EL GOBIERNO DE LA INMIGRACION EN ESPANA
EN LAS ULTIMAS DOS DECADAS: )
ENTRE EL CRITERIO DE EFICACIA Y EL DE LEGITIMIDAD POLITICA

Ana Maria Lopez Sala

1. El asombro migratorio en Espana

Espaifia se convirti6 durante la década de los Ochenta y por primera vez
en su historia mds reciente, en un pais de destino de flujos internacionales
de poblacion. La transicién migratoria espafiola, simultdnea a la observa-
da en otros Estados vecinos como Portugal o Italia, ha sido uno de los sig-
nos que caracterizaron la asombrosa transformacion social, econdémica y
politica que ha experimentado este pafs en las décadas finales del siglo XX.
Espafia se incorpora asi, a finales de siglo, al sistema migratorio europeo
como pais de destino protagonizando una de las novedades mds sobresa-
lientes de las migraciones a escala internacional: la aparicién de un subsis-
tema migratorio en el Sur del continente europeo'.

Esta mudanza demogréfica ha requerido de una adaptacion de las men-
talidades y de las medidas politicas. La sociedad y las instituciones espa-
folas, entre la incertidumbre, la sorpresa y el temor, han tenido que abor-
dar los retos que surgen de la entrada y la instalacion de inmigrantes. Esta
transformacion en la esfera social ha producido una répida reaccién en la
esfera politica, reaccién que, aunque condicionada en un primer momento
por las presiones externas, se plasmé durante los Noventa en el desarrollo
y ejecucién de una politica de inmigracién de cierta complejidad. Con el
cambio de siglo, la dindmica demogréfica ha mostrado ciertos signos de

1. Cfr. R. King, G. Lazaridis, C. Tsardanidis (eds.), Eldorado or Fortress? Migration
in Southern Europe, London, McMillan Press, 2000; J. Arango, M. Baldwin Edwards
(eds.), Immigrants and the Informal Economy in Southern Europe, London, Frank Cass,
1999; A. Izquierdo, La inmigracion inesperada, Barcelona, Trotta, 1996.
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maduracién y la politica migratoria ha adquirido nuevos objetivos, ha con-
sumido crecientes recursos publicos y se ha extendido a todos los &mbitos
de la administracion. En los tltimos afios la inmigracion se ha consolida-
do como uno de los fendmenos con mayor impacto en los procesos de cam-
bio social y econdémico en nuestro pais, ganando peso la imagen de una
nueva Espafia mds plural y diversa en términos de composicion étnica, lin-
giifstica y religiosa. Todos estos cambios no se han desarrollado sin difi-
cultades. Son muchas las voces que defienden el desarrollo de politicas
mads restrictivas de control de flujos y el control en el acceso de los inmi-
grantes a los servicios y beneficios que proporciona el sistema del bienes-
tar. La creciente diversidad étnica y religiosa también es percibida con sos-
pecha por una parte importante de la poblacidon, como se ha puesto de ma-
nifiesto en las dltimas encuestas del Centro de Investigaciones Sociol6gi-
cas. El impacto positivo de la inmigracién en el pais también es subraya-
do por algunos grupos sociales. Se destaca, en especial, la aportacion de-
mogréfica de este influjo, no sélo por la llegada, sino por su efecto sobre
la fecundidad y, en segundo lugar, su papel econdmico, como creadores de
empresas y trabajadores en sectores con alta demanda de mano de obra,
como la agricultura, la construccién o el servicio doméstico.

Este articulo tiene un doble objeto. En primer lugar, se presentard bre-
vemente la dindmica demografica del fendmeno migratorio en Espaiay su
transformacion en las dltimas dos décadas. Se trata éste de un proceso in-
concluso, ya que los flujos pueden cambiar en composicién y distribucion,
alterandose las caracteristicas de las comunidades establecidas en nuestro
pais, como ha ocurrido significativamente desde mediados de los afios No-
venta?. En segundo lugar describiremos la emergencia y consolidacion de
la inmigracién como tema politico y analizaremos sucintamente la res-
puesta politica espafiola a través del repaso de las acciones y medidas mas
relevantes desde 1985 hasta la actualidad. Para ello debiamos tener en
cuenta que, en materia de inmigracion, la actuacién de los Estados en Eu-
ropa y Norteamérica se ha desplazado progresivamente desde una légica
en la que primaban los factores de indole demografica y econémica a otra
que, sin descuidar los anteriores, destaca conceptos como los de identidad
nacional, cohesion social y unidad cultural.

Como veremos a lo largo de las siguientes paginas, la construccién de la
politica espafiola de inmigracién ha respondido a una multitud de intereses,
a veces en conflicto. Pero su maduracion indica tanto la primacia del cri-
terio de eficacia — la obsesion por la correspondencia entre objetivos y re-

2. Las limitaciones de espacio nos han llevado a tomar la decisién de no incluir tablas
de datos. Pueden consultarse algunas cifras recientes en A. Lépez Sala, La constitucion de
los flujos migratorios en Espaiia: historia de un transito inacabado, en “Tribuna Ameri-
cana”, 2004, n. 4, pp. 23-40.
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sultados de los primeros afios Noventa que se extiende hasta la actualidad
— asi como el impetu que adquirid en la segunda mitad de la década pasada
el principio de legitimidad, algo que alude a la conformidad de esta politica
con los principios y reglas del Estado de derecho y de la democracia3.

El andlisis de una politica de inmigracion incluye diversas tareas: en
primer lugar, un examen del contenido de sus diversos apartados, el con-
trol de flujos, la integracién y la naturalizacion; en segundo lugar, una revi-
sién del proceso de construccidn de la politica y una evaluacién de las me-
didas y los instrumentos politicos y administrativos utilizados. Un andlisis
de este tipo debe tomar en consideracién, por tanto, los objetivos e intere-
ses de dicha politica, los actores implicados en ella, asi como sus estrate-
gias de intervencion, junto con la distribucién competencial y la estructu-
ra administrativa implicada en su disefio y ejecucion. Este propoésito, de-
masiado ambicioso para un articulo de esta extension, ha necesitado de
cierta acotacion. Por ello nos centraremos en las dos décadas finales del
siglo XX, aquellas en las que se forj6 una politica de inmigracion espaiio-
la novel en el marco normativo que cre6 la primera Ley de Extranjeria y
en los nuevos objetivos y acciones surgidas en el dltimo quinquenio. El re-
sultado ha consistido en describir de forma breve los episodios mds signi-
ficativos, las grandes lineas en la evolucién de la politica espafiola de inmi-
gracion, un primer paso con el deseo de desentrafiar, en futuros trabajos,
las ideas, valores e intereses que han impulsado los debates ptiblicos en es-
ta materia y de examinar el entramado institucional donde se vierten.

Las conclusiones de este modesto andlisis, realizado desde una pers-
pectiva socioldgica y de andlisis de politicas publicas, sirven de marco
comparativo respecto a lo acontecido en otros paises de nuestro entorno.
Nos encontramos hoy inmersos en un nuevo estadio migratorio determi-
nado no sélo por una nueva aproximacion politica y piblica al fenémeno,
sino por un proceso de convergencia y comunitarizacién de algunas esfe-
ras de la politica de inmigracidn, en especial, en referencia al estatuto de
los trabajadores extranjeros residentes, los denizens en la terminologia de
Tomas Hammar, el desarrollo de medidas mds efectivas de regulacién de
las fronteras y la intensificacién de las acciones dirigidas a la contencién
de los flujos no autorizados y la lucha contra el trafico de personas. El in-
cremento de la colaboracion con los paises de origen de las migraciones
que se dirigen hacia Espaia, el aumento de los convenidos de contratacién
de mano de obra y el desarrollo de instrumentos de contencion de los influ-
jos en la que es considerada por la prensa y la opinién publica como una
de las fronteras calientes de Europa, algo sin embargo destacado desde ha-
ce aflos por los especialistas, son signos del nuevo impulso de la politica
migratoria en la agenda espafiola.

3.Cfr.J. de Lucas, J y F. Torres, Inmigrantes: ;Como los tenemos? Algunos desafios y
malas respuestas, Madrid, Talasa, 2002.
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2. Transicion migratoria y cambio social

Espaia fue durante siglos un pais exportador de poblacién. Los gran-
des flujos de la emigracion hacia América Latina y Europa se concentra-
ron, respectivamente, en las primeras décadas del siglo XX y en las poste-
riores a la II Guerra Mundial. La herencia de ese pasado de emigracién es
la presencia en el extranjero de algo mas de millén y medio de espafioles,
un nimero que pierde vigor afio tras afio por el efecto de la mortalidad y
de la contencién de las salidas. Las primeras comunidades de extranjeros
en Espaiia surgen en algunas zonas de la costa occidental de Andalucia, en
las provincias levantinas y en las dos comunidades auténomas archipiela-
gicas (las comunidades autonomas de Baleares y Canarias). Canarias es la
region receptora de mayor tradicién, ya que su régimen econdémico y fis-
cal especial sirvid de incentivo para la instalacion de comerciantes sirio-li-
baneses y ciudadanos procedentes de India en la primera mitad del siglo
XX.

El desarrollo del turismo de masas y la creacion de infraestructuras pro-
mociond formas de turismo residencial desde los afios Cincuenta. La exis-
tencia de ciudadanos extranjeros no adquiere, sin embargo, importancia en
términos demograficos hasta los afios Ochenta cuando se aprecian indicios
de un cambio decidido en la direccién de los flujos migratorios. La instala-
cién de ciudadanos europeos en las zonas costeras se ha acompanado de flu-
jos migratorios de nuevo cuilo, especialmente de trabajadores y familiares.
Lainmigracién en Espafia adquiere, en definitiva, la pauta propia de los pai-
ses europeos receptores de inmigracion hace algo més de dos décadas.

Esta intensificacion de las llegadas ha transformado significativamen-
te la composicidon demogréfica de la poblacidn espafiola y de la poblacion
activa. La diversificacion racial y religiosa se acompaia de un incremen-
to de los ciudadanos espaiioles de origen extranjero. Otros fendmenos im-
portantes han sido, por ejemplo, el incremento del nimero de nacimientos
de madres extranjeras, el rejuvenecimiento de la poblacién activa y el pro-
pio crecimiento de la poblacion residente. También ha cambiado signifi-
cativamente la composicién de la poblacién residente en los cascos histo-
ricos y los escolares de los colegios publicos de las grandes ciudades espa-
flolas, asi como algunos municipios agricolas de las regiones de Murcia,
Extremadura y Andalucia.

Es posible describir la evoluciéon de la dindmica de la inmigracién en
Espafia en los tltimos afios a través de los datos que proporcionan las admi-
nistraciones publicas. Nos centraremos en exclusiva, en los extranjeros re-
sidentes, aquellos que disponen de permisos de residencia y/o trabajo para
vivir en territorio espafol, unas cifras proporcionadas por los ministerios
de Trabajo e Interior en sus anuarios. Los primeros flujos hacia Espaia no
s6lo estuvieron protagonizados por europeos que se instalaban en nuestro
pais aprovechando el buen clima y la ventaja econdmica de residir en un
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pais con un menor nivel de vida, sino por nacionales de paises iberoame-
ricanos especialmente del Cono Sur, que se establecieron huyendo de los
regimenes autoritarios. Esta presencia inicial cobra cierto impulso a prin-
cipios de los afios Noventa con las corrientes procedentes de Polonia, Perd
y Reptblica Dominicana que acompafaron a las corrientes originadas en
Marruecos, la cuenca migratoria principal de Espaiia durante los Noventa.
Estos flujos pierden intensidad apenas trascurridos unos afios, a excepcion
de las corrientes originadas en el pais magrebi que se mantienen e intensi-
fican a lo largo de los afos Noventa. La década pasada ha sido definida por
los expertos espafioles como la década de la inmigracién marroqui*. Los
lazos histéricos previos, las redes familiares y la cercania explican la posi-
cién de Marruecos como cuenca natural de la inmigracién espafiola.

En la segunda mitad de los Noventa asistimos a una activacion de los
flujos originados en otros paises de América Latina, Ecuador y Colombia,
una corriente tan nutrida que en apenas un quinquenio se transforma sig-
nificativamente la distribucién por nacionalidades de la poblacién inmi-
grante residente, teniendo lugar lo que se ha denominado un proceso de la-
tinoamericanizacion de la poblacidn extranjera, a pesar de los ciudadanos
marroquies y europeos siguen teniendo un peso sobresaliente. En los tlti-
mos afios hemos sido testigos de una intensificacién de los flujos proce-
dentes de algunos paises del este de Europa, como Rumania, Ucrania y
Bulgaria, asi como de cierta diversificacion de la inmigracidn iberoameri-
cana con la aparicién de nuevos flujos, como los de ciudadanos de Bolivia
y Venezuela, y el repunte de otros antiguos, como los originados en Argen-
tina. Los resultados provisionales de la regularizacion desarrollada por el
gobierno espaiol desde febrero a mayo del pasado afo reflejan esta mu-
danza de las cuencas migratorias que tendrd efectos a medio plazo en la
composicién de la poblacidn.

La abultada presencia iberoamericana en suelo espafiol supone, por
afiadidura, un cambio en algunas pautas migratorias internacionales muy
consolidadas. Nos referimos a la aparicién de nuevos destinos de las cor-
rientes originadas en Latinoamérica, que tradicionalmente han estado muy
concentradas en el destino: se han dirigido mayoritariamente hacia Estados
Unidos. Espaiia se ha reforzado en los tlltimos aflos como un destino alter-
nativo, de tal forma, que en cierto sentido es posible hablar ya no sé6lo de
la importancia de Iberoamérica como cuenca del sistema migratorio nor-
teamericano, sino también, cada vez mds, del sistema europeo.

En la inmigracién regular espaiiola se aprecia a lo largo de los ultimos
afios un leve predominio de los hombres respecto a las mujeres que se man-
tiene constante. Por ello es posible sostener que una de las notas distinti-
vas de nuestro paifs en tanto que contexto de recepcion ha sido la nutrida

4. A. Izquierdo, Inmigracion, Mercado de trabajo y proteccion social en Espaia, Ma-
drid, Consejo Econémico y Social, 2003.
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presencia de mujeres, al igual que en nuestros vecinos del sur de Europa,
a diferencia de lo ocurrido en las pasadas décadas en otros paises europe-
os. Los datos indican que la distribucion por sexo se mantiene constante a
lo largo de los udltimos afios, a pesar de los cambios en la composicion de
las corrientes. El reciente incremento del nimero de menores de origen ex-
tranjero era un proceso previsible vinculado no sélo a la maduracién del
fenémeno migratorio (reagrupacion familiar y constitucion de familias),
sino al incremento de la inmigracién de unidades familiares semicomple-
tas en el caso de las poblaciones procedentes de paises de la Europa del Es-
te y de Latinoamérica.

En cuanto a la localizacion geogréfica, la distribucion espacial de la po-
blacién extranjera muestra una pauta de fuerte concentracion. Madrid, el
drea mediterranea (Cataluiia, Comunidad Valenciana, Murcia y Andalucia)
y las dos comunidades auténomas insulares (Baleares y Canarias) desta-
can desde mediados de los afios Ochenta como los principales lugares de
establecimiento. Las oportunidades laborales y los factores climdticos ex-
plican en parte este asentamiento. La fuerte demanda de mano de obra para
sectores deficitarios y estacionales como la agricultura, la construccion, el
servicio doméstico y la hosteleria se combinan con la calidez del clima en
el caso de la inmigracién no laboral de ciudadanos europeos. Esta concen-
tracién se extiende a la ocupacién. La mayor parte de los ciudadanos ex-
tranjeros trabajan en los sectores anteriormente mencionados. Se han ob-
servado incluso algunos procesos de ocupacion y colonizacién por parte
de la poblacién extranjera de ciertos segmentos y nichos laborales, como
es el caso en el servicio doméstico, de la atencién a mayores, o de las cama-
reras de hotel en la hostelerfa; de ahi que algunos especialistas hayan ha-
blado de un proceso paulatino y sostenido de segmentacion étnica del mer-
cado de trabajo espaifiol.

3. Algunas notas sobre el desarrollo de la politica espaiola de inmigra-
cion en los Noventa

Espafia no desarroll6 mecanismos de regulacion de la inmigracién has-
ta mediados de la década de los Ochenta cuando se aprueba la primera Ley
de Derechos y Libertades de los Extranjeros. La normativa vigente hasta
1985 se caracterizaba por su fragmentacion y aglutinaba un gran nimero
de decretos que regulaban principalmente las condiciones de entrada y la
concesion de permisos de trabajo y residencia. La existencia de una comu-
nidad de naciones directamente vinculada a Espafia por multitud de razo-
nes historicas, culturales y lingiifsticas llevé a los legisladores a establecer
un régimen excepcional aplicable a los trabajadores de la comunidad ibe-
roamericana, filipina y guineana de naciones, a través de diversas normas
aprobadas desde finales de los afios Sesenta. La Ley de 1985 no sdlo crea
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el régimen de extranjeria, sino que ademds termina con este estatuto de pri-
vilegio de los nacionales latinoamericanos y de otros antiguos dominios
espaioles.

La politica de inmigracién va a constituir un nuevo dmbito dentro de
las politicas publicas en Espaiia desde este momento. En realidad, este tipo
de politicas dirigidas a los extranjeros es el resultado de problemas propios
de contextos en continua transformacion e irrumpen en la agenda como ex-
presion de nuevas realidades. De hecho, las intervenciones destinadas a los
inmigrantes y a las minorias étnicas en sus miltiples facetas han estado es-
trechamente vinculadas no s6lo con cambios de naturaleza demografica,
sino con la aparicién de nuevas dimensiones en las politicas desarrolladas
por el Estado del Bienestar y los acuerdos sobre derechos humanos’. Los
mecanismos que transforman una preocupacion o una necesidad social en
un problema ptiblico son muy diversos y tienen que ver con el funciona-
miento mismo del sistema democratico. Plantearnos por qué el fenémeno
de la inmigracién llegé a formar parte de la accion de los poderes publicos
a mediados de los Ochenta implica, necesariamente, analizar el proceso de
formacion de la agenda politica, un proceso crecientemente complejo en
el caso espafiol debido a la confluencia de diversos factores como la inte-
gracion supranacional en Europa, la descentralizacion del poder politico y
el creciente pluralismo politico y social.

Cuando se aprobo la ley de 1985, la comunidad extranjera en Espafia
apenas superaba el cuarto de millén de habitantes y la mayor parte de los
inmigrantes procedian de paises del Primer Mundo, en especial de paises
europeos. La actuacion del gobierno no fue fruto, por tanto, ni del nime-
ro ni de la composicion de los extranjeros residentes en Espafia en ese mo-
mento. La primera Ley se aprobd seis meses antes de nuestra entrada en la
Unién Europea, cuando apenas existia en la sociedad espafiola la percep-
cioén de que esta materia requiriera de intervencidon gubernamental. Este 6r-
gano politico supranacional se convierte desde ese instante en un elemen-
to muy influyente en las actuaciones espafiolas, determinando inicialmen-
te un tipo especifico de politica publica. Existe, asi, cierto acuerdo en torno
alaidea de que la ley de 1985 fue resultado de las presiones externas, mas
que una respuesta directa a procesos o preocupaciones internas. Por ello,
no se planted ni su adecuacion social, ni su efectividad reguladora®. Puede

5.]J. Subirats, R. Gomd, Democratizacion, dimensiones del conflicto y politicas publi-
cas en Espaiia, en J. Subirats, R. Goma (eds.), Politicas publicas en Espaiia: contenidos,
redes de actores y niveles de gobierno, Barcelona, Ariel, 1998, pp. 13-20.

6. Cfr. E. Carrillo, L. Delgado, El entorno, los instrumentos y la evolucion de la politi-
ca de inmigracion en Espaiia (1985-1996), en “Papeles de trabajo del Instituto Universi-
tario Ortega y Gasset”, 1998; A. Lépez Sala, Matters of State? Immigration Policy-making
in Spain as a new political domain, en “Migration: European Journal of International Mi-
gration and Ethnic Relations”, 2005, n® 43, pp. 35-49.
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que este factor limitara la participacion de los actores sociales en la elabo-
racion de la ley, una participacién muy escasa que tiene poco eco en los
debates parlamentarios y en la opinién publica.

A pesar de la aprobacién normativa que pone en marcha la politica de
inmigracion, hasta el final de la década de los Ochenta la intensidad de la
intervencion estatal sobre este fenémeno es muy baja, circunscribiéndose
exclusivamente a ciertos departamentos de la administracidon central, en
especial, del ministerio de Trabajo. Asi mismo la atencién social y de los
medios de comunicacion fue minima. La opinidn publica y la clase politi-
ca consideraban la cuestién migratoria como un problema de segundo or-
den frente a materias como el desempleo o el terrorismo. Apenas aparecia,
por ejemplo, en las encuestas y los barémetros realizados por el gobierno,
ni era objeto de estudio académico o de titulares de prensa. Sélo algunas
organizaciones sociales, como Cdritas, CEAR o Cruz Roja, habian incor-
porado este objetivo en sus agendas de intervencion.

Uno de los resultados mds evidentes de la aparicién de la normativa de
extranjeria fue el establecimiento de diferentes regimenes juridicos para
los inmigrantes con efectos en el estatuto y la creacidn de categorias den-
tro del colectivo. Seis meses después de la aprobacion de la ley de 1985 se
firma el Tratado de Adhesion de Espana a la Unién Europea, tratado que
no sélo sento las bases para los posteriores acuerdos de cooperacién en ma-
teria de seguridad y justicia, sino que cred un estatus especial para los ciu-
dadanos comunitarios que quedaban al margen de la ley orgénica. El resul-
tado, por tanto, de la entrada de Espafia en esta estructura politica y eco-
némica supranacional fue la aplicacién a los ciudadanos europeos de un
régimen de extranjeria especial (extensivo a sus familiares y denominado
régimen comunitario), caracterizado por la libertad de circulacion y el de-
recho arealizar una actividad econdémica en cualquier estado miembro. Pe-
ro esta situacion de privilegio se va a ver ampliada por la titularidad de un
amplio abanico de derechos, resultado, en parte, del establecimiento de lo
que se ha venido en llamar “la ciudadania europea” con efectos, incluso,
sobre derechos de naturaleza politica. Esta dualidad de estatutos crea las
bases para el desarrollo de procesos de estratificacion civica en el seno de
las comunidades residentes de origen extranjero.

La evolucién del tratamiento politico de la inmigracién en Europa se
vio significativamente influida en los primeros afios Noventa por el desa-
rrollo de acuerdos multilaterales en materia de inmigracién y asilo, en con-
creto, por los acuerdos de Schengen y de Dublin. Las actuaciones espafio-
las en materia de control de flujos y politica de visados se dotan de conte-
nido y presentan una orientacién concreta como consecuencia de la adhe-
sion a Europa. La puesta en prictica de medidas acordes con Schengen se
desarrollé sin apenas friccién social en el caso espafiol. A lo largo de los
afios Noventa la ciudadania adquiri6 lo que denominamos una ‘“concien-
cia de frontera”, cuya mejor expresion ha sido su apoyo al desarrollo de la
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politica de visados adoptada desde 1991 hacia los nacionales de los prin-
cipales paises de emision de trabajadores como Marruecos, la Repiblica
Dominicana, Pert, Colombia o Ecuador. La clase politica ha manifestado
desde entonces la idoneidad de las medidas de control de flujos, las accio-
nes en frontera y los procedimientos de devolucion y expulsién como vias
legitimas en el marco del nuevo papel adquirido por Espafia como guar-
didn de las fronteras porosas de Europa. El Estrecho, una de las fronteras
geogréficas entre el Norte y el Sur, adquiere un nuevo contenido, se den-
sifica, con el desarrollo de Schengen, al igual que ocurre con las aguas que
separan el continente africano de las islas orientales de Canarias o la fron-
tera de las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla. La salvaguardia de los
intereses migratorios y de las disposiciones de acceso condicionado o limi-
tado en Europa se convierten desde entonces en una de las funciones y de
los compromisos de Espafia con sus socios comunitarios y en uno de los
objetivos estratégicos de su politica, una politica ampliamente apoyada
ademds por la poblacidn autdctona. De ahi, el recurso a este argumento en
los posteriores procesos de renovacion normativa del afio 2000 y del 2003
y el contagio de la idea de frontera que impregna las encuestas de opinidn
desde la segunda mitad de los Noventa’.

El control de las fronteras se combina con el objetivo de responder a las
necesidades de mano de obra del mercado de trabajo espaiol, de ahi la im-
plantacién de medidas destinadas a la contratacién laboral, como el dise-
o de los contingentes anuales de trabajadores que se aplican con cierta re-
gularidad y distinta eficacia desde 1993 y el recurso periddico a las regu-
larizaciones®. La participacion de los sindicatos y posteriormente de los
empresarios fue muy timida en los afios Noventa, pero algunas de las ini-
ciativas de los actores econémicos implicados en este fendémeno demo-
grafico terminaron por inspirar medidas como la contratacién de trabaja-
dores temporales y la implantacion de asesorias laborales y juridicas en al-
gunas agencias de la administracién. El aumento de la complejidad del co-
lectivo inmigrante en territorio espafiol tiene como consecuencia un incre-
mento de las actuaciones politicas y administrativas orientadas a la gestion
y al gobierno de las comunidades de origen extranjero, a través de lo que
se conoce como politica de integracion social.

7. ASEP, Actitudes hacia los inmigrantes, Madrid, Observatorio Permanente de la In-
migracién, IMSERSO, 1998; L. Gimeno, Actitudes ante la inmigracion: relacion entre las
investigaciones cualitativas y cuantitativas, Madrid, Centro de Investigaciones Sociolégi-
cas,2001; M. Valles, M.A. Cea, M.y A.lIzquierdo, Las encuestas sobre inmigracion en Es-
paiay en Europa: topicos, medios de comunicacion y politica migratoria, Madrid, Obser-
vatorio permanente de la Inmigracién, IMSERSO, 1999.

8.A.Izquierdo, Cambios en la inmigracion a resueltas de la politica restrictiva del go-
bierno espaiiol,La Joya, San Diego, Center for Comparative Immigration Studies. Univer-
sity of California, Working Paper n°® 109, 2004.
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En la primera década de la accion politica espafiola hacia los inmi-
grantes asistimos, en primer lugar, a un fortalecimiento de las redes de la
politica, es decir, al incremento de la participacién de diferentes agentes
sociales en el proceso de toma de decisiones y en la gestién, a la diversifi-
cacion, en segundo lugar, de los objetivos, en donde las intervenciones
centradas en la inmigracién como un problema de control de flujos se com-
pagina con la incorporacién laboral, la integracion y la asignacion de de-
rechos y, en tercer lugar, a la aparicion de conflictos y contradicciones en-
tre distintos niveles administrativos y politicos y, sobre todo, entre distin-
tas dreas de actuacidon. Recordemos que las medidas adoptadas en materia
de control de flujos y gestionadas por la administracién central pueden en-
trar en conflicto con las que se implantan en la esfera de la integracion ges-
tionadas fundamentalmente por las comunidades auténomas y los go-
biernos locales o que los objetivos en esta materia del ministerio del In-
terior pueden ser contrapuestos a los del ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales o a los de Exteriores.

El inicio de una politica activa cobra vigor con la Proposicion de ley de
junio de 1991 y la aparicion del primer Plan para la Integracién Social de
los inmigrantes a finales de 1994. Una buena parte de las recomendacio-
nes de tal proposicion y del documento administrativo se traducen en los
siguientes afos en medidas politicas de accidon que pueden resumirse en
cinco principios basicos: el control y la canalizacion de los flujos migra-
torios, la integracion de los inmigrantes legales, la lucha contra la inmi-
gracion irregular, el enfoque internacional del problema migratorio y la re-
forma del aparato administrativo encargado de su gestion.

El andlisis de los resultados del segundo proceso de regularizacion lle-
vado a cabo a principios de los Noventa indicaba, por afiadidura, que Es-
pafia se habia convertido en un pais de inmigracién definitiva y que las po-
liticas, por tanto, debian dirigirse al tratamiento de la cuestién inmigrante
desde la perspectiva del establecimiento. Durante los Noventa se hace pa-
tente, por tanto, que la inmigracién era un tema importante para Espaiia,
como se ha puesto de manifiesto posteriormente, y que las actuaciones es-
tatales debian responder a nuestra realidad interna y no sélo a los requeri-
mientos de nuestros socios europeos.

En los Noventa la inmigracién se consolida como un fenémeno social
con un profundo impacto en la administracién publica, como fuente de
transformacion institucional en todos los niveles de gobierno, impregnan-
do la accién de los técnicos, absorbiendo recursos y convirtiéndose, en mu-
chos casos, en una materia transversal de la politica ptiblica. Esto es espe-
cialmente significativo en el desarrollo de medidas de acceso a esferas co-
mo la educacidn, la vivienda o los servicios sociales. Durante la segunda
mitad de los Noventa, sin embargo, se puede hablar més de acciones o ex-
periencias integradoras que de una politica de integracion propiamente di-
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cha. Se trataria, por tanto, de una politica que, aunque habia fijado sus obje-
tivos y lineas de actuacidn, se encontraba en fase de rodaje.

En los dltimos afios Noventa se consolida la extensa red de actores im-
plicados en el desarrollo de la politica, que caracterizados por un alto grado
de fragmentacion en la etapa anterior, se transforman en actores efectivos
de la integracién. En este momento el protagonismo anterior de las orga-
nizaciones no gubernamentales es compartido por los sindicatos y las aso-
ciaciones de inmigrantes. Pero las redes de la politica se extenden también
hacia las administraciones periféricas. Este objetivo politico ha conferido
una gran relevancia a la funcién socializadora de la escuela obligatoria.
Las dltimas reformas educativas han hecho especial énfasis en la escolari-
zacion total de la poblacién en la que, sin duda, se incluye a los hijos de
inmigrantes. Desde 1994 se inician también las acciones de cardcter com-
pensatorio y el programa de lengua y cultura de origen (programa ELCO)
que ha tenido, sin embargo, poca implantacion. Son muchas otras las ac-
ciones politicas en materia de integracion social desarrolladas durante esta
etapa, ademads de reconocerse el derecho de los extranjeros en situacién re-
gular a disfrutar entre otros, de la sanidad publica, la vivienda de promo-
cion social y los servicios sociales generalistas.

En este proceso también tuvieron cierto impacto algunas medidas legis-
lativas y la aparicion de planes administrativos. La modificacién en 1996
del reglamento de ejecucién de la ley de 1985 introdujo, por ejemplo, por
vez primera el permiso de residencia permanente y reguld el derecho a la
reagrupacién familiar. Con el cambio de siglo se multiplican los planes de
integracién de las distintas comunidades auténomas, de los ayuntamien-
tos, los proyectos pilotos educativos y sanitarios destinados a la poblacion
inmigrante o las politicas de género y de mediacion intercultural. Los estu-
dios sobre migraciones internacionales se incorporan a los programas de
estudio de algunas universidades y se multiplica su papel como objeto de
estudio académico y de interés periodistico.

4. La politica migratoria desde el aiio 2000

El debate que suscito la reforma legislativa del afio 2000 puede ser con-
siderado una buena muestra de las dificultades del gobierno espafiol para
conjugar diversos intereses en conflicto en el disefio de las politicas migra-
torias. El texto de la ley 4/2000 provoco profundas tensiones internas en el
Ejecutivo, entre otras la réplica de los responsables de Interior y de Exte-
riores frente a los de Trabajo y Asuntos Sociales, que afirmaban que una
ley con ese contenido aumentaria significativamente los gastos del Estado,
engrosaria las entradas y dificultaria la convivencia. Las organizaciones
sociales y los partidos de la oposicién, que consideraron que la ley 4/2000
en su redaccidn suponia un paso adelante en el reconocimiento de los dere-
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chos de los extranjeros, respondieron a estas objeciones con diversas ac-
ciones de presion. La Ley 4/2000 reconocia derechos sanitarios a todos los
inmigrantes, independientemente de su situacion legal y establecia un pro-
cedimiento permanente de regularizacion siempre que se pudiera demos-
trar una estancia de 2 afios en territorio espaifiol y el desarrollo de una acti-
vidad econémica.

El auténtico cambio politico en una direccién resueltamente mads res-
trictiva se produce a partir del afilo 2000, cuando el Partido Popular consi-
gue la mayoria absoluta en las elecciones generales de marzo. Esta victo-
ria produce una nueva reforma legislativa (la aprobacion a finales del 2000
de lanueva Ley 8/2000), con una deriva claramente restriccionista en espe-
cial en el aspecto de la concesidn de derechos sociales y la adquisicion de
la politica de ciertos tintes selectivos en cuanto a los paises de origen. Pue-
de hablarse desde entonces de una nueva etapa de la politica espafiola que
no sélo es el resultado del cambio en la perspectiva sobre esta materia del
partido en el gobierno, sino de las disposiciones vinculantes establecidas
por el Tratado de Amsterdam y por los acuerdos adoptados en la cumbre
de Tampere y en Sevilla que se dirigen a la formulacién de una politica co-
mtn en el aspecto del control de flujos y de la asignacion de derechos de
las comunidades inmigrantes asentadas procedentes de paises no comuni-
tarios. La nueva ley elimind el sistema de regularizacion continuada y limi-
t6 el acceso a derechos sanitarios a los menores de edad, las mujeres emba-
razas y la atencién de urgencia.

La accion de las organizaciones civiles y las asociaciones de inmigran-
tes se ha mantenido en los dltimos afios cobrando fuerza en diversos mo-
mentos como el apoyo que recibieron los encierros en iglesias y las huel-
gas de hambre en el afio 2001 en ciudades como Barcelona o Sevilla® y las
denuncias de las condiciones de vida de los centros de internamiento de di-
versas ciudades espafiolas. Como en el caso de otros paises europeos, la po-
litica de inmigracion ha experimentado profundas transformaciones in-
fluidas en parte por los acontecimientos del 11 de septiembre y la reactiva-
cion del nexo entre inmigracion y seguridad. Como ha indicado Faist!©, el
proceso de “securizacién” de la politica de inmigracion estd limitando se-
riamente, en este comienzo de siglo, el desarrollo de una politica de con-
senso en la que prime el reconocimiento de los derechos fundamentales. Por
ello podemos hablar de un retraimiento del principio de legitimidad frente
al de seguridad en el caso de muchos paises europeos y norteamericanos.
Muchas de las expectativas que cre6 la Ley 4/2000 en torno a una po-

9. Un movimiento similar al denominado movimiento santuario que surge en Estados
Unidos a finales de los afios Ochenta con el objetivo de proteger a los refugiados centroa-
mericanos que huyen de la situacién de violencia y de las guerras civiles.

10. T. Faist, Extension du domaine de la lutte. International Migration and Security
before and after September 11, 2001, en “International Migration Review”, 2002, n° 36, 1.
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sibilidad de implantar una politica realista capaz de asegurar la estabilidad
juridica y laboral del inmigrante desaparecieron con la reforma posterior.

El andlisis de algunos de los rasgos caracteristicos de la realidad actual
sirven para evidenciar no s6lo nuevas tendencias, sino muchas de las in-
cOgnitas con las que nos encontramos hoy en ese proceso de mudanza en
la dindmica politica. Asi, por ejemplo, la lucha contra la inmigracién irre-
gular se ha convertido en una prioridad y el control fronterizo ha cobrado
un nuevo impulso, de ahi el desarrollo del Programa Ulises en el Estrecho,
de operaciones como RIO, la implantacién del programa SIVE (Sistema
Intensivo de Vigilancia Exterior) en el Estrecho y Canarias, la construc-
cion y elevacion de la valla fronteriza en las ciudades auténomas de Ceuta
y Melilla y el endurecimiento de las sanciones a los que trafican con per-
sonas. El control de flujos y la lucha contra la inmigracién irregular se
mantienen como objetivos prioritarios de la politica espaiiola y sigue con-
centrando una buena parte de los recursos.

También es de destacar la continuidad del objetivo de la integracion, a
pesar de que este aspecto adquirid ciertos tonos “culturalistas” en los pri-
meros afios de esta década que no fueron apreciables a lo largo de los No-
venta. La clase politica, la empresarial y la sociedad espafiola muestran
cierta predileccion por ciertos colectivos a la hora de la instalacion y el de-
sempefio de una actividad laboral, de ahi que algunos autores hablen de la
existencia de una inmigracion “preferente”!!, principalmente de ciudada-
nos latinoqmericanos y de 1a Europa del Este, frente a los africanos del Ma-
greb y el Africa subsahariana. La obsesién por la seguridad puede haber
legitimado de cara a la opinién publica, la promocion de la llegada de aque-
llos considerados adecuados para el principio de seguridad y tiene, como
efecto, la estigmatizacion de las comunidades establecidas consideradas
potencialmente peligrosas. Los atentados terroristas de Madrid han reacti-
vado una parte de este debate, aunque no de forma tan decisiva como apun-
taban algunos medios de comunicacion.

La nueva ley de 2003 también incorpora algunos cambios coherentes
con este objetivo de blindaje fronterizo y de control del acceso. Las medi-
das adoptadas en esta materia en diversos sistemas migratorios han sido
muy similares desde mediados de los afios Ochenta. El fortalecimiento de
las fronteras, la aplicacion de tecnologia, la colaboracién multilateral se ha
compaginado con el uso de mecanismos de control previo o de “externali-
zacién”, como ha sido calificado por algunos socidlogos, del control fron-
terizo a partir de las politicas de visado, de los acuerdos de readmision de
extranjeros y de solicitantes de refugio y del establecimiento de sanciones

11. A. Izquierdo Escribano, D. Lépez de Lera, R. Martinez Bujan, Los preferidos del
siglo XXI: La inmigracion latinoamericana en Espaiia, en F. Garcia Castafio, C. Muriel L6-
pez (eds.), La Inmigracion en Espania: Contextos y Alternativas, Granada, Laboratorio de
Estudios Interculturales, 2002.
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a las compaiiias de transporte de pasajeros!?. En el caso espaiiol, las san-
ciones a las empresas de transporte aparecen por primera vez en la ley de
2003 y desde esta fecha se han realizado importantes esfuerzos de la diplo-
macia por hacer funcionar los acuerdos de readmisién, como el firmado en
1993 con Marruecos. Una de las lineas prioritarias, por ejemplo, del nuevo
gobierno de Zapatero fue mejorar las relaciones con Marruecos. La cues-
tién migratoria tiene un peso destacado en la agenda politica bilateral y la
colaboracién con el pais magrebi ha sido considerada relevante en la poli-
tica espafiola de regulacion de flujos, como se hizo tristemente evidente en
la crisis del pasado mes de septiembre en Ceuta y Melilla.

El incremento de la colaboracién con los paises de origen de los flujos
migratorios ha adquirido peso en la politica espafiola, en especial, con los
paises africanos, con los que esta colaboracién habia sido hasta la fecha
muy escasa. También es destacable el desarrollo de acuerdos con Marrue-
cos en relacion con los flujos de menores no acompafiados que han desem-
bocado en el proyecto de la creacién de centros de menores inmigrantes en
el pais vecino.

Por afiadidura la Ley 14/2003 permite la expulsion del territorio nacio-
nal y por la via de urgencia de todos aquellos individuos sospechosos de
ser peligrosos para la seguridad. Este marco legal puede suponer, a través
de su aplicacidon, una contraccion civica en los derechos de los extranjeros
irregulares establecidos en suelo espaiiol al condicionar el acceso a servi-
cios sanitarios y educativos al registro patronal cuyos datos, ademads, pue-
den ser solicitados a los ayuntamientos por las fuerzas de seguridad del Es-
tado. Esta disposicion, en definitiva, puede fortalecer el control interno y
convertir a las administraciones locales en “gendarmes” de la inmigracion
irregular. Se trata, sin duda, de uno de los aspectos mas controvertidos de
la ley, a pesar de su falta de aplicacion hasta la fecha, no sélo por vulnerar
derechos fundamentales, sino por oponerse a la ley de proteccion de
datos'3.

A lo largo de los dos tltimos afios, se han desarrollado otras acciones
con efectos en el desarrollo de la politica espafiola. Se han multiplicado,
por ejemplo, las acciones dirigidas a los menores inmigrantes no acompa-
flados, el desarrollo de acuerdos temporales de contratacion laboral con
paises de la Europa del Este y de Latinoamérica, el aumento de los servi-
cios dirigidos a las comunidades extranjeras residentes. También se llevd
a cabo un nuevo proceso de regularizacién en donde se ha primado el arrai-
go laboral y se han reforzado las medidas sancionadoras a los empresarios
que contratan trabajadores en situacién irregular. Hoy es objeto de debate

12. C. Boswell, The external dimension of European Union immigration and asylum
policy, en “International Affairs”, 2002, n° 79, 3, pp. 619-638.

13. A. Solanes, M. Cardona, Proteccion de datos personales y derechos de los inmi-
grantes extranjeros, Valencia, Tirant lo Blanch, 2005.
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la cuestion de los derechos politicos y recientemente se ha hablado de una
propuesta de reforma legislativa de la ley de asilo y refugio que incorpore
la proteccién de las mujeres que huyen de la violencia de género.

En 2005, el proceso de regularizacién ha producido la incorporacién de
700.000 nuevos contribuyentes a la seguridad social espafiola y los suce-
sos de Francia han hecho reflexionar a las autoridades y a la sociedad civil
sobre la necesidad de mejorar la integracion social de las segundas genera-
ciones y mejorar sus oportunidades de empleo y de movilidad social, evi-
tando la concentracion residencial y la creacion de bolsas de pobreza. La
inmigracion, en definitiva, aparece también en Espaiia, en este comienzo
de siglo, como uno de los fendmenos sociales con mayor impacto social,
econémico y politico.
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