.
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1 INTRODUCCION

Con la adhesion de diez paises del centro y este de Europa® en mayo de
2004, alrededor de 1,5 millones de personas pertenecientes a la minoria étnica
gitana empezaron a ser, formalmente, ciudadanos de la UE. Con la siguiente
ampliacion, prevista para el 2007, y la adhesion de Rumania y Bulgaria, el nt-
mero de personas pertenecientes a esta minoria étnica en la UE se incrementa-
ra hasta los 4,4 millones (Petrova, 2004).

La mejora de las condiciones de vida de las minorias étnicas es uno de los
principales temas de discusién en los procesos de negociacion con los distin-
tos paises candidatos a la UE. A nivel internacional, también se estd prestando
mas atencion a estas cuestiones, recibiendo especial consideracién la poblacién
gitana, principal minoria étnica de Europa.

Este articulo trata sobre el flujo migratorio de la poblacién gitana desde
Rumania hacia Espafa. Creemos que es interesante el estudio de este flujo mi-
gratorio por varias razones. Rumania tiene prevista la entrada en la UE en el
afio 2007 y es el pais de la UE con un mayor volumen de poblacion gitana. En
este pais, la poblacién gitana asciende a 1,8-2,5 millones de personas (Petrova,
2004). Por otro lado, las transformaciones ocurridas en el pais en la tltima dé-
cada han sido costosas y han tenido un impacto social importante en la socie-
dad rumana, en general, influyendo en la emergencia de nuevas redes de mi-
graciones internacionales.

El articulo se estructura en cuatro apartados. En primer lugar, se tratard el
tema de las transformaciones politico-econémicas que han tenido lugar en Ru-
mania en la tltima década y el impacto social que han producido algunas de
esas medidas implementadas. En el siguiente apartado, nos centraremos en la
actual situaciéon de la minoria étnica gitana en el pais. En el tercer apartado,
trataremos sobre las migraciones de estas personas hacia Espafa, presentando
algunos datos oficiales sobre los inmigrantes rumanos en Espafia, que nos per-
mitird un acercamiento a este fenémeno. Ya adelantamos que la ausencia de
datos desagregados por etnia dificulta el estudio de este flujo migratorio. Las

(1) Chipre, Repablica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Eslovaquia y Eslovenia.
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distintas fuentes utilizadas s6lo nos permitirdn hacer estimaciones. En este
apartado, también se hara una breve referencia al proceso migratorio de los gi-
tanos, las razones y los proyectos de estas personas. Por ultimo, se intentara
extraer algunas conclusiones.

TRANSFORMACIONES POLITICAS, ECONOMICAS Y SOCIALES
DE RUMANIA

Rumania se caracteriz6 por tener uno de los sistemas mas cerrados y dic-
tatoriales del este de Europa a partir de la Segunda Guerra Mundial, durante
mas de cuatro décadas (1944-1989), y especialmente en los tultimos afios. En
1989, con la caida del régimen de Ceau_escu, el pais emprende la transicién
hacia un nuevo orden politico-econémico. En Rumania, al igual que en otros
paises del este, la transicion politico-econémica esta siendo costosa, teniendo
un impacto importante en las condiciones de vida de la poblacién.

Rumania tiene prevista la entrada en la UE en el 2007. Después del colap-
so del régimen comunista, han tenido lugar transformaciones importantes en
las esferas econdmica, politica y social para alcanzar los estdndares estableci-
dos por las instituciones europeas. En la cumbre de Copenhague se fijaron los
requisitos que deben cumplir los paises candidatos antes de formar parte de la
UE (Copenhaghen Criteria, 1993):

a. Criterios politicos: Los estados miembros deben tener unas instituciones
estables que garanticen la democracia, la ley, los derechos humanos y la pro-
teccién de las minorias.

b. Criterios econémicos: Los estados miembros deben alcanzar el estatus de
FME (Funcionating Market Economy). Los criterios establecidos para recibir el
FME status son la liberalizacion de los precios y el mercado, el fortalecimiento
de un sistema legal y los derechos de propiedad. Y, también, incluyen estabili-
dad macroeconémica, un adecuado sector financiero y la ausencia de barreras
para la entrada y salida del mercado.

c. Adopcion del Acerbo Comunitario (Acquis communautaire): E1 Acerbo Co-
munitario es el conjunto de derechos y obligaciones comunes a todos los esta-
dos miembros de la UE. Esté constituido por 31 capitulos relacionados con dis-
tintas esferas. Los paises candidatos deben adoptar esta legislaciéon comun an-
tes de entrar en la UE.

A partir de 1989, los sucesivos gobiernos implementaron una serie de me-
didas econémicas/politicas en Rumania para transformar la economia planifi-
cada, que caracteriz al régimen anterior, en una economia de mercado vy, asi,
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poder alcanzar la denominada FME. Se procedié a la privatizacién de empre-
sas estatales y al cierre de otras industrias obsoletas. Esto supuso una impor-
tante transformacion en distintos sectores de la economia, y conllevé despidos
masivos que tuvieron un considerable incremento en los niveles de desem-

pleo.

Como se observa en el grafico 1, los niveles de desempleo alcanzan unos
niveles desconocidos para el pais. Durante el régimen comunista, se alcanza-
ron niveles muy cercanos al pleno empleo. En 1993 el desempleo alcanza el
10 %, y en 1999 llega al nivel de desempleo registrado més alto de la dltima
década (1991/2004), el 12 % de la poblacién. En el 2004 estos niveles se sitian
en torno al 6 %.

Grafico 1. Tasa de desempleo registrado. Rumania 1991-2004
14

12-

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

FuenTE: PNUD

Es dificil conocer la incidencia que han tenido esos incrementos en el des-
empleo de la minoria étnica gitana. Este colectivo se ha caracterizado por te-
ner unos altos niveles de desempleo a lo largo de la historia. Los trabajos des-
arrollados habitualmente por el colectivo han sido trabajos informales y even-
tuales. La tasa de desempleo de los gitanos de Rumania se encuentra entre el
80/90 %®. A raiz de estas cifras, en términos de mercado de trabajo, da la sen-
sacion de que la mayor parte del impacto se habria absorbido ya. Sin embar-
go, esto no es asi en términos de condiciones de vida. La transiciéon politico-

(2) ERRC. Roma in Romania. Updated: October 1999.
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econdémica conllevé una crisis en el sistema de proteccién social. Durante el ré-
gimen comunista, aunque también se produjo escasez de ciertos bienes y ser-
vicios, la situacion en relacion al empleo permitié a la mayoria de la poblacién
tener sus necesidades basicas cubiertas. Con la transicion, se produjo una de-
paternalizacién del Estado. El gobierno rumano desarroll6 una serie de medi-
das para hacer frente al déficit presupuestario. Algunas fueron la supresién de
ciertos subsidios que suplian necesidades bésicas como alimentacién, vivien-
da, salud... Los niveles de pobreza se incrementaron considerablemente. En
1995, el 25 % de la poblacion total del pais se encontraba bajo el umbral de po-
breza, en 1998 este porcentaje asciende al 33 % y en el 2000 al 44 %.

Grafico 2. Poblacion que vive por debajo del umbral de pobreza (%)*.

45

01 - -

] Umbral 60 %
1 <G

1995 1996 1997 1998 1999 2000

FueNTE: PNUD y gobierno rumano. * En varios porcentajes respecto del gasto medio del consumo del hogar por
adulto equivalente en 1995 .

La transicion desde la economia planificada hacia la economia de mercado
tuvo un impacto social importante en la poblacién de los paises del centro y
este de Europa, en general, y en la situaciéon de la minoria étnica gitana, en
particular. Estas transformaciones tuvieron un efecto mayor en Rumania que
en otros paises del centro y este de Europa por la importante fragilidad insti-
tucional del pais (Daianu, 2000). El proceso de transicién resulté en una crisis
econdémica sin precedentes que incidi6 en un incremento importante de los ni-
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veles de pobreza. Uno de los colectivos mds perjudicados fueron las personas 3
de etnia gitana que constituian hogares numerosos, con baja formacién y que °3
sz 1. . . . . =N
vivian en el habitat rural. Las condiciones de vida mermaron seriamente. Ac- =

tualmente, el porcentaje de gitanos que viven bajo el umbral de la pobreza en
Rumania se encuentra entre el 40-70 %, depediendo de la linea de pobreza que
se considere (Ringold, 2003).

En las evaluaciones periddicas realizadas por la Comisién Europea (CE)
sobre Rumania, se ha hecho regularmente referencia a la mejora de la situacion
de la minoria étnica gitana. En el informe del 2003, una de las principales cri-
ticas de la CE se centr6 en la continuada discriminacién de los gitanos (CE,
2003). La discriminacion de la minoria étnica gitana del pais ha sido uno de los
principales temas de discusion en el proceso de negociacion entre el gobierno
rumano Y las instituciones europeas para la adhesion.

Las politicas impulsadas por la UE han supuesto importantes transforma-
ciones del pais. Estas han afectado a la situacién de la poblacién de Rumania,
en general, y de los gitanos, en particular. Se ha ido avanzando, no sin dificul-
tades, en las distintas areas, adoptando las recomendaciones realizadas por la
CE en sus sucesivos informes. Sin embargo, atin queda mucho por hacer y, se-
gun la CE, la adhesion del pais se podria retrasar dos afios si éste no consigue
mejorar considerablemente en determinados d&mbitos. Los puntos débiles son
el funcionamiento de los sistemas administrativo y judicial, la lucha contra la
corrupcion y la proteccién de las minorias y la infancia. La situacién de blo-
queo en el proceso de ratificacion de la Constitucién Europea hace més vero-
simil todavia un escenario en el que la espera se prolongue.

ITUACION ACTUAL DE L ITANOS EN RUMANIA

3.1. Algunos datos sobre la poblacion gitana de Rumania

Una primera dificultad que nos encontramos cuando se estudia esta pobla-
cioén, es la cuantificacion de la misma. Existen importantes oscilaciones entre
las cifras oficiales y no oficiales. Segun las cifras proporcionadas por el censo
de poblacion de Rumania, actualmente, la poblacién total del pais es de 22 mi-
llones de personas. La mayoria de la poblacién es rumana (90 %). Las princi-
pales minorias étnicas son los hingaros (6,6 %) y los gitanos (2,5 %, 535.140
personas). Otras son ucranianos, alemanes, rusos, turcos y otros®. En cambio,
las estimaciones no oficiales muestran que el volumen de poblacion gitana as-
ciende a 1,8-2,5 millones de personas (Petrova, 2004). Hay, al menos, dos razo-

(3) Estadistica Oficial del Censo 2002. Instituto Nacional de Estadistica de Rumania.
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nes para que se produzcan estas diferencias. Por un lado, encontramos que la
persecucién sufrida por esta poblacion a lo largo de la historia ha marcado su
comportamiento en la actualidad, y muchos no declaran su etnia por miedo a
la discriminacién. Por otro lado, muchas de estas personas carecen de docu-
mentacion de identidad.

Las razones anteriores nos hacen pensar que las cifras proporcionadas en
los censos de poblacion estan subestimadas y que las estimaciones no oficiales
reflejan més fielmente el volumen real de esta poblacién. Por tanto, si conside-
ramos estas cifras no oficiales, se puede afirmar que en Rumania la poblacién
gitana constituye alrededor del 10 % de la poblacién total, pasando a ser la
principal minoria étnica del pais.

2.2. Condiciones de vida

Normalmente, los gitanos han desarrollado trabajos eventuales e informa-
les. Como se mencioné anteriormente, los niveles de desempleo pueden al-
canzar el 80-90 % entre la poblacion gitana. Por estos motivos, los ingresos de-
rivados de la actividad laboral no son unos ingresos continuos ni constituyen
el principal sustento econémico de las familias gitanas del pais. Sélo el 12,1 %
de los gitanos tiene unos ingresos procedentes del desarrollo de una actividad
laboral. Para la mayoria, la principal fuente de ingresos proviene de las ayu-
das estatales. La mitad de esta poblacion afirma que la més importante fuente
de ingresos proviene del sistema de proteccién social (Cace, 2004).

Una importante actividad a la que se dedican es la recolecciéon de diversos
materiales (metales, vidrios, papel...). A esta actividad se dedican tanto adultos
como nifios. En Rumania, la recoleccién de estos materiales supone un conflic-
to con las fuerzas de seguridad en la mayoria de los casos.

La insercién en el mercado laboral de esta poblaciéon es un tema sensible
tanto para la sociedad en general, como para los propios miembros de estas
comunidades. Las opiniones que suscita en ambas partes son distintas y en-
tran en conflicto en ocasiones. Estd constatada la discriminacién laboral por
parte de los empleadores, y los gitanos afirman que no son contratados por su
pertenencia a la minoria étnica. Sin embargo, en la sociedad se afirma que es
la falta de voluntad por parte de los gitanos lo que les impide el acceso y man-
tenimiento de un puesto de trabajo.

Uno de los principales problemas para la insercién en el mercado de traba-
jo es la falta de un nivel de formacién adecuado para las nuevas ofertas de em-
pleo. Entre los gitanos encontramos pocos trabajadores cualificados, casi la mi-
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tad (44,8 %) son trabajadores no cualificados y més de 1/3 no tiene una profe-
sién (Cace, 2004). La falta de un empleo regular va a condicionar el acceso del
colectivo al sistema de salud y de seguridad social.

Los bajos niveles de educacién estdn intimamente relacionados con la difi-
cultad de encontrar un trabajo. El 66,5 % de la poblacién gitana no supera el
nivel de educacién primaria, comparado con el 33,1 % del total de la poblacion
de Rumania (Kittredge, 2003/2004). Igualmente, el nivel de absentismo escolar
es alto entre los nifios gitanos. Este se sittia entorno al 34 % para los nifios me-
nores de 14 afios (Cace, 2004). Este tema preocupa a las personas que trabajan
con el colectivo (ONGs) y a los propios miembros de las comunidades gitanas.
Aunque se puede encontrar diversidad de actitudes frente a la educacién en-
tre los miembros de las comunidades gitanas, en algunos sectores mas promo-
cionados, la educacion de los hijos estd altamente valorada, ya que es conside-
rada como una de las estrategias para salir del circulo de pobreza en el que al-
gunas familias se encuentran.

Otra de las principales carencias es la vivienda. Los hogares estan modes-
tamente equipados. El 84 % estd conectado a la red eléctrica y el 27,5 % tiene
agua corriente. S6lo el 40 % de los hogares dispone de una cocina (Kittredge,
2003/2004). Tampoco tienen instalado sistema de calefaccién. Utilizan méto-
dos tradicionales para calentar sus casas, uso de madera y carbén. Ademas,
pueden tener problemas con las autoridades locales por la documentacion de
propiedad de las mismas. Las familias llevan varios afios viviendo en la mis-
ma vivienda, aunque no pueden acreditarlo, nunca han formalizado la docu-
mentacion.

La salud de este colectivo estd condicionada, principalmente, por los fac-
tores socioecondmicos y hereditarios (Cace, 2004). En el estudio realizado
por Cace, S., se estim6 que la media de esperanza de vida de la poblacién
gitana de Rumania era de 53,4 afios, mientras que ésta ascendia a los 69,8
afos para el total de la poblaciéon de Rumania. Entre las enfermedades con
mayor incidencia en el colectivo encontramos problemas respiratorios (gri-
pe e infecciones respiratorias), seguidos por enfermedades cardiovasculares
y digestivas.

En relacién al acceso al sistema sanitario, encontraron que el 16 % no tiene
un médico de familia. Carecen de los requisitos administrativos para que se
les asigne dicho médico. Las personas deberian presentar DNI, partida de na-
cimiento y documentos de propiedad de la vivienda. La carencia de estos do-
cumentos les impide el acceso a este y otros derechos sociales. Por otro lado,
también parecen existir ciertas practicas discriminatorias por parte de algunos
profesionales de la salud.
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S En Rumania, parecen existir tensiones entre los distintos grupos étnicos.
3 En la actualidad, existe mas discriminacién entre los distintos grupos minori-
[ . . . . P

= tarios y entre el grupo mayoritario (rumanos) y los gitanos. Después de 1989,

en el pais se produjeron importantes brotes xen6fobos. Estos no han sido san-
cionados y, actualmente, parecen seguir produciéndose redadas policiales en
algunas comunidades gitanas. Queda mucho que avanzar en relacion a la
situacion de los Derechos Humanos en el pais. Las personas son expulsadas
de sus viviendas y detenidas sin un aparente motivo. Existen varios informes
sobre los dafios y las muertes resultantes de estas redadas (Leila, 1996).

En conclusion, los gitanos aparecen doblemente como victimas del proce-
so de modernizacién y de equiparacion a las economias de mercado que vie-
ne experimentando Rumania desde hace una década y media. En primer lu-
gar porque el aumento del desempleo y la reduccién de los gastos sociales les
han afectado especialmente con una clara regresion en el proceso de lenta in-
tegracion social que venian experimentando con el régimen anterior, aun a
costa de su asimilacion sobre un modelo autoritario de asentamientos segre-
gados y empleo forzoso que se ha visto, finalmente, muy vulnerable. En se-
gundo lugar, porque han venido a cumplir una vez mas en la historia la fun-
cién de chivo expiatorio de los problemas de una sociedad en plena crisis de
transformacion que se enfrenta a grandes contradicciones (pérdida de bienes-
tar social para ganar competitividad) e incertidumbres (no hay garantia de
que esta apuesta vaya a tener éxito). Ademas, el proceso de asalarizacion
truncado por la crisis de transicién al capitalismo ha generado una significa-
tiva diferenciacion entre unos colectivos de gitanos mas marginales, viviendo
en asentamientos segregados en el campo, sin cualificacién, y otros grupos
que han tenido mayor éxito en el logro de una cualificacién, que han logrado
incluso mantener el empleo, que viven en las ciudades y que han desarrolla-
do, por ello, actitudes mds positivas respecto del sistema educativo y el valor
del trabajo. Ambos extremos son claramente minoritarios y existe diversidad
de situaciones intermedias que la informacién disponible dificilmente permi-
te cuantificar.

4.1. Flujo migratorio de los gitanos de Rumania

Las migraciones internacionales de los gitanos de Rumania no es un nue-
vo fendmeno. Las distintas politicas de los gobiernos y el tratamiento que han
recibido en los distintos momentos histéricos y regiones han incidido en los
patrones de movimiento de esta poblacién. Crowe ha interpretado los movi-
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S
mientos de esta poblacién como una estrategia utilizada por el colectivo para 3
mantener su libertad y vitalidad cultural (Crowe, 2003). Los movimientos de °g
esta poblacion podrian considerarse una estrategia de supervivencia que se g'y

desarrolla bajo las distintas circunstancias vividas a lo largo del tiempo.

Después de 1989, se produjo un caos en los paises del centro y este de Eu-
ropa, y una ola de violencia explot6 contra la minoria étnica gitana en estas so-
ciedades, supuestamente en vias de democratizaciéon. También se incrementa-
ron los niveles de delincuencia de la poblacién gitana después de 1989 en el
antiguo bloque comunista. Estos incrementos se debieron, sobre todo, a los al-
tos niveles de desempleo de la mano de obra no cualificada romani. Esta nue-
va ola de violencia y prejuicio de principios de los 90 en el centro y este de Eu-
ropa, y las dos guerras de los Balcanes, desencadené una ola de migraciones.
Las personas solicitaban asilo en los paises de destino.

En Rumania, los gitanos fueron asociados autométicamente con las difici-
les situaciones que atravesaba en pais. Muchos gitanos huyeron a Alemania.
Alexandru y Lazaroiu sostienen que esta nueva oleada de migraciones de los
gitanos de Rumania pudo empezar a principios de los 90. Los gitanos habrian
sido ayudados por los saxones” que habian emigrado anteriormente a Alema-
nia. En Alemania, el tratamiento recibido por parte de algunos grupos de la
sociedad y el gobierno fue hostil, produciéndose violentos brotes racistas.
También se firmé un acuerdo entre los gobiernos rumano y aleman para retor-
nar a 50.000 ciudadanos rumanos, la mayoria gitanos. Cinco semanas después
de la firma de este acuerdo, el parlamento aleman aprobé una nueva legisla-
cién que hizo mas dificil a los solicitantes de asilo entrar en el pais.

Otro de los principales paises de destino de esta oleada de migraciones de
los gitanos de Rumania ha sido Francia. Segin Alexandru, los primeros gita-
nos que llegaron a Espafa procedian de Francia. El endurecimiento de la poli-
tica migratoria y el tratamiento recibido en los paises de destino ha reconfigu-
rado estos patrones de migraciones internacionales. Probablemente, en la ac-
tualidad, uno de los principales paises de destino de esta minoria étnica sea
Espafia. Si las restricciones de la politica espafiola de asilo hacian poco atracti-
vo este destino frente al de otros paises europeos hasta mediados de los 90, la
mayor permisividad con la inmigracién irregular y con la economia sumergi-
da, unido a la significativa mejora del mercado de trabajo en Espafia, podrian
explicar este cambio de signo en el flujo migratorio de los gitanos y del con-
junto de los rumanos, que eligen paises como Espafia como destino preferente
a partir de 2000.

(4) Los saxones son una minoria étnica alemana que ha vivido en la regién de Transilvania desde el siglo xi. Con la caida del régimen
comunista muchos de ellos emigraron a Alemania.
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4.2. Flujo de los gitanos desde Rumania hacia Espaiia

El flujo de las personas de etnia gitana desde Rumania hacia Espafia debe
contemplarse y analizarse dentro del conjunto de personas rumanas emigra-
das hacia nuestro pais en los dltimos afios. Muchos rumanos se han marchado
y se siguen marchando de Rumania, no sélo las personas pertenecientes a la
minoria gitana. Sin embargo, la peculiar situacion de la comunidad gitana de
Rumania hace que debamos atender también las diferencias entre este colecti-
vo y el resto de rumanos para analizar las perspectivas de sus distintos proce-
sos migratorios.

Segun los ultimos datos proporcionados por el INE, de los 3,7 millones de
extranjeros empadronados en enero de 2005, 314.349 personas procedian de
Rumania. Los extranjeros empadronados procedentes de Rumania constituyen
el 8,5 % del total de extranjeros empadronados en Espafia. En la siguiente ta-
bla se puede ver la evolucién del niimero de personas rumanas empadronadas
en nuestro pais. Este colectivo ha sido el que ha experimentado un mayor cre-
cimiento en el afo 2005 respecto del afio anterior, con mas de 100.000 nuevas
personas inscritas en el padrén®. El volumen de rumanos en Espafia empieza
a ser considerable a partir de 2001. Posiblemente la exencién del visado para
los nacionales de Rumania incidiera en estos incrementos. A partir de ese afio,
las personas procedentes de Rumania empiezan a constituir uno de los princi-
pales colectivos nacionales de extranjeros en Espafia, aunque todavia lejos de
Marruecos, Ecuador y Colombia.

Tabla 1. Rumanos en el total de extranjeros empadronados en Espaiia. 1998-2005

Total Rumania Rumania sobre el total
1998 637.085 2.258 0,35 %
1999 748.954 3.147 0,42 %
2000 923.879 6.410 0,69 %
2001 1.370.657 31.641 2,31 %
2002 1.977.944 67.279 3,40 %
2003 2.664.168 137.347 515 %
2004 3.034.326 207.960 6,85 %
2005 3.691.547 314.349 8,51 %

FUENTE: INE y elaboracién propia.

(5) Notas de prensa INE. 27 de abril de 2005.
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Este incremento significativo de la colonia de inmigrantes rumanos (se
multiplica por diez en seis afios) no estd relacionada con un empeoramiento
del mercado de trabajo, al menos a partir de lo que expresan las cifras oficia-
les. Més bien al contrario, parece que la emigraciéon rumana (de la que el flujo
hacia Espafia es sélo una parte) se esta convirtiendo en la solucién al proble-
ma de las presiones que soporta el mercado de trabajo en un contexto de fuer-
te reconversion econOmica.

Grafico 3. Desempleo registrado en Rumania y rumanos empadronados
en Espaiia. 1998-2004
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FueNTE: PNUD, INE y elaboracién propia.

Es dificil estudiar el flujo de personas rumanas de etnia gitana hacia Espa-
fa por la carencia de datos desagregados en funcién de la etnia. En el padrén,
al igual que en otras fuentes utilizadas para el estudio de las migraciones in-
ternacionales, no se registra la etnia de las personas. Es dificil, por tanto, esti-
mar la intensidad e importancia de este flujo migratorio.

Como ocurrid en otros paises de Europa (Alemania), posiblemente muchas
de las personas gitanas emigradas de Rumania hacia nuestro pais solicitaron
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§ asilo. Aunque oficialmente no existen datos sobre la etnia de los solicitantes, a

°3 partir de algunas de las fuentes consultadas y de algunos trabajos todavia in-

gh\ éditos (Ruiz, 1999/2000), podemos afirmar que la inmensa mayoria de estos
solicitantes de asilo (algunos hablan del 90 %) pertenecian a la minoria étnica
gitana.

Curiosamente, Rumania fue el principal pais de origen de los solicitantes
de asilo en Espafa en el periodo 1994-1997. Las autoridades competentes no
les concedieron el estatuto de refugiado porque, en su opinién, los motivos
alegados no se ajustaban a los establecidos en la Convencién de Ginebra®.
Eran considerados inmigrantes econémicos.

Tabla 2. Personas solicitantes de asilo procedentes de Ru-
mania y porcentaje sobre el total de solicitantes.
Aios 1989-2002

Rumania Total % sobre el total
1989 221 4.077 542
1990 344 8.647 3,98
1991 813 8.138 9,99
1992 891 11.708 7,61
1993 1.478 12.615 11,72
*1994 1.453 11.992 12,12
*1995 1.251 5.678 22,03
*1996 869 4.730 18,37
*1997 1515 4975 30,45
1998 1066 6764 15,76
1999 1033 8045 12,84
2000 456 7926 575
2001 306 9490 3,22
2002 131 6309 2,08
Total 11.827 111.094 10,6

* En esos afios Rumania fue el principal pais de procedencia de los solicitantes
de asilo.
FUENTE: Anuarios de Extranjeria 1995-2002. Elaboracién propia.

(6) Convencion de Ginebra, 1951.
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El flujo de personas rumanas pertenecientes a la minoria étnica gitana co-
menzé a tener alguna relevancia a principios de la ultima década. Durante un
periodo de tiempo (1994-1997), constituyeron el principal pais de origen de los
solicitantes de asilo de nuestro pais, en 1997 el 30 % de las personas que soli-
citaron asilo procedian de Rumania. A partir de este afio, se intensific6 el flujo
de personas rumanas hacia nuestro pais (gitanos y no gitanos). Probablemen-
te, la intensificacién del flujo de personas rumanas a Espafia cambi6 la etnici-
dad del mismo.

En cualquier caso, los solicitantes de asilo s6lo suponen una pequefia pro-
porcién de los recién llegados a Espafia. De acuerdo con las diversas fuentes
consultadas, pero siempre sin ninguna referencia estadistica consistente, los
gitanos rumanos serian una minoria significativa que podria llegar a estimar-
se entre 100.000 y 125.000 personas, entre un tercio y un 40 % del total de la co-
lonia rumana®. Lo abultado de esta estimacién y el contraste que puede supo-
ner con la percepcion cotidiana nos impiden tomarla como una referencia de-
finitiva y harfan recomendable, sin duda, profundizar en el conocimiento de
este colectivo.

Sin embargo, los inmigrantes rumanos mas visibles, los que responden al
perfil del vendedor de La Farola, asentados en carromatos y chabolas en las
periferias urbanas de algunas ciudades espafiolas, y en su mayoria proceden-
tes, a su vez, de los sectores marginales de los asentamientos segregados de las
zonas rurales de Rumania, son tan sélo una minoria de los gitanos rumanos.
En su mayoria se trata de trabajadores con una experiencia laboral relativa-
mente larga en la industria o los servicios, no demasiado distintos del resto de
sus compatriotas no gitanos, que pueden verse en Espafa trabajando en la
agricultura, la construccion o, en el caso de las mujeres, en el servicio domés-
tico (algo vedado incluso para las gitanas espafiolas), de la misma forma que
otros colectivos de inmigrantes.

4.3. Razones

Una de las principales razones para emigrar de esta poblaciéon gitana de
Rumania es el trabajo. Quieren encontrar un empleo y mejorar sus condiciones
de vida. En su pais no tienen un trabajo estable, los salarios son muy bajos y
no les permite tener unas condiciones de vida dignas. En este sentido, la mi-
gracion de los gitanos rumanos no es diferente de la del resto de ciudadanos
de ese pais.

(7) En el periodo entre 1990y 1992, el 40 % de los solicitantes de asilo en Alemania eran gitanos (Matras, 2000).
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S El elemento diferencial que presenta la migraciéon de los gitanos, sin em-
°3 bargo, es la discriminacion. En primer lugar, en el drea laboral: afirman que no
[ . . . ..

= encuentran un trabajo porque la sociedad les discrimina. Los empleadores pre-

fieren contratar a una persona que no pertenezca a la minoria gitana. Pero la
discriminacién que padecen no es sélo en el area laboral. Esta también puede
existir en el sistema sanitario, por parte de las autoridades locales, las fuerzas
de seguridad, el sistema de educacion...

Estos motivos para emigrar que encontramos en los discursos de las pro-
pias personas, esto es, falta de oportunidades econémicas y discriminacion,
también estan presentes en las opiniones de los autores que estudian estas mi-
graciones internacionales. Algunos afirman que la principal razén para emi-
grar de los gitanos es la falta de oportunidades econdémicas. Asi, en estos pai-
ses del centro y este de Europa en los que se han producido importantes trans-
formaciones socioecondmicas, las migraciones de los gitanos seria el resultado
de dos factores: el incremento de los niveles de desempleo y la dificultad de
acceso a un empleo de los gitanos. Otros autores afirman que las migraciones
estdn motivadas, principalmente, por el racismo y la discriminacién que pade-
cen en sus paises de origen. Desde esta tltima posicion, seria inapropiado con-
siderar las migraciones de los gitanos meras migraciones econdmicas. La mar-
ginalizacion econémica que padecen en sus lugares de origen es el resultado
de una profunda discriminacién.

4.4. Proyectos

Obviamente, los proyectos migratorios de los gitanos que llegan a Espafia
son distintos, como distintas son sus condiciones de partida y sus itinerarios
previos. En sus discursos, las personas gitanas afirman que quieren ahorrar el
dinero suficiente para mejorar las condiciones de sus viviendas. Estas son ha-
bitualmente, como ya hemos dicho, bastante precarias y la emigraciéon puede
ser la estrategia para mejorarlas. Algunas comunidades de Rumania pueden
haber mejorado ya sus condiciones de vida, al menos en relacién a la vivien-
da, con el establecimiento de estas redes transnacionales.

Los proyectos migratorios no son proyectos cerrados. Se van remodelando
a través del tiempo, a partir de las sucesivas decisiones que se toman en de-
terminados momentos y dependiendo de las circunstancias. Muchas personas
no saben cudnto tiempo estaran en el extranjero. Les gustaria estar el tiempo
suficiente para ahorrar y, asi, poder conseguir lo que desean. Sin embargo, el
fenémeno migratorio al que nos referimos es demasiado reciente para saber
cOomo va a ser su evolucién en el tiempo.

94 | Documentacién Social 137
T




La poblacion romani en el flujo migratorio del Este hacia Europa occidental: el caso de Rumania

Es dificil conocer el cardcter de estas migraciones, saber si son migraciones
temporales o definitivas. Hay varias razones que nos hacen pensar que, al me-
nos en parte, no son migraciones definitivas:

— Primeramente, considerando los documentos que poseen para emigrar
encontramos que la mayoria carece de permiso de trabajo/residencia
en Espafia. Emigran como turistas y estan en los paises de destino el
tiempo que les permite esta situacion juridico-administrativa, 3 meses.
Podrian quedarse mds tiempo y pasar a estar en una situacion irregular,
pero esa irregularidad podria suponer una costosa carga para esta po-
blacién con altos indices de movilidad.

— Otro factor a tener en cuenta es el trabajo que algunas personas des-
arrollan en el destino. Aunque la percepcion social y la imagen propor-
cionada por los medios de comunicacién sobre la inmigracién gitana
rumana en Espafia se reduce a la mendicidad y la venta de periddicos
(La Farola), estas personas también se pueden dedicar a la agricultura.
Esta actividad les puede condicionar el tiempo de estancia en nuestro
pais, s6lo estarian en los pueblos de destino el tiempo que dura la cam-
pafa agricola.

— Por dltimo, es dificil reproducir su estilo de vida en la sociedad de re-
cepcién para los gitanos emigrados. Estas personas tienen unas profun-
das raices y un arraigado estilo de vida que puede ser de dificil repro-
duccién en el contexto receptor.

Por lo anterior, creemos que las circunstancias que rodean el proceso mi-
gratorio de la poblacién gitana hace pensar en una triple pauta migratoria:
unos, sin duda, se quedaran, como siempre pasa en todo flujo migratorio por
muy temporal que pretenda ser; otros completaran su proyecto de retorno a
medio plazo y otros continuardn con su odisea en busca de un destino mas de-
finitivo.

No siempre serdn, por tanto, migraciones circulares, entendiendo por esto
migraciones en las que se vuelve al mismo lugar de origen. Algunos manifies-
tan en sus discursos también deseos de volver a Rumania y serd necesario ver
cémo evolucionan estos proyectos en el futuro. Creemos que la dificultad de
permanencia en los lugares de destino no implica siempre necesariamente la
vuelta a sus lugares de origen. Son personas con una alta movilidad territorial,
que podrian estar cambiando periédicamente de lugar de residencia sin volver
al lugar de origen. Esto también se encontré en la investigacion realizada por
Lazariou sobre las tendencias migratorias de Rumania (Lazaroiu, 2003). En
este estudio se sefiala que la poblacion gitana de Rumania tiene una alta mo-
vilidad, pero que no posee unos patrones migratorios circulares.
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Las migraciones internacionales de los gitanos de Europa es un tema difi-
cil de abordar por la falta de datos y las especificidades de esta poblacién.
Igualmente, es dificil extraer unas conclusiones. A medida que se avanza en la
investigacion, encontramos una mayor complejidad y nuevas cuestiones a

considerar aparecen. A partir de lo desarrollado en el articulo, podemos esta-
blecer las siguientes conclusiones:

=)
3
3
=
x

iz

— Las migraciones de los gitanos de Rumania hacia Espafa deben enten-
derse como parte del flujo, especialmente significativo, de nacionales
rumanos que se encuentra en Espafia. La migracion ha sido la respues-
ta de gitanos y no gitanos a las fuertes contradicciones que el proceso
de transicién al capitalismo ha supuesto en ese pais. Las causas de la
migracion, los itinerarios migratorios y las actividades desarrolladas
por la mayoria de los gitanos rumanos (agricultura, construccién, servi-
cio doméstico) no son muy distintas de las de otros nacionales. Sélo
una minoria aparece fuertemente estigmatizada por la préctica de la li-
mosna y por las condiciones fuertemente degradadas en las que viven.

— Probablemente, los procesos migratorios de las personas procedentes
de Rumania son distintos en funcién de la etnia. Posiblemente, las vias
administrativas usadas para acceder a la residencia legal en Espafa
sean diferentes. Las solicitudes de asilo han sido una via para la mino-
ria étnica gitana, al menos, desde 1994 hasta 1997 en nuestro pais, aun-
que posiblemente esta via la hayan utilizado tan s6lo una minoria de
gitanos (uno de cada diez, aproximadamente, segtn las estimaciones
manejadas aqui). Esto, a su vez, puede estar reflejando flujos migrato-
rios que tienen un caracter distinto del resto de los rumanos, y deberia
ser tenido en cuenta cuando son considerados meros inmigrantes eco-
ndémicos. La discriminacién del colectivo en Rumania es un factor que
ha condicionado la decisiéon de emigrar de estas personas. Esta discri-
minacién ha sido reflejada en numerosos informes, y se ha hecho visi-
ble en los actos de violencia y persecucion.

— En los dltimos afios, los patrones de los flujos migratorios de los gitanos
de Rumania se han reconfigurado: se ha abandonado la via del asilo y
la inmigracién gitana ha devenido minoritaria dentro de un intenso flu-
jo migratorio rumano, posiblemente de composicion étnica muy diver-
sa. Espafia se ha convertido en uno de los principales paises de destino
debido a su mayor permisividad con la inmigracién irregular y la eco-
nomia sumergida cuando el asilo, en un contexto de progresiva incor-
poraciéon de Rumania a la UE, dejaba de tener sentido en otros paises,
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como Alemania o Francia, tradicionalmente mds receptores de inmi-
grantes gitanos rumanos.

— Posiblemente, al menos una parte significativa no constituya una mi-
gracion definitiva. Es una poblacién que se ha caracterizado por una
alta movilidad. En el proceso migratorio de los rumanos hemos detec-
tado un cierto habito de estancias breves y retornos al pais de origen.
En el caso de los gitanos, sin embargo, por la situaciéon de abierta dis-
criminacién que abandonaron y por el cardcter familiar del proceso,
hace mds probable el no retorno. La movilidad y las estancias cortas en
este caso, muy especialmente en los sectores mas marginales proceden-
tes de los asentamientos segregados, son un handicap todavia mayor
para su integracion social en Espafia (o en otros paises europeos).
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RESUMEN

Este trabajo plantea dos controversias fundamentales relacionadas con la identidad étnica y la
representacion politica de el/los pueblo(s) romanies en la Europa contempordnea. La primera se
refiere a si la comunidades minoritarias de roma en Europa colectivamente componen una
nacion. La segunda controversia procede de la primera y puede formularse a través de la
siguiente interrogante: ;debe la identidad nacional de los roma formar la base de la participa-
cion politica de los roma en Europa? Como se argumentard en este trabajo, la diversidad de las
comunidades romanies en Europa, y las complejidades de los problemas a los que se enfrentan,
suponen serios desafios a nivel, tanto conceptual como prictico, para la formacién de una iden-
tidad romant pan-europea, y la formacion de instituciones politicas eficaces que representarian
las necesidades e intereses de los ciudadanos romanies de Europa.

Palabras clave:

Etnopolitica, nacién, conciencia nacional, segregacion politica, minoria transnacional.

(1) Traduccién: Kate Angus.
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ABSTRACT

This paper addresses two fundamental polemical questions with respect to ethnic identity and
political representation of Romani people(s) in contemporary Europe. The first relates to whe-
ther the European Romani minority communities collectively comprise a nation, and the second
question emerges from the first, should Romani national identity become the basis for political
engagement by Roma in Europe? As will be discussed below, the diversity of Romani commu-
nities in Europe, as well as the complexities of the problems they currently face pose serious con-
ceptual as well as practical challenges both for pan-Romani identity formation in Europe, as well
as the formation of effective political institutions which would represent the needs and interests
of Europe’s Romani citizens.
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Ethnopolitics, nation, national consciousness, political segregation, transnational minority.
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] LA CONCIENCIA NACIONAL Y LAS ASPIRACIONE§ DE LOS ROMA:
; « ION»®?

Somos una nacion, compartimos las mismas tradiciones, la misma cultura, el mismo ori-
gen, el mismo idioma; somos una nacion. Nunca hemos buscado la creacion de un Esta-
do romani. Y no queremos un Estado hoy, cuando la nueva sociedad y la nueva economia
estdn especifica y progresivamente debatiendo la importancia y la adecuacion del Estado
como manera de organizar a los individuos («Declaracion de Nacién», aprobado en el 5°
Congreso Mundial de la Union Internacional Romani, Praga, julio de 2000).

Nuestra opinién es inequivoca. Nosotros los gitanos griegos no estamos de acuerdo con
las premisas de nuestros amigos los gitanos del resto de Europa. Nosotros creemos —y la
Historia nos ha ensefiado— que la teoria de una nacion sin Estado es una utopia (Chris-
tos Lambrou, POSER-Federacién Pan-Helénica de Asociaciones Griegas de Roma, Agos-
to de 2000).

En la Europa de hoy, la pregunta planteada arriba es controvertida, y la
manera de enfocarla depende en gran medida de la interpretaciéon que hace
cada uno del concepto de nacion. A pesar del hecho de que algunos elementos
fundamentales de la identidad romani se pueden utilizar como base para cons-
truir una solidaridad pan-romani, las comunidades romanies en Europa hoy se
componen de multiples etnias y subetnias. Las comunidades de roma se carac-
terizan por una tremenda diversidad y complejidad —incluso seria acertado decir
que, entre los no-roma, los «gitanos» como categoria se ha tornado un término
comodin para referirse a ciertos grupos de personas que comparten (o parecen
compartir) algunas caracteristicas.

Puesto que las comunidades romanies no son el espejo del modelo de gru-
pos étnicos que habitan en territorios concretos que componen mayorias den-
tro de «Estados-naciones» per se, y que se han vuelto mas o menos anclados a
su territorio (por ejemplo, los alemanes en Alemania, italianos en Italia, etc.),

(2) La palabra «<romani» se utiliza aqui como categoria paraguas, y se refiere a varios pueblos romanies, como los sinti, manouche,
kale, roma carpatianos, gitanos espafioles, y otros grupos y subgrupos étnicos que se consideran parte de la minoria pan-europea en base
a una lengua, cultura y procedencia comun; el término tiene una connotacion étnica antigua, ademas de otra politica, adquirida més
recientemente. Esta Gltima connotacion politica del término también sirve para reforzar la solidaridad romani con los diversos grupos de
gitanos y travellers en estados europeos, haciendo hincapié en la discriminacion histérica comtn a la que se han enfrentado como comu-
nidades marginales.
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3 muchos observadores, tanto académicos como civiles, sugieren que los pueblos
S

°3 roma —que actualmente suman mas de 8 millones de personas en Europa y
=2 2 e . .

E} que estan geogréaficamente dispersos por todo el continente— no componen

una nacién en el sentido cldsico. Sin embargo, puede resultar de utilidad exa-
minar dos acepciones estdndares del término en inglés® a) un pueblo con un ori-
gen, una tradicion y una lengua comiin, y b) una comunidad de personas que poseen
un territorio y gobierno mds o menos definidos.

La segunda definicién de «nacién» no se puede aplicar a las comunidades
romanies de Europa, ya que la inmensa mayoria de los roma hoy no abogan por
tener un territorio propio; ademas, muchos roma tienen muiltiples lealtades e
identidades, y se consideran parte integra de los Estados-naciones europeos. La
primera definiciéon —la cultural, en contraste a la que se basa en el Estado-
naciéon— claramente si se puede aplicar, ya que la mayoria de los lideres inter-
nacionales romanies sugieren que «todos los roma son hermanos y hermanas»
y que la unidad de los roma es vital en vista de los serios problemas a los cua-
les han de hacer frente.

Sin embargo, tal como sefialan las citas al principio de este documento, exis-
ten importantes divergencias de opinion entre los lideres romanies en Europa.
Los roma griegos y espafioles, ademdas de muchos roma hingaros, dirdn que
son griegos o espafioles o hiingaros, queriendo decir ciudadanos de sus res-
pectivos Estados; sin embargo, el orgullo de la etnicidad y el patrimonio roma
permanecera concurrente con el reconocimiento de pertenencia a, y ciudadania
de, unos Estados en concreto. Otros portavoces de los roma —especialmente de
los estados centrales y orientales de Europa— han adoptado una agenda nacio-
nalista, sugiriendo que desean ser reconocidos como parte de una nacién no-
territorial, pan-europea, y proponiendo un pasaporte o carné de identidad
especial para todos los roma. Como han apuntado Popov y Marushiakova
(2004), los grupos de roma como los Kalderash —cuyas familias tienen una his-
toria movil y transnacional— pueden sentirse especialmente atraidos por este
punto de vista, ya que no estan «bien integrados en los Estados-naciones donde
viven (cambian de residencia con bastante frecuencia) y son stibditos, no ciu-
dadanos, del Estado». Los ejemplos de los gitanos espafioles y los roma griegos
arriba mencionados que muestran un fuerte orgullo por el hecho de ser espa-
nol o griego (ademds de ser roma), y una lealtad hacia sus respectivos Estados-
naciones, aflade todavia mas complejidad a la nocién de «nacién» y «lealtad
nacional»®. Otro reto en la posicion actual de la Unién Internacional Romani de

(3) Traduccién de la definicion en The Penguin English Dictionary, de R. ALLEN (2004).

(4) Para més informacion (en inglés) sobre la controversia en Grecia, ver «Greek Roma leaders lash out at International Romani Union: No
to the demand for recognition as Nation without a State» AIM Athens, 6 August 2000, www.aimpress.ch/dyn/trae/archive/data/200008/00806-
001-trae-ath.htm.
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«nacién no-territorial» es el ejemplificado por el Consejo Central de los sinti y 3
los roma alemanes, que subrayan de manera vociferante su estatus minoritario o9

: 2 5) JF
dentro de Alemania®. =

Sin embargo, muchos lideres romanies y sus seguidores no-romanies han
adoptado la palabra «nacién», y al hacerlo han establecido los cimientos de una
identidad politica romani basada en la creencia de unos origenes comunes.
Actualmente, este punto de vista parece ser el dominante, al menos entre los
lideres de la élite romani en Europa. Adicionalmente, esta perspectiva se ha
visto reforzada por las recientes iniciativas de la Presidenta de Finlandia, Tarja
Halonen, quién sugiri6 la creaciéon de un 6rgano consultivo pan-europeo para
temas relacionados con los roma. Dicho 6rgano lleg6 a su culminacién en la pri-
mavera de 2005 con la creacién del Foro Europeo para Roma y Travellers®, aun-
que con un conjunto de poderes menos significativo que el propuesto por algu-
nos activistas romanies (Dzeno Association, 2005).

¢Por qué algunos lideres romanies han adoptado el término «nacion»?

La principal razén de la adopcién del término «nacién» y de la agitacion de
una nacién roma no-territorial ha sido claramente para conseguir poder y reco-
nocimiento politico dentro de sectores un tanto intransigentes de la burocracia
europea. El simbolismo politico de una «nacién» igual a otras naciones euro-
peas, con un sentido de orgullo comunitario y con el deseo de ser respetado,
tiene una profunda atraccién para muchos representantes romanies durante
tanto tiempo relegados a la marginalizacion politica. Esta nocién del reconoci-
miento politico como nacién también es importante, dada la historia de los
gobiernos comunistas para los cuales la mayoria de los roma en la Europa cen-
tral y oriental (con la tnica excepcién de Yugoslavia) tenian la consideracion de
grupo social. De esta forma, las aspiraciones a la «nacionalidad» —aunque sé6lo
sea simbdlica y no vinculada a la creacién de un Estado propio— tiene una
resonancia popular entre muchos lideres romanies.

Tal y como se explica arriba, si la palabra «nacién» pretende transmitir la
idea de una identidad comtin como pueblo, entonces el concepto de nacién
roma es potencialmente viable, a medida que aumenta la solidaridad pan-euro-
pea a través de una intensa comunicacion entre los activistas romanies locales
y nacionales en toda Europa. En la préctica esto se verifica en el florecimiento
de grupos locales de roma y ONGs en estados tan diversos como Bielorrusia,
Turquia e incluso Georgia. Y por su puesto, ademads de estas sefiales visibles de

(5)  Ver la declaracién de ROMANI ROSE: «OSCE Policy on Roma and Sinti must be changed», International Movement against all forms
of Discrimination and Racism (IMADR), www.imadr.org/regional/osce.html.
(6) Su primer presidente es Rudko Kawczynski, también lider de Congreso Nacional Romani con sede en Hamburgo.
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S actividad y de unidad politica, existe mucha actividad empresarial transfronte-
°3 riza (desde la misma llegada de los roma a Europa). Hay matrimonios semi-
=2 .

= concertados entre algunos grupos de roma que refuerzan los vinculos transna-

cionales, y se realizan peregrinajes religiosos anuales (en Hungria, por ejemplo,
en Csatka y Hodasz, donde se retinen las familias romanies de Austria, Eslova-
quia y Rumania; en Francia, en St. Marie de la Mer, donde se congregan miles
de roma de toda Europa). Estos son los sitios y los nticleos de lo que el repre-
sentante de la OSCE y sociélogo rumano especializado en los roma, Gheorghe
(1991), llamo etnogénesis hace casi una década.

Los romani-parlantes y sus descendientes tienen en el idioma una sefia de
identidad comun; segun el especialista britanico en estudios romanies, Acton
(2003), las estimaciones apuntan a que existen unos 5 millones de roma que ha-
blan dialectos naturalmente inteligibles del idioma, y otros 1,5 millones que
hablan «dialectos de contacto romanies». Aunque varios de estos dialectos son
mutuamente o parcialmente inteligibles, sigue existiendo un obstaculo para los
que no hablan el romani como lengua materna (los roma beash del condado de
Baranya en Hungria, por ejemplo). Claramente, el motor del idioma romani —o
el impetu de los nativos en la preservacién de su idioma y su consideracion como
herramienta para expandir la identidad pan-romani— constituye un elemento
fundamental en la construccién y solidificacién contemporénea de esta identidad
en Europa. Otro ejemplo de la fuerza de la popularidad pan-romani es la exten-
sa adopcion de la denominacién «roma», incluso aqui jen el pais de los gitanos!

La discusién anterior da pie a numerosas preguntas: ;qué pasara con la
identidad de los gitanos que no se consideran como roma? ;Es que no se sien-
ten suficientemente «roma» y, por tanto, son incapaces de participar en esta
identidad en desarrollo? Esta es una pregunta compleja que requiere mas
investigacion etnografica —pero las experiencias de la escuela secundaria de
los roma beash en Pecs, en el sur de Hungria, quienes han abrazado el término
«roma» indica que «roma» puede englobar una amplia gama de etnias gita-
nas—. Otro ejemplo de esta complejidad es el término gaje (persona no-roma)
del idioma romani. Entre los romungre hiingaros, por ejemplo, la inmensa
mayoria de los cuales son monolingties en hiingaro, el término gaje no se utili-
zaba comtnmente para hablar de los htingaros étnicos hasta hace bastante poco
(0 a lo mejor se dej6 de utilizar en algiin momento). De tal forma que la divi-
sion de «nosotros versus ellos» (gaje vs. rom) que se cita tan frecuentemente por
parte de algunos especialistas como faceta fundamental de la identidad roma
ciertamente ha tenido distintos grados de expresion, segtin en qué poblaciéon?.

(7) Con lallegada del movimiento de derechos civiles romaniy la campafia para una identidad pan-romani, el término gaje esta ganan-
do crédito entre los que no tienen el romani como lengua materna.
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Una nueva generacion de activistas romanies con un alto nivel educativo
estan creando pédginas web para generar y ampliar el didlogo con otros roma-
nies en toda Europa, y muchos de ellos ahora se comunican en inglés (ademas
de en romani), siguiendo una tendencia global de activistas internacionales que
comparten sus experiencias de discriminacién y sus estrategias para el cambio,
ademas de su conocimiento de la historia y cultura romani, etc. Hancock (2002),
el Director de los Romani Archives en la Universidad de Texas en Austin, afirma
lo siguiente:

En un sentido muy real, nosotros [los roma] somos igual de europeos que
cualquiera. Ser «europeo» no es una nacionalidad ni una etnicidad; los euro-
peos se componen de una multitud de nacionalidades. Ser «europeo» no
significa ser oriundo de alguna parte de Europa; si asi fuera, ni los saami
ni los hiingaros ni los finlandeses ni los letones serian «europeos». Pertene-
cer a un pais no es un titulo que se alcanza con aprobar un examen; si asi
fuera, vascos, catalanes y frisios suspenderian... [El ser europeo] es un esta-
do mental, un sentido de pertenecer a una parte del mundo y ser una parte
de su historia y de sus distintas culturas regionales y étnicas. En todas ellas,
los roma no son en absoluto diferentes al resto de las personas que habitan
Europa (p. 77).

Otro cambio reciente (después de la Segunda Guerra Mundial) ha sido un
aumento en el conocimiento acerca del Holocausto y de su legado duradero
para las comunidades de roma en Europa. Las ceremonias de conmemoracion
de los terribles acontecimientos de los afios 30 y 40 en Europa ahora se celebran
cada afo en ciudades en todo el continente. Académicos de Europa del Este,
como Kapralski (1997), han escrito sobre la creciente importancia de este hecho
en el desarrollo de la identidad roma contemporanea (incluida la identidad
politica). Otros, como Szuhay (1995), se han centrado en la intervencién pro-
blematica de los estudiosos no-gitanos y los de fuera de la comunidad roma en
la formacién de la identidad romani. Sin embargo, suponiendo que los esfuer-
zos de los nacionalistas pan-romanies finalmente lleguen a dar sus frutos y los
roma de Europa acaben constituyendo una identidad potencialmente unifica-
da, la siguiente pregunta es:

¢DEBERIA LA ETNICIDAD CONVERTIRSE EN LA BASE
DE LA REPRESENTACION POLITICO-INSTITUCIONAL DE LOS ROMA?
Muchas élites romanies no han resistido la tentacién de contestar positi-
vamente, simplemente porque alguna representacion politica, aunque segregada

(y de sequnda clase), se percibe como preferible a ninguna. Esto es porque los roma
han experimentado la exclusién sociopolitica a través de toda la historia euro-
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S pea. De hecho, no es que los roma no hayan querido participar en las institu-
°3 ciones mayoritarias, sino que siguen haciendo frente a obstaculos tremendos
=2 . . .z . .

= en cuanto a la participacion plena en una sociedad que no les trata como igua-

les. El reciente periodo de transiciéon que empez6 a finales de los 80 en los
antiguos estados comunistas de la Europa central y oriental (donde residen la
mayoria de los ciudadanos romanies europeos) proporcioné un breve inter-
valo de esperanza e, incluso, cuando antiguos disidentes como Vaclav Havel
cogieron las riendas de gobierno en la regién, se suponia que més ciudadanos
romanies se incorporarian en los procesos democratizadores de sus paises. De
hecho, asi fue durante los primeros tiempos de la transicién, con la elecciéon
de hombres y mujeres romanies en las listas de partidos mayoritarios (por
ejemplo, Anna Koptova en Eslovaquia, Ondrej Gina en la Reptublica Checa,
Aladar Horvath y Antonia Haga en Hungria, etc.); y, sin embargo, se convir-
tié en desilusion a mediados de los afios 90, cuando las circunscripciones
romanies empezaron a considerarse como un lastre politico mas que una
fuente de votos. Antiguos parlamentarios romanies, desilusionados por el
proceso politico, buscaron refugio en el tercer sector, y crearon ONGs para
promover sus plataformas reformistas ante sus respectivos gobiernos nacio-
nales (Trehan 2001: 136).

Ademas, la catastrofica situacion econémica de los roma en Europa cen-
tral y oriental (muchos de los cuales fueron econémicamente integrados den-
tro de las sociedades comunistas, y posteriormente experimentaron una cre-
ciente pobreza como resultado del colapso econémico y el cambio a la econo-
mia de mercado), ha derivado en un espiral bajista que les ha afectado en
todas las facetas de sus vidas: las condiciones de vivienda, educacién y salud,
etc. Esto es todavia mas notable en las comunidades aisladas y compactas de
las zonas rurales, donde no es infrecuente ver niveles de desempleo medios
cercanos a un 80 %-100 %, con una mayoria de habitantes romanies sobrevi-
viendo en base a las prestaciones sociales. Esto ha tenido un profundo impac-
to en sus sentimientos de desproteccion y de desconfianza hacia todo proce-
so politico.

Pogany (2004) resume los problemas que se encuentran intimamente ligados
a las aspiraciones politicas actuales de los roma en los antiguos paises comunis-
tas:

En democracias multipartidistas con importantes minorias de roma, como
Rumania, Eslovaquia, Bulgaria, la Reptiblica Checa, Hungria y Macedonia, los
roma pueden potencialmente ejercer una gran presiéon politica sobre los
gobiernos. Sencillamente, los roma tienen muchos votos, aunque en la practi-
ca muchos no se molestan en registrarse para votar. La apatia o la ignorancia
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de una preocupacion légica por sus problemas mas inmediatos, han tendido a =
traducirse en una participacién relativamente limitada de los roma en los pro-
cesos politicos. Un problema relacionado ha sido la ausencia de un sentido unificado
de la etnicidad o nacionalidad roma... asi, ha sido realmente dificil para los poli-
ticos y activistas romanies establecer una plataforma comuin dentro de estados
especificos, uniendo a los miembros de los diversos subgrupos de roma ade-
maés de a los roma semi-integrados cuya percepcién de la identidad roma es
mas reducida (155).

s - Y S
sobre los asunto politicos, una sensacion de que los politicos, tanto de derechas como 3
. . . . Lo < Q

de izquierdas estdn unidos por su falta de preocupacion sincera por los roma, ademas %
=N

=\
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Una excepcion a estas observaciones generales son las recientes actividades
politicas a nivel local, de los que se proporcionan algunos detalles a continua-
cion.

Representacion politica e institucional existente

Como se ha dicho, respecto a la eleccién de los representantes romanies por
parte de los partidos politicos mayoritarios para ocupar escafios en los parla-
mentos, ha habido una creciente desilusion desde finales de los 90 en la Euro-
pa central y oriental; esto es a pesar del hecho de que un reciente cambio ha
sido la eleccién de los jovenes candidatos romanies angloparlantes que han
recibido el apoyo de los partidos, tanto de izquierdas como de derechas, a nivel
nacional y europeo®.

Otro escenario clave para el desarrollo politico de los roma ha sido el
gobierno local. En toda la regién central y oriental, las aldeas y pueblos con
poblaciones importantes de roma han empezado a elegir representantes locales
de etnia romani, incluyendo a alcaldes. Esto ha sido especialmente notable en
Eslovaquia, aunque también ha ocurrido en Bulgaria y Rumania, ademas de la
ex-Yugoslavia, entre otros. La tinica excepcion la marca el caso de Hungria que
tiene un auto-gobierno gitano minoritario (liderado en estos momentos por
Orban Kolompar) que lleva funcionando diez afios, durante los cuales ha gene-
rado no poca controversia®.

(8) Incluyo a la antigua parlamentaria Checa Monika Horakova que fue miembro del derechista Partido de la Union de Libertad y sirvié
en la Cadmara de Diputados entre 1998 y 2002. También a Livia Jaroka, una eurodiputada hingara que esta en la lista de FIDESZ, tam-
bién derechista. Los demdcratas libres (SZDSZ) de Hungria auparon a Viktoria Mohacsi como eurodiputada a finales de 2004. Casual-
mente, hasta ahora toda esta oleada de jévenes parlamentarias han sido mujeres.

(9) Desde abril 1995 hasta marzo de 2003, el Lider de Auto-Gobierno Nacional Gitano (Orszdgos Cigany Onkormanyzat en hingaro) era
Florian Farkas de la asociacion politica Lungo Drom (que significa «Largo Camino» en romani); después de unas elecciones muy con-
testadas en marzo de 2003, Aladar Horvath fue declarado el ganador y ocupd el puesto. Sin embargo, poco después, a finales de junio
del mismo afio, Horvath fue destituido por la Autoridad Nacional Gitana, que le sustituyd por Orban Kolompar. Para una interesante pers-
pectiva sobre las implicaciones del auto-gobierno minoritario de los roma en Hungria, ver KOVATS (2001a).
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Por lo general, se puede ver que a pesar de los distintos problemas, las ins-
tituciones locales atraen mds participacién electoral, particularmente en las
comunidades rurales de roma en Europa central y oriental que se han involu-
crado crecientemente. Vermeersch (2002), un especialista en politica minorita-
ria en la region, apoya esta afirmacioén:

Sorprendentemente, la ausencia de representantes romanies en los érganos
legislativos nacionales tanto en Eslovaquia como en Hungria contrasta plena-
mente con el ndmero de romanies que participan en organizaciones minorita-
rias y en la politica local. En 1999, el Ministro de Interior de Eslovaquia infor-
mo de que habia 59 asociaciones y 14 partidos politicos romanies oficialmente
inscritos.

Como ya hemos dicho, muchos representantes politicos romanies se diri-
gieron al tercer sector o a las ONGs para marcar una diferencia en la vida de
sus comunidades. Sin embargo, aunque algunas ONGs locales contribuyen cla-
ramente a la capacitacion socioeconémica de los roma, la mayoria de ellas (que
suelen tener unos recursos limitados) no tienen el poder que tiene un gobierno
para provocar cambios estructurales que tendrian un impacto mas sostenible
en las comunidades.

Organos consultivos especificos a los ciudadanos romanies

En Europa hoy existen varias oficinas de consulta dentro de instituciones
multilaterales que se encargan de tratar asuntos de interés para los roma, algu-
nas de las cuales se han ido ampliando paulatinamente. En 1994, por ejemplo,
la Oficina de Instituciones Democréticas y Derechos Humanos (OIDDH), de la
Oficina para la Seguridad y la Cooperaciéon en Europa (OSCE), cre6 el Punto de
Contacto para los Roma y los Sinti. Actualmente, el Dr. Nicolae Gheorghe diri-
ge esta oficina, como consultor oficial sobre asuntos roma y sinti. E1 Consejo de
Europa se ha interesado por la situacion de las minorias en Europa desde 1989,
y en 1995, el Consejo de Ministros organiz6 un grupo de trabajo especializado
sobre los roma y los gitanos. El Foro Europeo para Roma y Travellers alcanz6
el estatus de 6rgano consultivo dentro del Consejo de Europa en primavera de
2005, pero ya se esta cuestionando su legitimidad (Dzeno 2005). La eficacia de
estos 6rganos, y las politicas y los programas que han generado, requieren mas
evaluacion.

Algunas organizaciones romanies y algunos representantes de sus intereses
disfrutan del estatus de consultores dentro de la ONU, y un reciente libro deta-
llando las actividades de los lideres romanies en relacién a la ONU proporcio-
na una amplia informacién sobre los éxitos y fracasos de estas organizaciones
y de sus intervenciones (Klimova-Alexander, 2005).
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;; LAS LIMITACIONES Y LOS PELIGROS DE LA ETNOPOLITICA ROMANI

Como ya hemos dicho, la lucha para el reconocimiento de la cultura e his-
toria roma, ademads de la igualdad de oportunidades dentro de la sociedad
europea, no se ha fusionado con la creacién de una «nacién» propia por algu-
nos activistas romanies. La trayectoria actual de la politica europea de los roma
no ha disminuido el escepticismo de algunos lideres romanies que mantienen
que los esfuerzos actuales para promover la etnopolitica en base a la identidad
roma son potencialmente peligrosos. Algunos de estos lideres —como Aladar
Horvath, de la Fundacién de Derechos Civiles de los roma en Hungria— incor-
poran dimensiones socioeconémicas y ven la solidaridad transétnica con sus
conciudadanos como otra base de activismo politico. Sin embargo, dada la
fuerza del motor politico-nacionalista actual dentro de la politica romani de
hoy, las voces disientes que se oponen al concepto de «nacién sin Estado» son
generalmente marginadas y en algunos casos han sido abiertamente denun-
ciadas como retrégradas, con la sugerencia que sus proponentes sienten nos-
talgia por la era comunista. Sin embargo, esto también se manifiesta en estados
como Espafa y Grecia, y los dos miembros de la Unién Europea desde hace ya
tiempo.

A nivel académico algunos autores, como el lider de la Federacién Griega
de los Roma, Christos Lambrou y Aladar Horvath, tienen preocupaciones sin-
ceras acerca de un proyecto de «nacionalismo romani» y de los érganos politi-
cos especificos para los roma®. Concretamente sus criticas son las siguientes:

a) La actual distancia social entre los roma y los demds europeos se
ampliara si la «solucién» para la integracion de los roma depende de
la nocién de unas instituciones romanies segregadas que, a la vez que
le otorgan la responsabilidad a 6rganos politicos especiales para los
roma, «escurren el bulto» de la participacion roma en instituciones
politicas mayoritarias. Hasta cierto punto, esto ya ha ocurrido en Hun-
gria con el establecimiento de un sistema de autogobierno minoritario
(AGM) desde 1995 en el cual el AGM romani depende estructural-
mente del gobierno auténomo local para sus fondos. Ademads, en
varios municipios htingaros, los no-roma concurren en las elecciones y
ganan escafios en los AGM romanies, complicando atiin més el tema de
la legitimidad. Especialmente durante el periodo en que Florian Farkas
era lider del AGM, y era patrocinado por el gobierno del FIDESZ enca-
bezado por Viktor Orban, muchos criticos del sistema AGM veian a la

(10) Incluiria a KOVATS (2001b), MARUSHIAKOVA y POPOV (2004) y KOULISH (2005), entre otros.
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3 institucién como un érgano burocrédtico de papel mojado, designado
< por el Estado.
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S b) Muchos de estos 6rganos romanies no tienen fuentes independientes

de financiacién, y no son necesariamente representativos democrati-
camente (un ejemplo son los autogobiernos minoritarios de Hungria,
donde cualquier persona de cualquier etnia puede votar en las eleccio-
nes; fui testigo en Hajduhadhaz donde se eligieron htingaros étnicos al
AGM romani), luego la rendiciéon de cuentas si es importante, y el peli-
gro que el futuro politico de los roma esté fuera del control de la pobla-
cién romani continda siendo un tema de calado.

Un politélogo que realiz6 un interesante estudio de campo sobre el sistema
de los AGM en Hungria postula lo siguiente:

Asimismo, la violencia simbdlica de la politica minoritaria de los roma excluye y
margina a los romanies mientras que las elecciones y el autogobierno simulan un
sistema de gobierno democratico, pero mantienen el poder real fuera del alcan-
ce de los elegidos al AGM... el AGM es impotente; no puede promulgar legisla-
cién, aumentar impuestos... no tiene ninguno de los poderes de decisién de un
gobierno, luego la denominacién «autogobierno» lleva al malentendido (Koulish
2005, p. 322).

Derivando de la diversidad de las comunidades romanies y de la compleji-
dad de los problemas socioeconémicos a los que actualmente se enfrentan, las
herramientas utilizadas por los roma deberian también ser un reflejo de las
diversas comunidades y sus necesidades. Por lo general, yo también soy escép-
tico en relacion a la «romanizacién» o «gitanizacion» de las instituciones politi-
cas.

Vermeersch (2002), un especialista en politica minoritaria en Europa central
y oriental, también ha desarrollado trabajos en relacion a los defectos de las
«instituciones politicas étnicas», particularmente el autogobierno minoritario
de Hungria [la cursiva es mia]:

En julio de 1997, la Comisién Europea menciond la legislacién minoritaria de
Hungria en su Agenda 2000 y el Parlamento Europeo felicité6 a Hungria por su
«ejemplar politica de minorias»™. Sin embargo, tanto académicos como activis-
tas romanies han sido muy criticos, sugiriendo que este sistema limita la politica
de los roma innecesariamente a su participacién en una area especifica de la vida
politica. A los roma se les otorga un cierto lugar en el proceso de toma de deci-
siones, pero este lugar es inevitablemente marginal. Ademas de tener competencias

(11) En octubre 1999, Max van doer Stoel, entonces Alto Comisionado del OSCE para Minorias Nacionales, reiterd esta postura en una
conferencia publica ofrecida en la London School of Economics and Political Science (Reino Unido).
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limitadas como 6rganos consultivos de facto, en realidad los autogobiernos polari-
zan el panorama politico. Las medidas adicionales que ha adoptado el gobierno
hingaro desde 1995 (como, por ejemplo, el denominado «paquete a medio
plazo» de medidas para mejorar las condiciones de vida de los roma... y la cre-
acion de un Comité Interministerial de Asuntos Romanies en 1999) son, sin
duda, iniciativas importantes, pero ni tan siquiera estdn encaminadas a reducir
la distancia creciente entre la politica mayoritaria y la romani (168).

Tanto la marginalidad arraigada de las instituciones romanies como su efec-
to perjudicial en cuanto a la creacién de maés divisiones dentro de la vida poli-
tica nacional son indicadores de la existencia de serios peligros en forma de
«soluciones institucionales» que actualmente estdn siendo apoyadas por un
amplio espectro de politicos europeos (tanto liberales como socialistas).

Durante los tltimos siete afios, ha habido un rdpido desarrollo de las estruc-
turas de «representacion» para los roma disefiados al més alto nivel de gobier-
no y también dentro de algunos érganos intergubernamentales; sin embargo,
su eficacia no ha sido evaluada atiin. Ademas, siguen sin respuesta las pregun-
tas acerca de la transparencia de estas estructuras, y el grado en que los repre-
sentantes estan rindiendo cuentas ante las circunscripciones romanies.

Como observa Vermeersch:

Una critica fundamental de los estilos eslovaco y htingaro de tratar a los roma es
que las instituciones étnicas «especificas» pueden otorgar a los roma un grado
limitado de influencia, pero no hacen nada para promover, e incluso puede que
dificulten, la participacién romani en 4reas de toma de decisiones politicas. El
hecho de introducir medidas especificas en si no reduce la barrera entre los poli-
ticos romanies y los no-romanties; de hecho, puede incluso institucionalizar dicha
barrera. En las circunstancias actuales, la desconfianza entre los politicos roma-
nies y los no-romanies no tiene visos de desaparecer porque muchos roma sos-
pechan que las iniciativas gubernamentales han sido inducidas por otras consi-
deraciones que no sean precisamente una preocupacion especial por la situaciéon
de los roma (2002: 169-170).

Adicionalmente, hoy dia existe un peligro mayor de que este modelo segre-
gacionista de los «6rganos consultivos» romanies sea llevado al nivel europeo
mientras que las necesidades de las comunidades romanies tienden a ser espe-
cificos a localidades especificos —un método «talla tinica» seria dificil en lo que
se refiere tanto a su aplicacién como a nivel de representacion politica demo-
cratica—.

Uno de los mayores peligros de la apariciéon de «la politica minoritaria
romani segregada» es que los europeos no-romanies se puedan sentir todavia
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Vias alternativas de capacitacion politica

En dltimo término los gobiernos nacionales y las instituciones europeas
como la Unién Europea y su Parlamento tienen una clara responsabilidad hacia
los ciudadanos romanies. Estas estructuras estatales deberian ser accesibles
para personas capacitadas con conocimientos de los problemas sistematicos
a los que se enfrentan las comunidades romanies, lo cual, en la gran mayoria de
los casos, corresponde a romanies. Asi, tanto los 6rganos elegidos como los
puestos politicos designados para funcionarios deberian ser espacios mas
transparentes donde los ciudadanos romanies puedan presentarse para los
puestos politicos. Y esto, sin duda, implicard una lucha contra la virulenta
xenofobia anti-romani, un problema que permanece en el corazén de la socie-
dad europea de hoy.

Puede que sea itil para los lideres del movimiento romani (y otros que ac-
tian en este campo) repasar los comentarios de Rajko Djuric del afio 1992:

La distancia entre las ilusiones y la realidad, la teoria y la practica, los planes y
suimplantacién, y la legislacion nacional y su vigencia a nivel local, generan des-
confianza y alienacion en todas las partes. Las autoridades gubernamentales que
fabrican leyes y normativas sobre los derechos minoritarios a menudo perciben
las criticas a sus acciones como desagradecimiento y mala fe. Por otra parte, la
comunidad romani, que a menudo desconoce estas normativas por su insufi-
ciente divulgacion, percibe a las autoridades centrales como despreocupadas e
incluso abusivas cuando, a menudo, lo que pasa es que las normativas no se
implantan a nivel local®.

En el mismo foro que Djuric, el politélogo estadounidense Hochschild ofre-
ci6 algunos consejos estratégicos interesantes:

Los roma deben pensar en negociar sus objetivos y tacticas. Una tactica politica
comun es la de exigir lo maximo posible con la mayor frecuencia posible. A
veces, esto tiene sentido, pero desde la perspectiva de un gobierno no es ttil. Fal-
tan recursos, y los roma deben establecer prioridades y estar preparados para
negociar, para que sus prioridades mas altas puedan alcanzarse cuanto antes...
Los roma deben distinguir entre las exigencias que deben implantarse cuanto
antes, las que se pueden posponer y las que se pueden abandonar totalmente
(PER 1992: 21).

(12) Cita de «The Romanies in Central and Eastern Europe: lllusions and Reality», Project on Ethnic Relations, 1992, p. 6. La confe-
rencia tuvo lugar en Stupava, Checoslovaquia, del 30 de abril al 2 de mayo de 1992. Djuric, escritor profesional y antiguo presidente de
la Unién Internacional Romani, es un roma yugoslavo que emigré a Alemania en los afios 80.
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Mas de una década después de este foro estas preocupaciones y dilemas
fundamentales permanecen vigentes, y las cuestiones criticas de estrategia poli-
tica romani contintian demandando mayor atencion y clarificacién. Las expe-
riencias de integracion politica de las minorias en democracias euro-atlanticas
mas establecidas como el Reino Unido, Canada y Estados Unidos pueden ser
instructivas. En estos paises, las comunidades de inmigrantes y de minorias
étnicas han logrado ocupar escafios a nivel local, estatal y regional, y en el par-
lamento y congreso nacionales. En este tltimo afio tan sélo en Canada, se han
elegido a varios diputados asiaticos, y en Estados Unidos las grandes ciudades
han elegido a alcaldes afroamericanos para representar a todos los ciudadanos. En
Espafia, Juan de Dios Ramirez-Heredia fue miembro del Parlamento Europeo
desde 1994 hasta 1999, en las listas socialistas.

Aunque claramente la realidad de la discriminacién anti-romani en Europa se
reduciria con la rapida integracion de los ciudadanos romanies en las institucio-
nes politicas mayoritarias, la sugerencia de que el pueblo romani es excepcional
y, por lo tanto, necesita de unas instituciones politicas separadas para represen-
tar sus intereses no hace sino validar ain mas y promover la segregacion politi-
ca. Irénicamente, algunos activistas romanies ven esta perspectiva como equiva-
lente a una nueva forma de pensar racista, y sugieren que muchos lideres roma-
nies estan llevando a su pueblo por un camino de mayor exclusién de la sociedad
(Zoltan, 2005). En mi opinién, si por el contrario la estrategia politica romani
pudiera vincularse con éxito a las necesidades econémicas de un gran niimero de
romanies, podria reforzar tanto a los ciudadanos romanies como a sus lideres.
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RESUMEN

La ampliacion de la Union Europea hacia el Este ha traido consigo un protagonismo de la comunidad
gitana en la agenda europea inexistente hasta entonces. A su vez, ha desencadenado la atencion de
otros organismos internacionales que han lanzado iniciativas para la mejora de las condiciones de vida
de los gitanos (Banco Mundial, Organizacion Internacional del Trabajo, Consejo de Europa, etc.).

La Union Europea tiene escasas competencias en politicas sociales, sin embargo, ha ido impul-
sando orientaciones y recomendaciones estratégicas en dmbitos clave para la comunidad gitana
como son la lucha contra la exclusion social y la lucha contra la discriminacion. Los Programas
Comunitarios y Fondos Estructurales son un instrumento clave para promover la inclusion
social de los grupos mds desfavorecidos, como la comunidad gitana.

Pero son los Estados miembros quienes deben sensibilizarse en mayor medida con las necesida-
des de la minoria gitana y con como aplicar las politicas y distribuir los recursos de manera que
sirvan para compensar las desventajas que sufre ésta respecto al resto de la sociedad.

SUMMARY

The European Union’s enlargement eastward has placed the Roma community (hitherto largely
ignored) at the top of the European agenda. At the same time, it has focused the attention of other
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§ international bodies who have rolled out initiatives to improve the living conditions of Roma
0% (World Bank, International Labour Organization, Council of Europe, etc.).
F
S

The European Union wields little power in social policy, but it has delivered guidelines and stra-
tegic recommendations in key areas for the Romany community, such as the fight against social
exclusion and against discrimination. The Community Programmes and Structural Funds are
essential tools to foment social inclusion of the most underprivileged groups, such as the Roma.

But it is Member States themselves who must become more aware of the needs of the Romany
minority and of how to apply policies and distribute resources in such a way as to offset this
group’s disadvantages with respect to the rest of society.
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1 INTRODUCCION

La Unién Europea no ha tenido nunca una politica clara hacia la comunidad
gitana y, sin embargo, es una de las instituciones europeas que mas ha impul-
sado su promocién social, tanto en términos politicos y legislativos, como en
términos de contribucién econémica.

Por primera vez los gitanos estan en la agenda politica europea, debido fun-
damentalmente al reciente proceso de ampliaciéon de la Unién Europea (UE),
que ha supuesto un interés y preocupacién desconocido hasta ahora por parte
de organismos internacionales y, como consecuencia de la presiéon que éstos
han ejercido, de los Estados miembros.

En la actual UE-25, los gitanos representan entre 10 y 12 millones de ciuda-
danos, una cifra considerable en si misma, pero, sobre todo, y debido a las altas
tasas de natalidad de la comunidad gitana, representa un potencial demografi-
co que contribuira a dar a los gitanos un mayor peso numérico en los préximos
afnos. Pero no son sdlo razones numéricas las que han desencadenado el interés
de la UE sobre los gitanos, sino, muy especialmente, las condiciones de vida,
marcadas por la extrema pobreza, la exclusion social y el rechazo generalizado
de las sociedades mayoritarias.

2 EL IMPACTO DE LA AMPLIACION

El proceso de adhesién de diez nuevos Estados a la UE, entre los que se
incluyen aquellos que cuentan con un mayor nimero de poblacién gitana
(Reptublica Checa, Eslovaquia y Hungria), y la previsiéon de una nueva amplia-
cién para 2007 con dos paises que cuentan con numerosa poblaciéon gitana
(Rumania y Bulgaria) desencaden¢ el inicio del interés por este tema.

El hecho de que la situacién de las minorias fuera considerada por la UE
como uno de los indicadores de progreso y convergencia en el proceso de adhe-
sién de los nuevos Estados miembros de la UE (criterios de Copenhague) supu-
so el desencadenante del seguimiento que se ha hecho en los tltimos afios sobre
este tema. La Comision Europea ha ido evaluando minuciosamente los pasos
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dados por cada uno de los paises candidatos en la linea de mejorar sus condi-
ciones de vida, lo que oblig6 a estos Estados a tomar medidas, muchas veces
precipitadas, a corto plazo, poco realistas y escasamente eficientes.

El impulso politico también ha ido acompafiado de la asignacién de recur-
sos. La UE ayuda a los paises candidatos a prepararse para la adhesiéon pro-
porcionando apoyo financiero y técnico. El principal instrumento es el Progra-
ma PHARE que, desde 1989, apoya a los paises de la adhesion en el dificil
periodo de reestructuracion econémica y de cambio politico que atraviesan
hasta su ingreso en la UE. Los fondos PHARE se centran en las prioridades
establecidas para cada uno de los paises candidatos en su Acuerdo de Adhe-
siéon. Anualmente cada pais recibe una determinada cantidad de fondos
PHARE vy las autoridades nacionales son las responsables de la identificacion y
desarrollo de proyectos, en colaboracién con la Comisién Europea.

Puesto que la Comisién Europea estableci6 la mejora de la situacion de los
gitanos como una de las prioridades de los 10 nuevos Estados miembros duran-
te la etapa de adhesion, la Comisién impulsé el apoyo a proyectos dirigidos a
la comunidad gitana. Reptublica Checa, Eslovaquia, Hungria, y todavia Ruma-
nia y Bulgaria, dedicaron una parte de sus fondos PHARE a proyectos de muy
distinto tipo dirigidos a los gitanos (como ejemplo, en el aiio 2001 se destinaron
31,35 millones de Euros)®. Este tipo de proyectos suele ser de asesoramiento
institucional, de apoyo al disefio de politicas, de formacién y promocién de
jovenes gitanos, de apoyo al movimiento asociativo gitano, etc.

El futuro marco politico y normativo de la UE quedaba hasta ahora refleja-
do en la Constitucién Europea. El «Tratado por el que se establece una Consti-
tucién para Europa», que recientemente ratificamos en Espafa y que probable-
mente quedara paralizado tras las negativas en referendum en Francia y Holan-

da, representaba un paso adelante en el reconocimiento de los derechos de las
minorias, puesto que en el Art. I-2 que declara los Valores de la Unién dice:

La Union se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, liber-
tad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos huma-
nos, incluidos los derechos de las personas que pertenecen a minorias. Estos
valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por
el pluralismo, la no discriminacién, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la
igualdad entre hombres y mujeres.?

(1) http://europa.eu.int/comm/enlargement/docs/pdf/brochure_roma_oct2003_en.pdf.
(2)  http://www.constitucioneuropea.es/
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A pesar del debate que pueda suscitar, el texto de la Constitucién Europea 3
supone un avance en la declaraciéon de ciertos principios que afectan de mane- o9
. . . ., =

ra directa a los gitanos con numerosas referencias a aspectos como la exclusién E!}

social, la discriminacién o la diversidad cultural. Asi, el Art. I-3 que establece
los Objetivos de la Unién, dice en su art. 3 que:

La Unién combatird la exclusion social y la discriminacién y fomentara la justi-
cia y la proteccién sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad
entre las generaciones y la protecciéon de los derechos del nifio. La Unién fomen-
tard la cohesién econdmica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados
miembros. La Unidn respetaréd la riqueza de su diversidad cultural y lingtiistica
y velara por la conservacién y el patrimonio cultural europeo®.

Sin embargo, como deciamos al principio, la Unién Europea nunca ha teni-
do, y sigue sin tener, una politica definida hacia la comunidad gitana; en parte
porque su interés hacia los gitanos es relativamente reciente y, en parte, porque
no sabria como enfocarla. Tiene claro que los problemas fundamentales que
afectan a la comunidad gitana europea son la exclusion social y la discrimina-
cién, pero son dmbitos en los que la UE no tiene competencias directas y lo
tnico que puede hacer es instar a los Estados miembros en como encauzar sus
politicas sociales.

En este sentido, la politica de la Comisiéon Europea ha sido promover medi-
das y programas especificos para la comunidad gitana, que sirvan para com-
pensar las desventajas de partida que tiene (targeting), al mismo tiempo que
refuerza la necesidad de que las politicas generales tengan en cuentan siempre
a la comunidad gitana y sus necesidades (mainstreaming). Hay que destacar,
pues, tanto las medidas y programas especificos que ha promovido y promue-
ve la UE hacia la poblacién gitana, como en qué medida las politicas generales
europeas afectan y tienen un impacto sobre los gitanos. A través de recomen-
daciones, comunicaciones o menciones a los gitanos en documentos estratégi-
cos, la UE ha ido generando un marco legal y una respuesta politica e institu-
cional hacia las necesidades de los gitanos.

Un factor clave en la mejora de las condiciones de vida de los gitanos puede
ser la politica social que desarrolle la UE. La llamada «Agenda de Lisboa» esta-
blece las directrices de la Unién en este sentido. En el Consejo Europeo de

marzo de 2000 en Lisboa, los Jefes de Estado y de Gobierno de la UE se com-
prometieron a crear una estrategia a 10 afios vista para la renovacién econémi-

(3) http://www.constitucioneuropea.es/
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S ca y social, que apostaba por reforzar el modelo social europeo combinando
°3 crecimiento econémico y cohesién social. El valor de los objetivos de Lisboa es
=2 . .1s sye Z Lo

= el compromiso de un enfoque equilibrado entre politicas de caracter economi-

co, pero también social. Desafortunadamente, este compromiso se ha ido ero-
sionando en los ultimos afios a favor de la dimensién econémica y en detri-
mento de la social.

En el mencionado Consejo Europeo de marzo de 2000 en Lisboa, los Jefes de
Estado y de Gobierno se comprometieron también a erradicar la pobreza para
el afio 2010, y para ello lanzaron la Estrategia Europea de Inclusién Social. Tras
la introduccién en el Tratado de Amsterdam (art. 136 y 137) de la lucha contra
la exclusién social entre los Objetivos de la Unién, «construir una Europa mas
inclusiva» se consideré como un elemento esencial en el objetivo estratégico a
10 afios de crecimiento econémico sostenido, mds y mejores empleos y mayor
cohesién social.

La lucha contra la pobreza y la exclusion social sigue siendo un enorme reto
para la UE y sus Estados miembros. Pobreza y carencias materiales suelen ir
asociadas a la incapacidad para participar plenamente en la vida social, por fal-
tar un acceso adecuado al empleo, la educacién y la formacién, la vivienda, el
transporte o la asistencia sanitaria. El empleo es un factor clave de la inclusién
social: no s6lo porque genera ingresos, sino también porque promueve la par-
ticipacion social y el desarrollo personal. Al pasar del desempleo al empleo, la
probabilidad de caer en el riesgo de pobreza disminuye.

Sin embargo, un reciente informe de Eurostat® confirma que tener un tra-
bajo no siempre es suficiente para escapar de la pobreza. En un momento en el
que «crecimiento y empleos» se presenta como la mejor via para salir de la
exclusion social, algunos datos animan el debate politico sobre la lucha contra
la pobreza y la exclusion social, teniendo en cuenta que la inactividad y el des-
empleo han sido considerados durante mucho tiempo factores determinantes
para explicar la pobreza.

Uno de los logros del proceso de inclusion social ha sido una definicién més
clara de las principales prioridades de actuacién para combatir la pobreza y la
exclusion social, que se reflejan en las politicas de los Estados miembros. En la
Unién Europea se observan siete actuaciones prioritarias clave®:

1. aumentar la participacién en el mercado de trabajo;

2. modernizar los sistemas de proteccion social;

(4) Statistics in Focus, Population and Social Conditions, “In-work poverty”, 5/2005: http://epp.eurostat.cec.eu.int/cache/ITY_OFF-
PUB/KS-NK-05-005/EN/KS-NK-05-005-EN.PDF.
(5)  «Informe conjunto sobre proteccion e inclusién social» Comisién Europea (27.1.2005).
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abordar las desventajas educativas;
erradicar la pobreza infantil;
garantizar una vivienda digna;

mejorar el acceso a servicios de calidad;

NS e

vencer la discriminacién y aumentar la integracion de las personas con
discapacidad, las minorias étnicas y los inmigrantes.

Este ultimo apartado pone de nuevo de relieve la necesidad de concentrar
esfuerzos en determinados grupos especialmente excluidos y que, ademas,
estan afectados por dindmicas discriminatorias. La lucha contra la grave mar-
ginacion que sufren esos colectivos exige una combinacién de medidas enca-
minadas a dar acceso a servicios y oportunidades, hacer aplicar la legislacion
contra la discriminacién y desarrollar enfoques especificos. Las dificultades a
las que se enfrenta la poblacion gitana requieren una atencion especial.

En el plano nacional, la consecuencia més visible de la Estrategia Europea
es la obligacion para los Estados miembros de elaborar cada dos afios su pro-
pio Plan Nacional de Accién para la Inclusién Social (PNAincl), que tiene que
ser aprobado por la propia Comisién Europea. La primera ronda tuvo lugar en
junio 2001, con una vigencia de los planes hasta junio de 2003. Cada Estado pre-
sento sus prioridades y acciones para este periodo. La segunda ronda comenz6
en 2003 y, debido a la reciente ampliaciéon de la UE (1 de mayo de 2004) y los
PNAincl de los nuevos Estados miembros que comenzaron en 2004, terminard
en 2006 para hacer coincidir los Planes de los antiguos y nuevos Estados miem-
bros.

Los PNAincl son un instrumento clave para el proceso de inclusion social
de los gitanos. En la primera ronda, sélo tres Estados miembros (Esparia, Irlan-
da y Grecia) reflejaron la comunidad gitana como grupo objetivo de medidas
especificas. Para la segunda ronda, otros dos Estados se sumaron (Finlandia y
Portugal). En los Planes de los 10 nuevos Estados miembros, especialmente en
aquellos que cuentan con una minoria gitana relevante, como Eslovaquia,
Republica Checa y Hungria, los gitanos también aparecen como grupo objetivo
con medidas especificas.

Sin embargo, el hecho de que los gitanos aparezcan como grupo objetivo de
los Planes no supone en si mismo una garantia para que las medidas propues-
tas se lleven a cabo o de que se pongan a disposicién de este objetivo mayores
recursos. Por otra parte, y sin minusvalorar el avance que supone su inclusion
en los planes, éstos no son, en muchos casos, mas que la recopilacién de las
medidas existentes hasta entonces, sin crear medidas o acciones especificas
para los grupos considerados mas vulnerables.

Documentacion Social 137

vYDISOUOTA H

121




6 José Manuel Fresno y Carolina Fernandez

o) . . o2

3 Tanto para la primera como para la segunda ronda, la Comisién Europea,
3 una vez recibe y aprueba todos los PNAincl, elabora un Informe Conjunto con
[ . . . . .
= valoraciones y recomendaciones a partir de su evaluacion de los Planes Nacio-

nales. En ambos casos, la Comision llama la atencion de los Estados miembros
en el sentido de tener en cuenta la diversidad étnica de los paises y las necesi-
dades de las minorias, especialmente la gitana. Una de las seis prioridades que
propone este documento es «hacer un esfuerzo por reducir la pobreza y la
exclusion social de inmigrantes y minorias»®.

En el caso de los nuevos Estados miembros, la Comisidén también evalud los
Planes presentados y reafirmé su preocupacion: «La situacién de algunos grupos
como las minorias étnicas, sobre todo los gitanos, (...) es especialmente preocu-
pante»?. En este caso, una de las seis prioridades establecidas por la Comision se
refiere més especificamente a los gitanos: «Intensificar los esfuerzos para abordar
los altos niveles de exclusion y discriminaciéon que sufren algunos grupos étni-
cos, especialmente los gitanos (...). Una vez mas, es la Comisién Europea quien
recuerda a los Estados miembros sus obligaciones respecto a los gitanos.

La Estrategia estad apoyada por el Programa de Accién Comunitario (2000-
2006):

Concebido para fomentar la cooperacién entre los Estados miembros, debe tener
como objetivo la mejora del conocimiento, el desarrollo de intercambios de infor-
macién y las mejores practicas, y la evaluacién de las experiencias para incre-
mentar la eficacia y la eficiencia de las politicas destinadas a luchar contra la
exclusién.®

En el marco de este Programa, también tienen cabida iniciativas como estu-
dios tematicos. Asi, la Comisién ha publicado recientemente, en colaboracién
con el Programa de Accién de Lucha contra la Discriminacién, el interesante
estudio La situacion de los gitanos en una Europa ampliada®.

La Estrategia supuso en si misma un importante compromiso politico de los
Estados miembros, pero el proceso carece del impulso politico necesario para
desarrollarla. Supone un avance en la medida en que confiere un enfoque inte-
gral a las acciones y aborda cuestiones transversales (género, minorias, inmi-
gracion...), promoviendo la cooperacién y el aprendizaje mutuo entre Estados
y actores. Sin embargo, la Estrategia no ha supuesto la creacion de nuevas poli-
ticas ni la asignacion de nuevos recursos; en muchos casos, es la compilacion de
lo que existia hasta entonces. La participaciéon de los actores en el proceso ha

http://europa.eu.int/comm/employment_social/social_inclusion/docs/final_joint_inclusion_report_2003_en.pdf.
http://europa.eu.int/comm/employment_social/social_inclusion/docs/sec_04_848_en.pdf.
http://europa.eu.int/comm/employment_social/news/2002/jan/03650_es.pdf.
http://europa.eu.int/comm/employment_social/fundamental_rights/pdf/pubst/roma04_en.pdf.
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sido escasa y es queja constante por parte de ONGs y entidades sociales. Por
ultimo, otro de los puntos débiles de la Estrategia es su escasa visibilidad. La
opinién publica europea, pero especialmente aquellos que sufren pobreza y
exclusion social, no conocen la Estrategia y su posible impacto sobre las politi-
cas europeas y nacionales.

5 EL MARCO EUROPEO DE LUCHA CONTRA LA DISCRIMINACION

La UE ha tenido siempre un papel relevante en la defensa y proteccion de
los derechos fundamentales y, en este sentido, la poblacién gitana puede sen-
tirse beneficiada de los textos y medidas adoptadas para promover un marco
que promueva una sociedad maés justa.

A pesar de lo que pueda ocurrir con el Tratado Constitucional, la Carta de
Derechos Fundamentales es un texto vinculante y marca un claro paso adelan-
te. Establece los derechos fundamentales como parte integrante del Tratado vy,
por tanto, con caracter vinculante. La Carta de los Derechos Fundamentales
recoge en un tnico texto, por primera vez en la historia de la Unién Europea, el
conjunto de los derechos civiles, politicos, econdmicos y sociales de los ciuda-
danos europeos y de todas las personas que viven en el territorio de la Unién.

La Carta de Derechos Fundamentales es una base legal muy importante
sobre la que se pueden basar acciones posteriores que obliguen a los Estados a
evitar determinadas circunstancias, y es que la exclusién social o la discrimina-
cién que sufren los gitanos son, en definitiva, una negacién de los derechos fun-
damentales.

Es importante destacar también que el Observatorio Europeo contra el
Racismo y la Xenofobia (EUMC), con base en Viena, serd reemplazado proxi-
mamente por una Agencia de Derechos Fundamentales'”, con un mandato
mucho més amplio. El Observatorio cumplia la funcién de dar a las institucio-
nes comunitarias los medios para el cumplimiento de la obligacién de respetar
los derechos fundamentales en la elaboracién y aplicacién de las politicas y dis-
posiciones aprobadas en su ambito de competencia. Su tarea basica era recoger
y analizar datos sobre racismo y xenofobia, asi como estudiar las causas, con
unos medios limitados en términos de personal y presupuesto.

Se espera que la nueva Agencia disponga de més medios y recursos dentro
de un marco de funciones mucho mas amplio. La creacion de la Agencia plan-
tea cuestiones delicadas como la de la base juridica, puesto que las competen-

(10) http://europa.eu.int/comm/justice_home/news/consulting_public/fundamental_rights_agency/index_en.htm.
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cias comunitarias en materia de derechos fundamentales estdn limitadas, asi
como las cuestiones vinculadas a la definicién de su dmbito de actuacién, las
funciones y tareas que podrian asignarsele y las relaciones con las instituciones
comunitarias y otras instituciones internacionales.

Un instrumento clave para la integracién de los gitanos dentro del marco
politico-normativo de la Unién Europea es la Estrategia Europea de Lucha con-
tra la Discriminacién. Tras la ampliacion de competencias relativas a la discri-
minacién con el Tratado de Amsterdam de 1997, la Comunidad proporciono la
base legal para la accién de la promocién de la igualdad de trato a través de la
adopcién de dos Directivas Europeas: la Directiva 2000/43/CE del Consejo, de
29 de junio de 2000, relativa a la aplicacion del principio de igualdad de trato
de las personas independientemente de su origen racial o étnico; la Directiva
2000/78/CE relativa a la igualdad de trato en el empleo.

El impulso de la Unién Europea para reforzar la efectividad de los instru-
mentos legales para combatir la discriminacién constituye una oportunidad
Unica para establecer mayores garantias formales para la igualdad de trato de
todas aquellas personas susceptibles de ser victimas del racismo y la discrimi-
nacion y, en este sentido, la minoria gitana es uno de los grupos mas vulnerables.

La mencionada Directiva 2000/43/CE™, de obligado cumplimiento para
todos los Estados miembros, es un instrumento clave para combatir la discri-
minacién por motivos de origen racial o étnico. De acuerdo a la normativa
comunitaria, el plazo de transposicion a la normativa de cada uno de los Esta-
dos miembros finaliz6 19 de julio de 2003, y para los nuevos miembros coinci-
diendo con su ingreso el 1 de mayo de 2004. Eso significa que todos los actua-
les Estados miembros de la UE deben haber transpuesto la Directiva y llevado
a cabo los cambios legislativos internos necesarios para asumir las disposicio-
nes establecidas por la Directiva. Si no es asi, la Comisién puede emprender
acciones contra los paises que no lo hagan y, de hecho, la Comisién llevé ante
el Tribunal Europeo de Justicia a Luxemburgo y a Finlandia.

La legislacion antidiscriminacion serd efectiva en la medida en que lo sean
los mecanismos que se establezcan para poner en préctica sus disposiciones.
Por ello, la obligatoria creacién de organismos especializados para la promo-
cién de la igualdad de trato es un elemento fundamental para poder realizar
progresos efectivos en la realidad social.

En el caso de Espafia, la Directiva se transpuso posteriormente al plazo pre-
visto, a través de la Ley 62/2003 de medidas fiscales, administrativas y de
orden social (Ley de acompafiamiento presupuestario). Sin embargo, todavia

(11)  http://europa.eu.int/eur-lex/pri/es/oj/dat/2000/1_180/1_18020000719es00220026.pdf.
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no se ha producido el necesario desarrollo reglamentario legalmente previsto.
Ademas, el articulo 33 de dicha ley prevé la creacion del Consejo para la pro-
mocion de la igualdad de trato y no discriminacién de las personas por su ori-
gen racial o étnico, adscrito formalmente al Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales (MTAS), al que se iba a dotar del marco minimo de competencias mar-
cado por dicha Directiva, y que todavia no se ha creado.

El Ministerio no tiene un interlocutor definido en el sector de las ONGs,
aunque varias entidades se han agrupado formando un Grupo de Trabajo"
que se ha reunido en varias ocasiones con el MTAS para canalizar propuestas
sobre aspectos fundamentales del futuro 6rgano especializado, como la com-
posicion, estructura, funcionamiento, competencias, financiacién, etc. Por otra
parte, el MTAS ha solicitado recientemente a un grupo externo un estudio sobre
la posible naturaleza juridica de dicho 6rgano y el Gobierno se ha comprome-
tido a poner en marcha el Consejo a lo largo de este afio.

La legislacion obliga a las instituciones, los Estados y sus ciudadanos, y las
dos Directivas mencionadas anteriormente forman parte integral de la estrate-
gia comunitaria para cambiar actitudes y comportamientos discriminatorios.
Sin embargo, no es suficiente, y por eso se estableci6é en paralelo con las Direc-
tivas un Programa de Accién Comunitario para luchar contra la discriminacion
(2001-2006)", disefiado para apoyar actividades que combatan la discrimina-
cién por motivos de origen étnico o racial, religién o creencias, discapacidad,
edad y orientacién sexual. Sus objetivos fundamentales son: mejorar el analisis
y la comprension de los temas vinculados a la discriminacion; desarrollar la
capacidad para combatir y prevenir la discriminaciéon a través del reforza-
miento del didlogo entre distintas instituciones y organismos; y promover los
valores que subyacen en la lucha contra la discriminacién a través de acciones
de sensibilizacién. Los gitanos son, por tanto, un grupo objetivo clave en el con-
texto de este Programa y son varios los proyectos que, bien directa o indirecta-
mente, se dirigen a los gitanos.

6_LQ&EQN[LQ&ESIB!J§JJ.[BALES—

Como hemos visto, en el marco de la UE se han adoptado decisiones politi-
cas y de tipo normativo de gran valor para promover la mejora de las condi-
ciones de vida de los gitanos. Sin embargo, los pasos en esta direcciéon deben ir
acompafnados de recursos e instrumentos financieros que permitan en la prac-

(12) Fundacion Secretariado General Gitano, Cruz Roja, ACCEM y CEPAIM.
(13) http://europa.eu.int/comm/employment_social/fundamental_rights/policy/prog_en.htm.
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S tica la ejecucién de las medidas propuestas; por otra parte, los instrumentos
°3 financieros de la Unién deben estar alineados con los compromisos politicos de
= las instituciones comunitarias. Si hemos dicho anteriormente que existe un

claro compromiso politico de la UE a favor de los gitanos, ésta debe poner los
medios necesarios para materializar ese compromiso.

Por su volumen de recursos y por sus objetivos, los Fondos Estructurales, y
especialmente el Fondo Social Europeo, han demostrado ser un instrumento
clave de la politica de cohesion europea y, en este sentido, para la promocién
de los grupos més desfavorecidos a través de su incorporacion al mercado labo-
ral. De hecho, existen dentro de la UE casos de buenas practicas sobre el uso de
los Fondos Estructurales (FSE) a favor de la insercién de los gitanos en el mer-
cado laboral™.

En la etapa 2000-2006 existen buenas experiencias de uso de estos fondos a
favor de los gitanos, por lo que el periodo 2007-2013 supone una oportunidad
inestimable para reforzar y extender esas experiencias. Las instituciones comu-
nitarias estdn actualmente elaborando y adoptando los Reglamentos de los
futuros Fondos Estructurales, por lo que éste es un momento crucial para inten-
tar que esa financiacion sirva para apoyar mejor los objetivos sociales de la UE.
La Comision Europea present6 el 14 de julio de 2004 sus propuestas legislati-
vas destinadas a la reforma de la politica de cohesién para el periodo 2007-2013,
en el que los diez nuevos Estados miembros de la reciente ampliacién son ya,
por primera vez, receptores de fondos. A lo largo de este afio 2005, el Parla-
mento y el Consejo llegaran a un acuerdo sobre la nueva reglamentacion.

Las propuestas presentadas por la Comisién parecen encajar perfectamente
con los objetivos sociales de la Unién, pero son los Estados miembros los que,
en la préctica, deciden finalmente cémo distribuir esos fondos europeos. En el
caso del Fondo Social Europeo, el que mejor puede cubrir las necesidades de la
poblacién gitana para facilitar su integracion a través del mercado laboral, «se
establecera un vinculo reforzado entre el FSE, la Estrategia Europea de Empleo
y las prioridades de la Unién en materia de inclusién social, de educacién y for-
macién, asi como de igualdad de oportunidades.» «En el objetivo Competitivi-
dad, la accién se concentrard en la capacidad de adaptacion de los trabajadores
y de las empresas, el acceso al mercado de trabajo, la inclusién social de los més
desfavorecidos, la lucha contra las discriminaciones y el desarrollo de asocia-
ciones y redes a favor del empleo y la inclusién.»"

(14) National Programme for the Spanish Roma community ACCEDER.
http://europa.eu.int/comm/financial_perspective/cohesion/index_en.htm.
http://europa.eu.int/comm/employment_social/news/2004/jan/es4_en.pdf.

(15)  http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/informat/reg2007_en.pdf.
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De esta manera, todo parece indicar que los gitanos podrian beneficiarse de 3

los fondos y de las acciones que se lleven a cabo en el marco del FSE. Sin embar- °3
. . . . . . )

go, la experiencia nos dice que no es asi, que los gitanos no acceden a dichos =

fondos sin el apoyo de una accién positiva. Por eso es necesario combinar las
medidas generales con medidas especificamente dirigidas a ciertos grupos que,
por sus condiciones claramente desfavorecidas, de otra manera, no podrian
beneficiarse. La concentracién de esfuerzos y recursos en los grupos més vul-
nerables permite corregir desigualdades y desventajas de partida.

De ahi que la formulacién que se haga de los futuros Reglamentos, en el
marco de las Perspectivas Financiera (2007-2013), y especialmente en el caso del
FSE, es la base para posibles acciones positivas de las que dependera que los
gitanos puedan realmente beneficiarse de estos recursos y conseguir que ten-
gan un impacto sobre sus condiciones de vida.

Ademas del FSE, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) puede
contribuir, de manera distinta pero muy importante, sobre las condiciones de
vida de la poblacién gitana. Este instrumento financiero estd destinado a inver-
tir en infraestructuras que faciliten el desarrollo econémico y social. Esa dimen-
sién en parte social de estos fondos permite inversiones, por ejemplo, en la
mejora de las infraestructuras sanitarias, la renovacién de una escuela, el sumi-
nistro de agua o electricidad en espacios donde no hay, o la construccién de un
centro de formacién profesional. Intervenciones todas ellas que permitirian
paliar situaciones de deficiencias y necesidades que afectan a una buena parte
de la poblacién gitana en Europa, especialmente aquélla que vive en asenta-
mientos segregados y que no cuenta con los equipamientos e infraestructuras
bésicas necesarias para una vida digna (carreteras de acceso, electricidad, agua
potable, etc.)

En el marco de los Fondos Estructurales, las posibles acciones en cada uno
de los Estados miembros dependen de las prioridades establecidas en sus res-
pectivos Programas Operativos, y aqui los Estados cuentan con un amplio mar-
gen de flexibilidad para priorizar intervenciones en un sentido o en otro, por lo
que, una vez mas, el destino de las acciones y recursos dependera de la volun-
tad politica de los gobiernos.

En definitiva, el marco que ofrece la Unién Europea para la comunidad gita-
na es un marco que favorece la inclusion social, la proteccioén de sus derechos y
la promocién de su identidad cultural. Son los Estados miembros, y los distin-
tos niveles de la administracién, quienes tienen la responsabilidad dltima de
desarrollar ese marco legal y politico, y asignar los recursos necesarios para
ello.
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RESUMEN

Rumania ha tenido que armonizar su marco legislativo referente al tratamiento de las minorias
étnicas con los estandares europeos para satisfacer los criterios politicos establecidos por la UE.
Se han establecido distintas estructuras para desarrollar y materializar lo establecido en ese
nuevo marco juridico. EI Departamento para las Relaciones Interétnicas (DIR) ha sido una de
ellas. Otra importante estructura ha sido la Agencia Nacional para los Roma (ANR), una ins-
titucion bdsica para la puesta en marcha de la Estrategia Nacional para la Mejora la Situacion

(*)  Traduccion: Jorge Nufio Mayer.

Documentacion Social 137 | 129
\




=
Q
3
3
=
8

7 Cristian Jura

de los roma. Esta constituye la principal estrategia implementada a nivel nacional para la mejo-
ra de las condiciones de vida de los gitanos. A nivel internacional, también se han promovido
otras medidas, como la Década para la Inclusion de los Roma 2005-2015, con apoyos de otras
instituciones internacionales como el Banco Mundial y el Open Society Institute.

ABSTRACT

Romania has had to bring its legislative framework for ethnic minorities into line with Europe-
an standards to satisfy the political criteria set by the EU. Various structures have been deplo-
yed to develop and materialise the provisions under this new legal framework. The Department
for Inter-Ethnic Relations (D.I.R.) is one such example. Another important structure is the
National Agency for Roma (N.A.R.), an institution that is basic for implementing the National
Strategy to Improve the Situation of Roma, which is the main strateqy at national level to bet-
ter Romas’ living conditions. Internationally, other measures have also been implemented, such
as the Decade of Roma Inclusion 2005-2015, with the support of other international institutions
like the World Bank and Open Society Institute.
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1 INTRODUCCION

Hay una necesidad de hablar de la situacion de la poblacién roma/gitana,
no s6lo en Rumania, sino en toda Europa. Hay varias razones que justifican esta
necesidad. La primera razén es que realmente desconocemos el ntimero de
roma/gitanos que hay tanto en Rumania como en Europa. Las estadisticas ofi-
ciales y las no oficiales muestran diferencias muy importantes. En Rumania,
por ejemplo, se habla oficialmente de un ndmero de 500.000 roma/gitanos,
pero extraoficialmente hay voces que cifran a esta poblacién entre 2 y 2,5 millo-
nes de personas. Otra razén reside en la forma de identificar a los roma/gita-
nos. Existe la heteroidentificacion y la autoidentificacion. ;Cudl de ellas consi-
derar? iEs dificil de contestar!

La segunda razon es la cultura y los prejuicios de la mayoria. Es una cultu-
ra muy colorista, con tradiciones que, en ocasiones, rompen las normas legales
y empujan a los roma/gitanos al margen de la sociedad.

La tercera razén es que, durante el comunismo, este problema fue ocultado.
Por lo menos en Rumania, descubrimos a una poblacién que es bastante dife-
rente a nuestra sociedad.

En Rumania, existen dos vias para la mejora de la situacién de los roma/gi-
tanos. Una se basa en la estrategia nacional para mejorar la situaciéon de los
roma/gitanos y la otra esté ligada a las demds minorias, ya que los roma/gita-
nos son apenas una de las 19 minorias étnicas que viven en Rumania. El gobier-
no de Rumania desarrolld una estrategia para mejorar la situaciéon de los
roma/gitanos, ya que tienen necesidades especiales en términos de empleo,
vivienda, salud, infraestructuras basicas y educacién.

Teniendo en cuenta estas consideraciones previas, analizaremos en primer
lugar el marco general para la proteccién de las minorias nacionales en Ruma-
nia y después el marco especial para mejorar la situaciéon de los roma/gi-
tanos. También analizaremos algunas actividades internacionales relaciona-
das con esta poblacion. S6lo de esta manera podremos tener una imagen com-
pleta.
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D i dotes v

2.1. Armonizacion con la legislacion de la UE referente
a la no discriminacion

Después de la adopcion, en el afio 2000, de la Orden Gubernamental n.” 137
referente a la prevencién y sancién de todas las formas de discriminacién, el
Departamento para las Relaciones Interétnicas (en adelante DIR) promovié con
debates y datos su ratificacién en las dos cdmaras del Parlamento. La Ley
n.” 48/2002 que promulga esta Orden fue adoptada y publicada en enero de
2002, sin modificaciones sobre el texto inicial. Esta nueva normativa aplicé en
la legislacion rumana dos aspectos del acervo comunitario referente a las poli-
ticas sociales: la Directiva 2000/43/CE del Consejo de la UE, relativa a la apli-
cacion del principio de igualdad de trato de las personas independientemente
de su origen racial o étnico, y la Directiva 2000/78/CE del Consejo, relativa al
establecimiento de un marco general para la igualdad de trato en el empleo y
la ocupacién. Asi, Rumania respeta los estdndares internacionales en este
campo, satisfaciendo uno de los compromisos ligados a la actual condicién de
Rumania como pais candidato a la UE.

Rumania participa desde el 2002 en el Programa de Accion Comunitario de
Lucha contra la Discriminacion (2001-2006), ligado al acervo comunitario en el
campo de la no discriminacién.

2.2. Aplicacion del Convenio Marco para la Proteccion de Minorias
Nacionales

El principal instrumento juridico en el &mbito de competencias del DIR es
el Convenio Marco para la Proteccién de Minorias Nacionales. Después de la
publicacién de los resultados del primer ciclo de seguimiento de la modalidad,
en la cual Rumania estd desarrollando este Convenio Marco, en octubre de
2002, el DIR organiz¢6 actividades de difusion, tales como el seminario sobre la
Aplicacion del Convenio para la Proteccion de Minorias Nacionales. Los primeros
resultados de su seguimiento. El acontecimiento recibi6 la ayuda técnica y finan-
ciera del Consejo de Europa.

En 2004, el DIR participé en un informe elaborado por el Ministerio de
Asuntos Exteriores, informe relativo a la forma en la que las autoridades ruma-
nas respondieron a las recomendaciones del Consejo de Europa después del
primer ciclo de seguimiento en la aplicacién del Convenio Marco.
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2.3. Medidas tomadas para ratificar la Carta Europea sobre las Lenguas
Regionales o Minoritarias

En 2002, el DIR comenz6 a tomar medidas para ratificar otro instrumento
juridico importante para el Consejo de Europa en el sistema de minorias nacio-
nales: la Carta Europea sobre las Lenguas Regionales o Minoritarias. Este docu-
mento, firmado por Rumania en 1995, fue objeto de dos rondas de consultas
con el Consejo para las Minorias Nacionales. En 2002 y 2003, con la ayuda
financiera y técnica del Consejo de Europa, tuvieron lugar seminarios y deba-
tes con expertos internacionales.

2.4. El sistema complementario para la proteccion de los
derechos humanos y de la lucha contra la discriminacion

La Directiva 2000/43/CE del Consejo de 19 de junio de 2000 afirma en su
pérrafo 23: «Los Estados miembros deben fomentar el didlogo entre los interlo-
cutores sociales y con las organizaciones no gubernamentales para estudiar las
distintas formas de discriminacién y combatirlas».

En Rumania, después de la caida del régimen comunista en 1989, fueron
tomadas medidas importantes para la creaciéon de un sistema de proteccion
especifico de los derechos humanos y las libertades fundamentales.

Hoy en dia, nos beneficiamos de un sistema complementario de proteccién
de los derechos humanos. Este sistema complementario se basa en cinco pila-
res:

e El primero es el pilar gubernamental integrado por varios érganos admi-
nistrativos. El Departamento para las Relaciones Interétnicas (DIR) es un
organismo de la administracion publica central, que se subordina al pri-
mer ministro y esta coordinado por la Secretaria General del Gobierno en
el Ministerio de la Coordinacién.

* El segundo pilar esta representado por el Consejo de las Minorias Nacio-
nales. Entre sus cometidos, destaca la coordinacién y la ayuda a la activi-
dad de las organizaciones ciudadanas que pertenecen a las minorias
nacionales.

* El tercer pilar estd representado por el Consejo Nacional de Lucha contra
la Discriminacién. Un momento significativo en la evoluciéon de la legis-
lacién rumana referente a los derechos humanos fue la promulgacién de
la Orden Gubernamental n.” 137/2000 (ratificada posteriormente por la

Documentacion Social 137 |

~l
vYDISOUOTA H

133




.
=)
S
°g
)
=
AN

7 Cristian Jura

Ley n.° 48/2002) relativa a la prevencioén y la sancién de todas las formas
de discriminacion. El marco institucional para el desarrollo de sus come-
tidos fue definido en la Decisién Gubernamental n.® 1194/2001 relativa a
la creacion, la organizacién y la actividad del Consejo Nacional para la
Lucha Contra la Discriminacién. El Consejo es una estructura ejecutiva
que pertenece a la administracion central, subordinada al gobierno, cuya
tarea principal es asegurar el principio de igualdad entre los ciudadanos,
proponiendo los documentos normativos relacionados con este campo
de accién, colaborando con las autoridades publicas, recibiendo deman-
das y quejas, etc. La promulgacion de esta norma fue mencionada como
un paso positivo en el Informe sobre el progreso hecho por Rumania
como estado candidato a la Unién Europea.

* El cuarto pilar esta representado por el defensor del pueblo; su deber
principal es defender los derechos y las libertades de los ciudadanos con-
tra el abuso o la interferencia de las autoridades ptblicas.

* El quinto pilar estd representado por la sociedad civil, interlocutores
sociales, universidades e institutos de investigacion.

La Orden 64/2003, publicada en el Boletin Oficial n.” 464 de 26 de junio de
2003, regula las medidas que deben ser tomadas para el establecimiento, ges-
tion, reestructuraciéon o funcionamiento de ciertas estructuras dentro del
gobierno, de los ministerios, de otros organismos especializados de la adminis-
tracion central y de instituciones ptublicas. Segtin determina el articulo 2, parra-
fo 1, letra e) de esta Orden, el Departamento para las Relaciones Interétnicas se esta-
blece como estructura sin capacidades legales, se subordina al primer ministro, esta
coordinado por la Secretaria General del Gobierno y asume el control de la acti-
vidad respecto a minorias nacionales del anterior Ministerio de la Informacién
Publica.

La estructura y las responsabilidades principales del Departamento para las
Relaciones Interétnicas (DIR) se enumeran en la Decisién n.® 749 del gobierno
publicada en el Boletin Oficial 488 de 7 de julio de 2003. Dos Subsecretarios de
Estado, representando respectivamente a las minorias hiingara y alemana,
supervisan la actividad del Departamento.

En este contexto, DIR se centré en promover y desarrollar programas que
tenian como objetivo la garantia, la preservacion, la expresion, la promocién y
el desarrollo de la identidad étnica, cultural, lingiiistica y religiosa de las per-
sonas que pertenecian a las minorias nacionales.

De la actividad del DIR destaca su participacién en el borrador del informe
sobre la puesta en practica en Rumania del Convenio Marco para la Proteccién
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de las Minorias Nacionales del Consejo de Europa, asi como en la elaboracién
de borradores de los capitulos referidos a minorias nacionales de los informes
que Rumania ha de presentar a otras instituciones y organismos internaciona-
les.

Para alcanzar sus propositos, el DIR establece y mantiene la cooperacion
con el Consejo de Minorias Nacionales —o6rgano consultivo del gobierno, coor-
dinado por el DIR—, asi como con cada una de las organizaciones ciudadanas
pertenecientes a las minorias nacionales que son miembros del Consejo, ofre-
ciéndoles la ayuda financiera y técnica para los proyectos y programas inicia-
dos por éstas.

El DIR también establece y mantiene actividades de cooperacién con los
departamentos gubernamentales y las organizaciones no gubernamentales con
actividad en el campo de las minorias y de la lucha contra la discriminacién por
motivos étnicos, tanto en Rumania como en el exterior.

Segun la normativa reflejada en GD 749/2003, el DIR desarrolla otras tare-
as, como por ejemplo: solicitando datos e informacién de las diferentes admi-
nistraciones que son necesarios para su actividad; apoyando la investigacion
cientifica en materia de relaciones interétnicas cooperando con los organismos
y las instituciones especializados en este campo.

La actividad desarrollada en 2004 por el DIR se realiz6 de acuerdo a la Deci-
sién n.° 749/2003 referente a la organizacion y a la funcién del Departamento
para las Relaciones Interétnicas, con algunas modificaciones que se detallan a
continuacion.

Entre el 29 de marzo y el 24 de octubre de 2004, la Oficina para los Asuntos
de la Poblacién Roma estaba inserta dentro del departamento, siendo transfor-
mada luego en la Agencia Nacional para la Poblacion Roma/Gitana. La oficina
fue incluida en la estructura del departamento segtin la normativa prevista en
el Decreto Gubernamental n.® 407 del 23.03.2004 para la modificacién y la eje-
cucion de la Decisiéon Gubernamental n.° 749 /2003, siendo creada ex novo ba-
jo el nombre de Agencia Nacional para la Poblacién Roma/Gitana, segin
la Orden de Emergencia, como organismo auténomo de la Administracién
Publica Central, con personalidad juridica propia, pero subordinada al gobier-
no. La Agencia también puso en marcha la Unidad de Desarrollo PHARE
RO/2002/000-586.01.02 «Apoyo a la Estrategia Nacional para mejorar las con-
diciones de vida de los roma/gitanos».

El 19 de noviembre de 2003 me designaron Secretario de Estado en el
Departamento para las Relaciones Interétnicas. Durante este tiempo, apoya-
ron mi tarea los Subsecretarios de Estado que representaban a la minoria
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hingara (Attila Marko, nombrado el 8 de julio de 2003) y a la minoria ale-
mana (Ovidiu Gant, nombrado el 8 de julio de 2003). Durante el tiempo que
la Oficina para los Asuntos de la Poblacion Roma funcioné dentro del
Departamento para las Relaciones Interétnicas, estaba designado un repre-

sentante de la minoria Roma, el Sr. Ilie Dinca, nombrado el 8 de noviembre
de 2003).

En diciembre de 2004 estd funcionando el DIR con la siguiente estructura de orga-
nizacion: el Secretario de Estado, ayudado por un Subsecretario de Estado, el
Departamento de Relaciones con la Sociedad Civil y los Organismos Interna-
cionales, el Departamento de Ayuda para los Programas y el Departamento de
las Regiones, que incluye las oficinas regionales de Cluj, Suceava, Constanta y
Turnu-Severin.

A iniciativa del Ministerio de la Informacién Publica, el gobierno aprob6
en noviembre de 2001 la Decisiéon n.” 1194 que desarrolla la organizaciéon
y la operativa del Consejo Nacional para la Lucha contra la Discriminacion
(NCCD). Este organismo desempenara su papel asegurando el principio de
igualdad entre los ciudadanos y combatiendo cualquier tipo de discrimina-
cion, segun lo estipulado en la Orden n.° 137 de 2000 relativo a la preven-
cion y penalizacion de todas las formas de discriminacién. EI NCCD tiene
desde 2002 partida presupuestaria propia, y llegard a ser operativo una vez
que se hayan puesto en marcha la gerencia y los espacios necesarios. Entre
otras funciones, el NCCD realizard actividades para combatir la discrimina-
ciéon por motivos de raza, pertenencia étnica, educacién, salud, empleo o
servicios publicos.

Desde un punto de vista institucional, el Departamento para las Relacio-
nes Interétnicas colabora permanentemente con los departamentos especiali-
zados en minorias o derechos humanos dentro de otras administraciones,
tales como el Ministerio de Educacién y de Investigacion, el Ministerio de
Cultura y Cultos, el Ministerio de Asuntos Exteriores. Referente a las activi-
dades relacionadas con la actual condiciéon de Rumania como pais candidato
ala UE, el Departamento colabora con el Ministerio para la Integracién Euro-

pea.

Una colaboracion permanente fue establecida con el grupo parlamentario de
UDMR® y el Grupo Parlamentario de Minorias Nacionales dentro de la Cdmara de Diputados.

(1) Unién Democratica Magyar (hiingara) de Rumania.
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2.5. Datos y estadisticas

Poblacion perteneciente a los distintos grupos étnicos segiin los censos de 2002 y 1992

2002 en %
2002 1992 comparado
Grupo étnico Personas % Personas % a1992
TOTAL 21698181 100 22810035 100 95.8
Rumanos 19409400 89.5 20408542 89.5 95.1
Hungaros 1434377 6.6 1624959 7.1 88.3
Roma (gitanos) 535250 25 401087 1.8 133.4
Alemanes 60088 0.3 119462 0.5 50.3
Ucranianos-
ruthenos 61353 0.3 65764 0.3 93.3
Rusos de
Lipova 36397 0.2 38606 0.2 94.3
Turcos 32596 0.2 29832 0.1 109.3

Los resultados obtenidos por las minorias en las elecciones locales de 2004:

Votos Concejales Alcaldes
Nombre de la organizacién
perteneciente a minorias
nacionales Niimero % Niimero % Niimero
La Unién Democratica Magyar
de Rumania 455.625 4.92 2.481 6.20 186
El Partido Social de los Roma
de Rumania 69.293 0.75 189 047
El Foro Democratico
de Alemanes de Rumania 77.573 0.84 96 0.24 9
La Unién Ucraniana
de Rumania 5.448 0.06 29 0.07 2
La Comunidad de Rusos
de Lipova de Rumania 4.309 0.05 21 0.05 1
La Unién Democrética de
Eslovacos y Checos de Rumania 3.048 0.03 20 0.05
La Unidén de Serbios de Rumania 2.12 0.02 11 0.03
La Unién de Croatas de Rumania 760 0.01 6 0.01 1
La Unién Brlgara de Banat
-Rumania 1.645 0.02 5 0.01 1
La Unién Democratica de los
Tartaros Turco-Musulmanes
de Rumania 5.589 0.06 3 0.01
La Unién de Polacos de Rumania
DOM POLSKI 533 0.01 2 0.00

Fuente: Datos oficiales comunicados por la Oficina Electoral Central.

Documentacion Social 137

vYDISOUOTN H

137

|
f



—f

vLvISOUON

i 7 Cristian Jura

2.6. Medios de Comunicacion

Durante 2004, el DIR consideré extremadamente importante la relacion con los
medios de comunicacion. Asi, fueron establecidas colaboraciones con las publicaciones
«Nine O’Clock», «Romaniai Magyar Szo» y «Ziua». Estas publicaciones inclu-
yeron suplementos y articulos que se referian a la actividad del Departamento
y a las Organizaciones que pertenecian a las minorias.

El Departamento publicé un boletin de noticias mensual transmitido a los
socios de la sociedad civil, a las instituciones publicas interesadas, a las organi-
zaciones y organismos internacionales, asi como a los representantes diploméa-
ticos en Bucarest.

En septiembre, en presencia de numerosos periodistas y diplométicos se
present6 la Web oficial del Departamento: www.dri.gov.ro. Todas estas ini-
ciativas han contribuido perceptiblemente a un mayor nivel de transpa-
rencia en la actividad del Departamento, asi como a una comprensién mejor
del estatuto y del papel de las minorias nacionales en la actual sociedad
rumana.

Un andlisis de la prensa realizado en noviembre por el propio Departamen-
to, demuestra que la gran mayoria de articulos escritos sobre la actividad del
DIR y las minorias estdn centrados en datos objetivos, siendo los articulos nega-
tivos, en proporcién, reducidos.

Entre los temas favoritos estaba el Holocausto (el 27 %), el uso de minorias
nacionales como masa manipulable en las elecciones (el 21 %), la ayuda de las
autoridades locales para solucionar los problemas de la comunidad roma (el
19 %).

Durante este periodo fueron publicados 314 articulos sobre minorias étni-
cas. El alto ndmero de articulos fue debido a las elecciones generales. Hubo
muchos articulos referidos al papel de la Oficina Electoral Central ante la apa-
ricién de nuevas organizaciones de minorias nacionales, asi como las tensiones
entre las viejas y nuevas organizaciones. Las minorias hiingaras, roma/gitana,
alemana y ucraniana fueron de especial interés para la prensa.

El cumplimiento de los objetivos fijados en la «Estrategia para Mejorar la
Situacioén de los Roma/Gitanos» es una prioridad para el DIR y para la Oficina

de Asuntos de los Roma/Gitanos en el periodo de noviembre 2003-octubre
2004.
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3.1. Las actividades nacionales

3.1.1. La Gomision Mixta PARA EL DESARROLLO Y SEGUIMIENTO DE LA ESTRATEGIA NAcionAL
PARA MEJORAR LA Gonbicion DE LoS Roma/GiTaNoS

Asegurando un adecuado apoyo institucional para desarrollar la Estrategia
Nacional para Mejorar la Situacién de los Roma/Gitanos, una de las primeras
medidas puestas en practica por el Departamento para las Relaciones Interét-
nicas / Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos, fue el relanzamiento de
la Comisién Mixta para el Desarrollo y Seguimiento de la Estrategia Nacional
para Mejorar la Condicién de los Roma/Gitanos. Asi, en enero de 2004, a pro-
puesta del Departamento para las Relaciones Interétnicas / Oficina para los
Asuntos de los Roma/Gitanos, fue aprobada la Orden n.” 346 /2004 de la Secre-
tarfa General del Gobierno referente a la modificaciéon de la comisién mixta
para la puesta en practica y supervision de la decisién gubernamental 430/2001
(comision mixta), referente a la Estrategia Gubernamental para Mejorar la
Situacién de los Roma/Gitanos. Segun esta Orden, la presidencia de la comi-
sién mixta estd encomendada al Secretario de Estado del Departamento para
las Relaciones Interétnicas. La Orden también confirma o sefiala nuevos miem-
bros de este comité, incluyendo los miembros de las organizaciones roma/gita-
nas de Rumania. Durante este periodo se celebraron seis reuniones de la Comi-
sién Mixta, teniendo como meta analizar los informes de actividad de cada
ministerio con competencias dentro de la Estrategia, asi como debatir sobre las
posibilidades de conseguir nuevos fondos de instituciones internacionales con
el fin de alcanzar todas las metas fijadas en la Estrategia Nacional para Mejorar
la Situacién de los Roma/Gitanos. Tres de estas reuniones tuvieron forma de
talleres.

3.1.2. RECURSOS FINANCIEROS DESTINADOS A LA PUESTA EN PRACTICA DE LAS MEDIDAS MENCIONADAS
EN LA ESTRATEGIA NacioNAL PARA MEJORAR LA SITUACION DE LoS Roma/Gitanos

Considerando la preocupaciéon permanente para conseguir fondos del pre-
supuesto del estado o externos, que sostengan financieramente la «Estrategia
para Mejorar la Situacion de los Roma/Gitanos», el Departamento para las Relacio-
nes Interétnicas / Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos desarroll6
una serie de medidas con ese fin:

¢ Asi, en noviembre de 2003, con la Ley 507 /2003 sobre el Presupuesto del
Estado para 2004, fue asignada la cantidad de 64 mil millones ROL para
la puesta en practica de la «Estrategia para Mejorar la Situacién de los
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Roma/Gitanos». El 11 de octubre de 2004, el gobierno aprobé el Decreto
Gubernamental n.° 1514 /2004, referente a la cofinanciacion y a la gestion
de los programas, «Actividades para la puesta en practica y el segui-
miento de la Estrategia para Mejorar la Situacién de los Roma/Gitanos -
2004» entre el gobierno rumano y el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD). Este programa, iniciado por el Departamento para
las Relaciones Interétnicas del Gobierno de Rumania y puesto en préacti-
ca conjuntamente con el PNUD mediante un memorandum de compren-
sién, continta los esfuerzos del gobierno de Rumania para mejorar la
condicién de los roma/gitanos. El programa se disefia para apoyar la
mejora de la condicién de los roma/gitanos con la concesion de ayudas
para proyectos de vivienda, infraestructuras basicas, actividades genera-
doras de renta y compra de tierra de labor. La contribucién del PNUD a
este programa asciende a 4.080.000.000 ROL (120.000 USD).

El Departamento para las Relaciones Interétnicas, en colaboracién con el
PNUD, el gobierno sueco, la Organizaciéon Mundial de la Salud, autori-
dades locales y ONGs, abrié un Centro para Roma / Ayuda Social Gita-
na en Marasesti el 6 de septiembre de 2004. El proyecto piloto, con un
coste aproximado de 100.000 USD, tiene como objetivo mejorar la situa-
cién socioeconémica y de salud de los roma/gitanos que residen en
Marasesti.

La Unidad Operativa, dentro del Departamento para las Relaciones Inte-
rétnicas / Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos, estd poniendo
actualmente en ejecucion el programa PHARE 2002/000-586.01.02,
«Ayuda a la Estrategia para Mejorar la Situacion de los Roma/Gitanos»,
con un coste total de 6 MEURO. El programa tiene dos partes importan-
tes: primero, y por valor de 1.2 MEURO, pretende consolidar la capaci-
dad institucional de las estructuras que desarrollan la «Estrategia para
Mejorar la Situacion de los Roma/Gitanos» y de sus socios con los que
cooperan para hacer lograr el objetivo de la Decision Gubernamental
430/2001; la segunda parte, llamada la parte de inversién, por un valor
total de 4.8 MEURO, esta dirigida a lograr espacios de cooperacién acti-
va entre los representantes de los roma y las instituciones publicas, con el
fin de disefiar y poner en comun proyectos en las dreas siguientes: vivien-
da e infraestructuras bésicas, formacién profesional, actividades genera-
doras de renta y el acceso a los servicios de salud. El 14 de mayo de 2004
tuve oportunidad de participar, junto con los representantes de la dele-
gacion de la Comision Europea en Rumania, en la presentacion oficial de
la parte de inversioén del programa mencionado en sus cinco campos de
accién: acceso a la salud, vivienda e infraestructuras bésicas, formacién
profesional y actividades generadoras de renta.
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¢ La Unidad Operativa de los programas PHARE, integrada en el Depar-
tamento para las Relaciones Interétnicas / Oficina para los Asuntos de los
Roma/Gitanos, participé desde junio de 2003 en las «Actividades de Pro-
gramacion Plurianuales 2004-2006 de PHARE». En julio de 2004, fueron
concluidos los documentos de programacion (las fichas de sector y las
fichas de proyecto) y enviados a los departamentos especializados de la
Comisién Europea, donde estan actualmente bajo anédlisis para su apro-
bacioén. El programa plurianual de PHARE, por valor total de 43,90 millo-
nes de EUR, de los que 35 millones de EUR son contribucién de la UE,
serd puesto en marcha en 2005, siendo su finalizacién, previsiblemente, a
finales de 2009.

* En agosto de 2004, el Departamento para las Relaciones Interétnicas /
Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos recibié una invitaciéon
para participar como socio, junto con otros tres estados miembros de la
Unién Europea, en el proyecto «Roma / Viajantes 2010» del Plenipoten-
ciario para las Comunidades Roma/Gitanas del gobierno de Eslovaquia.
El proyecto consistird en compartir la experiencia en relacién a las politi-
cas publicas orientadas hacia los roma en los paises participantes y el des-
arrollo de planes de accion basados en las mejores practicas. Sera presen-
tado a la Iniciativa Comunitaria INTERREG IIIC y dard comienzo en

2005. Los documentos de programacion deben ser disefiados en noviem-
bre.

3.1.3. GoLABORACION CON LOS ROMA / LA SOCIEDAD CIVIL GITANA

Durante el periodo de referencia, el Departamento para las Relaciones Inte-
rétnicas / Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos estuvo constante-
mente preocupado en aumentar la cooperacion y la confianza entre el gobierno
y los roma / los representantes civiles gitanos de la sociedad.

* A este respecto, un ejemplo relevante es la organizacion, en abril de 2004,
de la reunién «La inclusion de los roma/gitanos: una meta comiin para un bene-
ficio comiin», en la que participaron representantes de ONGs roma/gita-
nas y de organismos publicos: el Parlamento Rumano, el Gobierno
Rumano, la Administracion Presidencial, el Consejo Nacional de Lucha
contra la Discriminacién, una delegacion de la Comisién Europea, emba-
jadas, representantes de la OSCE/ODHIR. Los objetivos de la reunién
incluyeron la implicacién de las organizaciones roma/gitanas en una
asociacion estratégica y eficaz con los organismos internacionales con
objeto cooperar para el desarrollo socioecondmico de los roma/gitanos y
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la consolidacién de la cooperacion entre las organizaciones roma/ gitanas
con el gobierno.

¢ También, del 5 al 7 de noviembre de 2004, el Departamento para las Rela-
ciones Interétnicas / Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos, en
colaboracién con la ONG roma «Agencia para el Desarrollo Comunitario
«Impreuna», organiz6 la sesion de trabajo de las organizaciones
roma/gitanas de Rumania: «La implicacion de la sociedad civil gitana en poli-
ticas puiblicas en el dmbito nacional e internacional». Los objetivos de esta reu-
nién fueron: informar a los participantes sobre el estado de las iniciativas
nacionales y europeas referentes a los roma/gitanos, la apertura de una
primera fase de consulta sobre las actividades para 2005-2007, el analisis
del plan de medidas del Departamento para las Relaciones Interétnicas /
Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos denominado «Década
para la inclusién roma/gitana 2005-2015», la creacion del Consejo para
las organizaciones roma/gitanas en Rumania —una red de ONGs con la
misiéon comun de promover los intereses de las comunidades roma/gita-
nas», la designacién de representantes roma/gitanos a la Comisién Mixta
para el seguimiento de la Decision Gubernamental n.” 430/2001 y a sus
Comités ministeriales relacionados.

3.1.4. CREACION DE UNA BASE DE DATOS

Durante septiembre—-octubre de 2004, el Departamento para las Relaciones
Interétnicas / Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos solicité a las oficinas
provinciales para los roma/gitanos una serie de datos referentes al nimero esti-
mado de roma/gitanos y su porcentaje en las ciudades y municipios de cada pro-
vincia. Asi como una lista con los lugares mas importantes donde los roma/ gita-
nos representan un porcentaje significativo, una breve evaluacion de las necesida-
des mds importantes. También solicité informacién sobre la situacién de la aplica-
cién de la Decision Gubernamental n.® 256/2003, con el fin de aprobar el progra-
ma referente a la elaboracién de la normativa necesaria para regular la compra de
tierra de labor por parte de roma/gitanos. Toda esta informacién fue incluida en
una base de datos cuyo volumen de datos aumentard en un futuro préximo.

3.1.5. UNA NUEVA POLITICA DE DESARROLLO DE LA ESTRATEGIA NACIONAL PARA LA MEJORA
DE LA Conpicion DE Los Roma/GiTaNOS

Un aspecto importante de la actividad del Departamento para las Relacio-
nes Interétnicas / Oficina para los Asuntos de los Roma/Gitanos referente a la
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elaboracion y a la puesta en practica de los programas destinados para mejorar 3
la condicién de los roma/gitanos, fue cambiar la priorizacién puesta en la orga- °3

. . . . . . .. )
nizacion de reuniones/seminarios por la realizacién de programas y proyectos =

que implican una inversién importante en la comunidad roma/gitana.

De esta forma, el nuevo enfoque fue presentado dentro de la Conferencia
«Los Roma/Gitanos en una Europa Ampliada», celebrada en Bruselas del 22 al
24 de abril de 2004. El nuevo enfoque toma en consideracién una puesta en
préctica apropiada de la Estrategia Nacional para Mejorar la Situacion de los
Roma/Gitanos, focalizando su accién en proyectos integrados (ejemplo: un
proyecto destinado a abarcar los ambitos de la educacién, de la salud, de la
vivienda, del empleo, etc.), en proyectos visibles para las comunidades
roma/gitanas (en los &mbitos de la vivienda, de las infraestructuras bésicas, de
la actividad generadora de renta, etc.) y en proyectos para las comunidades
locales (con gente roma/gitana y no-roma).

3.2. LAS ACTIVIDADES INTERNACIONALES
3.2.1. La DEcapa PARA LA INcLUSION DE LoS RomA 2005-2015

En la conferencia de Budapest, «<Los Roma en una Europa ampliada: Des-
afios para el Futuro», en julio de 2003, los jefes de gobierno de Europa Central
y Oriental acordaron el programa «Década para la Inclusién de los Roma 2005-
2015», iniciado por el Banco Mundial y el Open Society Institute. El programa
intenta reducir la distancia entre los roma y la poblacién mayoritaria en rela-
cién a las oportunidades y los estandares de vida; ha estado en fase de planifi-
cacion durante 2004. Su puesta en marcha oficial estd prevista en 2005 con
acciones en los cuatro &mbitos prioritarios: educacion, salud, empleo y vivien-
da. El Departamento para las Relaciones Interétnicas / Oficina para los Asun-
tos de los Roma/Gitanos organizo, en el &mbito nacional la participacion de
representantes rumanos en las reuniones de trabajo celebradas en Budapest
durante 2004.

Paralelamente a las actividades de la «Década para la Inclusién de los Roma
2005-2015», el Banco Mundial prevee crear «un fondo para la educacién de los
roma», a partir de donaciones de donantes publicos y privados. El fondo conce-
dera subvenciones para los programas de educacién de gobiernos y de ONGs,
incluyendo la accion especifica en el marco de la «Década para la Inclusién de
los Roma 2005-2015». En el caso de Rumania, una evaluacion inicial de las nece-
sidades educativas de los roma revel6 una cuantia estimada de 150 millones de
USD requeridos durante los 10 préximos afios (15 millones por afio).
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= Durante 2004, hubo numerosos contactos entre los representantes del

Departamento para las Relaciones Interétnicas y el Banco de Desarrollo del
Consejo de Europa destinados a identificar las fuentes de financiacién para
afrontar los programas destinados a la mejora de la condicién de los roma.

2.3. CAMPANAS INTERNACIONALES DE CONCIENCIACION

Durante la primera parte de 2004, en mi calidad de Secretario de Estado
coordinador del Departamento para las Relaciones Interétnicas, inicié una cam-
pafia de concienciaciéon entre los Estados miembros de la UE, asistiendo a
varias reuniones con sus embajadores. Los asuntos tratados abarcaron la infor-
macion referente a la estrategia del gobierno para mejorar la condicién de los
roma, asi como datos referentes a las politicas publicos desarrollados por el
gobierno para la minorfa roma en Rumania.

4 CONCLUSIONES

Es realmente dificil sacar una sola conclusién de lo descrito en este articu-
lo. Por este motivo concluiré con algunas recomendaciones que las ONGs, los
politicos y los funcionarios de la administracién publica podrian considerar
para mejorar la situacién de la poblacién roma. Estas serian recomendaciones
generales, no s6lo para Rumania, sino también vélidas para otros paises con
una comunidad roma/gitana grande. Hago esas recomendaciones porque
creo que es mejor animar a los estados a que mejoren sus politicas, en vez de
criticar. Este serfa un enfoque constructivo que beneficia a todos los actores.
Si las recomendaciones las analizara un experto, pero también el ciudadano
de la calle, podria ver qué es lo que no se ha hecho hasta ahora y, por tanto,
los puntos débiles de la estrategia rumana para mejorar la situacion de los
roma.

1. De un enfoque por objetivos a un enfoque estratégico

Dada la diversidad y la intensidad de los problemas a los que se enfrenta la
poblacién roma: dificultades sociales severas, discriminacién racial, problemas
de vivienda, dificultad en el acceso a la educacion y a la salud, se comenzé en
Rumania a evolucionar de un enfoque localizado y por objetivos en los asuntos
relacionados con la poblacién roma a un enfoque estratégico, coherente e inte-
grado.
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2. Estrategia de Rumania para mejorar la situacion de los roma 3
03
La Estrategia Nacional del Gobierno para Mejorar la Situacion de los Roma §h
(2001-2010) fue elaborada con la participaciéon activa de los representantes S

roma. La estrategia fue adoptada por la Decision Gubernamental n.® 430/2001
y cubre 10 &reas esenciales de accién: desarrollo comunitario y su administra-
cién, vivienda, seguridad social, cuidados médicos, economia, justicia y orden
publico, bienestar de la infancia, educacién, cultura y denominaciones, comu-
nicacién y participacion ciudadana. El seguimiento y la puesta en practica de la
estrategia es responsabilidad del comité conjunto de seguimiento.

La Estrategia Nacional para los Roma afronté la situacién propia de Ruma-
nia con medidas especificas. Estas medidas incluyeron la creacién de figuras
como los expertos provinciales en asuntos roma, consejeros locales para los
roma, una red de inspectores educativos para los roma, mediadores escolares y
mediadores sanitarios; todas estas figuras creadas con el fin de aliviar las difi-
cultades sociales a las que tienen que hacer frente los roma.

3. Se acordé un nuevo enfoque que asegurase una mejor puesta en prictica de la estra-
tegia, focalizada en:

* proyectos integrados (educacién + sanidad + vivienda + trabajos, etc., de
forma combinada);

* proyectos visibles (vivienda, infraestructuras basicas y actividades gene-
radoras de renta);

* proyectos para comunidades enteras (roma + no-roma).

4. La experiencia rumana en coordinar, realizar, llevar el sequimiento y evaluar varios
programas y fondos

Rumania basa su actividad en la financiacién interna y externa. El presupuesto
del estado representa la principal fuente de recursos interna (1.6. MEuro para 2004).
En cuanto a la financiaciéon externa, Rumania ha adquirido amplia experiencia en
coordinar fondos internacionales trabajando en estrecha colaboracién con los orga-
nismos internacionales tales como la Comisién Europea (los proyectos PHARE
2002 para los roma prevén 6 MEuro con una contribucién nacional de 1,5 MEuro),
el PNUD (la creacion de centros de ayuda social para roma), el Banco de Desarro-
llo del Consejo de Europa (el proyecto Zabrauti, los primeros proyectos integrados)
y el Banco Mundial (la década de la inclusién roma comenzada en 2005).

5. ¢Hay necesidad de una politica europea para la poblacién roma?

Considerando que la comunidad roma/gitana constituira la minoria étnica
mas grande dentro de la UE tras la ampliacion, consideramos que hay necesi-
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dad de una politica especifica dirigida a esta poblacién. Las politicas y las accio-
nes nacionales necesitan ser ampliadas al contexto europeo para que sean efi-
cientes. Asimismo, deberian ser integradas y apoyadas, estratégica y financie-
ramente, por los organismos internacionales.
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RESUMEN

Los gitanos, con nueve millones de poblacion estimada, constituyen hoy la minoria mds impor-
tante. entre los ciudadanos europeos.

En este articulo, el autor describe los retos a que se deben enfrentar los propios lideres y
profesionales gitanos, los gobiernos con presencia significativa de comunidades gitanas y la
propia Unién Europea si quieren, de manera realista, favorecer la integracion de los gita-
1os.

Se parte para ello del diagndstico de situacion de los gitanos en Europa, llevado a cabo por di-
versos organismos internacionales y europeos en los 1iltimos afios y se consideran asimismo, a
modo de ejemplo, algunas experiencias avanzadas que, en materia de leyes de minorias, de
oportunidades politicas y acceso a la funcién administrativa se brindan a los gitanos en Hun-
gria.

De todo ello se concluye que la incorporacion de los gitanos pasa también por el desarrollo
de politicas piiblicas activas que garanticen, evitando cualquier tipo de discriminacion, un
paquete de minimos a todos los ciudadanos; pasa por la modernizacion de las administracio-
nes y por un mayor desarrollo de las organizaciones de la sociedad civil y de la ciudadania
activa.
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ABSTRACT

Europe’s Roma people, who total an estimated nine million, are currently the region’s largest
minority group.

In this article, the author describes the goals and challenges facing Romany leaders and profes-
sionals, governments of countries with sizeable Roma communities and the European Union
itself, if they seriously and realistically plan to support Roma integration.

This article begins by overviewing assessments of the status of Roma in Europe performed in
recent years by various international and European organizations, and goes on to outline some
progress achieved in Hungary in the fields of minority laws, political opportunities and access
to public administration (including examples).

The conclusion is that Roma integration will require the development of active public policies
which guarantee a minimum and non-discriminatory set of rights for all citizens, moderniza-
tion of administrations and further deployment of civilian organisations and active citizens’
institutions.
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Hablar de o sobre los gitanos en Europa atdn puede resultar provocativo
tanto para los propios gitanos como para el comtn de los ciudadanos. Los gi-
tanos, vacunados por unas relaciones de desconfianza de siglos, resisten mal
la mirada de los payos y para la sociedad mayoritaria los gitanos constituyen
un implicito del que la gran mayoria tiene una opinién forjada inamovible.

Normalizar el itinerario de vida de esta minoria, con sus nueve millones
estimados, la mas importante en Europa, constituye un reto hoy tanto para los
propios lideres gitanos como para la clase politica europea.

Los estudios realizados en los tltimos afios por el Banco Mundial, la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo o la Unién Europea muestran cémo un alto
porcentaje de estas poblaciones, dispersas por los mapas de los Estados de la
Uniodn, concentran, sobre todo en Europa del Este, altas tasas de pobreza y ex-
clusién, que afectan a mas del 60 % de sus miembros, segtn los indicadores
considerados.

Los principales indicadores de pobreza y exclusién describen a los gita-
nos como una poblacién que presenta escaso poder, baja escolaridad, menor
esperanza de vida, altos niveles de desempleo, hdbitats degradados y segre-
gados, bajos niveles de ingresos, donde la mujer sigue supeditada al hom-
bre, y que son objeto de actitudes racistas y de la desigualdad de oportuni-
dades.

EL EJEMPLO DE HUNGRIA

1. Gitanos censados como activos

1985: 125.000

1898: 109.000

1993: 56.000 (en este ano se destruyen 1.400.000 puestos de trabajo, el 30 % del empleo existente).
1997: 57.000 censados en el paro.

2. Lugar y condicion de residencia

Urbanos Rurales.
40 % de la poblacién 60 % de la poblacion.
15 % en Budapest. En torno a 125.00 personas en asentamientos segregados.
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3. Datos sobre educacién curso 1999/2000

Obtencién de 8 grados (EGB) 77 %.

Finalizacién de secundaria 10,6 %.

En escuela segregada 10 %.

En clases donde la mayoria (+ 50 %) de los alumnos son gitanos 7 %.

4. Datos sobre sanidad

Esperanza de vida al nacer 10 anos menor que el conjunto de la poblacion.

Se acusa un deterioro del sistema sanitario que ha impuesto el doble pago y dificulta el acceso a la sa-
nidad en el mundo rural.

Salario neto de un médico al mes: 600 euros.

LA SITUACION DE LOS ROMA EN LA UNION EUROPEA AMPLIADA

En noviembre de 2004, la Comisién Europea publicé el informe «La situacién de los Roma en la Unién
Europea Ampliada». Este estudio proporciona informacién sobre la situacién actual de los gitanos en los
25 Estados de la Unién Europea, analiza las politicas actuales y da consejos para mejorar su impacto.

Resultados

El informe investiga la situacién de los roma en algunos dmbitos relevantes para la inclusién social.
También se analizan una serie de temas transversales, incluyendo la proteccién social, la documenta-
cién, el género y la cuestién de los travellers.

Educaciéon

Sefiala el informe que los logros entre las comunidades gitanas, roma y travellers son actualmente muy
pocos en la Europa de los 25. Esto se debe, en gran medida, dice el informe, a la segregacién de los
roma con respecto a los nifios de la sociedad mayoritaria, y al fracaso en mantener adecuadamente a
los nifios travellers. Donde los nifios roma estén incluidos en las escuelas normalizadas, con frecuencia
éstas tienen pocos medios o se convierten en guetos.

Empleo

Pocos de los antiguos Estados miembros de la UE, identifican a las comunidades roma, gitana y traveller
como destinatarios especificos en sus Planes Nacionales de Accién para el Empleo. Y esto a pesar de que la
ratio de desempleo en estos grupos contintia siendo tan alta como un 80 % en algunos nuevos miembros.

Vivienda

Alo largo de Europa, roma, gitanos y travellers habitan en viviendas por debajo de los estdndares, ca-
racterizadas por la «guetizacién», inadecuadas infraestructuras y servicios, segregadas con respecto a
otros asentamientos, con una gran incidencia de enfermedades y riesgos de desahucio. Las prestaciones
dirigidas a los travellers con frecuencia no existen o son inadecuadas.

Sanidad

La pobreza y las malas condiciones de habitabilidad de las comunidades roma, unidos a la discrimina-
cién persistente en la provision de servicios sanitarios, ha llevado a que sufran altas tasas de enferme-
dades como tuberculosis o hepatitis, y hay una fuerte evidencia de que existe una menor esperanza de
vida entre los roma, gitanos y travellers.

Cuestiones transversales

Los sistemas de proteccién social en Europa a menudo permiten que los gitanos se cuelen por entre el
sistema de seguridad, bien deliberadamente, bien por negligencia. Hay evidencia de que se aplican me-
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incluso ha llevado en algunos casos al fenémeno de los apatridas. En lo que respecta al género, muchas
mujeres gitanas se enfrentan a una doble discriminacién y, en consecuencia, obtienen niveles mas bajos
de acceso a la sanidad, la educacién y otros servicios. Dado el papel de la mujer en la educacién de sus
hijos, esta situacién es especialmente preocupante.

Las consecuencias del cambio de modelo politico ha devuelto a la pobreza
y ala trampa de la dependencia a gran parte de la poblacién gitana en estos pa-
ises. Esta se maneja como una de las principales causas de su actual situacién,
junto a la incapacidad de los actuales sistemas politicos producto de la transi-
cién para reubicarles en el nuevo contexto y dar una utilidad a sus destrezas.

Hay que mencionar, sin embargo, que en la ultima década ha crecido la
conciencia de la marginacion que sufren los gitanos y desde el Consejo de Eu-
ropa, desde la propia Comisién Europea, desde el Banco Mundial y la Open
Society de Soros se han lanzado una serie de iniciativas (grupos de trabajo, uti-
lizacién de los fondos Phare para financiar programas e infraestructuras, la
Década Gitana y el Fondo para la Educacion, por citar algunos ejemplos) que
tratan de ejercer presion a los gobiernos para que actiien sobre el tema.

Sin embargo, a la hora de la verdad resulta dificil, en los Estados, articular
politicas, planes estratégicos y programas que, dispongan de la sagacidad y
fortaleza que requiere su liderazgo, de la visién, mision y valores capaces de
movilizar, a largo plazo, voluntades, recursos suficientes y el saber hacer que
se necesita para lograr mejorar sustancialmente la situacioén social de estas per-
sonas.

- .

A los gitanos les cuesta mucho articularse politicamente, y cuando esta ar-
ticulacion surge, surge «desde arriba» motivada por leyes y politicas, de ca-
racter general, en favor de las minorias, pero que ellos no han generado por
presion ejercida desde abajo, ni las han ayudado a crear y de las cuales no se
han sentido protagonistas, pese a la representacion y capacidad de interlocu-
cién que les otorgan y que tratan de aprovechar.

El que los gitanos, cuantitativamente, supongan en algunos Estados de la
Unién un porcentaje de poblacién significativo (a modo de ejemplo citamos
que son el 7 % en Hungria o el 10 % en Rumania) les ha convertido en objeto
de deseo de los partidos politicos que compiten ahora por encuadrarles en sus
filas y que negocian con ellos parcelas de poder politico para ganar su apoyo.
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EL EJEMPLO DE HUNGRIA

La oportunidad politica roma

Se convierte en un colectivo que ayuda a decidir la mayoria (300.000 votos).

Cuotas obtenidas en el actual gobierno y partidos politicos de Hungria:

® 2 europarlamentarias (una del partido conservador FIDES y otra del partido liberal).

¢ 5 diputados en el Parlamento; 4 en el partido conservador y uno en el partido socialista.

® 3 Secretarias de Estado (en los Ministerios de Juventud, Familia, Asuntos Sociales e Igualdad de
Oportunidades; en el Ministerio de Cultura y en el Ministerio de Educacién, en este tdltimo se deno-
mina Comisario para grupos Desfavorecidos).

¢ 2 Directores Generales, en los dos primeros Ministerios referidos y un Subdirector General en el Mi-
nisterio de Trabajo y Fomento del Empleo.

El acceso a la carrera administrativa y a la interlocucién formalizada

e Existe un sistema de referentes gitanos (figura de un funcionario gitano que se ocupa de que los pro-
gramas del ministerio le lleguen a la comunidad gitana) en todos los ministerios.

* Se han creado dos Fundaciones que se financian con fondos ptiblicos en pro de los gitanos MACIKA
y TAGORE.

¢ Existe un Defensor del Pueblo para las minorias.
Se ha creado una Oficina para las Minorias Etnicas y Nacionales.

Se ha puesto en marcha un sistema de autogobiernos locales y nacionales para las minorias que dispo-
nen de completa autonomia en lo que se refiere a los temas lingiiisticos y culturales.

(Hay ya 1.300 autogobiernos locales gitanos constituidos).

¢ Existe un Parlamento Nacional Gitano compuesto por 50 miembros que son elegidos por los 3 repre-
sentantes locales de los municipios donde se han constituido los autogobiernos gitanos.

Si se considera en su faceta de competencia, la representacion derivada de
las leyes en favor de las minorias y la politicamente designada, se pueden en-
tender las tensiones causadas por el protagonismo y la confrontacién que afec-
ta a los lideres gitanos, que obedecen atin hoy, en su gran mayoria, a estructu-
ras clanicas o de cardcter territorial muy delimitadas, que vienen a reforzar las
profundas divisiones surgidas entre ellos.

El conocimiento de estas situaciones, y la disposicion, ya en la actualidad
de unas élites gitanas universitarias, también ha motivado que algunas insti-
tuciones y politicos hayan apostado, por la nueva generacion de tecndcratas,
adscribiéndoles toda una serie de papeles protagonistas en sus planes sin, en
muchos casos, haberse planteado previamente, ni haberles dado el tiempo y
los mentores necesarios, para que adquirieran, con la préctica de los afios, el li-
derazgo que cabe suponerles por su formacién.

2 rowpeRELBLOQNEO

La sensacion de inoperancia, y de carencia de politicas que impacten, sig-
nificativamente, en la situacion de los gitanos, pese a lo que se lleva invertido,
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sobrevuela sobre todo en algunos paises de la Europa Central y del Este, he-
cho que puede que no haga sino reflejar el miedo de los politicos a la reaccion
de sus propios ciudadanos que han visto como en los procesos de transicion a
la democracia se han volatilizado o fragilizado muchos de los servicios del Es-
tado que antes contribuian a su bienestar.

Las consecuencias del deterioro de los servicios garantizados en el anti-
guo sistema, de la educacién, de la sanidad, la falta de politicas activas de
vivienda, la debilitaciéon de los sistema de proteccion a la familia, la apari-
cién del desempleo y el paro de larga duracién, y la devaluacién del siste-
ma de pensiones han contribuido, entre otras causas, a la reaparicién de la
pobreza.

La destruccién del sistema de valores y creencias, los cambios sufridos por
la estructura familiar y el modo de vida, el deterioro de las vias tradicionales
de socializacion, los cambios de destrezas y conocimientos promovidos por los
nuevos sistemas de trabajo, por las nuevas tecnologias de la informédtica y la
comunicacion, la generalizaciéon de la sociedad de consumo y la competencia
que introduce el fendmeno de la globalizacién econémica también han hecho
emerger nuevas formas de pobreza y exclusion.

Las familias monoparentales, la drogadiccién, los sin techo, los enfermos
mentales sin asistencia, una parte de los migrantes, los ancianos abandonados,
los nifios de la calle y de los orfanatos, y los jévenes vagabundos, el incremen-
to y la internacionalizacion de la prostitucién, constituyen, por citar algunos
ejemplos, grupos que pueden conforman esta nueva pobreza.

La lentitud en la introduccién de cambios en administraciones centraliza-
das e improductivas, la obsolescencia y complicacién de algunos sistemas pro-
cedimentales, la falsa descentralizacién llevada a cabo en algunos Estados, que
transfieren las competencias a los municipios y regiones sin descentralizar los
recursos, los medios de financiacién, ni las tomas de decisiones, y la debilidad
que presentan las organizaciones de la sociedad civil, también pueden contri-
buir a la inoperancia que impera en algunos lugares.

Romper la situacién de bloqueo, en lo que se refiere a las politicas socia-
les, no resultard facil, pues requiere asimismo empezar por suavizar, en favor
de la mejora de la situacion de la ciudadania, el actual modo de confronta-
cién politica, excesivamente radicalizado en varios paises, hecho que dificul-
ta al menos el acuerdo, dada la imposibilidad de consenso, para poder mar-
car un paquete de minimos que el Estado (en sus diferentes niveles y con in-
dependencia de quien gobierne) deberia garantizar a los ciudadanos para
mejorar su bienestar.
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3 REFORZAR EL PAPEL DE LA UNION EUROPEA

Una sociedad como la europea no se debe permitir en su seno ciudadanos
de primera y de segunda, como hoy parece que son una gran parte de nues-
tros conciudadanos gitanos, ni tampoco debiera permitir que nuestro actual
sistema politico, econdémico y social siga reproduciendo la pobreza y la exclu-
sién sin actuar decididamente contra esta realidad.

LOS NUEVOS RETOS QUE SE PRESENTAN

e ;Coémo se pueden arbitrar la garantia de minimos a los ciudadanos europeos?, o ;cémo en aquellos
paises que presentan un fuerte deterioro de sus sistemas de proteccién social se puede obligar a es-
tos Estados a que garanticen un paquete de minimos a sus ciudadanos?

¢ Ante la aparicién de «reservas gitanas» en Europa ;como frenar su extension y como se pueden im-
pulsar planes integrales que desarrollen estos territorios y que cambien la actual tendencia?

e ;Cémo ayudar al cambio de culturas administrativas anquilosadas y poco eficaces que presentan al-
gunos de los nuevos paises miembros de la Unién?

e ;Cémo promover una sociedad civil fuerte que asuma responsabilidades ptublicas en una gran parte
de los nuevos paises miembros que se incorporan a la Unién?

e ;Coémo promover una ciudadania activa y responsable, con sentido de lo ptblico, en el ambito euro-
peo?

¢ ;Coémo se puede garantizar la eficacia y la eficiencia en la utilizacién de los fondos estructurales en
el ambito europeo?

e ;Como se puede dotar a los programas que se financien con fondos europeos de sistemas de evalua-
cién independientes de los gobiernos y cuyos resultados se utilicen por parte de la UE para tomar
decisiones razonadas en la atribucién de recursos?

Urge, por tanto, arbitrar medidas correctoras de estas situaciones, debidas
a la imperfeccién del sistema econémico adoptado y a las manifiestas incapa-
cidades de los Estados por garantizar un minimo bienestar a todos sus ciuda-
danos.

En lo que se refiere a la lucha contra la pobreza y la exclusién, que afecta a
muchos ciudadanos y singularmente a los gitanos, se deben combinar politicas
sociales activas, de cardcter general, pero donde se garantice el acceso a los
grupos desfavorecidos, con politicas especificas dirigidas a los grupos de ex-
cluidos y, entre ellos, a los gitanos.

El esfuerzo de solidaridad entre los Estados de la Unién se debiera tradu-
cir en una optimizaciéon de los recursos que se transfieren y en una mayor ca-
pacidad de coercion de la Comisién Europea sobre aquellos Estados que no lo-
gren los objetivos sefialados en los planes europeos de empleo, en los planes
europeos de inclusién y en el cumplimiento de la directiva por la igualdad de
trato y de lucha contra la discriminacién. Sin embargo, la tendencia, en la ges-
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presion sobre los Estados.

Una de las salidas posibles a esta situacion que ha propugnado y que prac-
tica la Unién Europea en dmbitos tales como la libre circulaciéon (grupo de
Schengen) y el euro, es la de adopcién de un sistema de doble velocidad, por
lo que aquellos paises que desean avanzar mas rapido en algin asunto esta-
blecen entre ellos un convenio al que, cuando deseen y cumplan las reglas del
juego, los deméds pueden sumarse.

Ojalé la mejora de los actuales sistemas de proteccién social y de lucha con-
tra la pobreza y la exclusidn, y la necesidad de promover la integracién de los
gitanos constituyeran suficiente motivo para suscitar que un grupo de paises
se convirtieran en adalides y avanzados de estos temas y decidieran poner en
marcha una mayor coordinacién de sus politicas, y desarrollaran juntos una
serie de planes y programas innovadores y sus consiguientes sistemas de se-
guimiento y evaluacion.

Hungria y Espafia son dos paises con especiales potencialidades para la
mejora de la integracion de los gitanos, por el niimero de gitanos que habitan
en sus territorios y por sus caracteristicas complementarias: uno es miembro
veterano de la UE y otro, miembro nuevo. Espafia esta bastante avanzada en
lo que se refiere a solucién de la integracién social de los gitanos y en los as-
pectos de las descentralizacion de competencias. Hungria le lleva ventaja en
los aspectos de fomento de la participacion politica y administrativa de los
roma. Por ello, deberian hacer un esfuerzo por avanzar juntos en estos temas,
con aquellos otros paises que estuvieran dispuestos a sumarse a esta iniciativa.

Entre los ejes que en la actualidad se articulan en la Unién Europea, fun-
damentalmente de tipo politico, econémico o en temas de seguridad, se echa
en falta ejes que revistan un caracter social y en favor de las minorias (de ca-
racter étnico o producto de los nuevos procesos migratorios), e iniciativas de
esta naturaleza podrian contribuir a ello, para ayudar a mantener vivo, con
posibles respuestas a los retos actuales, el tan cacareado modelo social euro-
peo.

Quede aqui, pues, lanzada la invitacion provocacion a los actuales politicos
europeos y a los lideres de opinién que pueden ayudar a fraguar este tipo de
acuerdos.
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En lo que a los politicos gitanos se refiere, deberian considerar el transfor-
mar sus luchas de competencia personal en cooperacion entre ellos e ir esta-
bleciendo un acuerdo que contemple un plan de minimos a conseguir para su

pueblo, con independencia del lugar que pueda ocupar cada uno en un parti-
do o en un cargo de libre eleccién.
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Una de las claves que en algunos lugares han ayudado a la promocién de
las minorias, ha sido el que éstas tomaran conciencia de su propia situacion a
partir de la profundizacion, desde una lectura critica de su realidad, alejada de
topicos, para ir extrayendo de esta lectura los elementos que como pueblo es
necesario que ellos sean capaces de cambiar desde dentro, con el grado de au-
toexigencia que esto conlleva para el propio colectivo.

También se pueden lograr determinados bienes sociales desarrollando,
codo con codo, un trabajo con su vecino no gitano, dado que se encuentra, en
muchos temas, en su misma situacion carencial. A partir de este trabajo inter-
cultural, alli donde se ha realizado, ha sido mas sencillo lograr la solidaridad
del conjunto de los ciudadanos.

Esto significa dar paso a un nuevo tipo de liderazgo, mas preocupado por
articular el colectivo desde abajo que desde arriba, y por priorizar el protago-
nismo colectivo en detrimento del protagonismo individual, un liderazgo mas
preocupado por ser un facilitador que un decisor y por evitar, en lo posible, ha-
cer de la representacién una profesion.

El lider y el colectivo gitano también se deberian preocupar de que los gi-
tanos universitarios, para que no se desclasen, comiencen su carrera de abajo
arriba, compartiendo con su pueblo el cobre de su sabiduria y las destrezas ad-
quiridas, acompafiados por buenos profesionales senior que inicialmente les
guien, supervisen y muestren como su trabajo profesional ayuda a limar la du-
reza de las situaciones que los gitanos soportan. Trabajar varios afios en el te-
rreno sin duda contribuird a su maduracién y forjaria el compromiso contrai-
do con su pueblo, antes de pasar a ostentar cargos, entre payos, donde, ya des-
conectados del que sufre la realidad, siempre corren el riesgo de convertirse en
una élite con concepto de clase, que sélo se relaciona con sus iguales y que
pueden acabar taponando la evolucién y promocién de la comunidad gitana.

He aqui posibles retos y vias para romper las resistencias al cambio que
exige la situacién social de los gitanos para mejorar su bienestar, para luchar
contra la pobreza y la exclusién de los ciudadanos europeos y para mejorar la
convivencia.
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«The situation of the Roma in an enlarged European Union»:

http:/ /europa.eu.int/comm/employment scocial /fundamental rights/pdf/pubst/
roma04 en.pdf.

«Avoiding the dependency trap»:

http:/ /www.romanothan.ro/engleza/reports/docs/ Avoiding%20the%20Depen-
dency%20Trap.pdf.

«Roma in an expanding Europe»:

http:/ /Inweb18.worldbank.org/eca/ecshd.nsf/ECASocByUnid /EDF5EC59184222F8
C1256D4F0053DA41 /$FILE /Full%20Report%20in%20English.pdf.

Pagina oficial de la Década para la Inclusién de los Gitanos:
http:/ /www.romadecade.org.

«Report on the Situation of Roma in the OSCE Region, Office of the High Commis-
sioner on national Minorities», OSCE, 2000:

http:/ /www.osce.org/documents/hcnm/2000/03 /241 en.pdf.

http:/ /www.europa.eu.int/comm/health.
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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es doble. En primer lugar, se pretende revisar las ventajas y limites de
la propuesta de indicadores de inclusion social realizada por la Comisién Europea. En segundo
lugar, a partir de dichos indicadores se traza un cuadro general de los problemas de inclusion social
en Espafia, tomando como referencia los paises de la EU-15. Se revisan, para ello, las propiedades
tedricas de los sistemas de indicadores disefiados para el sequimiento de los avances en la reduc-
cién de la desigualdad y la exclusion social. Se examinan también las ventajas y los limites de la
propuesta especifica de indicadores realizada por la Comision Europea. Finalmente, se utilizan los
datos estadisticos disponibles para identificar los rasgos diferenciales de la realidad espafiola.

ABSTRACT

The aim of this paper is twofold. First, this article aims to make an assessment of the strengths
and limits of the set of social indicators put into action by the European Commission. Second,

(1) Este articulo es un avance del que aparecera en el Informe de FUHEM sobre: «Estado en Bienestar y Exclusién Social en Espafia»,
de préxima publicacion.
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these indicators are used in order to draw a general picture of social inclusion in Spain taking
EU-15 as main reference. The theoretical properties of any general system of social indicators
designed for monitoring inequality and poverty trends are put into question. The advantages
and limits of the specific indicators selected by the European Commission are also reviewed.
Lastly, available data are used to draw some lessons on the Spanish singularities in the field of
social inclusion.
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1 INTRODUCCION

La biisqueda de un sistema de indicadores sociales que sirva para la moni-
torizacion y el seguimiento de los problemas de desigualdad y exclusiéon
social ha pasado a constituir una de las principales preocupaciones tanto de
los analistas de la realidad social como de los gestores de las iniciativas publi-
cas y privadas destinadas a combatir ambos fenémenos. El creciente arraigo
de un proceso de revision critica de las formas tradicionales de produccién de
bienestar obliga a contar con un sistema bésico de indicadores que permita
evaluar los resultados de las acciones en curso. De la misma forma, la emer-
gencia de diferentes propuestas de reforma del sistema actual exige un mayor
esfuerzo en el desarrollo de indicadores adecuados. Cualquier alternativa
deberia partir de un diagnoéstico preciso de la realidad actual, que permitiera
evaluar ex-ante las posibles implicaciones de su hipotético establecimiento. Se
afiade, ademads, una creciente demanda social de resultados, careciendo hasta
ahora de indicadores sistematicos de fécil interpretaciéon por parte de la opi-
nién publica.

La ausencia de un sistema de indicadores de este tipo hunde sus raices
tanto en un problema conceptual como en otro de naturaleza estadistica. El
transito desde la nocién de pobreza a la de exclusién, en el doble plano de la
investigaciéon y de la instrumentacién de las politicas sociales impregna de
cierta abstraccion el andlisis de los resultados, dada la complejidad que supo-
ne tratar de descender desde la discusién sobre conceptos multidimensiona-
les y, fundamentalmente tedricos, a la implementacién de conceptos operati-
vos en el ambito de la medicién. La diversidad de dimensiones y la dificultad
para combinarlas hace muy compleja la definicién de indicadores precisos,
que pudieran ser evaluados de manera sistemética. Se une a ello la presencia
de problemas informativos dificilmente resolubles, dada la ausencia de un
segmento importante de la poblacién con mayor riesgo en las encuestas cen-
sales, el reducido tamafio muestral de las fuentes habituales y la falta de
periodicidad.

El desarrollo, sin embargo, de planes globales de lucha contra la exclusién
social, tanto desde los gobiernos territoriales como desde el gobierno central,
sitda en el centro de la atencion publica la definicién de un sistema de indi-
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cadores que permita el seguimiento en el tiempo de las diferentes actuaciones.
En el &mbito supranacional, la creciente conciencia de que al proceso de con-
vergencia nominal, que aliment6 el transito posterior a la Europa de la mone-
da tnica, debian seguirle avances sustantivos en materia de convergencia
social llev6 a los indicadores de inclusion social al primer plano de la agenda
politica comunitaria. En el Consejo Europeo de Niza primero (diciembre de
2000) y en el de Laeken después (diciembre de 2001) se fueron fijando las
bases tanto para una mayor coordinacién de las politicas para reducir la des-
igualdad y la exclusiéon social —con la obligacion de los diferentes Estados
miembros de desarrollar planes nacionales de inclusién social— como para la
definicién homogénea de un conjunto de indicadores basicos papa permitir el
seguimiento de los avances de cada pais en la consecucién de los objetivos de
reduccién de la pobreza y la exclusion social. Como sefialan Atkinson et al.
(2002), la seleccién de un conjunto comuin de indicadores deberia permitir a
los Estados miembros utilizar un «mismo lenguaje» en la evaluacién de la rea-
lidad social.

Desde la perspectiva espafiola, esta primera definicién oficial de un
sistema de indicadores suscita algunas dudas. Por un lado, existe cierto con-
senso en sefialar la relacion final de indicadores como excesivamente agre-
gada y muy centrada en indicadores de pobreza monetaria y desempleo.
Por otro, varios de esos indicadores no tienen una base estadistica sufi-
ciente, sin posibilidad de reconstruir series en el tiempo suficientemente
largas y con un notable retraso en la disponibilidad de informacién. Adi-
cionalmente, si bien los indicadores resultantes ofrecen una buena base pa-
ra el analisis comparado, resultan insuficientes para el seguimiento detalla-
do de los procesos de desigualdad y exclusién social en realidades con-
cretas.

El objetivo de este trabajo es revisar los fundamentos de la propuesta de
indicadores realizada por la Comisién Europea y tratar de dibujar, a partir
de su contraste empirico, un retrato general de los problemas de inclusién
social en Espafia desde el contexto de los quince Estados miembros de la
Unién Europea. Para ello se revisan, en primer lugar, las propiedades exigi-
bles a cualquier sistema de indicadores que tuviera como objetivo el segui-
miento continuado de los avances en la reduccién de la desigualdad y la
exclusion social. En segundo lugar, se examinan las ventajas y los limites
generales de la propuesta de indicadores realizada por la Comisién Europea.
En tercer lugar, se revisan las estimaciones realizadas por Eurostat de la pro-
puesta de indicadores de Laeken, tratando de identificar los rasgos diferen-
ciales de la realidad espafiola. El trabajo se cierra con una breve relaciéon de
conclusiones.
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©) INDIGALORES DE NGLUSIGN SOCAL: FUNBANENTDS Y PROPIEGADES

2.1. El objeto de la medicion

134219V PUNQLLT,

El analisis tradicional de los fenémenos de pobreza, desigualdad y exclu-
sién social ha pivotado, en el plano empirico, sobre el estudio de la distribucién
de ingresos. La base de los ejercicios de medicién ha sido la distribucién de la
renta o el gasto de una poblacién, estableciéndose diferentes estratificaciones
de ésta a partir de diferentes umbrales de la variable utilizada como referencia.
Son abundantes las criticas a este procedimiento, referidas, fundamentalmente,
al caracter unidimensional de este tipo de ejercicios de medicién, obviando la
mayoria de las dimensiones que incorpora el discurso sobre la exclusién social.

Tal insuficiencia obligé a revisar los procedimientos de medicién, prestando
una mayor atencién al andlisis de un ntiimero diverso de dimensiones del bien-
estar individual. En la practica, sin embargo, la concrecioén practica de los inten-
tos de medicién de la exclusion social se ha visto afectada por una notable asi-
metria entre la profundidad del concepto y la limitada disponibilidad de indi-
cadores operativos. Ello se debe, en parte, a la ambigiiedad del concepto de
exclusion. Como ha sefialado Atkinson (1998), el éxito del término procede, en
buena medida, de que parece poder significar todo. Pese a una renovada gene-
racion de estudios que enfatizan las posibles propiedades y axiomas de indica-
dores alternativos de exclusion, estamos lejos de contar con una bateria
de indicadores suficientemente consistente”. En cualquier caso, el énfasis en el
concepto de exclusion ha obligado al menos a centrar el debate en aspectos que el
estudio convencional de la pobreza habia dejado al margen, como la importancia
de las relaciones sociales, la multidimensionalidad del fenémeno o el estudio de
las medidas tradicionales de pobreza pero desde una perspectiva dindmica.

La pregunta clave es, por tanto, si se puede medir la multidimensionalidad
de la pobreza y si es posible definir indicadores comparables en el espacio y en
el tiempo que retnan las caracteristicas citadas. La cuestion fundamental, en
esta linea, no seria tanto utilizar conceptos e indicadores completamente alter-
nativos a los tradicionales sino aspirar a un procedimiento de mejora de la
medicién de las necesidades sociales a través de indicadores més amplios y sis-
temdticos que la insuficiencia de ingresos u otros resultados distributivos. El
considerable acervo de estudios y metodologias disponibles puede servir como
punto de partida para la transicién hacia un conjunto de indicadores de inclu-
sién social —siguiendo la terminologia comunitaria— mucho méas amplio.

(1) Vedse, entre otros, BRANDOLINI y D’ALESSIO (2000), CHAKRAVARTY y D’AMBROSIO (2003), ATKINSON (2003), BOURGUIGNON y CHA-
KRAVARTY (2003), DUTTA, et al. (2003).
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Son varias, en este sentido, las posibles lineas de mejora®. Entre otras,
podrian destacarse la necesidad de incorporar a los indicadores convenciona-
les la percepcion social de la pobreza mediante umbrales consensuados social-
mente, una mayor coordinacion entre los especialistas académicos y los deciso-
res publicos en la valoracién de las necesidades sociales, la combinacién de
indicadores de recursos econémicos con otros de desventaja multidimensional,
una mayor informacién sobre el entorno y no sélo sobre individuos u hogares,
informacién complementaria de los individuos que por su caracteristicas no
aparecen en las encuestas censales o la identificacion de indicadores indirectos
que permitan anticipar posibles cambios en el riesgo social de determinadas
poblaciones.

Hay que subrayar que buena parte de esas lineas ya han sido desarrolladas
en diferentes trabajos, incluyendo varios estudios que toman como referencia la
realidad espafiola. Probablemente, el mayor impulso se ha dado en la bisque-
da de procedimientos de medicion de la pobreza y la exclusién social desde
una perspectiva multidimensional. Es el caso, por ejemplo, de las investigacio-
nes promovidas por Céritas y la Fundaciéon FOESSA® o de otros trabajos mas
recientes, que, utilizando el Panel de Hogares de la Unién Europea, tratan de
construir indices multidimensionales a partir de indicadores parciales de dife-
rentes formas de privacion®.

2.2. La seleccion de indicadores

Suponiendo que buena parte de las necesidades de informacién expuestas
anteriormente pudieran ser satisfechas con la informacién disponible sobre las
condiciones de vida de los hogares parece necesario el establecimiento de algu-
nos criterios que permitan una seleccion eficiente de indicadores. Son varias las
posibilidades abiertas, contando con cierto consenso sobre algunas de las pro-
piedades bésicas de cualquier indicador destinado al seguimiento de la des-
igualdad y la exclusién social. Los trabajos preparatorios de la Comisién Euro-
pea sirvieron para intensificar el debate sobre los criterios de seleccion, alcan-
zando, finalmente, un catalogo de «buenas practicas». Las fundamentales, resu-
midas por Atkinson et al. (2002), son las siguientes:

1. Cualquier indicador de inclusién social deberia capturar la esencia del
problema. En este sentido, la precisién es una caracteristica obligatoria.
Los indicadores no deberian dar lugar a confusién y deberian ser signi-

(2) Una exposicion mas amplia de la cuestion puede encontrarse en AYALA (2000).
(3) Ver EDIS et al. (1998).
(4)  Ver MARTINEZ y RUIZ-HUERTA (2000), PEREZ-MAYO (2002) y NAVARRO (2003).
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ficativos para una gama muy variada de usuarios y, en general, para el
conjunto de la opinion publica. Las estimaciones tradicionales de los
niveles de pobreza, por ejemplo, han tenido escaso eco social debido a
la generalidad y la arbitrariedad de las definiciones.

134219V PUNQLLT,

Una segunda caracteristica deseable es un contenido normativo suficien-
te. Cualquier indicador deberia ser formulado de tal manera que sus
cambios tuvieran una valoracion clara. Igualmente, deberia existir con-
senso acerca de si un movimiento al alza o a la baja implica mejora o
empeoramiento.

Los indicadores deberian ser estadisticamente robustos. En términos mas
amplios, no deberian mostrar una excesiva sensibilidad a formas alter-
nativas de medicién. Este ha sido un rasgo comtn de las estimaciones
de pobreza monetaria (umbrales, escalas de equivalencia, unidad de
referencia, etc.) e, incluso, de las de privacion mdltiple (inventario de
necesidades o ponderacion de las mismas).

Los indicadores deberian reflejar el efecto de la intervencion social. Por un
lado, deberian informar simultdneamente del grado de las necesidades
sociales y de la influencia de las politicas desarrolladas para combatir la
pobreza y la exclusién social. Por otro, deberian elaborarse de tal modo
que fuera fécil identificar el efecto de procesos ajenos a la intervencién
social, como, por ejemplo, los cambios en el ciclo econémico o de natu-
raleza estacional. Esto es mas sencillo en las tasas de pobreza tradicio-
nales, que permiten ejercicios de descomposicién de los efectos del
ciclo, que en otros indicadores.

Una propiedad obvia en el nuevo marco de iniciativas europeas es la
comparabilidad. Esta, en cualquier caso, deberia definirse en sentido
amplio. Parece relevante la identificaciéon de las buenas précticas de
intervencion social incluso en contextos territoriales homogéneos. La
comparabilidad debe ser, por tanto, interterritorial, respetando lo espe-
cifico de cada realidad, pero asumiendo los estdndares utilizados en
otras zonas del territorio o, incluso, en el ambito supranacional. Debe
haber también suficientes elementos de comparabilidad intraterritorial,
con principios comunes que permitan incorporar las especificidades
locales. Una dimensién basica en los estudios de privaciéon, como la
vivienda, por ejemplo, debe definirse de tal manera que se puedan valo-
rar realidades muy heterogéneas. Deficiencias en el equipamiento,
como la calefacciéon, pueden ser mucho menos relevantes segin el
entorno geografico.

Probablemente, el requisito més relevante es el que se refiere a la
periodicidad de la informacion. La mayoria de las estimaciones realiza-
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das de los indicadores de inclusién social presentan un considerable
desfase temporal entre la fecha de difusiéon de la informacién y el
momento en que ésta se obtiene. La naturaleza cambiante de buena
parte de las nuevas formas de exclusion —considérese, por ejemplo,
la inmigraciéon— puede hacer que los resultados se conviertan en
obsoletos antes de su difusion. Si bien es cierto que puede existir un
trade-off inevitable entre la precisién de los indicadores y la actuali-
dad de la informacioén, cabe hablar de un serio problema de respon-
sabilidad politica, siendo obvio el contraste con los indicadores
macroecondémicos. En algunos indicadores muy bdésicos, como las
tasas de pobreza, no deberia resultar complejo contar, incluso, con
informacién trimestral.

En la préctica, pueden ser varios los indicadores que cumplen la mayoria de
las propiedades citadas. Si bien la abundancia de informacién permite contar
con un cuadro menos sesgado de la realidad social que si el niimero de varia-
bles es reducido, no resulta aconsejable, en cualquier caso, un niimero excesivo
de indicadores. Podria dificultar un seguimiento agil y preciso de la evolucién de
la desigualdad y la exclusion social. El 6ptimo seria el equilibrio entre el detalle
suficiente y la transparencia de los indicadores. Una lista de mas de veinticinco
indicadores, por ejemplo, no es manejable, resulta dificilmente asumible por los
decisores publicos y la propia opinién publica y, ademas, se podria manipular
mas facilmente que un nimero reducido de indicadores muy precisos y robus-
tos. La seleccién debe adecuarse, ademas, a las caracteristicas concretas de cada
territorio, asignando una ponderacién mayor a aquellas variables que represen-
tan mejor los problemas de inclusién social en cada zona. Habitualmente, sin
embargo, abundan los problemas cuando se quieren combinar indicadores gene-
rales y aplicables a cualquier latitud con indicadores que reflejan especificidades
locales.

3 LA PROPUESTA DE INDICADORES DE LA UNION EUROPEA

Como se sefial6 previamente, al comienzo de la presente década la agenda
social europea cobr6 una importancia mayor que la que habia tenido hasta ese
momento. La apuesta por la convergencia macroeconémica, con un énfasis
especial en el acercamiento de las variables monetarias, cedié paso, una vez
asentado el proceso de construccion de la unién monetaria, a la discusiéon sobre
como mejorar la coordinaciéon de las politicas sociales y como instrumentar
acciones mas eficaces en la lucha contra la desigualdad y la exclusion social en
el seno de la Unién Europea.
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Es conocido que el principio de subsidiariedad, reconocido explicitamente
en el Tratado de Maastricht, concede la plena autonomia en el disefio de la poli-
tica social a cada Estado miembro. En el Consejo Europeo de Niza (2000) se
acord¢ avanzar en la instrumentacién comuin, aunque parcial, de las decisiones
de politica social a través de una mejora sustancial en los métodos de coordi-
nacién. La principal novedad fue la atribucién a la Comisién Europea de la
capacidad de definir principios-guia de actuacion y practicar el seguimiento
del modo en que cada Estado miembro, con plena autonomia, traducia esos
principios en actuaciones concretas. Una de las iniciativas mas relevantes fue el
desarrollo de Planes Nacionales de Inclusién Social, remitidos por primera vez
a la Comision en 2001, con caracter bianual. Los Estados miembros tienen liber-
tad para decidir como conseguir los objetivos marcados por la Comisién Euro-
pea, pero no tienen capacidad individual para determinar esos objetivos. Como
han sefialado Leibfried y Pierson (2000), «los Estados de Bienestar nacionales
contindan siendo las principales instituciones de la politica social europea, pero
han pasado a serlo en un contexto de mayores restricciones desde multiples
niveles de gobierno».

134219V PUNQLLT,

En términos de nuestro objeto de estudio, la cuestién clave fue la necesidad
inmediata de contar con un sistema de indicadores de inclusién social que per-
mitiera la monitorizacion periédica del grado de cumplimiento de los objetivos
comunes a los Estados miembros. A partir del Consejo Europeo de Estocolmo
(marzo de 2001), el Comité de Proteccién Social de la Unién Europea encargé a
un grupo de expertos de distintos paises, dirigido por el Profesor Atkinson, la
realizacién de una propuesta de indicadores, que fue aceptada finalmente en el
Consejo de Laeken (diciembre de 2001).

Se trata de una propuesta relativamente flexible, que trata de dar cabida a
la naturaleza multidimensional de la exclusién social, y que presenta una
estructura jerarquizada en tres niveles:

1. Nivel 1 (indicadores primarios): un namero reducido (cercano a diez) de
indicadores que tratan de informar sobre las principales dimensiones
de la exclusién social: exclusion econdmica (carencia de recursos mate-
riales), exclusion educativa, exclusion laboral, exclusién sanitaria y
exclusion residencial.

2. Nivel 2 (indicadores secundarios): consistiria en una bateria de indicadores
que reforzarian los anteriores suministrando un mayor detalle, sin un
numero prefijado.

3. Nivel 3: reuniria aquellos indicadores que los agentes nacionales impli-
cados consideran necesarios para reflejar sus singularidades.
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Cuadro 1.

En todos los casos deberian realizarse desagregaciones por categorias
socioecondmicas o territorios.

Indicadores primarios

Indicadores de Exclusion Social del Comité de Proteccion Social de la UE

Indicadores secundarios

Porcentaje de bajos ingresos después de
transferencias (umbral= 60 % de la mediana)

Distribucién en torno al umbral del 60 %
de la mediana

2. Distribucién de la renta (ratio entre quintiles Porcentaje de ingresos bajos en un corte
de renta) temporal
3. Persistencia de los bajos ingresos Porcentaje de bajos ingresos antes de
transferencias
4. Intensidad de la pobreza (poverty gap= Distribucién de la renta (indice de Gini)
distancia de los ingresos de los pobres respecto
al umbral)
5. Cohesién regional Persistencia de los bajos ingresos
6. Tasa de desempleo de larga duracién Porcentaje de desempleados de larga duracién
7. Poblacién en hogares sin empleo Tasa de desempleo de muy larga duracion
8. Abandono escolar Ntumero de personas con bajo nivel educativo

9. Esperanza de vida al nacer

10. Estado de salud

La pregunta inmediata es si la lista de indicadores, tanto primarios como
secundarios, da cabida a las diferentes dimensiones que configuran la exclusion
social. Un hecho relevante, sin duda, es que si bien la pobreza monetaria sigue
considerdandose el indicador fundamental, estd acompafiada de una amplia
bateria de indicadores, que da cuenta de componentes del bienestar social
a menudo ignorados en las estimaciones de pobreza monetaria. Existen, sin
embargo, limites notables que hacen dificil hablar de un sistema consistente. La
mayoria surgen por el objetivo de homogeneidad entre paises, a menudo en
colision con la necesidad de una mayor precision para interpretar correctamen-
te cada experiencia nacional.

El propio indicador basico de pobreza (porcentaje de hogares con ingresos
por debajo del 60 % de la mediana) resulta insuficiente, siendo varias las cues-
tiones que se pueden plantear: ;Coémo se justifica una consideracion estricta-
mente relativa? ;Por qué se elimina el componente subjetivo en la definicién
del umbral y, sin embargo, se mantiene en otras dimensiones, como el estado
de salud? ;Cémo se definen las escalas de equivalencia para determinar los
ingresos por adulto equivalente? Se abre la puerta a posibles estimaciones con
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escalas alternativas hasta acercar los resultados a estandares prefijados. Pero,
sobre todo, carecemos de informacién sobre el equipamiento de los hogares y
el acceso a bienes basicos, sin elementos suficientes para aceptar el umbral del
60 % como consistente con una mayor intensidad de las diferentes formas de
privacion social.

Se advierte también un grave problema de incumplimiento del objetivo de
proporcionalidad antes mencionado. ;Tiene el mismo peso el abandono escolar
que la insuficiencia de ingresos? O también desde la idea de exclusién social,
(tiene el mismo efecto un avance en materia de cohesion territorial que un cam-
bio en la esperanza de vida o un empeoramiento en el estado de salud declara-
do? Algunos de estos problemas, ademds, son mas relevantes en el largo que en
el corto plazo. De la misma forma, aunque la Comisién apostd, fundamental-
mente, por indicadores de output, algunos son dificilmente interpretables sin
informacién sobre los inputs. La incidencia del desempleo sobre el bienestar
social esta muy condicionada por el alcance de la proteccién social.

En cualquier caso, la creacion de un sistema de indicadores como el esta-
blecido por el Comité de Proteccién Social de la Unién Europea presenta
muchos puntos fuertes respecto a anteriores propuestas. En primer lugar, des-
cansa sobre un modelo interpretativo suficientemente transparente: la exclu-
sién social tiene como punto de partida la desigualdad econdmica y la genera-
lizacion de las situaciones de pobreza, siendo el mercado de trabajo uno de los
principales determinantes de la inclusién social. Algunos trabajos, de hecho,
han confirmado la respuesta de los indicadores ante cambios de notable mag-
nitud en la estructura econémica y social (FERES et al., 2002). Se incorporan,
ademads, elementos dindmicos al retrato de la exclusién, como la duracién del
desempleo o la persistencia de la pobreza.

Pese a ello, son muchas las limitaciones de partida, siendo las mds relevan-
tes las que se refieren a la ausencia de dimensiones fundamentales de la exclu-
sién social, como la vivienda, la inmigracién o el citado acceso a otros bienes
basicos relacionados con el bienestar social. Parece claro que un sistema inte-
grado de indicadores que tome como base la propuesta de indicadores de Lae-
ken deberia primar los indicadores del tercer nivel, especificos de cada pais.

4 LA DESIGUALDAD Y LA EXCLUSION SOCIAL EN ESPANA: ; QUE MUESTRAN
?

La existencia de una base comtin de datos para el conjunto de Estados
miembros de la Unién Europea, el Panel de Hogares de la Unién Europea (PHO-
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GUE), permite avanzar un primer retrato de la desigualdad y la exclusién
social tomando como referencia la lista de indicadores de Laeken. E1 PHOGUE
contiene informacién longitudinal sobre los ingresos y un conjunto abundante
de caracteristicas sociecondmicas y demograficas de hogares e individuos. Se
trata de la tnica encuesta homogénea para todos los paises, con variables y
cuestionarios comunes. Constituye, por tanto, una referencia obligada para el
estudio de cuestiones relativas a las condiciones de vida de los hogares en la
Unién Europea y, muy especialmente, para el analisis de la desigualdad y la
pobreza.

En diversos informes, Eurostat ofrece algunas estimaciones de los indica-
dores seleccionados. En los cuadros 2 y 3 se recoge buena parte de esta infor-
macion, que puede servir de base para el andlisis agregado de los limites en
materia de inclusién social en Espafia. Centrando la atencion en los indicado-
res primarios fundamentales, un primer dato revelador es la persistencia de
niveles de desigualdad en Espafia considerablemente superiores a la media
de los quince paises. Tanto la relacién entre el porcentaje de renta correspon-
diente al 20 % de la poblacién con ingresos mas altos y el 20 % de la poblacién
con ingresos més bajos como el indice de Gini coinciden en el mismo resultado:
Espafia, a una distancia relativamente cercana del Reino Unido, es uno de los
paises con mayor desigualdad, s6lo superada por Portugal y Grecia. Los indi-
cadores quedan muy lejos de los que presentan los paises nérdicos o Alemania,
con una distribucién de la renta mucho menos concentrada.

La mayor desigualdad en la sociedad espafiola que en el promedio euro-
peo adquiere connotaciones mas negativas cuando se contemplan las tenden-
cias a lo largo del tiempo. Los trabajos que han tratado de reconstruir el com-
portamiento de la desigualdad en el periodo reciente encuentran que, a dife-
rencia de lo sucedido en décadas precedentes, la desigualdad apenas se
habria reducido durante los afios noventa, a pesar de registrarse un impor-
tante proceso de reactivacion econdémica y, sobre todo, de crecimiento del
empleo (Ayala et al., 2004).

La comparacién de las diferentes fuentes que cubren parte del periodo com-
prendido entre mediados de los afios ochenta y el momento presente permite
apreciar que el crecimiento econémico registrado desde mediados de los afios
noventa no ha estado acompafiado de cambio distributivo alguno. El indice de
Gini de la distribucién de la renta disponible, ajustada por el tamafio y las
caracteristicas de los hogares espafioles, se mantenia en un valor muy similar
en 2001 al que ya tenia en 1993 (un valor cercano a 0,33). El ratio entre los per-
centiles correspondiente a la novena decila —la pentltima més rica— y la pri-
mera se ha mantenido mds o menos constante en este tiempo, siempre en valo-
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Cuadro 2.

Indicadores de inclusion social de Laeken (1)

2001

UE-15 BE DI AL GR ES FR IR 1T LU HO AU PT FI SU RU

Quintil 80/Quintil 20 44 4,0 3,0 3,6 57 55 4,0 45 48 38 3,8 35 6,5 35 3,4 49

Indice de Gini 028 028 022 025 033 033 027 029 0,29 027 026 024 037 024 024 031
Umbral pobreza 1a (€) ~ 8319 9295 11988 9455 4264 5416 8932 8553 6240 13863 8292 9173 3589 8916 10367 10632
Umbral pobreza 2a,2h 17469 19520 25175 19855 8955 11374 18756 17961 13103 29113 17414 19263 7538 18724 21770 22327
Tasa de pobreza‘ u=40% 5 2 2 3 8 7 4 5 8 3 4 3 6 2 2 5
Tasa de pobreza u=50% 9 6 4 6 14 13 9 15 13 6 6 6 13 6 5 1
Tasa de pobreza u=60% 15 13 10 1 20 19 15 21 19 12 1 12 20 1 9 17
Tasa de pobreza u=70% 28 21 19 19 28 27 23 29 27 21 19 19 28 20 17 26
Tasa sin transferencias 39 38 36 39 39 37 40 36 42 40 36 38 37 30 34 40
Tasa sin tr. + pensiones 24 23 29 21 23 23 24 30 22 23 21 22 24 19 17 29
Tasa de pobreza varones 14 12 9 10 19 17 15 20 19 12 12 9 20 9 10 15
Tasa de pobreza mujeres 17 15 12 12 22 20 16 23 20 13 11 14 20 14 11 19
Tasa, edad=0-15 19 12 7 14 18 26 18 26 25 18 16 13 27 6 7 24
Tasa, edad=16-24 19 12 21 16 19 20 21 12 25 20 22 1 18 23 18 20
Tasa, edad=25-49 12 10 7 9 14 15 12 17 18 1 10 8 15 7 7 12
Tasa, edad=50-64 12 12 5 10 21 17 13 16 16 9 7 9 16 9 5 1
Tasa, edad=65+ 19 26 24 12 33 22 19 44 17 7 4 24 30 23 16 24
Tasa, personas solas 25 21 24 19 32 31 22 57 24 9 12 23 39 35 21 29
Tasa, persona sola 65+ 29 27 28 19 38 43 27 79 29 7 3 35 46 45 27 35
Tasa, pareja 65+ 16 26 20 7 36 24 16 37 14 8 5 18 32 8 6 17
Tasa, pareja sin hijos <65 10 8 4 8 17 14 1 14 12 6 4 10 13 5 4 9
Tasa, monoparentales 55 25 12 36 37 42 35 42 23 35 45 23 39 11 18 50
Tasa, pareja 1 hijo 10 7 3 9 8 18 10 17 13 13 10 7 9 5 5 8
Tasa, pareja 2 hijos 13 1 3 7 14 23 12 17 21 15 9 7 15 5 4 12
Tasa, pareja 3+ hijos 27 7 13 21 26 34 24 37 37 23 17 23 49 5 8 30
Pobreza persistente 9 7 6 6 14 10 9 13 13 9 5 7 15 6 n.d. 10
Varones 9 6 n.d. 6 13 10 8 12 12 9 6 5 14 4 n.d. 9
Mujeres 10 8 nd 7 15 1 9 15 13 8 5 9 15 8 n.d. 1

a= adultos; h=hijos; c= porcentajes respecto a la mediana
Fuente: Dennos, I. y Guio, A.C. (2004): Poverty and Social exclusion in the EU. Statistics in focus, 16/2004. Eurostat.
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res cercanos a 4,7. Se habria quebrado asi la tendencia a la reduccién de la des-
igualdad, en vigor al menos desde 1973 a 1991.

Las explicaciones de la ausencia de cambios en los resultados distributivos
en un contexto de crecimiento son varias, sin poder entrar aqui en detalle en la
revisiéon de cada proceso. Cabria hablar del crecimiento de las desigualdades
salariales, paralelo a la contencién del aumento de los salarios. Repitiendo las
tendencias de otros paises, ha aumentado también la incidencia del trabajo de
bajos salarios. Por otra parte, las reformas impositivas, si bien no han supuesto
reducciones de la progresividad, han reducido la capacidad recaudatoria del
sistema y, con ello, su potencial redistributivo. Pero, sobre todo, el gasto social
ha mantenido una progresiva tendencia decreciente, superior a la registrada en
el promedio de la Unién Europea (grafico 1).

Grafico 1. Gasto en proteccion social en relacion al PIB
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Fuente: Statistiques sociales européennes. Edition 2003 (Eurostat).

La segunda gran realidad que emerge de los indicadores de Laeken estima-
dos para el conjunto de Estados miembros es la existencia de diferencias muy
marcadas en los niveles de pobreza. Espafia presenta tasas, con independencia
del umbral escogido, sistematicamente superiores a las del promedio de la
Unién Europea. Si se opta por el umbral del 60 % de la renta mediana por adul-
to equivalente —umbral de pobreza estdndar en las estimaciones de la Comi-
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sién Europea— la tasa espafiola es casi un tercio superior a la de la media de la
UE-15 (19 % y 15 %, respectivamente). Un valor tan alto s6lo es superado por
Grecia, Irlanda y Portugal, y es muy similar al de Italia y el Reino Unido. Exis-
tirfan, por tanto, diferentes clusters de pobreza en el seno de la UE, concen-
trdndose buena parte de ésta en los nticleos latino y anglosajon, y con la situa-
cién contraria en los paises nérdicos.

Los comentarios previos sobre las implicaciones del mantenimiento de nive-
les mds altos de desigualdad en un contexto de estancamiento en la reduccion
de este fenémeno son igualmente aplicables al caso de la pobreza. Las estima-
ciones realizadas tanto para la primera mitad de la década de los noventa [Oli-
ver et al. (2001) y Cant? et al. (2003)] como para los afios posteriores (Ayala et al.,
2004) coinciden en sefialar el freno en la tendencia a la reduccién, vigente duran-
te las dos décadas anteriores, observandose, incluso, cierto repunte a lo largo de
la década de los noventa. La consecuencia inmediata, en el contexto europeo, es
el freno en el proceso de convergencia en la reduccién del riesgo social, mani-
festado, en este caso, en la insuficiencia de recursos.

Los indicadores de Laeken permiten, ademds de la comparacion de las tasas
agregadas, identificar algunos de los determinantes de las diferencias entre pai-
ses, como la desigual capacidad del sistema de proteccién social para combatir
la pobreza o la incidencia mucho mayor de ésta en determinados grupos de
poblacién. Un procedimiento generalizado para medir la eficacia de las presta-
ciones sociales en la reduccién de la pobreza es comparar las tasas estimadas
considerando la renta disponible de los hogares con las que existirfan si no
hubiera prestaciones sociales. Para ello se restan de la renta disponible las dife-
rentes prestaciones y se construyen las tasas de pobreza que corresponderian a
esa distribucién artificial. Aunque se trata de un procedimiento sesgado, ya que
en ausencia de prestaciones sociales los hogares modificarian su comporta-
miento, puede ser un ejercicio valido para comparar las diferencias en la inten-
sidad protectora de los sistemas de proteccion social en cada pais.

En el cuadro 2 y en el grafico 2 se encuentra informacion sobre las diferen-
cias del sistema de prestaciones sociales en la capacidad reductora de la pobre-
za. El dato especifico para Espafia revela una capacidad considerablemente
inferior a la del promedio de la Unién Europea. Con una tasa de pobreza segtin
las rentas primarias —la renta disponible menos las transferencias— muy simi-
lar a la de la Unién Europea, la pobreza final —con renta disponible— es muy
superior. Mientras que las prestaciones sociales reducen la pobreza en la UE
mas de un 60 % en Espania el efecto no llega al 50 %. Las ordenaciones de pai-
ses segln la capacidad reductora de la pobreza coinciden con las ya sefialadas
al comparar las tasas de pobreza. Cabe atribuir, por tanto, buena parte del dife-
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Grafico 2. Efecto de las prestaciones sociales sobre la reduccion de la pobreza
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Fuente: Elaboracién propia a partir de cuadro 2.

rencial espafiol y de su persistencia al sistema de proteccién social y a la redu-
cida intensidad protectora de la mayoria de las prestaciones.

Los indicadores correspondientes al patrén de pobreza en Espafia y en la
UE-15 parecen mostrar que no existen grandes diferencias en las tipologias
segun el riesgo de insuficiencia de ingresos. El hecho diferencial en Espafia
serfa, por tanto, la mayor extension de la pobreza, més que la existencia de
procesos sociales y econémicos especificos. Asi se manifiesta, por ejemplo,
en la particién de la poblacién por sexos, con tasas de pobreza mayores para
las mujeres tanto en Espafia como en la UE y con valores relativos semejan-
tes. Son similares también los patrones de la pobreza por edades, existiendo
en ambos casos un perfil en forma de U, resultado del mayor riesgo de
pobreza en los nifios y en las personas mayores. Tal perfil es, si cabe, mas
acentuado en el caso espafiol, con una mayor incidencia de la pobreza infan-
til, siempre en términos relativos, y algo menor en el caso de las personas
mayores.
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Tampoco existen grandes diferencias por tipos de hogar, aunque si se
advierten algunas singularidades de la realidad espafiola. Tanto en el conjunto
europeo como en Espafia las personas solas, sobre todo las mayores de 65 afios,
presentan un riesgo considerablemente més alto que la media de la poblacién.
Lo mismo sucede con los hogares monoparentales, el grupo con mayor riesgo,
y las familias numerosas. Destaca en el caso espafiol —en el contexto europeo—
una incidencia relativa mayor en las parejas de personas mayores que en otros
paises, como los nérdicos o Italia, donde presentan un riesgo menor que el de
otros grupos de poblaciéon. En ello influye, sin duda, la menor capacidad de las
pensiones en Espafia para reducir la pobreza (un tercio de la reduccién total,
frente al 50 % de la Unién Europea).

134219V PUNQLLT,

Un dltimo rasgo de la pobreza en Espafia y en la Unién Europea es su per-
sistencia en el tiempo. Las consecuencias individuales y sociales de la pobreza
son muy diferentes seguin se trate de situaciones transitorias o crénicas. Desde
el plano del individuo u hogar afectado, la permanencia en un estado de pobre-
za durante un periodo prolongado puede hacer cada vez més dificil la salida de
dicha situacion. Desde el plano de las politicas ptblicas, los instrumentos para
combatir situaciones en las que la pobreza es una realidad fuertemente enquis-
tada en la estructura social difieren, inevitablemente, de aquéllos para hacer
frente a situaciones en las que predomina la transitoriedad de la insuficiencia
de ingresos. Las actuaciones paliativas, tendentes a la sustitucion temporal de
rentas, resultan insuficientes para la primera de estas posibilidades, que exige,
por definicién, politicas que alteren factores causales de naturaleza estructural.

En la relacién de indicadores de Laeken se afadi6é uno especificamente dise-
nado para reflejar la transitoriedad o cronificacién de la pobreza. Concreta-
mente, se utilizé para tal fin el porcentaje sobre la poblacién total de aquellos
individuos en situacién de pobreza que también habian estado en tal situacion
durante al menos dos de los tres afios precedentes. Los resultados muestran
que si se opta por esta perspectiva dindmica en lugar del analisis estatico ante-
rior el fendmeno de la pobreza se manifiesta casi con la misma crudeza en
Espafia que en otros paises de la Unién Europea (10 y 9 %, respectivamente).

Tales resultados corroboran lo anticipado por otros estudios dedicados a
estudiar la movilidad de ingresos, que apuntaban que ésta era mayor que en
otros paises de la Unién Europea. Lo que si parece distintivo de la realidad
espafiola es el tipo de transiciones entre los diferentes estratos de renta, con una
mayor movilidad de los individuos de renta media y baja y una notable inmo-
vilidad de los ubicados en la parte alta de la distribucion (AYALA y SASTRE,
2005). Esta singularidad podria obedecer a las peculiaridades de la realidad
laboral espafiola, con un elevado grado de segmentacion por la alta presencia
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de trabajadores con salarios bajos y una mayor temporalidad e inestabilidad en
sus rentas, frente a la acumulacién de ventajas de los hogares en la parte alta de
la distribucién.

Los indicadores de desigualdad y pobreza incluidos en la relacién de Lae-
ken se completan con otro conjunto amplio de medidas, incluidas también den-
tro de los indicadores primarios (cuadro 3). Una parte importante de éstos estd
relacionada con la extension del desempleo y su duracién, tomando como base
estadistica las Encuestas de Poblacion Activa de los distintos Estados miem-
bros. Como se sefiald, en esta decision subyace cierta interpretacion de la exclu-
sién social como un proceso estrechamente vinculado al acceso al empleo. Si
bien la falta de empleo no siempre es sinébnimo de pobreza, en las sociedades
contemporaneas el empleo continta siendo un componente fundamental de la
participacion social.

Uno de los indicadores primarios del acceso al empleo de los hogares euro-
peos es el porcentaje de poblaciéon que vive en hogares en los cuales ningtn
miembro trabaja. Mds concretamente, se trata de hogares en los que cabria
esperar, dadas las edades de sus miembros, que al menos uno trabajara. Se
trata, por tanto, de hogares con algiin miembro que no pertenece a las siguien-
tes categorias: menores de 18 afios, estudiantes inactivos entre 18 y 25 afios y
personas mayores de 65 afios que no trabajan. En contra de lo que podria dedu-
cirse del comportamiento de otros indicadores agregados del mercado de tra-
bajo espafiol, como la tasa general de paro, mucho mas elevada todavia que en
otros Estados miembros, el valor de este indicador en Espafia es considerable-
mente inferior al promedio europeo. Implicitamente, este resultado refleja que
la peculiar distribucién intrafamiliar del paro en Espafia, afectando fundamen-
talmente a conyuges e hijos y no a sustentadores principales, actuaria como
cierto colchon frente al riesgo de pobreza.

El resto de otros indicadores de duracion y extensién del desempleo mues-
tran un panorama menos favorable. La tasa de paro de larga duracién, defi-
nida como el porcentaje de la poblacién activa —suma de ocupados y desem-
pleados— que lleva en situaciéon de desempleo mas de un afio, aunque baja
en términos absolutos, es casi un tercio mas alta que la de la Unién Europea.
Especialmente desfavorable es la situacién de las mujeres, con una tasa de
desempleo de larga duracién que casi triplica la de la UE-15 y que sélo es
superada por Grecia e Italia. Cuando se considera una perspectiva temporal
mads amplia —estar en desempleo al menos durante dos anos— el diferencial
se suaviza y los porcentajes de poblacion activa se reducen a un valor relati-
vamente bajo (2,3 %). Tal resultado esta en linea con la evidencia empirica dis-
ponible sobre la duracién del desempleo en Espafia, con un mayor nimero de
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Cuadro 3. Indicadores de inclusion social de Laeken (ll)

2001

UE-15 BE DI AL GR ES FR IR 1T LU HO AU PT FI SU RU

% Poblacién en hogares sin empleo 122 16,4 n.d. 13,8 10,5 81 130 10,0 11,9 8,9 9,7 9,9 50 nd. nd. 14,2

Tasa paro de larga duracién 3,1 3,2 0,9 4,0 5,4 3,9 3,1 1,3 5,8 0,5 0,9 0,8 1,5 24 1,0 1,3
Varones 2,7 29 0,8 3,8 3,2 2,3 2,5 1,6 44 0,5 0,7 0,7 1,2 2,5 1,2 1,7
Mujeres 3,7 3,5 1,0 43 8,7 6,3 3,7 0,8 8,1 0,6 1,0 0,9 1,9 2,3 09 08
% Paro de larga duraciéon 414 486 197 504 516 366 368 331 622 284 435 261 372 279 209 254
Varones 41,3 49,7 191 484 455 310 369 408 61,7 328 477 255 369 31,8 228 304
Mujeres 414 473 205 529 557 409 368 21,3 625 nd. 404 267 375 241 184 174
Tasa paro muy larga duracién 2,0 2,2 0,3 2,6 3,1 2,3 1,7 0,8 43 0,2 n.d. 04 0,8 1,3 n.d. 0,7
Varones 1,7 2,0 03 2,3 1,7 1,3 14 1,0 3,3 0,2 n.d. 04 0,5 1,5 nd. 1,0
Mujeres 24 24 0,3 2,9 51 3,9 2,1 0,4 5,9 0,3 n.d. 0,4 1,1 1,1 n.d. 04
Cohesién regional 14,4 7,8 n.d. 6,1 51 118 6,4 n.d. 16,6 n.d. 2,6 31 3,7 7,2 4,1 7,0
Varones 10,9 6,4 n.d. 71 3,8 8,3 45 n.d. 92 nd. 2,4 2,8 2,3 6,7 3,9 6,7
Mujeres 21,7 10,2 n.d. 6,4 92 186 9,1 n.d. 28,7 n.d. 3,9 4.8 6,8 8,1 45 7,6
Abandono escolar 194 136 168 125 165 28,6 135 nd. 264 181 153 102 452 103 105 nd.
Varones 219 150 169 122 204 349 150 n.d. 302 190 16,5 9,7 523 13,0 11,3 nd.
Mujeres 168 123 16,7 128 130 222 12,0 nd. 226 172 141 10,7 38,0 7,7 9,7 nd.
% Nivel educativo bajo, 25-34 26,1 249 137 148 273 428 223 nd. 426 340 231 146 676 132 9,3 n.d.
% Nivel educativo bajo, 35-44 314 376 196 146 39,6 550 334 nd. 50,7 374 290 182 804 160 13,8 n.d.
% Nivel educativo bajo, 45-54 402 463 196 171 568 714 424 nd. 615 454 378 265 863 308 218 nd.
% Nivel educativo bajo, 55-64 516 603 281 243 723 827 549 n.d. 782 521 478 36,1 912 493 351 nd.
Esperanza de vida al nacer 786 77,7 76,7 778 781 793 794 758 799 781 782 784 770 781 798 781
Varones 755 744 743 747 754 756 755 730 76,7 749 757 754 735 746 775 757
Mujeres 81,6 808 790 80,7 80,7 89 80 785 829 81,3 806 81,2 803 81,5 821 804

a= adultos; h=hijos; c= porcentajes respecto a la mediana
Fuente: Dennos, I. y Guio, A.C. (2004): Poverty and Social exclusion in the EU after Laeken — part 2. Statistics in focus, 3-9/2003. Eurostat.
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transiciones que en otros paises de la Unién Europea. Destaca, de nuevo,
como factor negativo, la asimetria entre varones y mujeres, con una tasa espe-
cifica de estas tltimas muy alta en el contexto europeo, mas que triplicando
la de los varones.

Otro tipo de indicadores de empleo afiaden una dimension territorial, sir-
viendo como medida de la cohesion regional. Concretamente, a la relacion se
anade el coeficiente de variacion de las tasas regionales de empleo (NUTS 2).
En algunos paises, como Holanda o Suecia, el indicador pierde sentido al no
existir diferenciacion regional a ese nivel. La dispersion en las tasas regionales
de empleo en Espafia es un hecho apoyado en una notable evidencia empirica
y, ademas, es creciente en el tiempo (CECS, 2002). Los datos recogidos en el cua-
dro 3 destacan este rasgo, presentando Espafia uno de los coeficientes de varia-
cién en las tasas regionales de empleo mas altos de la UE-15, s6lo superada por
Italia. De nuevo, esta problematica es especialmente acusada en el caso del
empleo femenino.

No resulta mejor el cuadro de variables educativas, caracterizdndose Espa-
fia por presentar indicadores muy deficientes en el contexto de la UE-15. El por-
centaje de alumnos que abandonan los estudios —completando sélo el primer
ciclo de educacion secundaria— es el segundo mas alto de los paises conside-
rados, sélo superado por Portugal. La misma situacion se repite cuando se con-
sidera el porcentaje de trabajadores con un nivel educativo bajo. Estos limita-
dos logros educativos constituyen un factor clave para los procesos de exclu-
sion social a largo plazo, dadas las restricciones que imponen para una mayor
consecucion de autonomia individual y para la capacidad futura de la sociedad
para combatir la pobreza y favorecer la inclusién social.

Por ultimo, la propuesta de indicadores aprobada por el Comité de Protec-
cién Social de la Unién Europea incluia también valoraciones del estado de
salud. Un estado de salud deficiente dificulta el proceso de participacién social
y fomenta la dependencia de la intervenciéon publica. Ante los problemas de
interpretacion de la valoracién subjetiva del estado de salud individual, el indi-
cador utilizado por la Comisién Europea en el primer seguimiento de los pla-
nes de inclusién social ha sido la esperanza de vida. Espafia e Italia, especial-
mente en el caso de las mujeres, presentan cifras superiores al promedio de la
Union Europea. Parece obvio, sin embargo, que en las sociedades que han
alcanzado suficientes cotas de desarrollo econémico, los logros en este indica-
dor, en términos comparados, son dificilmente atribuibles a los procesos de
intervencién publica, dependiendo de caracteristicas especificas de cada pais,
como el clima, los habitos tradicionales de consumo o, incluso, la intensidad de
las relaciones sociales.
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5 CONCLUSIONES

La busqueda de un sistema de indicadores para un mejor seguimiento de
los procesos de exclusién social ha adquirido un renovado impulso en los ulti-
mos afios. El desarrollo del proceso de convergencia nominal en la Unién Euro-
pea y la transicién hacia la unificacion monetaria dej6 paso a una creciente pre-
ocupacién por las cuestiones relacionadas con la cohesién social en los diferen-
tes Estados miembros. Una de las consecuencias ha sido el establecimiento de
directrices comunes en materia de politica social y, con ello, el desarrollo de ins-
trumentos homogéneos de valoracién del grado de cumplimiento de los objeti-
vos en cada pais. Desde 2001, existe una propuesta de indicadores de inclusién
social, aprobada por la Comisién Europea.

La pregunta clave es hasta qué punto ese sistema, a priori valido para la
comparacién entre paises, informa suficientemente sobre los cambios y la
extension de la desigualdad y la exclusion social en un pais concreto. En el caso
de Espafa, una ventaja fundamental de la propuesta de Laeken es la disponi-
bilidad, por primera vez, de criterios, discutibles o no, para la medicién «ofi-
cial» de estos procesos. Los limites principales surgen por el excesivo grado de
agregacion de los indicadores propuestos, la falta de proporcionalidad, la
ausencia de dimensiones basicas del bienestar social y las dificultades para rea-
lizar un ejercicio de sintesis. A la luz de las estimaciones revisadas en este tra-
bajo no resulta facil un posicionamiento inequivoco sobre la extensién real de
la exclusién social en Espafa en el contexto comparado. Si bien la mayoria
de los indicadores sittian a Espafia en una posicién desfavorable tanto en el
ambito de la insuficiencia de ingresos como en el acceso al empleo o los logros
educativos, existen dimensiones fundamentales, como la intensidad de las rela-
ciones sociales, la vivienda o el grado de privacion de bienes basicos, impres-
cindibles para una valoracién mucho mas ajustada de las posibles divergencias
con otros paises.

No obstante, el énfasis en determinadas variables, como los indicadores de
pobreza y desigualdad, aun a pesar del notable relativismo que impregna este
tipo de medidas, ha contribuido a poner mas cerca del centro del debate politi-
co factores a menudo orillados. Aunque no seria extrafio que en el medio o
largo plazo, como sefiala ATKINSON (2002), los cambios institucionales sefia-
lados no fueran mds que declaraciones formales de buenas intenciones, los
avances del periodo reciente habrian servido, al menos, para revitalizar la dis-
cusion sobre la relevancia politica de los problemas de inclusion social y, en el
plano de la medicién, para dar un primer paso en la biisqueda coordinada de
un conjunto consistente de indicadores. De la profundizacién en el desarrollo

Documentacion Social 137 |

1

134219V PUNQLLT, ﬁ

189




—.1‘ 1 Luis Ayala Cafion

v3421QV YUNQL], ﬁ

de un sistema suficientemente robusto depender4d, en cierta medida, el éxito en
el disefio de iniciativas mas eficaces en la reduccién de la desigualdad y la
exclusion social.
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RESUMEN

La contribucién de las ONGs en la lucha contra la exclusion social es indudable. La experiencia
y conocimiento acumulados en su labor social las convierte en una voz a considerar al momen-
to de disefiar e implementar politicas sociales. Estos tiltimos afios la UE no se ha mostrado indi-
ferente a esta realidad y a las demandas de las mismas ONGs de ser tenidas en cuenta al plani-
ficar politicas sociales. Asi, aparte de reconocer la aportacion (experiencia y conocimiento) que
estas organizaciones pueden hacer en el drea social, ha introducido nuevas formas de gobernan-
za que permiten su participacion en el proceso de decision politico, como, por ejemplo, el Méto-
do Abierto de Coordinacion (MAC). Este articulo, basdndose en una investigacion, repasa como
el gobierno espafiol involucrd al Tercer Sector en un elemento concreto del MAC: el proceso de
elaboracion del 11 Plan Nacional de Accién en Inclusién Social, entre el 2002 y 2003.

SUMMARY

The contribution that NGOs make in the fight against social exclusion is undoubtful. The expe-
rience and knowledge being acquired through acting in the social field gives to the NGOs the
right expertise to be considered when designing and implementing social policies. The last deca-
de the EU has not been blind to this new reality, and to NGOs’ demands of being taken into
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accont when planning social policies. Thus, apart from recognising the valuable contribution (in
terms of knowledge and expertise) that these organisations can make in the social field, the EU
has brought about new forms of governance that allow NGOs’ participation in the decision-
making process like, for example, the Open Method of Co-ordination (OMC). This article
reports on a research project and presents how the Spanish government involved the Third Sec-
tor in a concrete element of the OMC; the process of elaboration of the II National Action Plan
on Social Inclusion during 2002 and 2003.
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1 INTRODUCCION

La contribucién que las organizaciones de la sociedad civil hacen en el
ambito social en aras a mejorar la calidad de vida de las personas es muy sig-
nificativa en nuestro pais. Su aportacion es muy activa en diferentes dmbitos,
como en la prestacion de servicios al lado (y mas alld) del Estado. La experien-
cia y aprendizaje acumulados mediante su labor social les confiere un conoci-
miento indudable y, en base a éste, las mismas reclaman ser escuchadas a la
hora de disefar politicas sociales.

La UE no se ha mostrado indiferente a esta realidad y ha respondido al
nuevo escenario politico expresando la idea que las ONGs son actores a tener en
cuenta a la hora de disefiar e implementar politicas sociales. Asi, aparte de reco-
nocer la aportacion (experiencia y conocimiento) que dichas organizaciones pue-
den hacer en el area social, ha disefiado nuevos mecanismos y formas de gober-
nanza, como el Método Abierto de Coordinaciéon (MAC), que permiten y pro-
mueven la participacion de las ONGs en el proceso de elaboracién de politicas.

El MAC fue impulsado como mecanismo para abordar las diferentes
dimensiones de la politica social en el Consejo Europeo de Lisboa (2000), en el
marco del lanzamiento de la llamada Estrategia de Lisboa. Dicha Estrategia fij6
como objetivo la transformacién de la UE en «la economia basada en el conoci-
miento mas competitiva del mundo, capaz de sostener un crecimiento econé-
mico con mas y mejores puestos de trabajo y mayor cohesién social en 2010»
(Consejo Europeo, 2000a).

El pasado mes de marzo tuvo lugar, en el marco del Consejo Europeo de
primavera, la revisién intermedia de dicha Estrategia. Los resultados de esta
evaluacion a medio plazo reflejaron que existen limitaciones en el cumplimien-
to del gran objetivo de Lisboa y que es preciso actuar, reactivando la estrategia
y redefiniendo las prioridades de la misma hacia el crecimiento y el empleo.
Asi, pues, dicha revisién puso el énfasis en el impulso de la competitividad y
la creacién de empleo, dejando en una posicion claramente secundaria la meta
de la inclusién social.

Por otro lado, la revisién defini6 una nueva metodologia de trabajo dirigi-
da a mejorar la gobernanza europea, en vistas a que las actuaciones de los esta-
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dos y la UE contribuyan mds y mejor al crecimiento y creacién de empleo. Ade-
mas, se hizo referencia de nuevo a la importancia de promover un sistema par-
ticipativo de todos los actores relevantes para dar cumplimiento a los objetivos
de Lisboa.

Asi, pues, en el si del proceso de revisién, las instituciones comunitarias
siguen considerando el importante papel de las ONGs en el ambito social y
promoviendo la participaciéon de dichas organizaciones en el proceso politico
de la UE.

En este contexto de evaluacién intermedia de la Estrategia de Lisboa, pues,
resulta interesante evaluar en qué medida, hasta la actualidad, la dimension
participativa del MAC (tan valorada por la UE), ha sido satisfecha. Este articu-
lo, tomando como base un trabajo de investigacion que realicé el primer semes-
tre del 2004, analizard precisamente cdmo el gobierno espafol involucr? al ter-
cer sector en un elemento concreto del MAC, el proceso de elaboracién del 11
Plan Nacional de Accién en Inclusién Social (PNAIN).

2 . .

Desde su surgimiento, el proceso de integracién europea, sus actores y las
dindmicas que éste conlleva ha ido acompafiado de grandes debates de pensa-
miento que han dado lugar a distintos enfoques ideoldgicos explicativos y
motivadores de dicho proceso. Tradicionalmente, dos enfoques ideolégicos
opuestos, el intergubermentalismo (que enfatiza la primacia y soberania de los
estados miembros, quienes no delegan poder a instancias comunitarias) y el
supranacionalismo (que defiende y propugna el predominante papel de las ins-
tituciones comunitarias en el avance y lideraje del proceso de integracion euro-
pea), motivaron y razonaron el proceso de integracion de la UE. Sin embargo,
durante la dltima década, estan desarrolldndose nuevas formas de gobernanza
que definen sistemas més complejos y que permiten la participaciéon de mds
actores aparte de las instituciones comunitarias y los estados en el proceso poli-
tico de la UE. Uno de estos nuevos métodos de gobernanza es el MAC, que ha
introducido nuevas dindmicas y cambiado el clasico equilibrio de poderes y
tareas entre las instituciones (De la Porte, Pochet, 2002).

El MAC es un instrumento de coordinacién entre los Estados, supervisado
por la Comisién, que se caracteriza por un sistema de gobernanza a multiples
niveles y que permite la participacion de agentes y actores de los distintos nive-
les de gobierno y de la sociedad civil (de hecho, como se vera a continuacién,
el MAC contempla e introduce nuevas formas de participacion para las ONGs).
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La adopciéon del MAC como mecanismo de accién a nivel europeo tiene su
origen en el Consejo Europeo de Lisboa, donde dicho instrumento se impulsé
como mecanismo concreto para abordar la problematica social y avanzar hacia
los objetivos de Lisboa. Asi, se decidié que el MAC se emplearia, entre otras, en
el area de la inclusién social (MAC /incl).

El MAC es concebido como un instrumento de promocién del aprendizaje
mutuo mediante la diseminacién de buenas précticas en vistas a conseguir una
mayor convergencia hacia los principales objetivos de la UE. Sus rasgos princi-
pales son la definicién de directrices europeas, la elaboracién periédica de Pla-
nes Nacionales de Accién por parte de los estados miembros con la definicién
de medidas para avanzar hacia los objetivos europeos, el intercambio de bue-
nas précticas y una evaluacién peridédica.

Una de las caracteristicas mas innovadoras del MAC es el amplio sistema
de participacién que define, puesto que actores de distintos niveles (europeo,
nacional, regional y de la sociedad civil) deben ser involucrados en la defini-
cién, implementacion y seguimiento de las politicas. Asi, es un sistema que pro-
mueve que todos los agentes implicados activamente en la temética en cuestion
tengan la oportunidad de expresar sus puntos de vista en el si del proceso de
decision politico, ya sea a través de la participacion directa de las personas afec-
tadas (por ejemplo, las personas pobres), bien de las organizaciones que las
representan (De la Porte, Pochet, 2003).

Los objetivos que el Consejo Europeo de Niza (2000b) concret6 en relaciéon
al MAC/incl son los siguientes:

e facilitar la participaciéon en el mercado laboral y el acceso a recursos,
derechos, bienes y servicios para todos;

* prevenir el riesgo de exclusion social;
¢ ayudar a las personas més vulnerables;

e movilizar a todos las partes relevantes (autoridades ptblicas de todos los
niveles; interlocutores sociales y ONGs, mediante partenariados y diélo-

g0).

Asi, pues, el cuarto objetivo del MAC/incl se refiere a la participacion de los
interlocutores sociales y la sociedad civil en dicho proceso, hecho que ilustra la
relevancia que desde el principio se ha dado a la dimensién participativa de
dicho instrumento.

Con relacién al funcionamiento del MAC/incl, la idea principal es que los
Estados miembros, en base a los cuatro objetivos mencionados, elaboren bia-
nualmente Planes Nacionales de Accién en Inclusién Social (PNAIN), presen-
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tando la situacion del pais respecto a la exclusién social, fijando objetivos y
definiendo las acciones gubernamentales planeadas en este &mbito para los dos
anos siguientes. Ademas, tal y como se vera a continuacion, las ONGs, interlo-
cutores sociales y demds actores relevantes en el area de la inclusién social,
deben ser implicados por los gobiernos en el proceso de los PNAINS.

La accién nacional de los PNAINs es complementada, a nivel europeo, por
un conjunto de elementos y procesos paralelos y complementarios a los Planes
que involucran a las instituciones comunitarias, a los Estados miembros y demaés
actores relevantes.

La dimensién participativa del MAC/incl se articula, basicamente, median-
te dos canales distintos: el Programa Comunitario de Accién para Combatir la
Exclusién Social (que permite la participacion a nivel europeo), y los PNAINs
(que fomentan la participacion de distintos actores a nivel nacional). El foco de
atencion en este articulo es, por consiguiente, el proceso de elaboracién de los
PNAINS.

La elaboracion de los PNAINs es un proceso nacional, puesto que la res-
ponsabilidad principal para combatir la exclusién social recae sobre los Estados
miembros, quienes, de forma descentralizada, pueden definir el foco y disefio
de sus politicas de inclusién (Behning, 2003:739). Al hacerlo, no obstante, deben
fomentar y hacer posible la participacion activa de los distintos agentes rele-
vantes en la promocién de la inclusién social.

El Consejo de Empleo y Asuntos Sociales en diciembre 2001, cuando evalu6
la primera ronda de PNAINSs, enfatiz6 que la movilizacién era esencial y debia
tener lugar en todas las fases del proceso politico (planificacién, implementa-
cién, evolucién). Ademads, subrayé que el didlogo con las ONGs tenia que ir
mas alld de una simple consulta con representantes de estas organizaciones
(Consejo UE, 2001). En la evaluacion de la segunda ronda de PNAINs en 2004,
las instituciones comunitarias constataron que se habia avanzado en este senti-
do, aunque la Comisién enfatizé que la consulta y cooperacion con ONGs adn
debia de ser reforzada.

La Comunidad Europea, pues, concibe la participaciéon de las ONGs como
un elemento clave dentro del proceso del MAC/incl, también a nivel nacional.
De hecho, tal y como Ferrera et al. (2002:237) apuntan, «la participacién activa
de la sociedad civil es absolutamente esencial para asegurar que los PNAINs
consiguen sus objetivos». Las instituciones europeas impulsan a los Estados
miembros a que consigan una mayor y mas real participacion de las ONGs en
todas las fases del proceso de decisién e implementacién politica, a fin de satis-
facer el objetivo participativo de dicho proceso.
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2 . .

La decision de aplicar el MAC en el area de la inclusién social implicé un
indudable paso adelante en la estrategia para combatir la exclusién social en la
UE. La adopcién de este nuevo instrumento de trabajo supuso no sé6lo un reto,
sino también una oportunidad para los Estados miembros a la hora de abordar
la Tucha contra la exclusién mediante una nueva forma de trabajo que combina
accion a nivel local, regional, nacional y Europeo, y que involucra a los distin-
tos agentes relevantes de dichos niveles.

134219V PUNQLLT,

En este sentido, a la hora de elaborar los PNAINS, los Estados miembros
deben «movilizar a todos los agentes»; la Comisién solicité a los gobiernos
nacionales que redactaran los PNAINs contando con la colaboracién de dichos
actores, entre los cuales se encuentran las ONGs.

En este epigrafe se expondrd cémo la sociedad civil ha sido implicada en el
proceso de elaboracion del II PNAIN del Estado espafiol. Se describirdn y ana-
lizaran las acciones llevadas a cabo por el gobierno espafiol para movilizar y
hacer posible la participacion de las ONGs en la elaboracion de dicho plan, a
fin de poder evaluar el grado en que el cuarto objetivo antes mencionado fue
satisfecho. En primer lugar, se describird brevemente el proceso llevado a cabo
por parte del gobierno espafiol, segtin los mismos documentos gubernamenta-
les, para, a continuacién, mostrar las percepciones y vivencias del tercer sector
espafiol implicado en dicho proceso.

El proceso de preparacién del I PNAIN signific6 importantes retos para los
gobiernos nacionales, puesto que éstos tuvieron que trabajar con una nueva
metodologia y seguir directrices europeas a la hora de abordar un campo que
tradicionalmente habia sido de competencia nacional. Asi, dicho proceso impli-
c6 un cambio importante en el procedimiento nacional tradicional de elabora-
cién de las politicas publicas del campo social.

La elaboracién del II PNAIN no supuso un reto tan importante ni un pro-
ceso tan novedoso para los gobiernos estatales, puesto que éstos ya habian des-
arrollado estructuras y estrategias para abordar la elaboraciéon de dichos Pla-
nes, pero si que suponia una oportunidad para mejorar y consolidar su estra-
tegia relativa al proceso como tal. De hecho, el gobierno espafiol vio el II
PNAIN como el resultado de una «cuidadosa, compleja, revisada, ampliada y
mejorada metodologia de trabajo». De este modo, el gobierno subraya que el II
Plan intent6 tomar en consideracién las opiniones y contribuciones de las enti-
dades representantes de las personas excluidas (ONGs principalmente),
haciendo un esfuerzo para mejorar la participacion de la sociedad civil.
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El II PNAIN fue presentado en julio 2003 y, al igual que el primero, fue elabo-
rado por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales espafiol; concretamente, la
Direccion General de Bienestar Social fue quién lideré y promovié la participacion
de todos los agentes. Los actores que participaron en la elaboracion del II Plan fue-
ron los gobiernos locales, regionales y nacional, el tercer sector, los sindicatos y
patronales, y un grupo de expertos y personas en situacién de exclusion social. El
canal para articular la participacion de las ONGs fue, bésicamente, el Consejo
Estatal de ONGs de Accién Social, un érgano creado por el gobierno en febrero de
2001 con el objetivo de desarrollar la cooperacién y colaboracién entre los poderes
publicos y las ONGs, y promover la participacion del tercer sector en el proceso
de decision politico en el drea del bienestar social. Dicho érgano estd constituido
por miembros de la administracion del Estado y 22 ONGs nacionales y esta presi-
dido por el Ministro espafiol de Trabajo y Asuntos sociales. Para el gobierno, dicha
entidad es crucial en la promocién de la comunicacién entre ambas partes.

Dentro del Consejo Estatal de ONGs de Accién Social, y cumpliendo un
objetivo del I PNAIN, se designé un «Grupo de Trabajo sobre Inclusién Social»
con el fin de supervisar el II PNAIN mediante, tanto la evaluacién del I Plan,
como haciendo propuestas para el segundo. Asi, la implicacion del tercer sec-
tor espafiol en la elaboracién del II PNAIN fue articulada principalmente por
dicho grupo de trabajo.

De acuerdo con el gobierno espafiol, el proceso de elaboracion del II
PNAIN, sigui6 las cinco fases siguientes:

1. Divulgacién

Esta fase consisti6 en facilitar a todos los agentes sociales informacién rela-
tiva a los objetivos comunes y a las directrices europeas relacionadas con el II
PNAIN, en vistas a promover posteriormente discusion y debates.

2. Investigacion de datos e indicadores

Los objetivos principales de dicha fase fueron el establecimiento de indica-
dores capaces de seguir y evaluar los cambios y mejora de la situaciéon de exclu-
sién social, y de establecer acciones y medidas concretas para el Il PNAIN. Ade-
mas, se llev6 a cabo una investigacion para recoger datos (fuentes y estudios)
sobre la situacion de la exclusion social.

3. Propuesta

Esta fase persigui6 recoger propuestas de los distintos actores relevantes en
el campo de la exclusion social para el Il PNAIN. Aparte de sugerencias hechas
por parte de las administraciones con competencias en dicha area, el gobierno
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envié un cuestionario a 500 ONGs, pidiendo sus propuestas. El gobierno afir-
ma que durante todo el proceso mantuvo contactos con la mayoria de agentes
participantes.

134219V PUNQLLT,

4. Discusion

A comienzos de junio de 2003, el gobierno present6 el primer borrador del
IT PNAIN, elaborado en base a las propuestas recibidas. Este fue enviado a
todos los actores relevantes (gobiernos locales, regionales y nacional, Grupo de
Trabajo sobre Inclusién Social) y debatido a fin de obtener su visién.

5. Aprobacion

La ultima etapa fue la aprobacién del Plan que se present6 a la Comision
Europea. Segtn el gobierno, el II PNAIN fue revisado y asumido por los
siguientes 6rganos: la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales, el Consejo de
Ministros, la Comisién Interministerial del Plan Nacional de Accién para la
Inclusién Social y el Consejo Estatal de ONGs de Accién Social.

Como se ha visto, pues, la participacion de las ONGs en la elaboracion del
I PNAIN espariol fue posible, principalmente, gracias al Grupo de Trabajo
sobre Inclusién Social. Segiin documentos gubernamentales, dicho 6rgano rea-
liz6 debates sobre el problema y las medidas a adoptar contra la exclusién
social durante todas las fases de elaboracioén del Plan, hizo propuestas y pidié
al tercer sector sus sugerencias y aprobacion final. Asi, pues, de acuerdo con
dichos documentos, parece que las ONGs fueron capaces de participar activa-
mente y dar su opinién durante el proceso de decisiéon y formulaciéon de accio-
nes y medidas para el II PNAIN.

Pero, ;como vivieron las entidades del tercer sector dicho proceso? A conti-
nuaciéon se explorard la vision de los actores del tercer sector que pudieron par-
ticipar y contribuir en el procedimiento descrito. Se analizara cémo las entida-
des que participaron en la elaboracién del I PNAIN perciben el MAC, la estra-
tegia del gobierno para movilizar a los actores sociales, el papel que el tercer
sector ha tomado en dicho proceso y el II PNAIN mismo.

La informacion que se presentara a continuacion se basa en el anélisis de
documentos de ONGs y en entrevistas a dos de las principales entidades del
tercer sector que participaron en el proceso de elaboracion del II PNAIN, Cari-
tas Espafia y Confederacion Empresarial Espafiola de la Economia Social
(CEPES). Ambas entidades elaboraron los dos informes principales que el ter-
cer sector aporté durante el proceso de elaboracién del II PNAIN. Uno fue ela-
borado por Caritas (como coordinadora del Grupo de Trabajo sobre Inclusién
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Social) y el otro por CEPES junto con la Plataforma de ONGs de Accién
Social®.

Los elementos y reflexiones mas relevantes del analisis realizado se descri-
ben a continuacion:

e El MAC en inclusion social: ;ha supuesto una nueva dindmica en la relacion

entre el gobierno y la sociedad civil?

Ambas organizaciones valoran positivamente el MAC puesto que
provee una nueva herramienta para implicar la sociedad civil en la estra-
tegia para combatir la exclusion social. CEPES percibe al MAC como un
instrumento muy 1til para la dinamizaciéon de la sociedad civil organiza-
da en la lucha contra la pobreza, como paso para adelantar en la conse-
cucién de los objetivos de Lisboa. Ademads, tal y como el MAC senala,
todos los agentes que trabajan en el campo de la inclusién social deben
ser implicados en la definicién, formulacién, implementacion y evalua-
cién de dichas politicas desde el principio del ciclo de elaboracién de las
mismas. En el caso espafiol, Caritas reconoce que el MAC ha supuesto
nuevas vias para canalizar la participacién de las ONGs, puesto que ha
articulado un método formal para la consulta y el didlogo con el gobier-
no que previamente no existia o estaba mas difuso. Asi, pues, el MAC ha
supuesto una participacion de la sociedad civil del 4rea de la inclusién
social mas estructurada, y ha creado un nuevo marco de relaciones entre
gobierno y sociedad civil.

El elemento participativo del proceso de elaboracion del II PNAIN en el estado
espafiol. ;EI cuarto objetivo cumplido?

Aunque CEPES y Céritas afirman que el MAC ha abierto el proceso de
decisién y elaboracién de politicas de inclusién social, ambas entidades
lamentan que en la practica, su participacion en el proceso de elaboracién
del II PNAIN fue solamente formal. El gobierno espafiol consult6 a la
mayoria de entidades de la sociedad civil cuando el Plan ya estaba casi
disefiado (CEPES) o sélo pidi6 propuestas sin crear debate posterior (Cari-
tas). Segtn dichas entidades, el proceso se desarroll6 de la siguiente forma:
el gobierno espafiol envié un cuestionario a 400 ONGs-actores sociales,
solicitando su evaluacion del I PNAIN y propuestas para el II Plan. En base
a dicho cuestionario, Caritas, como coordinadora del Grupo de Trabajo
sobre Inclusién Social, y CEPES, junto con la Plataforma de ONGs de

Es preciso sefialar que la Plataforma de ONGs de Accion Social desempefid un importante papel en el proceso de elaboracién del Il
Plan y, de este modo, se intentd concertar reiteradamente una entrevista con dicha entidad. Sin embargo, no fue posible realizarla.
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Accién Social, presentaron dos informes, muy relacionados entre si. El
gobierno, sin embargo, no hizo posible la realizacion de un debate o dis-
cusion sobre dichos informes y sus propuestas. Para el gobierno el proce-
so de participacién acab6 después de recibir los informes de las ONGs, sin
posibilitar ningtin foro de discusién o diagnosis de sus contribuciones. De
hecho, el tinico espacio formal de participacion de la sociedad civil fue el
Consejo Estatal de ONGs de Accién Social a través del Grupo de Trabajo.
No obstante, el gobierno nunca facilit6 dentro de éste, una discusién sobre
la diagnosis, los objetivos y prioridades del II PNAIN. CEPES también
lamenta que si bien hicieron sugerencias sobre aspectos esenciales del pri-
mer borrador del II PNAIN, el gobierno apenas las consider¢ y, por consi-
guiente, casi no cambi6 dicho borrador. Asi, pues, ambas entidades coinci-
den en apuntar que el gobierno espafol hizo posible su participacién sélo
en pequefia medida, de manera formal, puesto que su participacién finali-
z6 después de la presentacion de sus propuestas que, ademas, tuvo lugar
no en el principio del proceso de elaboracion, sino al final del mismo.

CEPES afirma que solicitaron reiteradamente didlogo con el Secreta-
rio de Asuntos Sociales, pero que nunca obtuvieron una respuesta positi-
va. Dicha entidad considera que las acciones llevadas a cabo por parte del
gobierno para movilizar a los actores civiles fueron limitadas y muy enfo-
cadas a satisfacer un requerimiento formal mas que a proveer una parti-
cipacion real y fructifera, lo cual habria supuesto la consecucién del cuar-
to objetivo.

CEPES y Caritas consideran que el MAC persigue involucrar al Ter-
cer Sector en todas las fases del ciclo politico y no sélo en la etapa de for-
mulacién, que es lo que el gobierno hizo. En este sentido, ambas subra-
yan la importancia de aumentar la comunicacioén con el gobierno en vis-
tas a obtener una participacién y un didlogo reales y continuados a lo
largo de todo el proceso. Ademas, no perciben ningtin cambio sustancial
en la actitud del gobierno con respecto al I PNAIN, aspecto que desde mi
punto de vista se considera inesperado, atendiendo a las exigencias de
participacién formuladas por la UE después de la primera ronda
de PNAINS. Asi, si bien apuntan que el MAC ha supuesto cambios sig-
nificativos en relacién con la participacion de la sociedad civil en el drea
de la inclusién social, también en Espafia, es necesario ir mds alld para
poder aumentar y mejorar la cooperacioén entre ambas partes.

Papel del tercer sector en el proceso de elaboracion del II NAPIN

Como ya se ha apuntado, segtin CEPES y Caritas, la participacién de
la sociedad civil en el proceso del I PNAIN ha sido limitada, debido a la
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posicion y estrategia del gobierno. No obstante, el rol que estos agentes
desempenian en la lucha contra la exclusion social es muy importante y
valioso. En este sentido, las entidades consultadas desarrollaron intensos
debates y discusiones antes de disefiar sus propuestas, aspecto que indi-
ca su voluntad y motivacién a la hora de trabajar para la inclusién social
y contribuir en el proceso de elaboracién de los PNAINs. De este modo,
ambas entidades solicitan que la sociedad civil tenga un rol mejor, mas
decisivo y més fuerte.

Breve evaluacion del II PNAIN

Con relacién al proceso del PNAIN, como ya se ha apuntado, ambas
organizaciones reclaman una mayor participacion del tercer sector, no
sOlo para posibilitar su contribucién en la formulacién de politicas de
inclusién, sino también en la evaluacién y seguimiento de los planes.
Ademas, sefialan que debe asegurarse un posterior analisis y diagnéstico
de las medidas propuestas.

Mas alla de los aspectos participativos, y con respecto a las evalua-
ciones globales del Plan, CEPES y Céritas son también bastante criticas.
Brevemente, CEPES apunta que, aparte del déficit participativo y la falta
de mecanismos para ser involucrados, los objetivos del II PNAIN son
demasiado genéricos y dificiles de evaluar, faltan indicadores concisos,
plazos y grupos «diana» definidos, una mayor coordinacién vertical y
horizontal, etc. La evaluaciéon de Caritas, asimismo, subraya que a
los objetivos, medidas concretas, acciones, calendario y presupuestos les
falta precision. El Plan se considera muy ambiguo y referido mas a la tota-
lidad de la politica social que no al abordaje y combate de la exclusiéon
social.

4 CONCLUSION

Del analisis de la participacion del tercer sector en el proceso de elabora-
cion del I PNAIN del estado espafiol se desprende que las percepciones de los
actores implicados, gobierno y entidades del tercer sector, relativas a la parti-
cipacién que existi6 y al mismo concepto de participacién (sobre todo respec-
to a su alcance y articulacion) son muy diferentes. Asi, pues, es dificil conocer
hasta qué punto el cuarto objetivo del MAC/incl sobre participacion fue satis-

De acuerdo con los documentos gubernamentales, las ONGs fueron invo-
lucradas en la elaboraciéon del II PNAIN mediante una consulta y un debate
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S
sobre el primer borrador del mismo. El gobierno afirma que el II Plan fue lo §
mas participativo y debatido posible. Sin embargo, la percepcion de los actores S
involucrados va en otra direccion, puesto que en base a su experiencia, la par- 5
ticipacion se limit6 a hacer propuestas, sin ser verdaderamente implicados en g
el conjunto del proceso y sin poder discutir ni sus sugerencias ni las medidas =
propuestas. Asi, pues, segtin la experiencia de las organizaciones analizadas, el
gobierno espafiol ha cumplido el objetivo de la participacién sélo de forma
limitada, puesto que ha realizado una consulta solamente parcial, sin facilitar

el debate y la discusiéon y que, ademads, tuvo lugar casi al final del proceso.

En conclusién, aunque la participacién de la sociedad civil es un elemento
clave en la estrategia del MAC/incl (cuarto objetivo) y que dicho proceso ha
supuesto un cambio no sélo a nivel europeo, sino también a nivel estatal, en
tanto que ha hecho posible una mayor participacién del tercer sector en la defi-
nicién e implementacion de las politicas de lucha contra la exclusién social, en
el caso del proceso del II PNAIN espafiol, dicha participacion ha sido minima,
formal y limitada a la fase de disefio del Plan. De este modo, las entidades con-
sideradas afirman que el cuarto objetivo no sera cumplido hasta que el gobier-
no asegure una participacion real en todas las fases del ciclo politico.
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RESUMEN

La cuestion del trifico clandestino de inmigrantes subsaharianos y magrebies entre Marruecos
y Espafia se ha convertido en la iiltima década en uno de los temas mds espinosos dentro de las
relaciones entre ambos paises. Aparentemente es la dificultad que encuentra Espafia para repa-
triar a los inmigrantes subsaharianos, unido a la continua tragedia que suponen las muertes en
el estrecho de Gibraltar, lo que ha hecho que esta cuestion se coloque en ese lugar central. Sin
embargo, el hecho de que la cantidad de inmigrantes provenientes del Africa subsahariana —en
comparacion con los provenientes de otros lugares del Globo— sea escasa, puede llevar a pensar
que el problema estd siendo sobredimensionado por parte de las autoridades espafiolas. Para
entender por qué esto puede ser asi, hay que contemplar la cuestion dentro del contexto general
de las tradicionalmente tensas relaciones hispano-marroquies.

ABSTRACT
In the last ten years, clandestine traffic of Maghribi and sub-Saharan immigrants between

Morocco and Spain has become one of the thorniest elements of relations between the two coun-
tries. Spain’s inability to repatriate sub-Saharan immigrants coupled with the ongoing tragedy
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of death by drowning in the Straits of Gibraltar has apparently served to catapult this issue into
the spotlight. However, since the number of immigrants from sub-Saharan Africa is small in
comparison with the number of immigrants arriving from other parts of the world, one may be
led to think that the Spanish authorities are exaggerating the scale of the problem. In order to
understand why this may be the case, this matter should be examined within the general frame-
work of the traditionally tense relations between Spain and Morocco.
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La cuestion del control de la frontera sur de la Unién Europea ha ocupa-
do un lugar preferente dentro de las relaciones espafiolas con Marruecos®.
La proximidad geografica sitia a Marruecos como principal punto de parti-
da de los intentos de entrada clandestina en Espafa por el sur, y también en
base operativa de las redes que controlan el trafico de inmigrantes. A la pro-
ximidad geografica hay que afadir la brecha econémica entre Europa y Afri-
ca, que ha convertido a Marruecos en pais de trdnsito de las migraciones sub-
saharianas hacia Europa. En esta zona concreta del Mediterrdneo occidental,
un reciente estudio comparativo sobre las economias de los paises con fron-
tera comiin muestra como la frontera hispano-marroqui es la que tiene un
mayor diferencial de prosperidad, dentro de los paises de la OCDE que com-
parten frontera —12,1 puntos del ingreso nacional bruto (GNI), muy por
encima del que existe, por ejemplo, entre la frontera de Méjico y Estados Uni-
dos®.

Proximidad y diferencia de riqueza han sido los factores que han contribui-
do ha que entre los dos paises exista un constante flujo migratorio, lo cual, a su
vez, ha venido a afadir més motivos de tension a una relacién tradicionalmen-
te problematica. En concreto, el control de la inmigracion subsahariana ha sido
el tema que durante los tltimos afios ha pasado a ocupar un lugar central den-
tro de esas relaciones.

En el origen de esta preocupacion se encuentra el hecho de que en los 1lti-
mos diez afios Espafia se ha convertido en uno de los paises europeos que mas
inmigrantes recibe. Sin embargo, el peso cuantitativo de los inmigrantes subsa-
harianos es poco importante en comparacién con el de otros colectivos y, ade-
mas, ha visto, cdmo su peso relativo se ha reducido en los tltimos afios confor-
me las demas comunidades de inmigrantes han ido creciendo. Los 77.770 sub-
saharianos que residen de modo regular en Espafa representan el 3,7% de los
2.054.453 inmigrantes regulares, muy por detrds de los marroquies (con 396.668
residentes), los ecuatorianos (con 229.050), los colombianos (con 145.656) o los

(1) Véase PUMARES, Pablo. La inmigracion subsahariana y la politica de extranjeria en Espafia. En La inmigracidn irregular subsaha-
riana a través y hacia Marruecos, Estudios sobre Migraciones Internacionales 54 S. Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra
2002, pp. 62-65.

(2) MORE, liiigo. La frontera se agudiza. En: LOPEZ, Bernabé (dir.). Atlas de la inmigracién marroqui en Espafia, Madrid, Observatorio
Permanente de la Inmigracion - Universidad Auténoma de Madrid, 2004, pp. 72-74.
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rumanos (con 88.940)?. La subsahariana sigue siendo una comunidad pequefia
comparativamente atn si nos atenemos a las cifras del padron. Segun éste, el
nuamero total de extranjeros seria de 3.691.547, de los que el 3,8% serian subsa-
harianos (142.767)%.

Por otra parte, el incremento de la poblaciéon extranjera en Espafia —que en
los dltimos seis afios ha aumentado un 156,3%— ha ocasionado cierta desorien-
tacion en la clase politica espafiola, lo que ha contribuido a su vez a que se origi-
ne una politizacién de la cuestién migratoria. En los dltimos cinco afios la Ley de
Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia ha sido modificada en tres
ocasiones, evolucionando desde un primer texto® que reconocia un corpus de
derechos muy amplio (incluso a los inmigrantes en situacién irregular) a otro que
recortaba esos derechos y limitaba las formas de acceso a la regularizaciéon para
aquellos inmigrantes que permanecian en Espafia de forma irregular®.

Estas sucesivas reformas legislativas se justificaron apelando a la necesidad
de tener mejores herramientas en la lucha contra la inmigracién irregular. Para-
ddjicamente, la politica llevada a cabo durante los afios 2000 y 2004, lejos de
contribuir a la reduccién de la irregularidad, ha favorecido su aumento. La filo-
sofia que guié durante esos afios la politica de inmigracién se basé en la consi-
deracién de que la irregularidad impedia gestionar el fenémeno migratorio
segun las necesidades del mercado de trabajo espafol y que, por lo tanto, debe-
ria ser combatida. Para ello se puso mucho empefio en combatir la entrada en
el pais de forma clandestina y en dificultar el acceso a la regularizacion a los
inmigrantes que habian entrado ilegalmente en Espafia, como forma de desin-
centivar la entrada clandestina. Sin embargo, la inmigracién irregular sigui
aumentando de forma imparable. Esto se debio a tres factores. Primero porque
los esfuerzos por impedir la entrada de forma clandestina en poco contribuyen
a frenar el crecimiento de la inmigracién irregular, ya que los inmigrantes
entran en Espafia mayoritariamente de forma regular, con visados de estancia
o residencia. Entran como turistas y luego permanecen en Espafia de forma
irregular. Segundo, porque el sistema de contratacion de trabajadores en los
paises de origen —el contingente— de los inmigrantes ha resultado totalmente
insuficiente para las necesidades de los empresarios espafioles, por lo que éstos
han continuado empleando a irregulares. Y tercero porque, como se ha dicho,
la Administracién, con el objetivo de hacer de Espafia un destino menos atrac-

(3) Datos de 31 de marzo de 2005, provenientes del Observatorio Permanente de la Inmigracidn. http://extranjeros.mtas.es/es/gene-
ral/indice_marzo05.html.

(4) Instituto Nacional de Estadistica (INE), padron a 1 de enero de 2005, http://www.ine.es.

(5) Boletin Oficial del Estado (BOE), 12 de enero de 2000. http://www.boe.es/boe/dias/2000-01-12/pdfs/A01139-01150.pdf.

(6) BOE, 23 de diciembre de 2000. http://www.boe.es/boe/dias/2000-12-23/pdfs/A45508-45522.pdf En 2003 fue modificada de nuevo
la legislacion con un texto que encontrd el apoyo de las principales fuerzas politicas sin que ello significara un cambio en la filosofia de
la ley anterior. BOE, 21 de noviembre de 2003. http://www.boe.es/boe/dias/2003-11-21/pdfs/A41193-41204.pdf.
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tivo para los inmigrantes, ha optado por obstaculizar su acceso a la regulariza-
cién. A pesar de ello, los inmigrantes han seguido llegando de forma regular,
han seguido encontrando trabajos de forma irregular, y, hasta el cambio de
Gobierno, la Administracién ha preferido dejar que esa situacién se reproduje-
ra, antes que conceder permisos de residencia.

- . _

A principios de 2005, la comunidad mas numerosa entre los subsaharianos
era la senegalesa, con 19.943 residentes, seguida de la gambiana, con 12.980.
Estas cantidades no suponian mas que el 0,97% y el 0,63%, respectivamente, del
total de extranjeros, lo que da una idea de hasta qué punto, mas alla de la ret6-
rica politica, la inmigracion de origen subsahariano podria preocupar a las
autoridades espanolas. Ni siquiera si se tienen en cuenta las cifras estimadas de
residentes sin papeles se podria considerar que tal preocupacioén es razonable.
Se puede considerar que, en el afio 2004, el indice medio de irregularidad den-
tro de la poblacién subsahariana era del 47,2%%. Es una estimacién, pero con-
siderdndola valida podriamos suponer que el nimero de subsaharianos que
realmente reside en Espafia dobla la cifra de los que disponen de permiso de
residencia. De tal forma, la poblacién real podria rondar las 150.000 personas,
lejos atin de otras comunidades.

Las cifras muestran que la comunidad subsahariana es cuantitativamente
poco importante en Espafia y, ademads, ha crecido por debajo de la media: en el
periodo 1999-2005 un 122,6%, cuando el total de extranjeros ha aumentado un
156,3% (y los sudamericanos un j502,4%!). Todo ello contrasta con la extendida
alarma social existente en torno a la entrada de subsaharianos por las fronteras
espafiolas. Mas atin cuando se compara con la escasa preocupacién que parece
provocar la entrada de inmigrantes latinoamericanos por los aeropuertos,
cuantitativamente mucho méas importante.

Las imagenes de las ocasionales tragedias ocurridas cuando subsaharianos
y magrebies tratan de cruzar en pateras el estrecho de Gibraltar —o la distan-
cia que separa Africa de las Islas Canarias—, han contribuido a extender ese
sentimiento de alarma. Lo mismo cabe decir de los problemas surgidos a raiz
del hacinamiento de subsaharianos en Ceuta y Melilla.

Ese sentimiento de alarma social ha servido para justificar las presiones ejerci-
das hacia Marruecos para que frene el tréfico clandestino. A partir del afio 2000 se
intensificaron las presiones sobre Marruecos para que Rabat se convirtiera en un
estado tapon de la Union Europea y asumiera sus responsabilidades en materia de

(7) Cifra obtenida de la comparacion entre regulares y empadronados.
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g Tabla 1: Evolucion de la poblacion subsahariana en Espaina

E

s,

S

@ 2000 2001 2002 2003 2004

B Regulares Padréon % irregu. Regulares Padron % irregu. Regulares Padron % irregu. Regulares Padrén % irregu. Regulares Padrén % irregu.

(3]

N Angola 801 1.694 52,72 928 1.976 53,04 990 2257 56,14 1.118 2234 49,96 1.168 2456 5244
Gambia 8.840 9.235 4,28 9.318  11.034 15,55 10384 12705 18,27 11.329 13320 1495 12.834 15745 18,49
Senegal 11.051 10.627 -3,99 11.553  14.459 20,10 14765  18.687 20,99 16.889  21.465 21,32 19.343 29334 34,06
Nigeria 3.292 7.598 56,67 5.111 12.254 58,29 6.996 16.802 58,36 9.721 20316 52,15 11.248  26.877 58,15
Guinea
Ecuatorial 4.507 8.188 44,96 4.863 9.759 50,17 5.489 11.123 50,65 6.032 11.590 47,96  6.721 12.888 47,85
Mali 1.863 2449 2393 2.785 3.829 27,27 3.196 5.300 39,70 3.896 6.890 43,45 4.465 12.058 62,97
Ghana 1.837 = = 2.641 3.598 26,60 3.272 5264 37,84 4.312 7118 3942  4.633 10.428 55,57

Cabo Verde 2.052 2536 19,09 2.021 2.765 2691 2.051 2908 2947 2.037 2751 2595 2143 3.024 29,13

Camerin 784 = = 843 1.895 55,51 1.100 2351 53,21 1.288 2.675 51,85 1.532 3412 5510
Guinea 1.432 3.588 60,09 1.802 4547 60,37 2.165 5392 59,85 2.734 5946 54,02  3.151 7981 60,52
Guinea Bissau  1.907 = = 1.982 2.684 26,15 2.094 3.048 31,30 2.452 3374 27,33 2424 4467 45,74

Total Africa 261.385 317.242 17,61 304.149 423.045 28,10  366.518 522.682 29,88 432.662 579.372 2532 498507 705944 29,38

Total
Extranjeros 895.720 1.370.657 34,65 1.109.0601.977.946 43,93  1.324.001 2.664.168 50,30 1.647.011 3.034.326 45,72 1.977.291 3.691.547 46,44

Fuente: INE, padrén, 2000-2005 (http://www.ine.es); Anuario Estadistico de Extranjeria, 2000-2003, Ministerio del Interior; Informe estadistico de diciembre de 2004,
Secretarfa de Estado de Inmigracion, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Se compara el padrén de 1 de enero de un afio con los regulares del afo anterior;
i.e.: el ano 2000 compara regulares en 2000 con empadronados a 1 de enero de 2001.
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control migratorio. Marruecos fue acusado por el gobierno espafiol de no contro-
lar sus fronteras y de tolerar el trafico de pateras hacia territorio espafiol. La dis-
minucion en el ritmo de llegada de pateras tras los atentados terroristas del 11 de
septiembre de 2001, o tras el inicio de las acciones bélicas en Irak en 2003, fueron
presentadas por las autoridades espafiolas como la prueba de que Marruecos abria
y cerraba el grifo de la inmigracion cuando queria. La negativa de Rabat a aplicar
el acuerdo de 1992 sobre readmision de extranjeros entrados ilegalmente desde
territorio marroqui (cuando no existan pruebas fehacientes que demuestren que
partieron de territorio marroqui) sigue siendo un elemento de tension ciclica al que
se concede mayor o menor importancia segtn el clima general de las relaciones.
Rabat acepta la devoluciéon de los ciudadanos marroquies detenidos al intentar
entrar ilegalmente en Espafia pero no a los nacionales de otros paises ya sean arge-
linos, asiaticos —principalmente de Pakistdn, India y Sri Lanka— y, sobre todo,
subsaharianos. Entre 1991 y 2005 s6lo 106 subsaharianos han sido readmitidos por
Marruecos y, de esos, treinta lo han sido en 2005, como un gesto politico tras la visi-
ta de los Reyes de Espafia a Marruecos®.

Sin embargo, se puede afirmar que el Gobierno espafiola exager6 el problema
de la inmigracion clandestina y lo coloc6 en ese lugar central de la relacion bilate-
ral de manera artificial, y ello con el probable objetivo de disponer de mas bazas
en las distintas negociaciones con Marruecos. Se puede afirmar tal cosa, en primer
lugar, por la escasez cuantitativa del fendmeno. Y, en segundo lugar, porque si nos
atenemos al ntimero de visados concedidos en los consulados espafioles en Africa
y los comparamos con el crecimiento anual del nimero de africanos, nos encon-
tramos con que el nimero de visados concedidos supera el incremento de la pobla-
cién africana en Espafia, y que, por lo tanto, la mayoria de los inmigrantes africa-
nos podrian entrar sencillamente obteniendo un visado temporal y luego quedar-
se en Espafia clandestinamente —véase la tabla 2 con esa comparacion—.

Tabla 2. Crecimiento de los africanos en Espaiia en comparacion con los visados

concedidos
2001 2002 2003 2004
Poblacion Creci. Visados Poblacion Creci. Visados Poblacion Creci. Visados Poblacion Creci. Visados
2000- en 2001- en 2002- en 2003- en
2001 2000 2002 2001 2003 2002 2004 2003

Total
Africa 317242 88270 150.889 423.045 105.803 161.831 522.682 99.637 151.642 579.372 56.690 50.912

Fuente: INE, padrén, 2001-2004. Anuario Estadistico del Ministerio del Interior, Madrid, Ministerio del Interior,
(2001-2003).

(8) 45en 1996, 25 en 1997 1 en 1998 y 30 en 2004. Véase Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados 14/1/2005. Serie D. n°
137, pp. 73-74.
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Tabla 3. Africanos devueltos o expulsados

134219V PUNQLL, ﬁ

2000 2001 2002 2003
Angola 6 4 199 213
Argelia 281 750 2.449 1.403
Cabo Vert 21 33 40 153
Camertn 18 12 67 120
Congo 18 12 63 57
Rep. Dem. Congo 8 21 24 28
Costa de Marfil 6 95 39 65
Egipto 57 70 223 113
Gabén 3 1 8 11
Gambia 24 21 70 65
Ghana 31 141 83 365
Guinea Bissau 41 20 73 103
Guinea 38 42 159 159
Guinea Ecuatorial 15 21 14 44
Liberia 6 2 7 54
Mali 17 24 168 126
Marruecos 23.179 24.853 24.041 24.355
Mauritania 64 65 115 169
Nigeria 33 449 1.671 1.517
Senegal 81 662 512 592
Tunez 32 8 100 80

Fuente: Anuario Estadistico del Ministerio del Interior, Madrid, Ministerio del Interior, (2000-2003).

Ademas, los acuerdos establecidos con Marruecos”, Nigeria®’, Mauritania™,
Argelia®, Guinea Bissau®, han venido a facilitar, en parte, la devolucién de
inmigrantes irregulares provenientes de Africa. Como se puede ver en la tabla 4,

(9) http://www.extranjeros.mir.es/es/normativa_jurisprudencia/Internacional/readmision/Readmision_Marruecos.pdf.

10)  Boletin Oficial de las Cortes Generales, A-232, 21/12/2001.

11) http://www.extranjeros.mir.es/es/normativa_jurisprudencia/Internacional/readmision/Readmision_Mauritania.pdf.

12) http://www.extranjeros.mir.es/es/normativa_jurisprudencia/Internacional/migratorios/boe_12_febrero_2004__protocolo_Arge-
ia.pdf.

(
(
(
|
(13)  http://www.extranjeros.mir.es/es/normativa_jurisprudencia/Internacional/migratorios/Acuerdo_GuineaBissau.pdf.
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hasta el afio 2003, el nimero de subsaharianos sin papeles devueltos a sus res-
pectivos paises de origen no era muy significativo. Pero, teniendo en cuenta que
el nimero total de inmigrantes provenientes de esos paises era igualmente
pequefio, y que las devoluciones de inmigrantes de otras comunidades maés
numerosas (como la iberoamericana) también era escaso, cabe incluso afirmar,
que existe una desproporcién entre la inmigracion africana y la iberoamericana
en lo que respecta a la atencion prestada por las autoridades espafiolas a cada
una de ellas. Sirva de ejemplo que el niimero de ecuatorianos devueltos en 2003
a Ecuador fue de 6.502, cuatro veces mds que los nigerianos devueltos (1.517),
cuando la poblacién ecuatoriana en Espafia representaba en ese afio 23 veces la
representada por la nigeriana (390.297 por 16.802), y ambas tenian un indice de
irregularidad similar (superior en ambas al 50%).

ZHMMMLAMEBMELMMEMMAM

La lucha contra la inmigracién ilegal se convierte en uno de los ejes de la
politica migratoria del ejecutivo del Partido Popular tras la mayoria absoluta
obtenida por José Maria Aznar en las elecciones de 2000. El aumento de la inmi-
gracion ilegal en el Estrecho de Gibraltar era presentado como la consecuencia
de una legislacion permisiva que actuaba como «efecto llamada». Invocando la
necesidad de acabar con ese pernicioso efecto y de homologar la legislacion
espafiola a las directrices aprobadas en el Consejo Europeo de Tampere, el
gobierno endurecio la legislacion al tiempo que reforzaba los controles fronte-
rizos e intentaba firmar acuerdos bilaterales que permitieran la contratacién en
origen de los inmigrantes que la economia espafiola demandaba. Marruecos
fue el tnico pais africano con el que se firmé un acuerdo de estas caracteristi-
cas en julio de 2001®. Su aplicacién, qued6 sin embargo, congelada por el dete-
rioro de las relaciones bilaterales tras la negativa marroqui a renovar el acuer-
do pesquero con la Unién Europea en abril de 2001.

A partir de ese momento las relaciones entrdn en una espiral de desencuen-
tros que situo las relaciones bilaterales al borde la ruptura —con la cuestion del
Séhara Occidental como trasfondo— durante el periodo 2001-2003". Aunque
la inmigraciéon no fue el elemento central de la crisis, fue utilizada por ambas
partes como un instrumento de presion con amplia repercusion en la opinioén
publica.

(14) Véase «Aplicacion provisional del Acuerdo sobre mano de obra entre el Reino de Espafia y el Reino de Marruecos, hecho en Madrid
el 25 de julio de 2001» en Boletin Oficial del Estado, 20/9/2001, pp. 35091-35093. El gobierno espafiol también firmé acuerdos de mano
de obra con Ecuador, Polonia, Colombia, Marruecos, Rumania y Repuiblica Dominicana.

(15) Véase PLANET, Ana y HERNANDO DE LARRAMENDI, Miguel. Maroc-Espagne: la crise de I'ilot du Persil. En : LEVEAU, Rémy (dir.). Afri-
que du Nord Moyen-Orient. Espace et conflits. Paris, Les études de la documentation francaise, 2003, pp. 133-140.
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El verano de 2001, por ejemplo, fue el escenario de una escalada dialéctica
plagada de reproches y acusaciones centradas en la inmigracion ilegal, el con-
trol de las fronteras y el tréfico de drogas. Tras la llegada en s6lo un fin de sema-
na de 800 inmigrantes ilegales a las costas espafiolas, el ministro espafiol de
Asuntos Exteriores, Josep Piqué, convocé al embajador marroqui en Espafia
para manifestarle lo «inaceptable de la situacién» y reclamar «un mayor esfuer-
z0» de las autoridades marroquies al tiempo que realiz6 unas declaraciones res-
ponsabilizando al gobierno marroqui de falta de firmeza en el control de las
mafias que controlaban el tréfico ilegal de inmigrantes y drogas®.

El propio monarca marroqui Mohamed VI respondi6 a estas acusaciones en
una entrevista concedida a Le Figaro recordando que también en Espafia habia
mafias y que las embarcaciones que transportaban a los inmigrantes procedian
de Espana. Para el soberano marroqui la responsabilidad era compartida y, en el
caso de Marruecos, estaba justificada por la ausencia de medios para combatir-
la®. El gobierno marroqui reaccioné presentando en octubre de 2001 una solici-
tud oficial de apoyo a la Unién Europea para el «reparto de responsabilidades»
en la gestion de los flujos de inmigracion clandestina y para dotarse de medios
logisticos que le permitieran controlar mas eficazmente sus fronteras terrestres y
maritimas con el argumento de que el fenémeno de la inmigracién clandestina
sobrepasa el marco nacional marroqui al haberse convertido su territorio en un
espacio de transito y asentamiento para los inmigrantes subsaharianos.

La crisis con Marruecos continué abierta durante la presidencia espafiola de
la Unién Europea en el primer semestre de 2002. Los atentados en EEUU el 11
de septiembre y los resultados electorales favorables a la extrema derecha en
Holanda y Francia, alteraron la agenda inicialmente prevista por la diplomacia
espafiola impulsando la gestacion de una politica europea de inmigracién cuya
primera semilla quedo6 recogida en la Declaracion de Sevilla. La pretension de
la presidencia espafiola, con el apoyo de Gran Bretafia e Italia, de penalizar con
la reduccién de la ayuda exterior a aquellos paises que no colaborasen activa-
mente en la lucha contra la inmigracién ilegal fue interpretada en Marruecos
como una medida de castigo contra Rabat®. La medida finalmente no fue apro-
bada, por la oposicién de otros miembros de la Unién Europea, con Francia a
la cabeza.

La tendencia observada en la politica de la Unién Europea desde entonces
es la de vincular la cooperacién al control de los flujos migratorios. Los tltimos
acuerdos de Asociacion firmados por Bruselas —como el suscrito con Argelia—

(16) Veéase articulo antes citado.
(17) Véase Le Figaro, 4/9/2001.
(18) Véase al-Ittihad al-Ichtiraki, 24/6/2002.
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incluyen cldusulas de readmisiéon de inmigrantes ilegales. Aunque el Acuerdo
de Asociacion entre Marruecos y la Uniéon Europea no incluye esta clausula el
lanzamiento de la Nueva Politica de Vecindad ha introducido estas cuestiones
en la agenda euro-marroqui. Marruecos ha recibido desde 2003 fondos MEDA,
destinados a promover la emigracién regular (5 millones de euros) y a reforzar
los controles fronterizos (40 millones de euros) y negocia en la actualidad un
acuerdo de readmisién con Bruselas.

La crisis hispano-marroqui alcanzé su punto algido el 11 de julio de 2002
cuando un destacamento de la Gendarmeria Real ocup6 el islote deshabitado
de Perejil/ Tourah e iz6 la bandera marroqui. Marruecos justificé esta accion
apelando a «la lucha emprendida en el Estrecho de Gibraltar contra el trafico
de droga, la emigracion clandestina y las demds actividades ilegales»™. Gracias
a la mediacion de Estados Unidos se pudo iniciar un proceso de reconstruccién
de las relaciones bilaterales en el que la cuestion del control de la inmigracion
irregular tuvo un peso destacado.

Los atentados terroristas de Casablanca del 16 de mayo de 2003 acabaron
con el mito de Marruecos como pais inmune al islamismo violento. Como gesto
hacia la Unién Europea, que habia situado las cuestiones de seguridad y la
lucha contra la inmigracién ilegal en el centro de sus politicas de desarrollo, el
gobierno marroqui promulgd en noviembre de 2003 una restrictiva ley de
extranjeria aprovechando la predisposiciéon de la opinién publica marroqui a
potenciar el arsenal juridico securitario tras el shock de los atentados de Casa-
blanca.

En esta misma direcciéon hay que enmarcar decisiones como la creacién de
una Direccién de la Migracion y la Vigilancia de las Fronteras y la de un Obser-
vatorio de Migraciones asi como la intensificaciéon de la lucha contra la inmi-
gracion irregular, incluyendo el aumento de las expulsiones de inmigrantes
subsaharianos en la frontera argelina y el flete de vuelos charter de repatriacién
a Nigeria.

El endurecimiento de la politica marroqui de inmigracién se tradujo en el
ambito hispano-marroqui en la intensificacién de la cooperacién bilateral en
cuestiones de seguridad, lo que aceler¢ el retorno a la normalidad en las rela-
ciones bilaterales. La aplicacién del Acuerdo de Readmisién a los inmigrantes
subsaharianos estuvo en el centro de la agenda del grupo hispano-marroqui
sobre migraciones creado en enero de 2003. En marzo de ese afio las delegacio-
nes de ambos paises alcanzaron un acuerdo preliminar por el que Marruecos se
comprometia a aplicar el acuerdo si el patréon de la embarcaciéon era marroqui

(19) Veéase «Declaracion del ministro de Asuntos Exteriores y de la Cooperacion referente al islote marroqui Leila», 15/7/2002 en
WWW.Map.co.ma.
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y si el gobierno espafiol asumia los costes de repatriacion®. Las autoridades
marroquies, sin embargo, consideraron que lo abordado en aquella reunién no
habia concluido en un compromiso firme®. La situacién se desbloqued en
noviembre de 2003 cuando el ministro del interior marroqui Mustapha Sahel y
su homologo espafol acordaron la creaciéon de una Comisién Bilateral Perma-
nente para combatir el trafico de inmigrantes irregulares.

La Reunién de Alto Nivel hispano-marroqui con la que los gobiernos de
ambos paises dieron oficialmente por cerrada la crisis en Marrakech en diciem-
bre de 2003, fue precedida por los acuerdos adoptados en esta direccién, en los
que se habia acordado la creacién de patrullas policiales conjuntas en las aguas
del banco canario-sahariano y la firma de un acuerdo sobre repatriacién de
menores marroquies.

La llegada al gobierno del PSOE en marzo de 2004 ha ido acompanada de
un estrechamiento de las relaciones bilaterales y de la recuperacién del clima de
confianza que habia desaparecido tras la crisis de los afios anteriores. El hecho
de que los autores de los atentados terroristas del 11 de marzo fueran de origen
marroqui no afecté negativamente a las relaciones bilaterales pero si contribu-
y6 a reforzar la cooperacion en materia de seguridad y lucha contra la inmi-
gracion ilegal. El nuevo clima no ha supuesto, sin embargo, cambios importan-
tes en lo que respecta a la politica de control de fronteras. La escasez de inver-
siones en medios destinados al salvamento de pateras contrasta con el incre-
mento de las inversiones en tecnologia e infraestructura para el control de fron-
teras con la extension del radio de cobertura del SIVE —Sistema Integrado de
Vigilancia del Estrecho—®, la realizacién de nuevas obras de impermeabiliza-
cién en las fronteras de Ceuta y Melilla y la creacién de una Unidad Central de
Expulsiones y Repatriaciones dependiente del Ministerio del Interior.

El nuevo clima que preside las relaciones bilaterales si se ha traducido en un
cambio del discurso hacia la forma en la que Marruecos controla los flujos
migratorios. Desde el gobierno espafiol se han multiplicado las declaraciones
que subrayan los esfuerzos de Marruecos en la lucha contra la inmigracién ile-
gal desautorizando, por ejemplo, declaraciones como la del Presidente del
Cabildo de Fuerteventura quien, en diciembre de 2004 tras la llegada de una
patera con 13 cadaveres, acusé a las autoridades marroquies de «genocidio»
por no combatir a las mafias que trafican con la desgracia de seres humanos®.
La Secretaria de Estado de Inmigracién, Consuelo Rumi, rebati6 esas acusacio-

(20) Esta es la interpretacion de lo acordado realizada por el Delegado del Gobierno para la extranjeria y la inmigracion, Ignacio Gon-
zalez, en declaraciones al diario ABC 19/10/2003.

(21) «Rabat da marcha atras en su compromiso de readmision de inmigrantes», en £/ Pais 30/4/2003.

(22)  «Interior invertira 120 millones en cuatro afios para «blindar» las costas de Andalucia y Canarias», en £/ Pais 11/10/2004.

(23) «Mueren 13 inmigrantes a bordo de una patera en una travesia de tres dias hacia Canarias», en E/ Pais 24/12/2004.
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nes subrayando el incremento de detenciones realizadas por Marruecos en el
afo 2004 —26.000, de los que 17.000 fueron subsaharianos—, asi como la des-
articulacion de 423 redes mafiosas. Marruecos ha correspondido aceptando
trasladar la experiencia de las patrullas conjuntas desde las aguas del Sédhara
Occidental a las del Estrecho de Gibraltar, admitiendo en enero de 2005 la repa-
triacién de 30 subsaharianos, al tiempo que Mohamed VI daba instrucciones
para frenar la inmigracioén en el Sahara, coincidiendo con la visita a Marruecos
de los reyes de Espaiia.

En enero de 2005 los secretarios de Estado de Interior e Inmigracién ofre-
cieron ayuda a Rabat para instalar un sistema de vigilancia fronterizo similar al
SIVE en las aguas atlanticas, en el Sdhara Occidental y a lo largo de la frontera
argelina. La cooperacion hispano-marroqui para controlar las aguas del Sahara
Occidental ha suscitado el rechazo del Frente Polisario y ha empujado a la
MINURSO, el contingente de Naciones Unidas desplegado en el Sahara Occi-
dental, a recordar a las autoridades espafiolas que el territorio de la antigua
colonia espafiola no esta legalmente administrado por Marruecos y que, por
tanto, Rabat no puede ser el interlocutor para poner alli en marcha un proyec-
to de cooperacion. El gobierno espafiol, junto al francés, se ha opuesto en el
seno de la Unién Europea al proyecto de creaciéon de centros de internamiento
en Marruecos y en el resto de pafses del Norte de Africa para inmigrantes en
trdnsito y solicitantes de asilo y ha apoyado en el seno de la Unién Europea la
concesion de una ayuda de 40 millones de euros destinada fundamentalmente
a equipos para combatir la emigracién clandestina.

A pesar de que el nimero de visados concedidos anualmente en los consu-
lados espafioles en Africa es relativamente elevado, contintian habiendo perso-
nas de origen subsahariano a las que les resulta imposible obtener uno. Estas
personas, lejos de desistir en su empefio de trasladarse a vivir a Europa, optan
por realizar el viaje de forma clandestina. Algunas consiguen dar el salto a
Espafa después de haber recorrido durante meses el continente africano y de
haber atravesado Marruecos, pais en el que muchos de ellos permanecen largo
tiempo esperando su oportunidad.

Para las autoridades espafiolas el tratamiento de la inmigracién subsaha-
riana se limita, en gran parte, a impedir su entrada ilegal. Pero, sobre todo, el
problema es qué hacer con los detenidos en el intento, ya que su expulsion
resulta dificil. Tanto la expulsién a los paises de origen como a Marruecos, es
complicada, bien sea por la ausencia de acuerdos de readmisién, bien por la
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dificultad para aplicarlos en el caso de Marruecos, o por las dificultades para
ejecutar las ordenes de expulsion dictadas por la justicia®.

Las rutas de llegada de la inmigracién subsahariana han ido evolucionando
como consecuencia del incremento de las medidas de control fronterizo y de
vigilancia maritima puestas en marcha en la zona del Estrecho de Gibraltar y
en los perimetros fronterizos de Ceuta y Melilla.

Durante los afios noventa las rutas de la inmigraciéon subsahariana tenian
como principal destino las ciudades de Melilla y Ceuta, tnica frontera terrestre
europea en el norte de Africa. Reivindicadas por Marruecos como parte de su
territorio nacional, estas dos ciudades gozan desde 1991 de un régimen de visa-
dos especifico en el marco de los Acuerdos de Schengen que las excluye de la
libre circulacién por el continente europeo. Los habitantes de las provincias
marroquies de Tetuan y Nador pueden entrar en Ceuta y Melilla respectivamen-
te sin visado ya que éste solo es requerido en los controles fronterizos de los
puertos y aeropuertos de las dos ciudades norteafricanas®. Este régimen fronte-
rizo especifico convirtié a Ceuta y Melilla en uno de los destinos preferidos de
los inmigrantes subsaharianos que aprovechaban la permeabilidad de unas fron-
teras terrestres cruzadas a diario por miles de marroquies dedicados al contra-
bando de mercancias®. Una vez en Ceuta y Melilla los subsaharianos quedaban
bloqueados en las ciudades, al no poder ser devueltos a Marruecos por la nega-
tiva de Rabat a aplicar el acuerdo de readmision de 1992. La mayor parte de ellos
solicitaban asilo politico y carecian de documentacion que pudiera acreditar su
nacionalidad para asi dificultar su expulsion. Mientras se resolvia su solicitud
quedaban a cargo de Cruz Roja. El retraso en las respuestas a las demandas de
asilo, el ritmo sostenido de llegada de inmigrantes subsaharianos —cuya proce-
dencia geografica se diversificaba en funcién de la situacién en sus paises de ori-
gen— v la capacidad limitada de acogida de los albergues provisionales y de los
Centros de Internamiento de Extranjeros creados ad-hoc, provocé de forma recu-
rrente la formacion de bolsas de inmigrantes sin posibilidad de insercién laboral
en las dos ciudades, lo que, a su vez, provoco tensiones sociales. Las autoridades
de Ceuta y Melilla han presionado cada vez que esto ocurria para que los subsa-
harianos fueran trasladados a la Peninsula acabando por vencer las resistencias
que desde el gobierno central siempre han existido hacia esos traslados®.

(24) Véase PUMARES, Pablo. /bidem, p. 52.

(25)  El gobierno espafiol introdujo el visado obligatorio para los ciudadanos magrebies en mayo de 1991 antes de su incorporacion al
Grupo de Schengen.

(26) Véase PLANET, Ana. L'accord Schengen et la politique de visas en Espagne. Dossier Espagne del Annuaire de I'émigration, Rabat
1994, pag. 256.

(27)  Un anélisis pormenorizado de los diferentes programas desarrollados en las ciudades puede verse en SODDU, Pietro. Inmigracidn
extra-comunitaria en Europa: el caso de Ceuta y Melilla. Ceuta, Archivo Central, 2002.
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Los traslados nunca se han interrumpido. El cambio se ha producido en la
forma de llevarlos a cabo. Entre 1996 y el afio 2000 el gobierno puso en marcha
un Programa de Acogida y Acceso al empleo para inmigrantes subsaharianos de
Ceuta y Melilla con el que se pretendia dar una solucién a los problemas especi-
ficos del colectivo. En virtud de este programa los subsaharianos eran traslada-
dos a la Peninsula con una Cédula de Identificaciéon de Extranjeros —documen-
to administrativo con la tinica funcién de identificarlos— y un Permiso de Resi-
dencia por Causas Excepcionales de un afio de duracién que se transformaba en
permiso de trabajo si obtenian una oferta de empleo. Gracias a este cauce, al que
se acogieron cerca de 10.000 inmigrantes, se aliviaba la presion inmigratoria en
Ceuta y Melilla pero se creaba una situacion discriminatoria para los inmigran-
tes procedentes de otros paises que llegaban directamente a la peninsula®.

A partir del afio 2000 este programa fue interrumpido. Desde entonces los
traslados a la peninsula no han desaparecido sino que se hacen en condiciones
que podrian considerarse menos ventajosas, en consonancia con una legisla-
cién més restrictiva en materia de inmigracién. Los subsaharianos son reclui-
dos en Centros de Internamientos de Extranjeros (CETI), en donde pueden per-
manecer un maximo de cuarenta dias. La saturaciéon de los Centros de Interna-
miento ha provocado la creacion de asentamientos chabolistas y ha dejado en
las calles de las ciudades a muchos subsaharianos sin tener a donde ir®. Cuan-
do el nimero de subsaharianos es muy elevado son trasladados a diferentes
puntos de la Peninsula, donde son abandonados a su suerte con una orden de
expulsiéon que no puede ser ejecutada.

El dicho endurecimiento de la legislacién migratoria en el afio 2000 fue
acompafiado de un reforzamiento de la lucha contra la inmigracién ilegal en la
frontera sur. Para contrarrestar la llegada a Ceuta y Melilla de inmigrantes sub-
saharianos y, en menor medida de argelinos y asiaticos, se decidi6 reforzar el
perimetro fronterizo de ambas ciudades construyéndose una valla equipada
con tecnologia avanzada®. El reforzamiento de las medidas de control fronte-
rizo en Ceuta y Melilla fue acompafada por la puesta en marcha de un SIVE
dotado de sofisticados radares y medios de deteccion, destinado a interceptar
las pateras que cruzaban, y cruzan, el Estrecho.

Estas medidas no han resultado tan disuasorias como podria esperarse, y
han tenido como consecuencia la creacién de campamentos espontdneos de
inmigrantes subsaharianos en Marruecos, con condiciones infrahumanas, hos-

(28) Gran parte de los subsaharianos que habian sido trasladados a la Peninsula antes de 1999 pudieron acogerse al programa de
regularizacion lanzado el afio 2000 tras la promulgacion de la restrictiva ley de extranjeria 8/2000.

(29) «Mas de 400 inmigrantes malviven en las calles de Ceuta por la saturacion del tinico refugio» en E/ Pais 4/8/2004.

(30) En el 2004 la altura de la valla fue elevada a 6 metros y equipada con nuevas cdmaras térmicas y sensores. «La inmigracion
repunta en Ceuta pese a que la valla mide ya 6 metros» £/ Pais 21/2/2005.
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tigados y sometidos a redadas frecuentes de la policia marroqui® y desde
donde esperan una oportunidad para dar el salto a territorio europeo utilizan-
do tanto la via maritima como la terrestre®. En agosto de 2004 varios cientos
de inmigrantes subsaharianos acampados en el vecino monte Gurugu se lan-
zaron en avalancha contra las vallas de la ciudad, que cuarenta consiguieron
atravesar. En la actualidad existen en Marruecos al menos seis campos. Ademads
del de Gurugt estan los de Oujda en la frontera con Argelia, el de la sierra de
Belyunes en la frontera de Ceuta, el de Mesnana en Tanger y los de El Aytn y
Dakhla en el Sdhara Occidental.

Tabla 4: Inmigrantes detenidos en el Estrecho y en Canarias

2000 2001 2002 2003 2004
Estrecho de
Gibraltar 16.885 15.149 9.869 9.794 7.245
Subsaharianos 3.385 2.426 2.302 1.805
Maroquies 11.444 11.931 7.381 7.638
Otros 2.056 792 186 351
Islas Canarias 2.230 4.034 11.144 9.382 8.426
Subsaharianos 1.386 2.667 6.459 5.490
Maroquies 844 1.367 4.427 2.998
Otros - - 258 894

Fuente: Guardia Civil.

El endurecimiento de la vigilancia maritima en la zona del Estrecho originé
un cambio en las rutas utilizadas. El trafico de pateras se desplazo hacia el este,
a las costas de Granada y Almeria, adonde no llegaba la vigilancia del SIVE.
Esta nueva ruta es utilizada principalmente por inmigrantes marroquies.
Desde 2000, los subsaharianos han optado de forma creciente por intentar acce-
der a territorio europeo a través de las Islas Canarias, en pateras que partian
desde las costas del Sdhara Occidental, donde eran construidas con madera
importada del norte de Marruecos.

(31) Vease CIMADE. Gourougou, Bel Younes, Oujda. La situation alarmante des migrants subsahariens en transit au Maroc et les con-
séquences des politiques de I'Union Européenne, octubre de 2004.

(32) Véase el Informe presentado por la Relatora Especial sobre los derechos humanos de los migrantes, Gabriela Rodriguez Pizarro tras
su mision en Marruecos del 19 al 31 de octubre de 2003. E/CN.4/2004/76/Add.3.
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La llegada de pateras se concentra en la isla de Fuerteventura, a tan s6lo 120
kilémetros de las costas saharauis. Los subsaharianos llegan a Tarfaya y el
Sahara Occidental siguiendo rutas diferentes. La mayor parte accede al territo-
rio marroqui a través de la frontera con Argelia viajando luego desde la region
de Oujda en el noreste hacia el sur. Otros, sin embargo, utilizan un camino mas
corto atravesando Mauritania y una parte del Sdhara Occidental pese a los ries-
gos que plantea cruzar una zona minada cuya soberania es internacionalmen-
te discutida. El informe del Secretario General de la ONU sobre el Sdhara Occi-
dental subrayaba el aumento de trafico de migrantes a través del Sahara Occi-
dental y hacfa un llamamiento para los organismos humanitarios, en coopera-
ciéon con la MINURSO vy las partes establecieran un mecanismo coordinado
para hacer frente a un incremento de inmigrantes en el futuro®.

El aumento de la inmigracién irregular en las Islas Canarias ha ido acom-
pafado de un reforzamiento de la vigilancia maritima. En las costas de Fuerte-
ventura ha comenzado a instalarse un SIVE, similar al implantado en el estre-
cho de Gibraltar®. El aumento de la vigilancia costera y el endurecimiento de
la legislacion penal a los traficantes de seres humanos —las penas maximas han
sido elevadas a 10 afios de prision— han provocado un aumento del niimero
de tripulantes por patera y un aumento del nimero de naufragios, debido a
que los patronos suelen abandonar las embarcaciones antes de llegar a tierra.
En definitiva, un aumento de las muertes: 289 en 2004. La Asociacion Pro Dere-
chos Humanos de Andalucia estima el niimero de victimas mortales entre 1996
y 2004 en 1.400 personas, pero considera que es una estimacién a la baja. La
Asociacién de Victimas de la Inmigraciéon Clandestina de Marruecos eleva esa
cifra a 5.000 y considera que por cada muerto encontrado hay al menos dos o
tres desaparecidos®™.

La presiéon de la Gendarmeria de Marruecos en las zonas habituales de
embarque de inmigrantes a bordo de pateras en el Sdhara Occidental ha pro-
vocado un desplazamiento hacia el sur de los puntos de partida y la aparicion
de nuevas modalidades de llegada. El Golfo de Guinea se esta convirtiendo en
el punto de salida de grandes barcos a punto del desguace y procedentes en
muchos casos de la antigua flota pesquera de la ex Unién Soviética, Corea y
China, que trasladan en un solo viaje a varios cientos de inmigrantes y que son
abandonados por sus patrones a la deriva frente a las costas de las islas Cana-
rias. Aunque esta modalidad fue utilizada por primera vez en 2000, no ha sido
hasta el 2004 cuando el fenémeno se ha disparado, con la interceptacion de tres

(33) Veéase Rapport du sécretaire géneral de Nations Unies $/2005/49, 27/1/2005.

(34) «Acebes inaugura un sistema de control en la costa canaria incompleto» en EI Pais 6/5/2003.

(35) Véase Asociacion Pro Derechos Humanos de Andalucia, Informe sobre la inmigracion clandestina durante el afio 2004 en
www.apdha.org.
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barcos en los que llegaron 421 africanos. En febrero de 2005 otro pesquero con-
sigui6 llegar a la costa sur de Tenerife con 227 subsaharianos a bordo, en un
estado dramatico, el mayor contingente de sin papeles llegados en un buque a
Canarias®. La aparicion de esta via ha obligado a intensificar la cooperacion
con las autoridades de Sierra Leona y Guinea Conakry lo que ha permitido
abortar algunos viajes®. El ministerio de defensa, por su parte, ha dado ins-
trucciones a la Armada para que no intercepte estos barcos para evitar catas-
trofes®.

La problematica de los inmigrantes subsaharianos que son detenidos en las
costas de las islas Canarias es similar a la que se planteaba en Ceuta y Melilla®.
Aunque las Islas Canarias tienen mayor superficie y poblacién, y disponen de
una economia més diversificada, la concentraciéon de inmigrantes subsaharia-
nos en zonas especificas del archipielago (islas de Fuerteventura y Gran Cana-
ria), unido al caracter dramatico de su llegada a bordo de pateras y su aparen-
te impunidad al ser detenidos, hace que entre la opinién publica se refuerce la
imagen de que la «invasién» viene de Africa y en patera, aunque esta modali-
dad de entrada de inmigrantes en Espafa sea la minoritaria. Los inmigrantes
marroquies son devueltos a Marruecos a través de Melilla en un plazo de 48
horas, en virtud del acuerdo de readmisién. En el caso de los subsaharianos
sOlo si se puede demostrar que son nigerianos es posible intentar su devolucién
al existir un Acuerdo de readmisiéon desde 2001, que no siempre Lagos acepta
aplicar. En el resto de los casos son recluidos en Centros de Internamiento de
Extranjeros durante cuarenta dias, en aplicacién de la ley de extranjeria. Una
vez transcurrido este periodo maximo de internamiento, quedan en libertad
con una orden de expulsiéon que no puede ser ejecutada por falta de tratados
bilaterales con sus paises de origen, o por falta de identificacién personal fide-
digna. Los traslados desde Canarias a la Peninsula comenzaron el afio 2002
cuando el alcalde de Las Palmas decidié financiar con fondos municipales el
traslado de subsaharianos a Madrid. Las protestas suscitadas obligaron al
ministerio del Interior a asumirlos y a firmar un convenio con Swiss Air para
llevarlos a cabo. El nimero de estos traslados ha ido en aumento desde enton-
ces. En 2002 fueron trasladados a la peninsula 2.987 subsaharianos*’. En 2004
esa cifra se incremento hasta 6.190 subsaharianos, derivados a Madrid, Murcia,

(36)  «El mayor barco «negrero» arriba a Canarias» en Ef Pais 6/2/2005.

(37) «Un barco africano planeaba abandonar a 500 inmigrantes en aguas de Canarias» en El Pais 20/8/2004; «La policia vigila en
Sierra Leona un barco que intenta llevar 1000 africanos a Canarias» en El Pais 1/12/2004; «Guinea Conakry aborta la partida hacia
Marruecos de otro barco con 200 personas» en E/ Pais 7/2/2005.

(38)  El Mundo 22/8/2004.

(39) En el archipiélago canario no existen, sin embargo, nuevos controles fronterizos para acceder a la peninsula. Este hecho ha per-
mitido a las mafias introducir por via aérea a numerosos inmigrantes —fundamentalmente marroquies- llegados en patera. Véase «Cae
una red que introducia africanos en la Peninsula a través de Canarias» en £/ Pais 15/4/2003.

(40)  «Interior endos6 a Malaga y Madrid el 96,3% de los inmigrantes trasladados desde Canarias» en E/ Pais 4/3/2003.
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Valencia y Mélaga®’. Una vez en la Peninsula quedan en libertad, en un «limbo
administrativo» que les aboca a la irregularidad y a la explotacion laboral y les
deja a expensas de la caridad de las ONG’s y de los servicios sociales de los
ayuntamientos que no suelen ser prevenidos de su llegada. No pueden traba-
jar porque no estan regularizados y carecen de permiso para lograr un empleo,
pero el gobierno tampoco les puede expulsar porque no tiene convenio de repa-
triacion con sus estados de origen Las condiciones vergonzosas en las que se
realizaban los traslados provoco las criticas de las Comunidades Auténomas y
de los ayuntamientos a donde llegaban, lo que, en enero de 2005, llev6 al
gobierno a elaborar un plan de traslados en colaboracién con Cruz Roja. Este
plan incluye la acogida de los subsaharianos en el aeropuerto, su alojamiento
en pensiones y centros sociales y su derivacion hacia otras comunidades auto-
nomas.

LOS INMIGRANTES SUBSAHARIANOS Y EL PROCESO DE REGULARIZACION
DE 2005

Ha sido tras la entrada del Partido Socialista en el Gobierno en marzo de
2004, cuando la politica de inmigracion espafiola ha conocido un cambio sus-
tancial. El nuevo Gobierno ha puesto en marcha un ambicioso proceso de regu-
larizacion de inmigrantes que tiene la voluntad de acabar con la economia
sumergida e incorporar a un gran numero de trabajadores al sistema de la
Seguridad Social. Se concibe como un proceso que permitird empezar de nuevo
la politica de inmigracién: se busca reducir la cantidad de inmigrantes irregu-
lares al maximo para poder asi volver a intentar gestionar el fenémeno.

El colectivo de inmigrantes irregulares que menos se ha beneficiado de esta
regularizacion es el subsahariano, a diferencia de lo que ocurri6 en las regulariza-
ciones previas del afio 2000 y 2001. Los inmigrantes subsaharianos pudieron aco-
gerse a aquellas gracias a disponer de una Cédula de Identificacién de Extranjeros
que les era entregada cuando eran trasladados desde Melilla y Ceuta a la Peninsu-
la. A partir de esa fecha los subsaharianos trasladados a territorio peninsular dis-
ponen, como tnico documento, de una orden de expulsién dictada pero no ejecu-
tada que les permitia permanecer en Espafa sin volver a ser detenidos, al haber
cumplido ya el tiempo maximo de internamiento que la legislacion prevé. Pero, a
la vez, tampoco podian empadronarse, al no disponer de documentacién.

La regularizacién de 2005 establecié como requisitos un certificado de ins-
cripcion en el padrén municipal que acreditara su presencia en Espafia antes de

(41) ABC 21/1/2005.
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agosto de 2004, junto a un certificado de penales del pais de origen y el pasa-
porte. Estos requisitos hicieron que el niimero de solicitudes de subsaharianos
en las primeras semanas del proceso fueran muy reducidas (alrededor de
24.120 solicitudes, un 3,5% del total). Unicamente cuando el gobierno flexibili-
z6 los requisitos, ante el temor a un fracaso del proceso, aumentaron las solici-
tudes de inmigrantes subsaharianos. En este cambio fue decisivo la aceptacion
de las 6rdenes de expulsion dictadas, pero no ejecutadas, como prueba para
conseguir un certificado de empadronamiento con carécter retroactivo, gracias
al que los subsaharianos podrian presentar sus solicitudes de regularizacion.

Falta esperar a la publicacién de las cifras oficiales definitivas de los permisos
de regularizacién concedidos para saber en qué situacion quedaran los subsaha-
rianos. Sabemos por ahora que senegaleses (con 9.909 solicitudes), nigerianos (con
7.170) y malies (con 7.041), han sido los subsaharianos que mas solicitudes han pre-
sentado. Quedara un nimero indeterminado de ellos que no obtendran sus pape-
les y quedara por resolver la cuestion de como gestionar la presencia de aquellos
que, a partir de ahora, logren llegar a Espafia clandestinamente.
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I ¢QUE ES LA DECADA?®

La Década de la Inclusién Gitana, 2005-2015, es una iniciativa adoptada por
ocho paises en Europa central y suroriental y apoyada por la comunidad inter-
nacional®. Representa el primer esfuerzo cooperativo de cambiar las vidas de
la poblacion gitana en Europa. Como marco de accién para los gobiernos,
supervisara la Década el progreso en acelerar la inclusién social y mejorar el
estado econémico y social de los gitanos en toda esta region.

(1) Texto de presentacion de la pagina WEB: www.romadecade.org/en/index.php, para el seguimiento der «La Década de la Inclusién
Gitana, 2005-2015».
(2) Los socios de la Década de la Inclusién Gitana son los gobiernos de Bulgaria, Croacia, Repiblica Checa, Hungria, Macedonia, Ruma-
nia, Serbia y Montenegro, Eslovaquia, el Banco Mundial, la Unién Europea, el Consejo de Europa, el Banco de Desarrollo del Consejo de
Europa, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa y el Instituto para
una Sociedad Abierta.
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S
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8 La idea de la Década emergi6 de la primera conferencia regional de alto
3 nivel sobre poblacién gitana que se celebr6 en Budapest, Hungria, en 2003.
S Durante este evento anunciaron los primeros ministros y responsables ptblicos
§: de Bulgaria, Croacia, Reptblica Checa, Hungria, Antigua Republica Yugoslava

de Macedonia, Rumania, Serbia y Montenegro y Eslovaquia su intencién de
lanzar la Década. Su apoyo sefializa un cambio de fondo en la politica hacia la
poblacién gitana y la voluntad politica necesaria para afrontar las reformas.
Otros paises quedan emplazados a sumarse a la Década.

La Década es un compromiso politico por parte de los estados para reducir
las disparidades en los principales indicadores econémicos y de desarrollo
humano para la poblacién gitana, realizando las reformas y programas politi-
cos necesarios que rompan el ciclo vicioso de la pobreza y de la exclusion. La
Década de la Inclusién Gitana es un esfuerzo internacional importante para
afrontar el desafio europeo comun de la inclusién de los gitanos de una mane-
ra coordinada, abierta y transparente.

Con objeto de hacer realidad la Década, cada pais ha identificado un ntime-
ro limitado de objetivos nacionales mensurables que incidan en mejoras. La pla-
nificacion para la Década ha sido dirigida por un comité de pilotaje internacio-
nal, compuesto de representantes de los gobiernos, de las poblaciones gitanas, de
donantes internacionales y de otras organizaciones internacionales, que estable-
cieron cuatro dreas de prioridad para la intervencion: educacién, empleo, salud
y vivienda. El comité de pilotaje también determiné tres temas transversales:
pobreza de renta, discriminacion y género. Cada pais ha desarrollado un plan de
accion que especifica las objetivos y los indicadores en estas areas.

La participacion de la poblacion gitana es un valor clave de la Década. Los
representantes de la poblacién gitana y las organizaciones ciudadanas estdn
implicados en cada etapa. La poblacién gitana form¢ y defini6 la visién desde
el principio y ha estado implicada en el comité de pilotaje y la preparacién de
los planes de accion de cada pais. Los grupos y los expertos civiles de la socie-
dad gitana identificaron las prioridades politicas y desempefaron un papel
fundamental en definir fines y objetivos de la Década. La participacion de la
poblacién gitana serd eje en el seguimiento y evaluacion continua del proceso
durante los diez préximos afios.

La comunidad internacional esta apoyando a la Década. Esto incluye al Ins-
tituto para una Sociedad Abierta, el Banco Mundial, la Comisién Europea, el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, la Organizacion para la Segu-
ridad y la Cooperacién en Europa, el Consejo de Europa, el Banco de Desarro-
llo del Consejo de Europa, entre otros, y, lo que es mas importante, a los lideres
gitanos, incluyendo las organizaciones internacionales gitanas.
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La Década no es otra nueva institucion o burocracia, ni es un nuevo fondo
econdmico. La integran los gobiernos que firmaron este acuerdo. La financia-
cién de la Década supondra la reasignacion de recursos existentes en los pre-
supuestos publicos nacionales y la alineacién de estos planes con los instru-
mentos de financiaciéon de donantes multinacionales, internacionales y bilate-
rales.

Un aspecto esencial de la Década estd en mejorar la base de datos para lle-
var un seguimiento de la situacion de las poblaciones gitanas. En la prepara-
cién de sus planes de accién, cada pais ha identificado los indicadores que uti-
lizard para medir el progreso en sus objetivos de la Década. El seguimiento de
estos resultados requerira disefiar y poner en practica nuevos instrumentos de
recogida de datos y ampliar las fuentes de datos existentes para asegurarse de
que la inclusién de la poblacién gitana se realiza con eficacia. E1 PNUD ha esta-
do apoyando estos esfuerzos poniendo en marcha una investigacion transna-
cional de base y convocando a un grupo de expertos en materia de datos para
compartir la informacion.

Con la ampliacién de la Unién Europea el 1 de mayo de 2004, la poblacién
gitana se convirtié en la minoria europea mas grande, méas pobre y de mayor
crecimiento de Europa. Se estima al total de la poblacién gitana en Europa
entre 8 y 12 millones de personas. Representan aproximadamente un 2 por
ciento de los 450 millones de personas que viven en la Unién Europea amplia-
da. Aproximadamente 10 millones de gitanos viven en los paises de Europa
Central y Oriental, de los que casi 5 millones residen en los nuevos Estados
miembro de la Unién Europea y en los estados que tienen prevista su adhe-
sion en 2007.

El desafio del desarrollo econémico y social de la poblacién gitana repre-
senta uno de los temas més criticos para los paises de Europa Central y Orien-
tal, y es un tema que comparten con otros estados miembro de la UE. En la base
del mismo estd la pobreza, agravada por una discriminaciéon perniciosa. La
pobreza de la poblacién gitana es multidimensional, originada en bajos niveles
de educacidn, vivienda inadecuada y salubridad pobre, lo que lleva a un ciclo
vicioso de la pobreza y exclusion.

La evidencia de la pobreza y la exclusién de la poblacion gitana estd aumen-
tando. Los indices de pobreza de la poblacion gitana se multiplican en algunas
areas por diez con respecto al resto de la poblacién. En el afio 2000, casi el 80
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1 ¢Qué es la Década?

S
§ por ciento de la poblacién gitana de Bulgaria y Rumania vivian con menos de
R 30 por dia, en comparacion con el 37 por ciento de la poblacién total de Bulga-
S ria y el 30 por ciento de Rumania. En Hungria, el 40 por ciento de la poblacion
g gitana vivian bajo este umbral, en comparacioén con el 7 por ciento de la pobla-
S

cion total.

Los gitanos fueron con frecuencia los primeros en ser despedidos de su
empleo en los tempranos afios 90, encontrdndose entre aquellos que més per-
sistentemente encontraron bloqueos para volver a entrar en el mercado de tra-
bajo. La exclusion del mercado de trabajo perpetta el ciclo de la pobreza y baja
los estandares de vida. Muchos gitanos han visto limitadas las futuras oportu-
nidades de salir de la pobreza debido al bajo nivel de desarrollo humano y a la
discriminacién sufrida durante muchos afios, incluyendo la carencia en la edu-
cacion, los problemas de salud y las limitadas oportunidades para participar en
la vida social y politica.

Las disparidades en las condiciones de vida son profundas. En algunos pai-
ses el 90 por ciento de la poblacion gitana no termina la escuela primaria. De
los nifios escolarizados, entre el 50 y el 85 por ciento de los nifios gitanos segin
paises asisten a escuelas previstas para discapacitados psiquicos o fisicos. En
materia de salud, la esperanza de vida para la poblacién gitana es de 10 a 15
afos mas baja que para el resto de la poblacién.

La Década es una forma de afrontar a largo plazo estos problemas profun-
damente arraigados, de manera coordinada entre gobiernos y organizaciones
internacionales y con la sociedad civil gitana. La Década es una tentativa tinica
de romper el ciclo de la pobreza y de mejorar las oportunidades para que la
poblacién gitana participe plenamente en la vida econémica y social de la
region.

3 PARTICIPACION DE LA POBLACION GITANA

La participacién de la poblacién gitana es un valor clave de la Década. Los
representantes de la poblacion gitana y de las organizaciones ciudadanas estan
implicados en cada etapa. La poblacién gitana formé y defini6 la vision desde
el principio y ha estado implicada en el comité de pilotaje y la preparacién de
los planes de accién de cada pais. Los grupos civiles y los expertos de la pobla-
cién gitana identificaron las prioridades politicas y desempefiaron un papel
fundamental en definir los fines y los objetivos de la Década. La participacion
de la poblacién gitana sera central para el seguimiento y evaluaciéon continua
del proceso durante los préximos diez afios.
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¢Queé es la Década?

4.1. La Década de la Inclusion Gitana, 2005-2015

Europa ha sido testigo de la dramatica transicion, consolidacion y extension
de la democracia y de los valores democraticos durante el pasado decenio. Sin
embargo, estos progresos y oportunidades han excluido en gran parte a un
grupo, la poblacion gitana. Siguen siendo el grupo étnico mas empobrecido en
Europa. Su tremenda situacién supone uno de los mayores desafios al que debe
hacer frente la Europa de hoy.

La Década de la Inclusién Gitana es un esfuerzo internacional importante
en resolver este desafio europeo de una manera coordinada, abierta, inclusiva
y transparente.

Una visiéon comun une a los socios de la Década para cerrar la brecha de
oportunidades y condiciones de vida entre la poblacion gitana y la no gitana y
para romper el ciclo de la pobreza y de la exclusién en los préximos 10 afios.

La Década estd guiada por un compromiso con los valores compartidos de
la inclusién y de la anti-discriminacién sociales, con el fin de promover iguales
oportunidades y terminar con la segregaciéon. Como nticleo de los valores y la
vision de la Década estd el compromiso para procurar enfoques innovadores,
fomentar la cooperacién internacional, promover la transparencia y la partici-
paciéon de los gitanos.

Unidos por esta vision comun y valores compartidos, los socios de la Déca-
da establecieron objetivos concretos y mensurables en las cuatro 4reas de prio-
ridad: educacién, empleo, vivienda y salud.

A través de un sistema internacional de seguimiento por pares y a través de
un seguimiento de la sociedad civil independiente, los socios de la Década se
hacen responsables de lograr sus objetivos comprometidos.

Mientras que la accidn concreta se realizara sobre todo en el &mbito nacio-
nal, los socios de la Década estan coordinando sus iniciativas e intercambiando
sus mejores practicas.

«Nada sobre nosotros, sin nosotros». La participacién de la poblacién gita-
na hard posible o frustrard la Década. Los representantes de la poblacién gita-
na y las organizaciones ciudadanas estan implicados en cada etapa de la Déca-
da. La poblacién gitana conformdé y defini6 la visién desde el mismo comienzo.
Los grupos y los expertos de la poblacién gitana identificaron prioridades poli-
ticas y desempenaron un papel fundamental en definir los fines y objetivos de
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1 ¢Qué es la Década?

la Década. La participacion de la poblacién gitana serd clave en el seguimiento
y evaluacion del proceso durante los proximos diez afios.

La Década esta abierta a nuevos socios, abierta a nuevas ideas, abierta a
nuevas fuentes de financiacién. La Década permanece abierta a todos los que
comparten su amplia visiéon y valores y el compromiso de trabajar conjunta-
mente para hacer de esta vision una realidad.

La Década no es una institucién o una burocracia, ni es un nuevo fondo.
Trabaja en el contexto de estructuras nacionales e internacionales y de instru-
mentos de financiacién ya existentes, apuntando alinearlos entre si, asi como
con las politicas y los instrumentos financieros de la Unién Europea.
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Resumen Ejecutivo del Informe
de Seguimiento del Centro Europeo
de Derechos de la Poblacion Gitana.

Sobre el Quinto Informe Periddico del Reino
de Espaiia al Comité para la Eliminacion

de la Discriminacion contra la Mujer

(31.2 Sesion del CEDAW, del 6 al 23 de

julio de 2004)

Sumario

El Centro Europeo de Derechos de la Poblacién Gitana (ERRC)”, una organi-
zacion internacional de utilidad publica y de caréacter juridico, somete respetuosa-
mente sus comentarios escritos sobre el Quinto Informe Peri6dico del Reino de
Espafa® («Informe de Estado») al Comité para la Eliminacién de la Discriminacién
contra la Mujer para su consideracién en su 31.” sesién, del 6 al 23 de julio de 2004.

Este informe trata la situacion de las mujeres gitanas® en Espafia y los pro-
blemas que encuentran para acceder a la proteccién contra la discriminacién y

(1) EI Centro Europeo de Derechos de la Poblacidén Gitana (ERRC) es una organizacion internacional de utilidad ptblica y de carécter
juridico que realiza un seguimiento de la situacion de la poblacion gitana en Europa y proporciona proteccion legal en caso de abuso de
los derechos humanos. La informacion adicional sobre el Centro Europeo de Derechos de la Poblacidn Gitanos esté4 disponible en la red
en WWW.errc.org

(2) Quinto informe periédico de los estados parte: Espafia (CEDAW/c/ESP/5) p. 94 disponible en http://ods-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N03/330/27/IMG/N0333027.pdf?OpenElement

(3) En Espaiia, el término «gitanos» es el mas ampliamente utilizado al sefialar el grupo étnico que al que se refiere en los demas pai-
SEs eUropeos como «roma» 0 «gypsies» en inglés.
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2 Resumen Ejecutivo del Informe de Seguimiento del Gentro Europeo de Derecho...

S
§ otras violaciones de los derechos humanos recogidas en la Convencién sobre la
3 Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer («Conven-
S cién»). Las mujeres gitanas en Espafia han sido sujetos de discriminacion en la
g interseccion de las causas de género y de pertenencia étnica. La discriminacién
S

contra gitanos en Espafia estd ampliamente extendida. La experiencia de dis-
criminacién por parte de las mujeres gitanas esta muy influida por su género,
creando tipologias particulares de obstaculos més alla de los problemas causa-
dos por la discriminacién racial.

Lamentablemente faltan datos sobre el acceso de las mujeres gitanas a la
educacion, el empleo, la salud y la participaciéon politica. El gobierno espafiol
ha rechazado recoger datos sobre las minorias étnicas, arguyendo que la infor-
macion referente a la pertenencia de una persona a un grupo étnico estd prote-
gida por la Constitucion. Mientras que el articulo 18 de la Constitucion Espa-
fola protege la intimidad del individuo y de la familia, no impide per se la reco-
gida de datos. La Directiva Europea y otros documentos europeos sobre pro-
teccion de datos posibilitan claramente la recogida de datos sobre minorias
étnicas a la vez que permiten la intimidad y la proteccién de datos. La juris-
prudencia de la O.N.U. sobre los derechos humanos también acenttia la impor-
tancia de que se desagregan los datos segiin sexo y pertenencia étnica para
determinar el grado de cumplimiento de los estados en materia de obligaciones
sobre igualdad y no discriminacién.

Para llegar a la actual revision por el CEDAW sobre el cumplimiento de
Espafa con la Convencién, ha emprendido el ERRC investigaciones documen-
tales y de campo sobre la situacién de las mujeres gitanas en Espafia. A conti-
nuacién presentamos un resumen de los resultados de esta investigacion:

Articulo 2: Espafa ha incorporado recientemente a su legislacion nacional
aspectos concretos de las Directivas Europeas 2000/43 (relativa a la aplicacion
del principio de igualdad de trato de las personas independientemente de su
origen racial o étnico) y 2000/78 (relativa al establecimiento de un marco gene-
ral para la igualdad de trato en el empleo y la ocupacion). El articulo 13 de la
Directiva Europea para la igualdad de trato demanda la creacién de un érgano
especializado encargado del seguimiento de las garantias sobre la no discrimi-
nacién por motivos de raza y se provea de soluciones adecuadas en caso de
abuso. Segtn la legislacion espafola, sin embargo, este 6rgano especializado
estd previsto sea un departamento dentro del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, lo que puede minar seriamente su independencia. De forma general,
queda todavia por poner en préctica el novisimo marco legislativo anti-discri-
minaciéon de Espafia. Quedan sin embargo documentadas las dramaticas dis-
paridades en el acceso a la justicia. La ONG espafiola Proyecto Barafii publico
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Resumen Ejecutivo del Informe de Seguimiento del Centro Europeo de Derecho...

un estudio «Mujeres Gitanas y el Sistema Penal Espafiol», que documenta la
sobrerrepresentacion desproporcionada de las mujeres gitanas en prisiones
espafiolas. Este estudio analiza las fuerzas discriminatorias en el sistema judi-
cial y observa que las actitudes discriminatorias hacia gitanos tienen un impac-
to serio en el procesamiento y la condena de las mujeres gitanas.

Articulo 4: El Programa de Desarrollo Gitano del gobierno espaiiol fue crea-
do para mejorar la situacion de la comunidad gitana. La participacion gitana en
el disefio de proyectos ha sido, segtin se informa, marginal. Recientemente, se
realiz6 una evaluacién del Programa, pero las preocupaciones en materia de
género apenas fueron mencionadas, y mucho menos asumidas de forma trans-
versal (mainstreamed). El Cuarto Plan (espafiol) de Igualdad de Oportunidades
entre Mujeres y Hombres no trata ningtin aspecto que sea especifico a las muje-
res gitanas, tales como las barreras especificas y significativas de las mujeres
gitanas en el acceso al empleo.

Articulo 5: La experiencia de las mujeres gitanas en materia de violencia
doméstica esta influenciada por su posicién como mujeres pertenecientes a una
comunidad marginada en Espafia. Algunas iglesias desempefian un papel
importante en la organizaciéon de las relaciones domésticas y en prevenir el
abuso fisico, pero estas relaciones se enmarcan en los términos patriarcales que
valoran la sumisién femenina y la proteccién del varén. Las mujeres gitanas
son a menudo renuentes en utilizar los mecanismos transversales que comba-
ten la violencia del género, incluyendo la presentacién de denuncias, por miedo
a perpetuar la imagen del «<hombre gitano violento». Los entrevistados sugie-
ren que en primer lugar, las mujeres gitanas y las muchachas deben tener espa-
cios independientes en los cuales los temas tabt, tales como la violencia domés-
tica, puedan ser discutidos. También reclaman mayor cooperacién entre las
organizaciones de mujeres gitanas y las organizaciones genéricas de mujeres.

Articulo 7: Algunas mujeres gitanas han ocupado puestos de alto nivel y res-
ponsabilidad en las organizaciones intergubernamentales. Sin embargo, queda
aun mucho por hacer para promover una participacién politica mas amplia de
las mujeres gitanas. Las asociaciones de mujeres gitanas son un fenémeno
reciente y muchas de ellas no tienen recursos para movilizar a mujeres. Los par-
tidos politicos no ascienden a muchos candidatos gitanos en las listas del par-
tido.

Articulo 10: La discriminacion en el sistema educativo es una realidad para
muchos nifios gitanos. Se han recibido desde Espafia informes sobre incidentes
de oposicién vehemente a la admisiéon de nifios gitanos en escuelas por parte
de padres no gitanos. También se han recibido informes sobre la segregacion de
los nifios gitanos en las escuelas publicas. Un nimero desproporcionado de
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2 Resumen Ejecutivo del Informe de Seguimiento del Gentro Europeo de Derecho...

S

S . . ) o

8 muchachas gitanas abandonan el sistema escolar después de primaria, siendo
S las principales razones los valores patriarcales que ponen énfasis en el «<honor
= femenino».

aQ

S8 Articulo 11: Gitanos en Espafa suelen encontrar empleo en la economia

informal: como vendedores ambulantes, recolectores de basura, trabajadores
domésticos, etc. Todas las investigaciones sugieren que las mujeres gitanas sue-
len estar més en situacion de desempleo que los hombres gitanos. Las investi-
gaciones también muestran los prejuicios por parte de muchos empleadores o
compafieros de trabajo hacia las gitanas empleadas, de modo que algunas de
ellas se presentan como no-gitanas de paises latinoamericanos. Los programas
de creaciéon de empleo tales como el programa «ACCEDER» para gitanos,
resultaron tener un impacto de género; las mujeres se contrataron en empleos
peor remunerados que los hombres. Lamentablemente, tanto el Informe de
Estado como otros documentos gubernamentales estan focalizados en la for-
macion para el empleo de las mujeres, ignorando la situacion de discriminacion
en el empleo.

Articulo 12: Las condiciones de vida empobrecidas de muchos gitanos tie-
nen un impacto serio en su salud. Las investigaciones sugieren que las mujeres
gitanas suelen tener mas problemas de salud que las mujeres que pertenecen a
la poblacién en general. Las investigaciones ha demostrado que la esperanza de
vida de las mujeres es mas baja en las comunidades gitanas, y las tasas de mor-
talidad de la infancia son mds altas entre nifias que entre nifios. Las mujeres
gitanas se han quejado de la hostilidad que han experimentado en los hospita-
les y también de la tendencia a segregar a todas las mujeres gitanas juntas en
algunas instalaciones sanitarias.

Articulo 16: El matrimonio de rito gitano no se reconoce en Espafia y las con-
secuencias son desproporcionadas para las mujeres, dado que muchas de ellas
estdn paradas. Hay un caso relativo a esta situacion pendiente ante el Tribunal
Constitucional de Espafia.

Visto lo anterior, recomienda el ERRC al Gobierno de Espafia:

1. Recoja y publique de una forma facilmente comprensible al publico
datos desagregados segtin sexo y pertenencia étnica sobre la situacion de
los hombres y de las mujeres gitanas en materia de educacién, vivienda,
empleo, sanidad y otros sectores relevantes.

2. Ratifique sin demora el protocolo 12 de la Convencién Europea para la
Proteccién de Derechos Humanos y Libertades Fundamentales. Ratifi-
que sin demora el protocolo adicional a la Carta Social Europea, pre-
viendo un mecanismo para quejas colectivas.

238 | Documentacion Social 137
\




Resumen Ejecutivo del Informe de Seguimiento del Centro Europeo de Derecho... 2

10.

11.

12.

. Asegure que el «Consejo para la Promocion de la Igualdad de Trato y

No Discriminacién de las Personas por el Origen Racial o Etnico» sea un
6rgano completamente independiente, dotado adecuadamente de per-
sonal y medios, teniendo competencias para estudiar cuestiones rela-
cionadas con la discriminacioén por varios motivos.

. Reconozca oficialmente a los gitanos como una minoria étnica.

Anime vy facilite los medios, para que la inclusién de las mujeres de las
minorias, particularmente de las mujeres gitanas, en la administracién esta-
tal y local, y en las administraciones judicial y penitenciaria, sea efectiva.

. Disefie programas para la rehabilitacion de las mujeres presas que han

finalizado su condena. Proporcione las medidas sostenibles a largo
plazo que aseguren la reinsercion completa en la sociedad.

. Redefina el Programa de Desarrollo Gitano como un programa de la

accion positiva para asegurar igualdad en la préctica, tomando en con-
sideracion la historia de la discriminacién de la comunidad gitana en
Espafia y el impacto continuo del racismo en todos los dmbitos de la
sociedad espafiola.

. Requiera que la dimension de género se transversalice y asegure que

haya mayor participacién de hombres y mujeres gitanas en el disefio,
realizacion y seguimiento de proyectos en el marco del Programa de
Desarrollo Gitano.

. Demande al Instituto de la Mujer el desarrollo de programas dirigidos

a las mujeres y nifias gitanas, con el fin de mejorar su acceso a los ser-
vicios de salud, educacién, empleo y participacion politica, ademds de
desarrollar servicios que combatan la violencia contra ellas. Facilite la
vinculacién entre asociaciones de mujeres gitanas y asociaciones de
mujeres y el desarrollo de acoplamientos entre las organizaciones de las
mujeres gitanas y otras organizaciones de mujeres.

Emprenda medidas urgentes que afronten la infrarrepresentacién de las
mujeres gitanas en las instituciones publicas.

Afronte con prioridad los indices desproporcionadamente altos de
abandono escolar por parte de nifias y jovenes gitanas.

Tome medidas urgentes para poner fin a la sobrerrepresentaciéon de
nifos y nifias gitanas en escuelas publicas y propicie medidas que ase-
guren que todos los nifios y niflas gitanas de Espafia disfruten de una
acceso pleno y sin obstaculos a la educacion igualitaria. A este respeto,
preste especial atencién a como los programas de educacién compensa-
toria han conducido a la segregacién de la infancia gitana.
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

Asegure que los profesores reciban la formacién adecuada sobre las
especificidades culturales de las comunidades minoritarias en Espafia,
y sobre la obligacion de no discriminar, particularmente en las escuelas
con un numero significativo de alumnos y alumnas gitanas.

Investigue los niveles de desempleo entre las mujeres gitanas y des-
arrolle y ponga en marcha inciativas que afronten de raiz las causas de
su acceso limitado al empleo.

Desarrolle y ponga en practica programas eficaces dirigidos especifica-
mente a mejorar el acceso de las mujeres y nifias gitanas a los servicios
de salud; multiplique los casos de buenas practicas en la educacion para
la salud, tal como la formacién de mediadoras gitanas para la salud, tal
y como ya se realiza con éxito en otros paises.

Con objeto de asegurar que las mujeres y jovenes gitanas no sufran tra-
tamiento discriminatorio en el acceso a la sanidad, proporcione al per-
sonal sanitario informacién sobre minorias en Espafia, particularmente
en lo que concierne a la minoria gitana, y formacién sobre la obligacién
legal de no discriminar.

Proporcione a los agentes publicos y privados formacion sobre la histo-
ria gitana, las practicas culturales y las contribuciones de la comunidad
gitana a Espana.

En los mas altos niveles, prontnciese publicamente contra los senti-
mientos antigitanos, que afectan particularmente a la capacidad de las
mujeres gitanas de disfrutar plenamente de todos sus derechos. Trate
el problema del racismo extendido y los estereotipos de género des-
arrollando materiales y generando medidas formativas para las admi-
nistraciones estatal y local, las instituciones educativas, judiciales,
penitenciarias, sanitarias, los medios de comunicacién y otras institu-
ciones clave.
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