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Presentacion

Esta publicacién tiene como objetivo aportar una serie de reflexiones acerca del fené-
meno migratorio en estas Ultimas dos décadas, desde diferentes enfoques y dimen-
siones. Ikuspegi ya ha realizado tres publicaciones monograficas previas que coinci-
den con los principales periodos clave en la historia de las migraciones extranjeras en
Euskadi: el comienzo de la inmigracion de origen extranjero en 2004, los tiempos de
consolidacién en 2010y la crisis econédmica en 2013. En 2004, cuando lkuspegi publi-
cd su primer anuario sobre la inmigracién en Euskadi, la sociedad vasca se encontraba
ante un fenémeno incipiente que empezaba a tomar fuerza. Seis afios después, en
2010, el porcentaje de la poblacién de origen extranjero se habia duplicado, los ori-
genes de procedencia se habian diversificado. El escenario cambia radicalmente en
2013, con la llegada a Euskadi de la crisis econdmica que, por un lado, socava la inte-
gracion laboral y social de muchas personas de origen extranjero al destruir muchos
empleos y con ello muchos proyectos vitales; al mismo tiempo, esta situacién llegé a
detener los flujos migratorios a Euskadi, al estar éstos estrechamente relacionados
con las oportunidades laborales. De hecho, mas tarde, en 2014, primera vez desde
que Euskadi hubiera pasado a ser receptora de inmigracion extranjera, se registraron
saldos migratorios negativos.

En 2024, diez afios mas tarde, estamos ante un panorama distinto: tras superar varias
crisis, -la econdmica, sanitaria y humanitaria-, y al coincidir con un crecimiento econo-
mia intenso, Euskadi vuelve a recuperar el ritmo de la llegada de personas inmigrantes,
volviendo a los valores pre-crisis. Han sido dos décadas de muchos cambios sociales,
demograficos, econémicos, legales y politicos. La sociedad vasca no es la misma que
en 2004, ni sera la misma dentro de veinte afios. Por tanto, estamos ante otro hitoen la
historia de las migraciones en el Pais Vasco en el que es de gran importancia mirar ha-
cia atras y reflexionar sobre los cambios mas importantes en estas dos décadas, aun-
que también analizar el presente y, tal vez, hacer alguna conjetura acerca del futuro.

Es por ello que desde Ikuspegi nos parecié oportuno ofrecer un espacio en el que com-
partir desde diferentes miradas y ambitos de trabajo reflexiones y analisis que puedan
servir para entender y comprender mejor el fenémeno migratorio. En estos veinte afios
disponemos de mucha informacién, muchas evidencias y datos que intentamos siste-
matizar y resumir en los veinte capitulos que componen esta publicacién.

Julia Shershneva Zastavnaia
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Veinte afos de inmigracion
en la CAE: evolucidon y fases
migratorias

Arkaitz Fullaondo Elordui-Zapaterietxe
Ane Estabaranz Delgado
Iraide Fernandez Aragdn

Introduccion

En 2004 lkuspegi publicé su primera Panoramica. El tema que estrenaba esta serie de
informes sobre el fendmeno migratorio en la CAE era la cuantificacién del fendmeno
de la inmigracién. Los datos de aquella primera panoramica describian un fenémeno
incipiente y que en los afios posteriores vendria a generar una profunda transformacién
social de la sociedad vasca. En aquel entonces, el nimero de poblacién empadronada
de origen extranjero en la CAE ascendia a 67.529 personas y representaba el 3,2% del
conjunto de la poblacién. Veinte afios después, en 2023 la poblacidn de origen extran-
jero censada en la CAE asciende a 274.142 personas que representan el 12,4% del
total de poblacién (Ikuspegi, 2024).

Los diferentes estudios e investigaciones realizados por Ikuspegi a lo largo de sus vein-
te afios de andadura ponen en evidencia el cambio social generado por este fenémeno.
En 2024 la sociedad vasca es mucho mas diversa en comparacién a aquella sociedad
del 2004 que describia la primera Panoramica. Sin embargo, es preciso apuntar que
aquella sociedad vasca de hace 20 afios también era diversa, debido en gran medida a
procesos migratorios de décadas anteriores.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 7
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Ikuspegi nace hace 20 afios con la misién de analizar y estudiar el fenémeno de la in-
migracioén internacional en la CAE. En aquel entonces, la llegada de flujos migratorios
internacionales supuso un cambio cualitativo y cuantitativo en la dinamica migrato-
ria de la CAE. Este cambio se produce por una modificacién en el sistema migratorio
espafiol, que pasé de ser un pais del Sur de Europa emisor de emigracién al centro y
norte de Europa (principalmente en las décadas de los 60 y 70) a un pais receptor de
flujos migratorios internacionales a partir del final de la década de los afios noventa y
principalmente a partir de los primeros afios del siglo XXI (King, 2002). Este cambio
se produce como consecuencia del crecimiento econémico fruto del auge del merca-
do inmobiliario, que generd una gran demanda de mano de obra que hizo que en po-
cos afios llegasen a Espafia cerca de cinco millones de personas de origen extranjero
(Fullaondo, 2007). En este sentido, la llegada de los flujos migratorios a la CAE se debe
comprender dentro de este cambio del sistema migratorio espafiol.

A lo largo de este capitulo estudiaremos la evolucién del fenémeno de la inmigracion
en la CAE en los ultimos veinte afios, concretamente en el periodo 2003-2023. Nos
centraremos en el andlisis de la evolucién del nimero de personas de origen extran-
jero que residen en la CAE, fijdndonos en las diferentes fases migratorias, el contexto
socioecondmico, la importancia del origen de los flujos migratorios, la desigualdad de
género en los flujos y la transformacion de la estructura de edades.

Evolucion, fases migratorias y origenes

La principal caracteristica de la dindmica migratoria de la CAE es su vinculacién con la
evolucidn de la economia y la demanda del mercado laboral. Dicha evolucién muestra
claramente cdmo los cambios en las dindmicas se relacionan con el crecimiento o de-
crecimiento del PIB.

El grafico 1 muestra la evolucién de la poblacién de origen extranjero residente en la
CAE entre 2003-2023, siendo posible identificar las cinco fases migratorias que expli-
can la evolucién del fenémeno de la inmigracién en la CAE en los ultimos veinte afios
(Ikuspegi, 2024). La primera fase se enmarca en el periodo 2003-2008 y representa
el inicio de la etapa migratoria contemporéanea de la CAE. En seis afios la CAE pasa
de 67.529 a 142.484 personas de origen extranjero empadronadas, lo que supone un
aumento de 74.955 personas y crecimiento en porcentaje de sobre la poblacién total
del 3,2% al 6,6 %.

La segunda fase migratoria se circunscribe a la crisis econémica del 2008, concre-
tamente entre 2009 y 2014. En este periodo, a pesar de la crisis, el nimero de per-
sonas de origen extranjero empadronadas sigue creciendo hasta el 2012, situdndose
en 183.772 personas empadronadas. Sin embargo, este crecimiento se diferencia de
la fase anterior por dos cuestiones. La primera, los efectos de la crisis econémica en
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la CAE fueron mas tardios y se dejaron sentir principalmente a partir de afio 2012. La
segunda, en este periodo, la poblacién de origen extranjero llega principalmente de
otras CC.AA. y no desde el extranjero. De alguna manera, la CAE atrae poblacién de
origen extranjero de otros territorios debido a que en esta primera etapa de la crisis su
mercado laboral resiste mejor (Fullaondo, Moreno y Martin, 2013).

GRAFICO 1. NUMERO DE POBLACION DE ORIGEN EXTRANJERO Y PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL DE
POBLACION EN LA CAE, ABSOLUTOS Y %, 2003-2023
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Fuente: INE. Estadistica del Padron Continuo (2003-2022) y Estadistica Continua de Poblacién. 2023

Sin embargo, entre 2012 y 2014 se produce un cambio. Este periodo representa la
profundizacién de la crisis econémica en la CAE y el nimero de poblacién de origen
extranjero desciende levemente. En 2014 el nimero de poblacién nacida en el extran-

jero empadronada era de 181.717 personas, es decir, en cuatro afios desciende en
2.055 personas.

La tercera fase comprende los afos de la recuperaciéon econdmica hasta la irrupcién
de la Covid-19. Entre 2015 y 2020 el nimero de personas de origen extranjero empa-
dronadas crece en 57.572 personas hasta llegar a las 241.724 en 2020. Una vez mas,
el crecimiento econémico y la creaciéon de empleo son los factores que impulsan el
crecimiento migratorio en la CAE. La cuarta fase comprende los afios entre 2021 y
2022 y representa el periodo de la crisis de la Covid-19 y las demds crisis que impactan
sobre la econédmicay el bienestar de la sociedad como son la guerra de Ucrania, la cri-
sis energética o la inflacién. En esta fase, al igual que en las otras crisis, el crecimiento
de la poblacién de origen extranjero vuelve a bajar en intensidad, y es en 2023 con la

salida de la crisis y el crecimiento econédmico que el nimero vuelve a repuntar llegando
hasta las 274.142 personas de origen extranjero.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 9
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Si bien el factor econémico es el determinante en la dinamica de los flujos migratorios
internacionales, no toda la llegada de personas de origen extranjero se explica por
dicho factor. Desde el afio 2016 las peticiones de proteccidn internacional han crecido
de manera intensa, principalmente desde paises latinoamericanos como Colombia,
Venezuela, Nicaragua u Honduras; y africanos como Nigeria. La guerra de Ucrania
también ha generado un claro aumento de las personas de origen ucraniano que han
solicitado proteccién internacional temporal en la CAE (Ikuspegi, 2023).

Por otra parte, mas alla de los factores estructurales, las cadenas y redes migrato-
rias van generando comunidades migrantes que también son un importante factor
explicativo de los flujos migratorios. El reagrupamiento familiar, el boca-oreja entre
personas y familiares conocidas o la informacién que trasmiten las personas inmi-
grantes al pais de origen sobre su experiencia vital en el pais de destino, van tejiendo
unas redes de contacto y relacién que condicionan la llegada de los flujos migratorios
(Garcia-Azpuru et al., 2023).

Ademas, para comprender de una manera adecuada la evolucién de los flujos migrato-
rios es preciso analizar el origen geografico de los mismos. El perfil de origenes de las
personas migrantes que residen en un pais concreto nos dice mucho sobre el tipo de
inmigracién que recibe dicho pais (Gonzalez, Fernandez y Fouassier, 2022). En efecto,
si bien existen diferentes tipos de dindmicas migratorias que varian en funcién de la
razény del grado de voluntariedad de iniciar la emigracién, los principales flujos migra-
torios se explican por razones de desigualdad social y econémica global.

En este sentido, la perspectiva de los dltimos veinte afios nos permite observar cémo
han ido cambiando algunas caracteristicas de los flujos migratorios internacionales
que llegan a la CAE y otras que se mantienen constantes. Comenzando por los flujos
que se mantienen constantes, la inmigracién africana es una de ellas. La principal ex-
plicacién la encontramos en el hecho de que Espafia es una de las puertas de entradas
de estos flujos al continente europeo. La inmigracién magrebi tiene una larga historiay
la subsahariana comenzé a tomar relevancia mediatica con la llegada de las primeras
pateras a principios de la década de los noventa. Este flujo migratorio tiende a oscilar,
con mayor o menor intensidad, segun: los periodos, las crisis en los paises de origen,
conflictos geopoliticos o politicas de frontera.

En el caso de los flujos que llegan desde el continente americano, a lo largo de estos
veinte afios éstos han ido variando y cambiando su composicién. En efecto, la primera
etapa migratoria se caracterizé por la llegada de poblacién inmigrante de América del
Sur como Colombia, Peru o Ecuador. El principal perfil que llegaba era el de mujeres
latinoamericanas que tenian como destino laboral los nichos de servicios y cuidados
(Ikuspegi, 2011). Después de la crisis econdmica del 2008, en la fase de recuperacién,
estos flujos varian y origenes como Paraguay, Nicaragua, Honduras o Venezuela em-
piezan a ganar protagonismo. La evolucidn de los flujos migratorios latinoamericanos
se encuentra muy condicionada por el contexto econémico, social y politico de los
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paises de origen y es posible observar una diversidad de perfiles: desde personas que
emigran por razones econdémicas, hasta las que emigran por cuestiones de conflictos
armados o por persecucion politica. Los datos de solicitud de asilo son indicativo de
ello, pero también lo son los cambios en las regulaciones y politicas migratorias —
acuerdos bilaterales, necesidad o no de visados, Golden visa—.

En el caso de los flujos migratorios europeos, podemos distinguir dos perfiles que se
diferencian por la clase social o, mas concretamente, por el desarrollo econédmico del
area de la que proceden. Por una parte, se encuentran las personas inmigrantes que
provienen de la UE-15, principalmente de clase social media o alta, y, por otra parte,
tenemos a la poblacién inmigrante que proviene de los paises de Europa del Este, prin-
cipalmente de Rumania, con un perfil de clase social mas baja. Este segundo perfil es
el que ha hecho crecer los flujos migratorios europeos en la CAE. Sin embargo, es pre-
ciso sefalar que estos flujos han variado. Crecieron de manera intensa en la primera
etapa migratoria y, a partir de la crisis del 2008, se ralentizaron. En el caso de Ruma-
nia, la principal razén por la que los flujos migratorios presentaron un aumento signifi-
cativo fue la adhesidn de este pais en 2007 a la Unién Europea y el espacio Schengen,
es decir, la libre circulacién de personas.

Por dltimo, en lo que respecta a la poblacién de origen asiatico, a lo largo de estos vein-
te afios no han representado flujos de gran intensidad, pero si han sido constantes. A lo
largo de varios afos la poblacién de origen chino era el tnico colectivo numéricamente
relevante, sin embargo, en las etapas posteriores a la crisis del 2008, los flujos migra-
torios pakistanies han hecho que este origen tenga una gran relevancia, especialmente
en el territorio histérico de Alava (Gonzélez, Fernandez y Fouassier, 2022).

El grafico 2 permite observar con mayor claridad la evolucién de los flujos migratorios
segln el origen que acabamos de detallar. En la primera fase migratoria hasta la crisis
del 2008, la llegada de poblacién de origen extranjero se produjo principalmente de
Latinoamérica, seguido de Europa (mayoritariamente de Rumania) y Magreb.

1 Esdecir, las personas procedentes de Alemania, Bélgica, Francia, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Dina-
marca, Irlanda, Grecia, Espafia, Portugal, Austria, Finlandia, Suecia y Chipre.
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GRAFICO 2. EVOLUCION DEL CRECIMIENTO INTERANUAL DE LAS PRINCIPALES AREAS
GEOGRAFICAS EN LA CAE, ABSOLUTOS, 2003-2023
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Fuente: INE. Estadistica del Padrdn Continuo (2003-2022) y Estadistica Continua de Poblacion. 2023

En la fase de crisis econdmica se produce una caida de la llegada de todos los origenes,
pero especialmente del flujo migratorio latinoamericano y el europeo, mientras que el
magrebi, el asiatico y el del Africa Subsahariana se mantienen y crecen levemente. La
crisis econdmica del 2008 se produjo en un momento en el que algunos paises lati-
noamericanos experimentaban un importante crecimiento econémico, lo que hizo que
parte de este colectivo retornase al pais de origen. En el caso de la poblacidon de origen
europeo, también se produjo cierto grado de retorno, debido a la cercania geogréfica
y el contexto de movilidad favorable que supone estar dentro de la UE. Sin embargo,
en el caso de los colectivos africano y asiatico la realidad es diferente y no se producen
condiciones para el retorno, por lo que en esta fase migratoria en el contexto de crisis
son los origenes que siguen creciendo.

Con la recuperacién econdémica, a partir del afio 2015, el flujo latinoamericano cierra
su paréntesis de decrecimiento y vuelve a crecer con intensidad, al igual que lo hace
la poblacién de origen magrebi. El resto de origenes se mantienen constantes con pe-
quefas bajas y subidas. Por ultimo, después de la crisis de la Covid-19, en 2023 el
crecimiento migratorio se vuelve a intensificar con un importante crecimiento de la
poblacién de origen latinoamericano y un repunte de la poblacién de origen magrebi'y
europea.
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La importancia del género en los flujos
migratorios

El género es una variable fundamental en el estudio de las migraciones. Al igual que en
otras realidades y procesos sociales, en las migraciones también existen desigualda-
des de género que provocan una mayor vulnerabilidad social de las mujeres migrantes.
En el andlisis de los flujos migratorios el género también es un factor diferenciador,
existiendo migraciones con mayor o menor presencia de mujeres u hombres depen-
diendo del origen de las mismas (Vicente, 2018).

El grafico 3 muestra la evolucién de la poblacién de origen extranjero en la CAE por
sexo. Se observa claramente cémo hasta la irrupcién de la crisis del 2008, aunque
por origenes se producen diferencias (grafico 5), en el cémputo global el nimero de
mujeres y hombres era similar. A partir del afio 2013 el nimero de mujeres supera al
de los hombres, una diferencia que aumenta hasta el afio 2019 y a partir de ese afio se
mantiene estable.

GRAFICO 3. EVOLUCION DE LA POBLACION DE ORIGEN EXTRANJERO POR SEXO EN LA CAE,
NUMERO ABSOLUTOS, 2003-2023
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Fuente: INE. Estadistica del Padron Continuo (2003-2022) y Estadistica Continua de Poblacion. 2023

El grafico 4 muestra la evolucién de la tasa de feminizacion, un indicador que nos per-
mite medir con mayor exactitud las diferencias de distribucion por género en los flujos
migratorios. En 2023 la tasa de feminizacidn es del 52,4%, mientras que en 2003 era
del 50,3%.
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GRAFICO 4. TASA DE FEMINIZACION DE LA POBLACION DE ORIGEN EXTRANJERO EN LA CAE, %,

2003-2023
53,0 523 228 926 525 554 553 524
51,7 220
52,0 51,5 °L
51,0
50,8 '
51,0 50,5 !
'~ 50,3 50,2 904
502 50,2 50,0 50,0 O
50.0 49,6
49,0
48,0
(90] <t 19} O ™~ o ()] (@) — [qV] (e0) <t o) O M~ 0 (@)] (@) — [QV] m
o o o o (@] o (@) — — — — — — — — — — Al Al Al Al
(@] o o (@) (@] (@) o o o o (@) (@] (@] o o (@) (@] (@) o (@) (@)
AN A AN [Q\) AN A AN AN [Q\) AN AN AN AN AN AN [Q\) AN AN A AN [Q\)

Fuente: INE. Estadistica del Padrdn Continuo (2003-2022) y Estadistica Continua de Poblacion. 2023

La evolucién de la tasa feminizacién de la poblacién de origen extranjero se explica
por la composicion por origenes de los flujos migratorios. Tal y como hemos apuntado
previamente y se observa en los graficos 5, en los flujos migratorios existen diferencias
de género, algunos se caracterizan por una mayor presencia femenina, otros por una
mayoria masculina y otros presentan un equilibro de la distribucién por sexos. En este
sentido, atendiendo a los origenes que mas han crecido en cada fase migratoria, pode-
mos comprender la evolucién de la tasa de feminizacién.

El equilibrio en la distribucién por sexos de la primera fase migratoria se explica por
el contrapeso entre unos flujos migratorios latinoamericanos feminizados y unos flu-
jos migratorios europeos y magrebies masculinizados. La demanda del mercado la-
boral de aquella época previa a la crisis (servicios, construccién e industria) funcioné
como factor de atraccién de dichos flujos masculinizados (Martin, Fullaondo y Moreno,
2012). Sin embargo, a partir del afio 2013 la tasa de feminizacién comienza a crecer
de manera sustancial, pasando del 51% en este afio al 52,6% en 2019 y bajando le-
vemente hasta el 52,4% en 2023. Este proceso de feminizacién de la poblacién de
origen extranjera en la CAE se produce por una intensificacién del flujo migratorio la-
tinoamericano de por si muy feminizado (60,2% en 2023) y un aumento del peso de
las mujeres en otros flujos migratorios masculinizados. También se explica, como en el
caso anterior, por la demanda del mercado laboral en determinados nichos —servicio
domeéstico y cuidados— tradicionalmente feminizados y precarizados (Shershneva y
Fernandez, 2017). En el caso de la poblacién magrebi, tal y como se observa en el grafi-
co 5, en 2003 tenia una tasa de feminizacién del 30,3% y en 2023 del 36,9%, mientras
que, en el caso de la migracion europea, pasa del 46,7% al 49,9%. Por el contrario, la
poblacién asiatica adopta una mayor presencia masculina, pasando de una tasa de
feminizacion del 49% al 45,6%, al igual que ocurre con la poblacién de Africa Subsa-
hariana que pasa del 36,8% al 35,6%.
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GRAFICO 5. TASA DE FEMINIZACION DE LA POBLACION DE ORIGEN EXTRANJERO DE LAS
PRINCIPALES AREAS GEOGRAFICAS EN LA CAE, %, 2003-2023
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Fuente: INE. Estadistica del Padrén Continuo (2003-2022) y Estadistica Continua de Poblacién. 2023

En resumen, vemos cémo en estos veinte afios la poblacién de origen extranjero en la
CAE ha tendido a feminizarse. Este proceso es resultado de dos dinamicas, por una
parte, la intensificacion de los flujos migratorios latinoamericanos y, por otra parte,
debido a la feminizacién de otros origenes masculinizados, principalmente el magrebi.
En este sentido, en el caso latinoamericano el mayor peso de las mujeres de los dltimos
afos viene dado principalmente por la llegada de mujeres de nuevos paises que co-
mienzan el proceso migratorio (por ejemplo, Nicaragua,Honduras o Paraguay), mien-
tras que, en el caso del aumento de la feminizacién del colectivo magrebi, estaria mas
vinculado a procesos de reagrupamiento familiar.

Evolucion en la estructura de edades

Al igual que el origen o el género, la estructura de edades del colectivo de origen ex-
tranjero es una variable importante a la hora de analizar el impacto de este fenémeno
en el pais de recepcidn. La inmigracion que llega a la CAE, en tanto que es principal-
mente una inmigracién de tipo econdmico, las franjas de edad mayoritarias son de
poblacion joven y adulta en edad de trabajar. Sin embargo, en estos veinte afios esta
estructura de edades ha cambiado a medida que esta realidad se ha ido incorporando
y asentando en nuestra estructura social.
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En efecto, tal y como se observa en el gréfico 6, tanto el 2003 como en 2023 el porcen-
taje de poblacidén de origen extranjero sobre el total de poblacién en la CAE es mayor
principalmente entre los 20-49 afios, y con especial relevancia en la franja edad de
25-39 afios.

GRAFICO 6. PORCENTAJE DE LA POBLACION DE ORIGEN EXTRANJERO POR GRUPOS DE EDAD EN LA
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Fuente: INE. Estadistica del Padrén Continuo (2003-2022) y Estadistica Continua de Poblacion. 2023

Sin embargo, a lo largo de estos veinte afios la estructura de edades de la poblacién de
origen extranjero ha cambiado de manera sustancial. En primer lugar, el peso demo-
grafico de este colectivo entre los 20 y los 40 afios ha crecido de manera muy relevante
y especialmente entre los 25 y 39 afios. Asi, si bien en total de poblacién el porcentaje
de la poblacién de origen extranjero es del 12,4%, entre en las franjas de edad de
25-29 es del 28%, en la de 30-34 afios del 29% y en la de 35-29% del 26%. Es decir,
en estas edades el peso porcentual de la poblacién de origen extranjero es mas del
doble de lo que representa en el total de poblacién. Cabe destacar que, en 2003 las
diferencias no eran tan elevadas.

Otros de los cambios relevantes y que muestra del caracter estructural del fenémeno
de lainmigracién en la CAE, es el aumento del peso de las personas de origen extranje-
ro en las franjas de edades a partir de los 50 afios. En 2003 el peso de este colectivo en
estas franjas de edad era insignificante, por el contrario, en 2023 en la franja de edad
de entre los 50 y 54 afios suponen el 12,3%, entre los 55 y 59 afos el 9,3% y entre los
60y 64 afios el 6,4%. Dentro de estas franjas edad edades tenemos a las personas que
llegaron en la primera fase migratoria y que llevan entre veinte afios y mas residiendo
en la CAE y personas mayores que han llegado en procesos de reagrupacion familiar.
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Por dltimo, en las franjas de edad mas jévenes también se han producido cambios
relevantes, aunque es preciso sefialar que en este caso la variable origen no es la mas
adecuada para medir el grado de diversidad, ya que no permite conocer el peso de los
y las hijas de familias de origen extranjero que han nacido en la CAE o en Espafia. Dicho
esto, vemos que el porcentaje crece de manera relevante entre los 5-14 afios y se sitda
en el 7,6% mientras que en la franja de edad entre los 15-19 afios llega hasta el 12,4%.

La evolucién nos muestra una transformacion hacia una estructura de edades que deja
de concentrarse Unicamente en las franjas de personas jévenes-adultas en edad para
trabajar, para distribuirse cada vez mas por todas las franjas de edad. Este cambio es
muy relevante, mds aun en un contexto de envejecimiento de la poblacién, en tanto
que la diversidad asociada a la inmigracién comienza a ser relevante en espacios so-
ciales en los que atin no lo era, en el de las personas mayores, personas demandantes
de cuidados, pensionistas, etc.

Conclusiones

El propdsito de este trabajo ha sido realizar un breve analisis de la evolucién del fe-
némeno de la inmigracién en CAE en los ultimos veinte afios. Nos hemos centrado en
analizar la evolucidn del nimero de poblacidn, las fases migratorias, el origen de los
flujos migratorios, las diferencias de género en las dindmicas migratorias y la evolucién
de la estructura de edades de la poblacién de origen extranjero.

Unas de las principales conclusiones a las que llegamos es que, tanto el fenémeno de
la inmigracién extranjera como la diversidad que ella ha generado, se han convertido
caracteristicas estructurales de la sociedad vasca. Esto significa, que hoy en dia no
es posible analizar y comprender las realidades y problematicas de esta sociedad sin
tener en consideracion su diversidad. El origen, la situacién administrativa, el tiempo
de estancia, el idioma, la religién, la cultural, la discriminacién etc. son aspectos que
nos permiten comprender con mayor precisién nuestra realidad social. Hace veinte
afos esto no era asi.

La evolucién y las fluctuaciones del nimero de personas de origen extranjero en la
CAE, muestran claramente que los factores estructurales que inciden en la dindmica
migratoria son la evolucién de la economia y el mercado laboral. Esto no es ébice para
que existan otros factores de atraccién o expulsién como las situaciones de conflicto,
pero la preeminencia del factor econémico es evidente. Por otra parte, también pode-
mos concluir que en la CAE predomina el flujo migratorio latinoamericano, seguido del
magrebi. Ademas, desde la fase de la recuperacién econémica tras la crisis del 2008
esta jerarquia de origenes tiende a consolidarse.
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Por otra parte, otro aspecto a destacar es la importancia del género en los flujos migra-
torios de la CAE. El principal perfil de personas de origen extranjero en la CAE es el de
una mujer de origen latinoamericano, un perfil que en los ultimos afios se ha consolida-
do. El nicho de empleo en el servicio doméstico, los cuidados y los servicios en general
explican la preeminencia de este perfil. Un nicho, que, si bien genera empleabilidad
para estas mujeres, lo hace en condiciones de precariedad y vulnerabilidad social. Por
otra parte, en estos veinte afios también se observa que origenes muy masculinizados
han aumentado su tasa feminizacién, afianzando asi la idea de la mujer como protago-
nista de la migracidn.

Por ultimo, uno de los cambios que mejor refleja la estructuracién del fenémeno de
la inmigracién en la sociedad vasca es el cambio en la estructura de edades. Si bien
mantiene grandes diferencias con la estructura de edades de una poblacién autéctona
en proceso de envejecimiento, en la actualidad en la CAE residen personas extranjeras
de diferentes generaciones. Hace veinte afios la gran mayoria eran jévenes-adultos en
edad de trabajar, en la actualidad, este grupo de edades es el principal, pero la presen-
cia de personas adultas-mayores de origen extranjero comienza a ser relevante y en
poblacién infantil y joven de origen y ascendencia extranjera atiin mas.
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Ikuspegi, una idea
convertida en realidad
perdurable

Cristina Blanco Fernandez de Valderrama

El presente articulo trata de ofrecer una perspectiva histérica del nacimiento del
Observatorio Vasco de Inmigracidn; pero no desde una historiografia objetivay aséptica,
sino desde la mirada y el recuerdo de una de las personas que vivié aguel momento,
aquella épocay aquel contexto, con sus lagunas e imprecisiones (que trataré de evitar
con la documentacién pertinente). Se trata, pues, de un relato personal; tefiido de da-
tos y hechos que he reflejado durante décadas en mis clases universitarias y en mis es-
critos, si, pero personal al finy al cabo. Y asi quiero que sea en tanto que contribucidn
especial a este monografico conmemorativo. Agradezco de corazén la oportunidad
que se me ofrece de rememorar aquellos tiempos desde mi propia perspectiva.

Mi relato se referira a esos inicios en los que se fundé lkuspegi. Una vez consolidado
el observatorio, corresponde a quienes cogieron el testigo el narrar sus experiencias,
sus trabajos y sus contextos, necesariamente cambiantes a lo largo de las décadas.
De hecho, la existencia de esta estructura y su permanencia durante mas de veinte
afos ya nos habla del caracter colectivo del proyecto y del buen hacer de quienes nos
siguieron en el camino. Porque el éxito de Ikuspegi es, sin duda, el éxito de quienes han
trabajado en ély para él; de todos los equipos que han ido pasando por su interiory que
le han dotado de la flexibilidad y acomodacién necesaria para adaptarse a los tiempos,
a las nuevas tendencias migratorias internacionales y a los nuevos desafios sociales
que ellas han ido generando. Pero también a la Administracién publica (Gobierno Vas-
co) que ha posibilitado que esta estructura se mantenga fuerte, apostando de forma
decidida por ella a lo largo del tiempo y evitando que se desvanezca por inanicién.
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El contexto migratorio y primeros pasos
hacia un observatorio vasco de migraciones.
Finales del siglo XX

La idea de la creacién de un observatorio vasco de inmigracién no aparecio repenti-
namente en 2003. Ni siquiera en 2001, cuando accedié al Gobierno Vasco el partido
Ezker Batua/lzquierda Unida; partido que tuvo el acierto de posibilitar los medios para
que una idea académica previa se convirtiese en una realidad institucional e institucio-
nalizada. La idea de crear un observatorio vasco de inmigracion se remontaba a varios
anos atrds, en torno a 1998, cuando un grupo de investigacién de la Universidad del
Pais Vasco (UPV/EHU), concretamente del por entonces Departamento de Sociologia
2, creamos una pequefia estructura académica, llamada Beha, que pretendia servir de
proyecto piloto para abordar de forma sistematica los flujos migratorios y los retos que
ya entendiamos que tendriamos que afrontar como sociedad; y eso a pesar del escaso
volumen de poblacién extranjera existente en aquella época. Apenas un 1%.

TABLA 1. POBLACION EXTRANJERA (HASTA 1995) Y NACIDA EN EL EXTRANJERO (A PARTIR DE 2000)
EN EUSKADI Y ESPANA, Y PROPORCION SOBRE LAS POBLACIONES TOTALES. VARIOS ANOS

Euskadi Espafia
Afos
n? % n? %

1985 6.188 0,3 241.971 0,6
1990 13.169 0,7 407.647 1,1
1995 13.569 0,8 499.773 1,6
2000 21.140 1,0 923.879 2,3
2005 78.206 3,4 4.391.484 8,5
2010 167.382 77 6.604.181 14
2015 184.197 8,4 6.162.922 13,2
2020 241.724 10,9 7.231.195 15,2
2023 274.142 12,4 8.204.206 17,1

Fuente: INE, Padrdn varios afos

Y es que algunas personas llevdbamos trabajando en la inmigracién hacia afios a tra-
vés de las escasas tesis doctorales y trabajos de investigacién que se realizaron en los
afos 90, primero relativas a la inmigracidn interna hacia Euskadi (procedente de otras
comunidades espafiolas) y luego con perspectiva internacional. Ciertamente apenas
habia inmigracion extranjera (véanse graficos 1 y 2), pero ya intuiamos que los flu-
jos migratorios internacionales empezarian a constituir un elemento fundamental de
nuestra sociedad futura a juzgar por las tendencias de movilidad de la época.
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GRAFICO 1. PERSONAS EXTRANJERAS (HASTA 1995) Y NACIDAS EN EL EXTRANJERO (A PARTIR DE
2000) EN EUSKADI. VARIOS ANOS
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Fuente: Elaboracidn propia a partir del INE, Padrdn varios afios

GRAFICO 2. PROPORCION DE POBLACION EXTRANJERA (HASTA 1995) Y NACIDA EN EL EXTRANJERO
(A PARTIR DE 2000) SOBRE LA POBLACION TOTAL. ESPANA Y EUSKADI. VARIOS ANOS
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Fuente: Elaboracidn propia a partir del INE, Padrdn varios afios

Contexto europeo

Europa se empezaba a configurar como tierra de inmigracién, basandose en los mo-
vimientos de asilo y refugio que llegaron a la Europa Norte de los afios 70 y 80; movi-
mientos a los que, sin duda, se unirian otros de caracteristicas econémicas y de opor-
tunidades vitales. La creacién de un “espacio de libertad, seguridad y justicia” entre
Francia y Alemania en 1984 (Acuerdo Schengen) no seria ajeno a la idea de potenciar
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la seguridad de las fronteras exteriores dado que este espacio trataba de difuminar las
interiores.

La inmigracién de “terceros paises” empezaria a ser materia de preocupacién en Eu-
ropa, especialmente cuando el Acuerdo Schengen se generalizé como politica comu-
nitaria (Espafa firmaria el Acuerdo en 1991Y). El espacio Schengen caminaba hacia la
total libertad de movimientos dentro de las fronteras interiores, siempre y cuando se
reforzase y extremase el control de las fronteras exteriores. De hecho, el Convenio de
Schengen puede considerarse el primer embridn de la toma de decisiones comunes en
materias que anteriormente se consideraban de indole nacional, como son los visados,
el derecho de asilo, el control de fronteras exteriores y la cooperacién entre policias y
aduanas. El Tratado de Maastrich de 19922 recoge la idea, aunque timidamente toda-
via. Si bien trazd la via de la Unién Econémica y Monetaria, en relacién con la creacién
de un espacio europeo de libre circulacién y seguridad sélo se declard la voluntad para
garantizarla. Seria con el Tratado de Amsterdam (1997)3 con el que se abordarian es-
tas necesidades, consagrandose definitivamente la idea de la creacién de un espacio
de libertad, seguridad y justicia en el seno de la UE; siempre y cuando se reforzasen
las fronteras exteriores de la Unién. Asi, en el art. 2 del Tratado de la Unién de 1997 se
indica como objetivo:

“Mantener y desarrollar la Unién como un espacio de libertad, seguridad y
justicia, en el que esté garantizada la libre circulacién de personas conjunta-
mente con medidas adecuadas respecto al control de fronteras exteriores, el
asilo, lainmigraciony la prevencién de la lucha contra la delincuencia” (art. 2)

Asi, la politica de fronteras pasé a constituir materia comunitaria. En esas fechas se
inicia ya un auténtico afan por establecer normativas, leyes y herramientas en materia
migratoria, pero también para la persecucidn del racismo y la xenofobia. De hecho, es
en 1997 cuando se crea el Observatorio Europeo para el Racismo y la Xenofobia, un
instrumento pionero que nos sirvié como referente para pensar en la posibilidad de
poner en marcha un observatorio en Euskadi. Su finalidad era la de “facilitar ala Comu-
nidad y sus Estados miembros datos objetivos, fiables y comparables a nivel europeo
sobre los fendémenos del racismo, la xenofobia y el antisemitismo, que pudieran serles
de utilidad cuando, en los ambitos de sus competencias respectivas, adoptaran o de-
finieran acciones”. * Este Observatorio en realidad solo duré 10 afios, ya que en 2007

1 BOE, ndm. 81, de 5 de abril de 1994, paginas 10390 a 10422
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1994-7586

2 Diario Oficial n° C 191 de 29/07/1992 p. 0001 — 0110.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:11992M/TXT

3 Diario Oficial n° C 340 de 10/11/1997 p. 0115
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:11997D/AFI

4 Reglamento (CE) n® 1035/97 del Consejo de 2 de junio de 1997 por el que se crea un Observatorio Euro-

peo del Racismo y la Xenofobia
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex%3A31997R1035
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fue reemplazado por la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea.
Sin ser un observatorio sobre migraciones, si que fue una estructura potente vinculada
a los efectos que la inmigracién (aunque no solo) podria generar en las sociedades re-
ceptoras. Un sistema de vigilancia y de investigacién sobre un fenémeno concreto en
esta drea de las relaciones sociales.

Si el Tratado de Amsterdam define de forma programaética que las politicas de inmi-
gracion y asilo deben formar parte del ambito comunitario, los acuerdos de Tampere
(1999) constituyen el inicio de la puesta en practica de tal definicién (y un cambio ra-
dical en la politica espafiola de extranjeria a partir de 2000). Lo cierto es que, a pesar
de que se cred un Observatorio para vigilar los brotes de racismo y xenofobia que se
producian en el interior de los paises europeos, las lineas de actuacion de la politica
comunitaria de inmigracién poco tenian que ver, en aquellos inicios, con la integracion,
convivenciay cohesidn social. Mas bien al contrario: la politica europea de inmigracién
se centrd casi exclusivamente en el control férreo de fronteras y en la criminalizacion
de la inmigracidn, identificando a ésta con delincuencia y existencia de mafias.

Los finales de siglo constituyeron un duro periodo para las personas inmigrantes de
terceros paises en Europa. El primer objetivo declarado del Consejo de Tampere del 15
y 16 de octubre de 1999° fue la creacién de “una politica de asilo y migracién comun
de la Unién Europea”. Dentro de ésta, los puntos a desarrollar fueron: 1. La colabora-
cién con paises de origen; 2. La creacidn de un sistema europeo comun de asilo; 3. El
ofrecimiento de un trato justo a los nacionales de terceros paises; 4. La gestion de los
flujos migratorios. La expresion “trato justo” transmite la idea de asimetria y dominio
de la sociedad receptora sobre el resto de grupos, personas y culturas. Sin embargo,
en el desarrollo de la idea (que se desarrolla en cuatro puntos del texto, del 18 al 20)
si aparece la consideracion de derechos y trato igualitario (siempre y cuando residan
legalmente en el pais). Pero la terminologia utilizada nos vuelve a retrotraer a la idea
de asimetria y dominio. Se habla de “conceder”, en vez de “reconocer” derechos, por
ejemplo;

18. “La Unién Europea debe garantizar un trato justo a los nacionales de
terceros paises que residen legalmente en el territorio de sus Estados
miembros. Una politica de integracién mas decidida deberia encaminarse
a concederles derechos y obligaciones comparables a los de los ciudadanos
de la Unidn, asi como a fomentar la ausencia de discriminacién en la vida
econdmica, social y cultural y a desarrollar medidas contra el racismo y la
xenofobia”.

19. “(...) el Consejo Europeo insta a que se incremente la lucha contra el
racismo y la xenofobia. Los Estados miembros aprovecharan las mejores

5 Texto de “Conclusiones a la Presidencia” del Consejo Europeo de Tampere
https://www.europarl.europa.eu/summits/tam_es.htm#a
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practicas y experiencias. Se seguira fortaleciendo la cooperacién con el Ob-
servatorio Europeo del Racismo y la Xenofobia y con el Consejo de Europa
(...) Para luchar contra la discriminacién de forma mas general, se anima a
los Estados miembros a elaborar programas nacionales”.®

A partir de Tampere, y durante mas de 25 afios, se han ido elaborando innumerables
normativas, construyendo diferentes herramientas, generando numerosos espacios
de comunicacién y debate, convocando cumbres y pactos migratorios... y, sin em-
bargo, Europa mantiene una relacion conflictiva, tensa y sostenida en el tiempo con
la incorporacién de poblacidn extranjera en sus fronteras. Primero con la inmigracion
en general; después con la inmigracidn irregular; y, por ultimo, con la poblacién que
solicita asilo y refugio. Pero esto excede al periodo planteado en este texto, y mas de un
articulo de este monografico estara dedicado a esta problematica a lo largo del tiempo
hasta la actualidad.

Contexto espaiiol

El Gobierno espafiol fue consciente, de forma temprana, de la importancia de abor-
dar los movimientos migratorios de una forma especifica. Asi, en 1985 se promulgé
la que se conoce como “primera Ley de Extranjeria”’. Dicha Ley estuvo encaminada
a sistematizar, por primera vez desde 1852, las condiciones generales que debian re-
gir el estatus de extranjero en Espafia. Sin embargo, y pese al titulo de “derechos y
libertades”, el articulado se dedicé prioritariamente a establecer las condiciones de su
entrada, permanencia, salida y expulsién del territorio espafiol de las personas extran-
jeras. El establecimiento de una norma general que regulase los flujos migratorios fue
el objetivo prioritario de este primer paso dado por el Gobierno espafiol hacia lo que
podria ser una politica de inmigracién; objetivo que se estimé como urgente habida
cuenta del crecimiento de las afluencias migratorias procedentes del extranjero que se
estaban produciendo en los ultimos afios, y, sobre todo, del crecimiento aun mayor que
se estaba ya contemplando para las siguientes décadas. De hecho, la realidad pronto
superd con creces las previsiones de la época: las afluencias de poblacién extranjera
se triplicaron en sélo un afo (de 1999 a 2000; ver Grafico 1). Y el Gobierno no mird
hacia otro lado.

6 Este es el motivo, el mandato de la Unién mediante el Consejo de Tampere, por el que Espafia creé el
Observatorio Espafiol contra el Racismo y la Xenofobia, OBERAXE, en 2000.

7 Ley Orgénica 7/85 sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1985-12767
Decreto que la desarrollé: Real Decreto 1119/1986, de 26 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento
de ejecucioén de la Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia.
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1986-15311
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GRAFICO 3. AFLUENCIAS DE PERSONAS EXTRANJERAS HACIA ESPANA, 1995-2005
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Fuente: INE, Estadisticas de Variaciones residenciales, en Blanco. 2007

Cinco aflos después de promulgarse la Ley, y a instancias del Congreso de los Diputa-
dos, el Gobierno espafiol elabord un informe para establecer los pilares de una futura
politica global de inmigracién en la que abordase el fendmeno migratorio desde una
perspectiva mas alla de la regulacién de entradas, permanencias y salidas del territo-
rio. El informe se titulé “Situacidon de los extranjeros en Espafia. Lineas basicas de una
politica espafiola de extranjeria” (texto presentado en 1990 y aprobado por el Congre-
so en 1991). Es decir, primero se asegurd el establecimiento normativo de las formas
de entrar, estar y salir del pais para personas extranjeras, pero (aunque fuese cinco
afios mas tarde) también surgié una cierta (todavia muy incipiente) preocupacién por
la convivencia entre personas procedentes de otros paises y culturas y la poblacién
espaniola. Por eso, y a pesar de que dominaba la idea de control de flujos y la preocu-
pacién por un asentamiento masivo de inmigrantes, se empezd ya hablar de la integra-
cién de los inmigrantes:

“Espafia no puede recibir un flujo masivo y sin control de inmigrantes sin
que se hipoteque gravemente su cohesidn social...”, ademas de que “...
un objetivo esencial del Estado consiste (...) en dominar el volumen de los
flujos y canalizar, por tanto, la presion demogréfica creciente”. “Y ello debe
hacerse (...) conjugando una politica activa de inmigracién y de integracién
social de los inmigrantes con un reforzamiento de nuestras fronteras exte-
riores” (el subrayado es nuestro. Proposicién No de Ley 9 de abril de 1991)

Eran afios de un cierto descontrol y desconocimiento, unido a la preocupacién de la
posicion de Espafia como frontera “natural” de una Unién Europea que deseaba des-
dibujar las fronteras interiores a cambio de un reforzamiento de las fronteras exte-
riores. En el documento mencionado de 1990 se reconocia abiertamente la “falta de
una gestion eficaz de los flujos de inmigracién” y la “carencia de una politica global de
extranjeria”; todo ello a pesar de una Ley y un Reglamento elaborados apenas 5 afios
antes. Las normas requieren una filosofia, una idea general de modelo de sociedad a
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cuya consecucion éstas van orientadas. Y eso faltaba. Se requeria investigar, analizar
y pensar. Se propusieron ocho lineas de actuacion, en las que se intentaba combinar
la idea de control de fronteras con la de la integracién y cohesién social. Estas lineas
fueron: 1. Control de entradas, visados y control de fronteras; 2. Lucha contra el tra-
bajo clandestino; 3. Politica de promocidn e integracion social; 4. Reforzamiento de la
actuacién policial; 5. Mayor coordinacién y centralizacién administrativa; 6. Reforma
de los procedimientos de asilo y refugio; 7. Dimensién europea de la politica de extran-
jeria'y 8. Potenciar la cooperacién al desarrollo.

Durante la segunda mitad de la década de los 80 y la primera de los 90, el control de
las afluencias de inmigrantes y el reforzamiento de las fronteras fueron los grandes,
y casi Unicos, objetivos de la incipiente politica de inmigracidn, entendida ésta como
conjunto de medidas que respondan a unos criterios de reflexién y globalidad en torno
al tratamiento de la inmigracidn y la extranjeria. Los acontecimientos en el seno de la
Unién Europea no serian ajenos a esta tendencia a la contencidon de la inmigracion
extracomunitaria. A pesar de ello, y tras una década de empefio por el reforzamiento
de fronteras, el control y la seguridad, estos objetivos, sin ceder en importancia, reba-
jan su protagonismo en favor de otro tipo de preocupaciones nuevas: las acciones en
favor de la integracidén de los inmigrantes.

Asi, en 1993 se inicia una nueva etapa de afrontamiento de la inmigracién extranjera
en Espafia. Y lo hace con la reestructuracion administrativa, ubicando la materia de
las migraciones en el Ministerio de Asuntos Sociales, creado por primera vez en la de-
mocracia en 19888, Este nuevo Ministerio asumid las competencias sobre migraciones
que previamente estaban incluidas en el Ministerio de Trabajo. Incluir las migraciones
en un Ministerio u otro tiene gran relevancia, pues es un reflejo de la lectura que hace
el Gobierno sobre lo que suponen las migraciones para el pais. Pasar de “trabajo” a
“asuntos sociales” constituia un reconocimiento de la necesidad de trabajar sobre de-
rechos, integracién, convivencia y cohesién social, mas alld de la funcionalidad de la
inmigracién como mano de obra mas o menos necesaria para el pais.

Esta etapa mas “social” se consagraria con la redaccién de lo que fue el primer Plan
para la Integracion Social de los Inmigrantes en 1994 y, como consecuencia de ello, la
creacion de algunos instrumentos potentes para favorecer esa integracién, como el
Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes, en 1995°, y el Observatorio Perma-
nente de la Inmigracién (OPI).

8 Real Decreto 727/1988, de 11 de julio, de reestructuracion de Departamentos Ministeriales
https://www.boe.es/eli/es/rd/1988/07/11/727

9 Real Decreto 490/1995, de 7 de abril, por el que se crea el Foro para la Integracién Social de los
Inmigrantes
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1995-8878
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Estos instrumentos administrativos para la integracion de las personas inmigrantes
fueron verdaderamente un hito para la historia de la inmigracién en Espafia, pues po-
sibilitaron contar con estructuras estables orientadas a la investigacién y al conoci-
miento, al reconocimiento del “otro” y al didlogo con él, y a la difusién de valores como
la igualdad y la convivencia pacifica libre de racismo y discriminacién. Asi, el texto del
Real Decreto por el que se crea el Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes
(1995) se establece que:

“La integracion de los inmigrantes, que constituye uno de los ejes funda-
mentales de la politica espafiola de extranjeria, aconseja el establecimiento
de un cauce para la consulta y didlogo entre las Administraciones publicas,
las organizaciones sociales y las asociaciones de inmigrantes en las mate-
rias que les sean propias” (...)

“(...) Se crea el Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes, legalmen-
te establecidos, con la finalidad de promover la participacidn e integracion
social de éstos en la sociedad espafiola”.

El final del siglo XX fue un momento de gran actividad en la creacién de estructuras
administrativas y politicas sociales orientadas a la inmigracién como resultado de un
proceso de reflexion sobre la inmigracién como fendmeno duradero y constitutivo de la
futura sociedad espafiola, ante el cual debia darse respuesta pensando en un modelo
de sociedad nuevo y dotando de las politicas y estructuras necesarias para su conse-
cucién. Fue el momento en que se hablé de integracién “bidireccional”, proceso en el
cual el protagonismo y el esfuerzo no debia de ser solo para las personas extranjeras,
sino también para la sociedad general:

“La integracidn representa un largo proceso dirigido a conseguir la gradual
incorporacion y participacién de los inmigrantes en la vida econémica y so-
cial del pais de acogida, en un clima de respeto y aceptacion reciprocas. De
ahi que sea necesario adoptar medidas de largo alcance, que requieren un
lento proceso de maduracién”. (Documento del Plan; sin publicar. El subra-
yado es nuestro)

Y en ese contexto de intensidad, de abordajes politicos e intelectuales de un fené-
meno entendido como novedoso, es en el que se enmarcan nuestros primeros pasos
de trabajos académicos sobre la inmigracion extranjera y la integracién de los inmi-
grantes. Cierto es que a finales del afio 2000 las cosas cambiaron radicalmente en la
consideracion y la gestion espafola de la inmigracién extranjera, espoleado el nuevo
gobierno del Partido Popular (esta vez con mayoria absoluta, no como en 1996) por los
requerimientos de un incremento del control de flujos establecidos por el Consejo de
Tampere de 1999.
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En enero de 2000 se promulga una nueva Ley de Extranjeria'® tratando de dar res-
puesta a las necesidades de asentamiento y convivencia de una poblacién inmigrante
cada vez mas numerosa y con mayor tiempo de arraigo entre nosotros. Su aprobacion
es el resultado natural del ambiente a favor de una politica de integracién que reinaba
desde hacia ya mas de 6 afios con el disefio del Plan para la Integracion Social de los
Inmigrantes. Pero, sorprendentemente, la redaccién final de la Ley no convencié al
Gobierno del Partido Popular, a pesar de que sus redactores pertenecian al mismo
partido del Gobierno. Por eso, a finales de 2000, ya con mayoria absoluta, el Gobier-
no cambid las cosas considerablemente. En diciembre se promulgd una nueva Ley de
Extranjeria 1!, LO 8/2000, reformando casi por completo la anterior LO 4/2000. Pero
previamente ya se habian producido cambios sustanciales.

La reforma administrativa se produce a lo largo de todo el afio 2000 y consiste, ba-
sicamente, en la centralizacion de los asuntos de extranjeria e inmigracién bajo la
competencia del Ministerio del Interior, asi como en la creacién de nuevas agencias
e instituciones que posibiliten el tratamiento unificado y centralizado de esta materia
bajo la tutela de dicho Ministerio. Con estas reformas, el Foro para la Integracién de los
Inmigrantes y el Observatorio Permanente de la Inmigracién sufren también un cam-
bio de ubicacién, pasando a depender del Ministerio del Interior. Sera el Delegado del
Gobierno para la Extranjeria y la Inmigracion la figura que centralice y coordine todas
las medidas y orientaciones que estén bajo competencia de otras instancias adminis-
trativas, como es el Ministerio de Asuntos Exteriores (concesion de visados...) o el de
Trabajo y Seguridad Social (concesién de Permisos de Trabajo...), a través de la presi-
dencia de la Comisién Interministerial para la Extranjeria. El traslado de los asuntos de
inmigracién y extranjeria bajo la tutela centralizadora del Ministerio del Interior no es
asunto banal; significa, cuando menos, un talante especifico en el tratamiento de estas
materias: el tratamiento de la inmigraciéon como un asunto de seguridad nacional en el
que debe primar el control.

Asipues, latarea inicial de la nueva figura del Delegado del Gobierno para la Extranjeria
y la Inmigracién fue la de elaborar las nuevas directrices de la politica de inmigracidn
que deberia iniciarse de acuerdo con las obligaciones adquiridas en el foro europeo.
No tardaria mucho en ver la luz el Programa Global de Regulacion y Coordinacion de la
Extranjeria y la Inmigracion en Espafia, conocido como Plan GRECO™. El concepto de
“integracion” es sensiblemente diferente al establecido en el Plan del 94:

10 LO 4/2000 sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros y su Integracion Social.
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2000-544

11 LO 8/2000 de 22 de diciembre de Reforma de la Ley Organica 4/2000 de 11 de enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social.
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2000-23660

12 Resolucién de 17 de abril de 2001, de la Delegacién del Gobierno para la Extranjeria y la Inmigracién, por
la que se dispone la publicacién del Acuerdo del Consejo de Ministros del dia 30 de marzo de 2001, por el
que se aprueba el Programa Global de Regulacidn y Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigracidon
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2001-8154
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“Integracidén de los residentes extranjeros y sus familias que contribuyen
activamente al crecimiento de Espafia. —Un objetivo fundamental de la po-
litica de extranjeria e inmigracion deber ser la adaptacidn e integracion de
los nuevos inmigrantes y extranjeros en Espafia, en la sociedad a la que van
a pertenecer, a la que sumaran su esfuerzo personal, al que cotizaran al
sistema de la Seguridad Social y en la que pagaran impuestos cuando asi lo
exija su nivel retributivo. (...)

El marco de convivencia sera la Constitucién y las Leyes espafiolas a las
que, con mayor o menor esfuerzo, dependiendo de sus raices culturales,
habran de adaptarse, respetar y disfrutar, en una sociedad democratica en
la que el respeto, la tolerancia y la igualdad son valores en los que cree-
mos firmemente, que ensefiamos a nuestros nifios y jévenes y por los que
luchamos para que sean respetados por todos”. (El subrayado es nuestro.
Texto del Programa Global de Regulacién y Coordinacion de la Extranjeria y la
Inmigracién)

A pesar de los nuevos tiempos que inauguran el siglo XXI, en donde se refuerza con-
tinuamente la idea de control de fronteras y luchar contra las mafias que trafican con
personas (en 2004 se crea FRONTEX, la Agencia Europea para la gestién de la coo-
peracion operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unién
Europea), lo cierto es que las ideas, politicas y herramientas a favor de la integracién
no quedaron en el olvido de mucha gente. De hecho, con el nuevo cambio de Gobierno
en 2004, la materia migratoria se volvié a instalar en el Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, credandose, ademas, una nueva Direccion General para la Integracion de los
Inmigrantes. Los afios posteriores volvieron a constituir un entorno favorable a la inte-
gracion social de los inmigrantes: en 2005 se crea el Observatorio para el Racismoy la
Xenofobia (aunque el mandato para su creacidn se establecié en 2000), y en 2007 se
aprueba el Primer Plan Estratégico de Ciudadania e Inmigracién (PECI, 2007-2010)3,
mientras en Europa se aprueban los Principios Basicos Comunes para la Integracién
en 2004, y en 2005 el Programa Comun para la Integracion -Marco para la integracion
de los nacionales de terceros paises en la Unién Europea [COM/2005/0389 finall*#, en
donde se desarrollan esos 11 Principios Basicos Comunes.

13 La Moncloa (16 de febrero de 2007). “Aprobado el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién 2007-
2010". Disponible en:
https://www.lamoncloa.gob.es/paginas/archivo/160207-Integraci%C3%B3n.aspx

14 Comunicacién de la Comisidn al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo
y al Comité de las Regiones - Programa Comun para la Integracién - Marco para la integracién de los na-
cionales de terceros paises en la Unidn Europea
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex%3A52005DC0389
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TABLA 2. RESUMEN DE LAS ETAPAS INICIALES DEL ABORDAJE INSTITUCIONAL DE LAS
MIGRACIONES INTERNACIONALES EN EUROPA Y ESPANA (1985-2003)

Afio ESPANA EUROPA
PRIMERA ETAPA: CONTROL DE UN FENOMENO NUEVO (1985-1993)
Ley Orgdnica 7/85 sobre Derechos y Libertades )
1985 | e los Extranjeros en Espafia. Ley de Extranjeria | Julio 85/Marzo 86 Acuerdo de Schengen
12 regularizacion .
RD 1119/1986 de 26 de mayo (Reglamento de Acta Unica Europea
1986 | . (43.800)
ejecucion de la LO 7/85) (Luxemburgo y La Haya)
1987
1988
1989

Comunicacion del Gobierno al Congreso de los Diputados, Situacién de los
1990 |extranjeros en Espafia. Lineas bdsicas de la politica espafiola de extranjeria.
Politica de Extranjeria

Congreso de los Diputados (9 de abril) . . Incorporacion de Espafia a
1991 Aprobacidn del texto anterior. Junio 91/Dic. 92 Schengen
22 regularizacion
Tratado de la Unidn Europea
1992 (110.100) (Maastricht)
Afio ESPANA EUROPA

SEGUNDA ETAPA: LA NECESIDAD DE LA INTEGRACION. ETAPA SOCIAL (1993-1999)

RD 1173/93 de 13 de julio (Reestructuracion
1993 | administrativa. Direccidn General de Migraciones | Contingente
dependiente del Ministerio de Asuntos Sociales)

Consejo de Ministros (2 de diciembre) Plan para la
1994 | Integracion Social de los Inmigrantes. Politicade | Contingente
Integracion

Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes .
1995 ) L Contingente
Observatorio Permanente de la Inmigracién

RD 155/1996 de 2 de febrero (Regl tod Abril = Agosto
e 2 de febrero (Reglamento de 2 L
199 | giocucion dela L0 7/85) 3¢ regularizacion
(21.300)
Tratado de Amsterdam:
inmigracion = materia
1997 Contingente comunitaria
Observatorio Europeo del
Racismo y la Xenofobia
Contingente Plan de Accién contra el
1998 . .
28.000 autoriz. Racismo
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Afio

ESPANA

EUROPA

TERCERA ETAPA: CONTROL Y LUCHA CONTRA LA INMIGRACION IRREGULAR. IDEA DE GESTION (1999-2003)

1999 Contingente Consejo Europeo de
30.000 autoriz. | Tampere
L0 4/2000 de 11 de enero sobre Derechos y
Libertades de los Extranjeros y su Integracion Social.
Ley de Extranjeria
RD 683/2000 de 12 de mayo (Delegacion del
Gobierno para la Extranjeria y la Inmigracidn —
Ministerio del Interior) Extranjeria se centraliza en
Interior Comunicacidn de la
RD 807/2000 de 19 de mayo (Direccion General de | Marzo—Julio | Comisinal Consejoy
2000 |Extranjeria e Inmigracién — Ministerio del Interior) | 42 regularizacién Parlamento Europeo sobre
o » una politica comunitaria de
RI? '1449./2000 de 28 de julio (Reestructuraciéon del | (163.900) inmigracion (COM, 2000,
Ministerio del Interior) 757 final)
Delegacidn del Gobierno para la Extranjeriay
la Inmigracion: Programa global de Regulacién y
Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigracién en
Espafia. Politica global de inmigracidn.
L0 8/2000 de 22 de diciembre de Reforma de la Ley
Orgénica 4/2000. Reforma de la Ley de Extranjeria.
Comunicacidn de la
52 Regularizacis Comisién al Consejo y al
RD 864/2001 (20 de julic) Reglamento de ejecucién | . - " | Parlamento Europeo relativa
2001 | delaL04/200y sureforma Reexamen de la4? |aun metoq’o abierto d<le'
. . regularizacion coordinacion de la politica
RD 367/2001 (4 abril). Regulacion del FORO (234.600) comunitaria en materia de
inmigracién. (COM, 2001,
387 final)
Contingente
2002 |RD 238/2002 (1 marzo) Estructura del IMSERSO )
32.100 autoriz.
Comunicacidn de la
Comisidn al Consejo, al
Parlamento, al Comité
2003 L0 14/2003 (20 noviembre) Reforma Ley de Econdmicoy Social y al
Extranjeria. Nueva reforma de la ley Comité de las Regiones,
sobre inmigracidn,
integracion y empleo (COM,
2003, 336 final)

Fuente: Elaboracidn propia.

Este es, por tanto, el contexto en el que nacera la idea de un Observatorio Vasco de
Inmigracién; un contexto de preocupacién por el volumen e incidencia de un fenémeno
que, aunque incipiente, se intuia como de gran calado social; un contexto de reflexion
sobre la idea de integracién y convivencia, de modelo de sociedad que incorpore la
diversidad cultural, étnicay religiosa a la que no estdbamos acostumbrados; y un con-
texto también de incertidumbre y necesidad de conocimiento y control de la realidad
inmigratoria.
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Nacimiento de lkuspegi. Politica vasca de
Inmigracion en los inicios del siglo XXI

En suma, ya desde finales de los 80 se tenia la certeza de que la inmigracién en Espafia
no constituiria un fendmeno coyuntural. Por ello pasé, en los 90, a recibir un interés y
atencién inéditos como fenémeno social®s.

Nosotros, que inicidbamos el trabajo de estudio de las migraciones en Espafiay en el
Pais Vasco'®, también fuimos conscientes de ello. Por eso entendimos que seria impor-
tante, incluso necesario, tener un instrumento que se focalizase en el estudio y andli-
sis de los movimientos migratorios en Espafia de forma longitudinal y estructural, asi
como de los epifendmenos asociados a las migraciones internacionales. El Observato-
rio Permanente de la Inmigracién (de Espafia) se fundé en 1995, aunque su actividad
mas significativa (y su visibilidad) se desplegé a partir del 2000. No obstante, ya exis-
tian algunos proyectos de observatorios a los que seguimos la pista. El mas conocido
e importante fue el Observatorio Europeo del Racismo y la Xenofobia, creado por la
Unién Europea en 1997 y del cual ya hemos hablado.

Este fue uno de los ejemplos en los que nos fijamos, aunque no fue el tnico. De los
proyectos existentes recuerdo que habia tres modelos o tipos de estructuras para el
monitoreo de fenémenos sociales (no necesariamente migraciones) que sirviesen para
conocer de forma sistematica un fenémeno y su evolucidn en el tiempo, y supusiese una
fuente de conocimiento para fundamentar las politicas sociales; todo ello en funcién de
su titularidad: los observatorios “administrativos”, los “académicos” y los “mixtos”.

Realizamos un andlisis de las caracteristicas de estos tipos de estructuras, sus luces
y sombras, y elaboramos un proyecto para su desarrollo. Los observatorios adminis-
trativos, como su nombre indica, eran aquellos que ponia en marcha alguna adminis-
tracién publica, institucion o Gobierno. La parte positiva de estas estructuras era que
podian contar con financiacién potente y constante (siempre que el gobierno de turno

15 En realidad, Espafia no habia sido ajena a las migraciones internacionales (menos aun a las internas,
las cuales constituyeron grandes fuerzas de cambio social en el pais en los afios 50 y 60 del siglo XXy
posibilitadoras de la revolucién industrial espafiola de finales del XIX reubicando grandes masas de mano
de obra por el interior del pais); pero el papel de Espafia en este contexto migratorio previo fue mas de pais
emisor de emigracion que de receptor. Aunque ya habia recibido poblacién procedente de las dictaduras
latinoamericanas en los 70, el gran cambio (en flujos y procedencias) se empez6 a producir a finales de
los 90 y especialmente a inicios del siglo XXI.

16 Estudio plasmado en mis publicaciones de los afios 90 (La integracion de los inmigrantes en Bilbao, 1990;
“The new hosts, the case of Spain”, en International Migration Review, vol. 27,1993; “Inmigracién e identi-
dad colectiva. Reflexion sobre la identidad en el Pais Vasco”, en Papers, 43, 1994; La inmigracion vasca.
Anadlisis de 150 afios de inmigracion, U. Deusto, 1994; “Las migraciones humanas. Un reto para la Socio-
logfa Vasca”, en Inguruak, 20, 1998; entre otras).
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lo considerase oportuno); la parte menos positiva era que el conocimiento podia no
ser todo lo avanzado o neutral que la investigacién académica permite. Por su parte,
los observatorios académicos eran proyectos de investigacion interesantes, pero que
presentaban un peligro en origen: su financiacién, escasa y dependiente de convo-
catorias publicas a las que acudir constantemente quedando muy comprometida su
continuidad en el tiempo. Cualquier proyecto universitario, sin una fuerte financiacion
institucional, tiene el peligro de desaparecer con facilidad. Los observatorios mixtos,
por tanto, podian ser una excelente alternativa a los anteriores. Su dificultad estriba-
ba en la complejidad de su puesta en funcionamiento, pues se requiere una relacién
institucional estable que comprometa de forma firme a dos instituciones: la Adminis-
tracién publica y la Universidad. Buscar mecanismos para ello no siempre es facil.
Pero Ikuspegi consiguié reunir este caracter mixto, lo que le ha posibilitado funcionar
durante tanto tiempo y con tanta potencialidad.

Dado que nuestro proyecto era aun muy temprano, en un contexto de escasa inmi-
gracion extranjera (apenas un 1% en Euskadi, como ya hemos mencionado, y un 2,3%
en Espafia), optamos por probar con un pequefio proyecto de investigacién, a modo
de proyecto piloto, llamado Beha: Observatorio Vasco de Migraciones. Mediante este
proyecto, y basandonos en una década de trabajos previos, profundizamos en la iden-
tificacion de fuentes de informacién estadistica, en la recogida y sistematizacién de
datos, y en el estudio de las migraciones internacionales: corrientes, sistemas migra-
torios, causas y efectos sobre las sociedades receptoras, las emisoras y sobre las pro-
pias personas migrantes. El proyecto duré tres afios (1998-2001), cerrandolo con una
publicacién en 2002 (previa a la fundacién de Ikuspegi) que ya avanzaba los retos y
desafios de los incipientes flujos de inmigracion hacia Europa, Espafia y Euskadi®’.

En esta obra, que recoge las ponencias presentadas en unas Jornadas realizadas en
Bilbao, en diciembre de 2001, organizadas por el Departamento de Sociologia 2 de la
UPV/EHU vy tituladas “La inmigracién, nuevas realidades, nuevos desafios”, contamos
con la aportacién del nuevo Consejero de Vivienda y Asuntos Sociales en el Gobierno
Vasco y que accedié a ese cargo en 2001: Javier Madrazo Lavin. En el prélogo al libro,
Madrazo escribiria:

“Son las instituciones y la propia Administracidén publica las que incitan a la
discriminacién de la persona inmigrante con propuestas normativas que no
apuestan por la integracion de estos hombres y mujeres, cuya presencia en
nuestra sociedad habria de ser interpretada como un elemento positivo y en
ninguln caso como un problema a eliminar. La inmigracién es un don de los
nuevos tiempos que nos brinda una oportunidad Unica para enriquecernos
como seres humanos y como pueblo. La multiculturalidad y el mestizaje son
condiciones sine qua non para posibilitar nuestro desarrollo” (pag. 15)

17 Blanco, Cristina (Ed.) (2002) La inmigracidn: nuevas realidades, nuevos desafios. Consideraciones para el
andlisis de la inmigracidn extranjera en el Pais Vasco. UPV/EHU.
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“Es preciso, en este contexto, promover consensos basicos entre organiza-
ciones y agentes sociales, sindicatos, colectivos antirracistas, agrupaciones
de juristas, asociaciones de derechos humanos, etc., que se comprometan
a trabajar, con seriedad y rigor, en la prioridad de garantizar a todas las per-
sonas inmigrantes, mas alla de su condicién juridico-legal, el ejercicio de
sus derechos civiles y sociales” (pag. 16)

Una auténtica declaracién de intenciones, recién llegado al Gobierno. En consonancia
con este discurso, el nuevo Consejero se puso manos a la obra.

La politica vasca de inmigracion propiamente dicha se inicia en 2001, como ya hemos
indicado, con la nueva configuracién del Gobierno Vasco tras las elecciones autonémi-
casy laincorporacién de IU/EB al Ejecutivo vasco. Se conforma un nuevo Departamen-
to de Vivienda y Asuntos Sociales, asignado al citado partido politico vasco'®, en cuyo
Seno se crea un nuevo organismo: la Direccién de Inmigracion®.

La primera actuacién de la Direccidén de Inmigracidn es el disefio de un plan de ayudas
a programas y actividades relacionadas con la inmigracidon, cuya redaccién tomaria
forma en el Decreto 155/2002 de 25 de junio, por el que se regulan las ayudas para
la realizacion de actividades en el ambito de inmigracién®. Mediante este Decreto se
establecen los fundamentos que habran de guiar las actuaciones de la Direccién de
Inmigracidn en el futuro, estableciendo no sélo los objetivos generales y los principios
que animan la intervencidn publica en este ambito, sino también los programas de
subvenciones y ayudas que se convocaran oportunamente y un esbozo de las herra-
mientas que se pretenden disefiar para apoyar las iniciativas publicas y privadas en
favor de la integracién de los inmigrantes (Foro, Observatorio y Plan de integracidn,
fundamentalmente).

Ya este primer Decreto establecia no solo las bases ideoldgicas y politicas de la in-
tervencién ante la inmigracién extranjera, sino la necesidad de la colaboracidn
interinstitucional y la de la Administracién Publica con las asociaciones y entidades del
Tercer Sector que ya estaban trabajando en favor de las personas extranjeras:

18 Decreto 19/2001, de 17 de septiembre, del Lehendakari, por el que se modifica el Decreto de creacidn,
supresion y modificacién de los Departamentos de la Administraciéon de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco y de determinacion de funciones y areas de actuacién de los mismos.
https://www.legegunea.euskadi.eus/eli/es-pv/d/2001/09/17/19/dof/spa/html/webleg00-contfich/es/

19 Decreto 40/2002, de 12 de febrero, por el que se establece la estructura organica y funcional del Depar-
tamento de Vivienda y Asuntos Sociales.
https://www.legegunea.euskadi.eus/eli/es-pv/d/2002/02/12/40/dof/spa/html/webleg00-contfich/es/

20 Decreto 155/2002, de 25 de junio de 2002, por el que se regulan las ayudas para la realizacién de activi-
dades en el ambito de inmigracién. (BOPV 08-07-2002)
https://www.behatuz.eus/es/legislacion/ver/decreto-1552002-de-25-de-junio-de-2002-por-el-que-
se-regulan-las-ayudas-para-la-realizacion-de-actividades-en-el-ambito-de-inmigracion/3181/

36 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI


https://www.legegunea.euskadi.eus/eli/es-pv/d/2001/09/17/19/dof/spa/html/webleg00-contfich/es/
https://www.legegunea.euskadi.eus/eli/es-pv/d/2002/02/12/40/dof/spa/html/webleg00-contfich/es/
https://www.behatuz.eus/es/legislacion/ver/decreto-1552002-de-25-de-junio-de-2002-por-el-que-se-regulan-las-ayudas-para-la-realizacion-de-actividades-en-el-ambito-de-inmigracion/3181/
https://www.behatuz.eus/es/legislacion/ver/decreto-1552002-de-25-de-junio-de-2002-por-el-que-se-regulan-las-ayudas-para-la-realizacion-de-actividades-en-el-ambito-de-inmigracion/3181/

Ikuspegi, una idea convertida en realidad perdurable

“El presente Decreto tiene por objeto regular las ayudas que se van a prestar
a las diferentes Entidades Publicas y Privadas que trabajan atendiendo a
personas inmigrantes extranjeras que no sean de la Unién Europea o del Es-
pacio Econémico Europeo o en sensibilizacién, todo ello con el fin de apoyar
la integracion social de éstas y de sensibilizar a la sociedad para procurar
una convivencia pacifica y evitar cualquier discriminacién”.

El reconocimiento de la labor de las entidades sociales, y el apoyo decidido a las mis-
mas, es otra caracteristica a tener en cuenta en los inicios de la politica vasca de in-
migracion y en la construccion de las herramientas institucionales para favorecer este
trabajo entre toda la comunidad. Este es uno de los grandes valores y éxitos de aquella
politica vasca de inmigracidn: tener en consideracion, contar con y apoyar a aquellos
sectores publicos y privados que ya estaban trabajando en el terreno migratorio, tanto
desde una perspectiva de conocimiento, de formacién de agentes activos como desde
el trabajo sobre el terreno con personas y colectivos concretos. Hacer red entre todos
los agentes implicados. El resultado fue una estructura tupida de mecanismos de apo-
yo a la integracion, la convivencia en diversidad y la cohesién social (Fig. 1).

FIGURA 1. ELEMENTOS DE LA PRIMERA POLITICA VASCA DE INMIGRACION (2001-2010)

POLITICA VASCA DE INMIGRACION

2001-2010

|
I Plan Vasco de Inmigracion :
| 19) 2003-2005 |
| 29) 2007-2009 |

Principios Mecanismos

® Responsabilidad publica |
® Responsabilidad compartida

¢ Ciudadania ligada a la residencia
(no a la situacién administrativa) terceros propias

Subvenciones a Estructuras

¢ [gualdad de derechos y oportunidades

¢ Diversidad cultural Apoyo a Foro (2002)
e [nterculturalismo — iniciativa
e Integracién como proceso bidireccional privada HELDU (2002)
Red BILTZEN (2003)
—— Municipal

de Acogida IKUSPEGI (2003)

Fuente: Elaboracion propia
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La nueva Direccién de Inmigracién trabajé con intensidad para crear estructuras que
sirvieran de origen, fundamento y/o apoyo a las politicas publicas orientadas a la inte-
gracion de los inmigrantes en Euskadi, ademas de un importante entramado de ayudas
y subvenciones a instituciones, organismos y asociaciones con fines a fortalecer las ini-
ciativas publicas y privadas encaminadas al mismo fin. Muchas de estas iniciativas se
disefiaron sobre la marcha, atendiendo a las necesidades que imponia la realidad del
dia a dia. Algunas constituyeron propuestas e iniciativas absolutamente novedosas en
relacién a otras autonomias y, en general, se puede admitir que la actuacién institucio-
nal fue pionera y notable si tenemos en cuenta la importancia numérica y porcentual
de la inmigracién extranjera en la sociedad vasca de aquel entonces.

En todo este entramado se encuentran las cuatro estructuras institucionales, con vo-
cacién de perdurabilidad, que se establecieron por esas fechas: El Foro para la Integra-
cién de los Inmigrantes, HELDU, BILTZEN e IKUSPEGI.

El Foro para la integracidn social de las ciudadanas y los ciudadanos inmigrantes en el
Pais Vasco, creado en 2002,2! tenia como objetivo constituir un espacio de reflexion y
coordinacién entre los distintos actores sociales, organizaciones sociales y humanita-
rias, sindicatos, empresariado y administraciones. Se trataba de un érgano consultivo,
no vinculante, en el que se pretende dar voz a las personas inmigrantes, conocer sus
aspiraciones y las posibilidades de encajarlas de forma conjunta entre los principales
actores sociales. El Foro ha pasado por momentos de escasa actividad y visibilidad,
pero recientemente, en mayo de 2023, con la nueva figura del Director de Migracién
y Asilo, ha sido reconvertido en un nuevo foro consultivo: Foro Vasco de Migracién y
Asilo. Se extingue el anterior y se presenta uno nuevo con algunos cambios importan-
tes: incorporacién de la materia del asilo, ampliacién de los grupos de trabajo y otros
cambios que pretenden adaptarse a los nuevos tiempos migratorios??.

HELDU, Servicio de atencién socio-juridica a personas inmigrantes, se creé en 2002
con el objetivo de colaborar con los servicios sociales de base, los servicios de meno-
res no acompafados de las Diputaciones y el servicio de Justicia Juvenil del Gobierno
Vasco, a fin de que las personas inmigrantes que se encontraban sin autorizacién ad-
ministrativa para residir en Espafia pudieran ser atendidas con suficientes garantias
mitigando su gran vulnerabilidad y riesgo de exclusién social. Esta estructura desapa-
recié con el paso de los afos.

21 Decreto 200/2002, de 30 de agosto, por el que se crea el Foro para la Integracién y Participacién Social
de las ciudadanas y los ciudadanos inmigrantes en el Pais Vasco.
https://www.legegunea.euskadi.eus/eli/es-pv/d/2002/08/30/200/dof/spa/html/webleg00-contfich/
es/

22 Decreto 67/2023, de 9 de mayo, por el que se crea el Foro Vasco de Migracién y Asilo (BOPV de 22 de
mayo de 2023)
https://www.euskadi.eus/web01-bopv/es/bopv2/datos/2023/05/2302391a.shtml
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BILTZEN, Centro de Coordinacidn de Iniciativas Comunitarias de Mediacién y Educa-
cién Intercultural, creado en 2003 en Vizcaya. En 2005 amplié su actuacién en Alava y
Guipuzcoa. Su objetivo es desarrollar iniciativas y establecer cauces de entendimiento
entre las diferentes comunidades culturales y entre éstas y la Administracion, a fin de
hacer efectiva la integracion sin pasar por la asimilacion?®. Actualmente se denomina
Servicio Vasco de Integracién y Convivencia Intercultural.

IKUSPEGI, Observatorio Vasco de Inmigracién, creado en 2003 mediante convenio
con la Universidad del Pais Vasco (UPV/EHU) con el objetivo de ofrecer un conocimien-
to sistematico de los flujos migratorios, asi como de sus caracteristicas, y fomentar la
investigacion en aquellos campos estratégicos de los que se carezca de informacion.

Este es el contexto externo (Europa y Espafia) e interno (Euskadi) en el que se creé el
Observatorio Vasco de Inmigracién, lkuspegi.

Como he mencionado al principio de este apartado, un pequefio grupo de investiga-
cién de la UPV/EHU ya habia explorado a finales de los 90 la posibilidad de estable-
cer un observatorio vasco de inmigracion, si bien de caracter puramente universitario.
Analizamos los antecedentes del Observatorio Permanente de la Inmigracién (1995)
y del Observatorio Europeo contra el Racismo y la Xenofobia de 1997 (el espaiol se
crearia afos mas tarde, en 2005), pero también estuvimos atentos a otras estructuras
que se estaban creando, como el Foro espafol para la Integracién de los Inmigrantes
de 1995y alas nuevas ideas y politicas que se estaban generando en nuestro entorno.

Asi, desde la nueva Direccién de Inmigracién del Gobierno Vasco se pusieron en con-
tacto con la UPV/EHU para explorar la posibilidad de realizar una accién conjunta, ya
que un observatorio requeria conocimiento y fundamentos cientificos y académicos
sélidos. Y asi se produjo el encuentro. A partir de ahi, se tardé en encontrar la férmula
adecuada en la que estuviesen conformes todas las partes, terminando con un con-
venio de renovacién anual automatica. Convenio que ha venido funcionando durante
mas de 20 afios.

Las actividades que caracterizaron a lkuspegi fueron, fundamentalmente, aquellas
que ofrecian informacidn sistematica a lo largo del tiempo, tales como estadisticas
(datos secundarios) o los Bardmetros anuales (datos primarios mediante encuestas).
Con el paso de los afios se han producido cambios, pero los productos que caracteri-
zaron esencialmente al Observatorio se han mantenido a lo largo de estos 20 afios de
vida. Me refiero a las Panoramicas y a los Barémetros. Se trata de publicaciones siste-
maticas iniciadas en 2004 y que contintan editandose de forma ininterrumpida. Las
Panoramicas eran boletines que recogian informacién estadistica de forma sencilla y
muy visual y se publicaban trimestralmente. Hasta la fecha se han publicado 92. Como

23 Para mas informacidn véase su pagina web: https://biltzen.org/quienes-somos/
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se indica en la web de Ikuspegi: “Las panoramicas son una serie de publicaciones de
caracter divulgativo y de periodicidad trimestral cuyo objetivo es dar una vision general
sobre distintos aspectos del fenémeno migratorio en Euskadi. Se ofrece tanto informa-
cién general sobre la evolucidn de los flujos migratorios como monograficos centrados
en temas educativos, laborales, etc.”. Por su parte los Barometros son informes de
periodicidad anual que recogen informacién de actitudes y opiniones de la poblaciéon
vasca hacia la poblacién extranjera mediante encuesta sistematica: “Se analizan te-
mas tales como el tratamiento de la diversidad cultural, el acceso a servicios y dere-
chos, el impacto en la economia, la politica de inmigracién, etc. Ademas, se construye
una tipologia de la poblacién vasca segtin el Indice de Tolerancia hacia la inmigracién”.
Hasta la fecha se han publicado 18.

Ademas de estas publicaciones, Ikuspegi cuenta con un importante centro de docu-
mentacién, que recoge las publicaciones mas importantes relativas a la migracién
nacional e internacional, asi como diversos estudios e investigaciones puntuales de
caracter propio. Es importante mencionar también, como hito importante por inusual
en la época, que en 2006 Ikuspegi disefié una encuesta a la poblacién extranjera, cuya
recogida de datos se realizé durante 2007. Queriamos conocer de mano de las propias
personas protagonistas cuales fueron sus proyectos y trayectorias migratorias, cudles
sus dificultades, cédmo eran sus vidas aqui, cémo se sentian y cdmo valoraban su ex-
periencia migratoria. Esa investigacion dio lugar a la elaboracién de varios informes
que se publicaron a lo largo de 2008 2* En la presentacion de los informes se planteé la
justificacién de esta macroencuesta:

“Pero no bastaba [la realizacién de una encuesta de actitudes de la pobla-
cién autdéctona hacia la extranjeral. No sélo es importante conocer la pers-
pectiva de la poblacién autéctona en relacién a la convivencia en diversidad;
la otra parte del “binomio”, la poblacidn extranjera, en tanto que protagonis-
ta de la vida social vasca, también debia ser escuchada”.

“Asi pues, y tras haber realizado investigaciones diversas tomando como
base la poblacién autdctona vasca, lkuspegi, el Observatorio Vasco de In-
migracién, a mediados de 2006 emprendié una macroencuesta con la
poblacién extranjera residente en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
(CAPV), la primera de este género y magnitud. En aquel momento, en el que
habia mas de 85.000 empadronados, se carecia de informacidn directa o
indirecta de fuentes secundarias y, dentro de sus objetivos fundacionales,
Ikuspegi estaba obligado a cubrir este vacio informativo”. (Poblacién latinoa-
mericana en la CAPV 2007; p.7)

24 Poblacidn latinoamericana en la CAPV 2007; Poblacién africana en la CAPV 2007; Poblacién asiética en
la CAPV 2007 y Poblacién europea en la CAPV 2007.
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Esta seria el embrién de la encuesta sistematica que, posteriormente, elaboraria el
Gobierno Vasco cada cuatro afios: la EPIE (Encuesta a la Poblacién Inmigrante Extran-
jera), EPOE (Encuesta a la Poblacién de origen Extranjero) en la actualidad.

Creo que la fundamentacién cientifica y académica del Observatorio fue lo suficien-
temente fuerte como para sostenerse y justificar su necesidad a lo largo del tiempo,
pero, sin duda, su larga vida se debe sobre todo al compromiso y la profesionalidad de
sus equipos, tanto los iniciales como los posteriores, como mencionaba al principio de
este articulo. También es importante resefar el compromiso institucional mantenido
en el tiempo, tanto de la UPV/EHU como del Gobierno Vasco, pues han posibilitado
las condiciones materiales para que los equipos puedan desarrollar su trabajo con
dignidad a lo largo de tantos afos. Merecido reconocimiento y gratitud a todos estos
agentes y personas concretas por haber creido en el proyecto y por haberlo mantenido
todo este tiempo con tan buena salud. Estoy profundamente orgullosa y agradecida de
haber podido formar parte de él.
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Observando la evolucion
del Derecho migratorio,
de extranjeria y asilo

(1985-2024)

Iker Barbero Gonzalez

Introduccion: la tarea de observar el Derecho
migratorio, de extranjeria y asilo

Observar el Derecho, y concretamente el “Derecho migratorio, de extranjeria y asilo”,
ha sido la labor que he desarrollado a lo largo de mi carrera, practicamente a la par
que lkuspegi. En distintas ocasiones, he tenido la oportunidad de analizar constantes
cambios legislativos (al menos cinco reformas de leyes orgdnicas de extranjeria) o la
creaciodn de instituciones y organismos para el conocimiento del fenémeno migratorio.
Y también he visto como las personas migrantes desarrollan estrategias, locales, es-
tatales, europeas o transnacionales, para navegar (e intentar llegar a buen puerto sin
naufragar) a través de las normativas que atraviesan su cotidianeidad. El Derecho de ex-
tranjeria, inmigracién y asilo, es un Derecho vivo, que decia Eugen Ehrlich (1862-1922).
Por eso mismo, cuando recibi la invitacidn para contribuir a esta obra de celebracién de
los veinte afios de Ikuspegi, la recibi inmensa gratitud, y siendo consciente del reto que
supondria tener que tratar la evolucién del Derecho migratorio, de extranjeriay asilo, en
su inmensidad tanto temporal (incluso antes de 1985, fecha de aprobacién de la pri-
mera ley de extranjeria); como poliédrica (todas las disciplinas juridicas y sociales que
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recorre la extranjeria). En este sentido, si puedo decir que he aprendido algo en todos
estos afos, es que se trata de un fenémeno complejo, en constante cambio, con com-
plicadas aristas, y que, por todo ello, nos exige una mirada constante, interdisciplinar, y
desde mi punto de vista, sensibilizada para captar aquellas realidades donde se produ-
cen situaciones dificiles, exclusiones y vulneraciones de derechos.

Precisamente, este texto lo escribo con la intencién de acercar dos mundos entre los
que me he movido y considero que, para una comprension completa del fenémeno
migratorio, necesariamente tienen que encontrarse, dialogar, cooperar: “lo juridico” y
“lo social”. Desde el momento en que adoptamos una perspectiva sociolégica, antro-
poldgica o politolégica sobre un tipo concreto de inmigracién como la internacional/
extranjera, necesitamos comprender que nuestra cartografia (o al menos una entre
otras) va a ser el Derecho. Y es que va a ser una Constitucién, una directiva europea,
una ley organica, un reglamento, una sentencia judicial, o incluso una instruccién o
circular administrativa, la que crea y modula la nocién de persona extranjera y sus
circunstancias. Vamos a tener que navegar a través de los distintos estatus juridicos
(irregularidades, regularidades, protecciones internacionales, nacionalidades...) y a
transitar a lo largo los diversos itinerarios administrativos (regularizaciones, reagrupa-
ciones, acogidas, nacionalizaciones, deportaciones...). Dicho de manera muy espe-
cifica, vamos a tener que ver cuanto y cémo sucede el Derecho migratorio de extran-
jeria y asilo (como se comporta la Administracion y su burocracia, la (s) policia(s), los
érganos judiciales, la sociedad civil organizada). Al mismo tiempo, el mundo de los y
las juristas debe ser consciente de que las normas que regulan el control fronterizo, el
acceso a permisos de residencia o los derechos que corresponden a los extranjeros, no
surgen espontaneamente, de forma aséptica, neutra. Es el resultado de una voluntad
politica/legislativa al servicio de la construccién de un modelo de sociedad concreta.
El asimilacionismo, el multiculturalismo, la convivencia, incluso el apartheid, no son
sino modelos tedricos-politicos de gestién (o incluso negacidn) de la diversidad (entre
muchisimos otros: Blanco, 1995; Carens, 2004; de Lucas, 1992; Geddes & Scholten,
2016; Giménez, 1996; Kymlicka, 1996; Zapata, 2004; Solanes 2024) aplicados en
contextos especificos a través de normas juridicas concretas. Tendremos que observar
cual es la pretensién y la trascendencia social que la aplicacién de esos modelos tiene,
especialmente en lo que al impacto sobre los derechos de las personas extranjeras
se refiere. Ademas, debemos ser conscientes de que, al igual que en otros ambitos,
la legislacidn en extranjeria no se circunscribe solamente esas normas que emanan
del parlamento o de los consejos de ministros y ministras. Es también el sinfin de mo-
dulaciones (incluso profundas reformas) que han introducido los Tribunales Supremo,
Constitucional TJUE o TEDH (a veces garantistas y otras veces altamente regresivas).
Finalmente, he de decir que, en casi todos esos procesos en los que he percibido una
permanente regresion en los derechos de las personas migrantes extranjeras (ha ha-
bido excepciones puntuales), se ha respondido a esos recortes con resistencias en las
calles, en los despachos, en las oficinas de la administracién o en los tribunales. La
lucha por el Derecho, que decia Rudolf von Jhering, ha sido (y es) continua.
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He distribuido el texto en distintos periodos, principalmente articulados en torno a mo-
mentos politicos marcados necesariamente por los gobiernos centrales, principales
impulsores de los cambios legislativos en materia de extranjeria. Pero también he que-
rido captar la actuacion de otros actores implicados como pueden ser los tribunales,
los gobiernos autonémicos y los colectivos sociales y profesionales, tan implicados en
la ejecucién como en la practica cotidiana del Derecho de extranjeria. Aun habiéndome
extralimitado en la extensidn, solo he tenido opcidn para apuntar brevemente algunos
de los principales hechos juridicos relevantes (su principal normativa, las cuestiones
relevantes y algunas publicaciones de referencia) que he podido observar.

Recorriendo el Derecho Migratorio, de
Extranjeria y Asilo

Primer periodo: 1985-1999

La primera ley de extranjeria

Si bien ya existian algunas normas sobre extranjeria y asilo (el decreto de 1974 de tra-
bajadores extranjeros o la ley 5/1984 de asilo') (Rius Sant, 2007), la primera Ley de
Extranjeria, la LO 7/1985?, fue aprobada en pleno proceso de adhesion del Estado es-
pafiol a la Comunidad Econémica Europea. De hecho, la razén de ser de esta primera
ley fue, en gran medida, por el hecho de convertirse en el primer pais europeo antes
de Africa, y no tanto por la (irrelevante) presencia de poblacién extranjera en el pais
(Actis et al., 1994)3. Precisamente por eso, pese a ser aprobada durante un periodo

1 ACNUR crea en su primera oficina en el afio 1979, afio de que también se crea la Comision Espafiola
de Ayuda a los Refugiados (CEAR Euskadi, actualmente ZEHAR, se cred en 1989). Si bien anteriormen-
te los casos de asilo se regian subsidiariamente por la normativa internacional (la Convencién sobre el
Estatuto de los Refugiados, 1951), es con la aprobacién de la ley de 1984 que empiezan a crearse los
primeros programas de acogida. Si miramos las cifras de solicitudes, vemos que entre 1984 y 1988 habia
8.200 solicitudes (Bel Adell, 1990). Aprovecho para recordar que, en los 90, llegaron muchos refugiados
a Euskadi, procedente de Liberia o Sierra Leona, y también bosnios, que fueron acogidos en numerosos
municipios; y también como polizones a los puertos de Santurtzi y Pasajes, tal y como lo denunciaba el
abogado de CEAR, Javier Galparsoro, en numerosas asistencias a pie de buque (“Treinta polizones han
llegado a Santurtzi escondidos en barcos en 1999”, El Correo, 5 de diciembre de 1999).

2 Ley Orgénica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia,
BOE-A-1985-12767

3 Contodo, esta nueva ley trajo aparejado el primer proceso de regularizacién (Disposicién Transitoria se-
gunda). De las 43.815 solicitudes que se formularon, 38.181 fueron finalmente regularizadas (Cebolla 'y
Gonzélez, 2007). Sobre los distintos procesos de regularizacién organizados ver
Historia de las Regularizaciones del mundo, de la Fundacién por Causa.
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de gobierno socialista, se le doté de un marcado tratamiento policial del fenémeno
migratorio. En opinién de Eliseo Aja, era una ley donde prevalecian las herramientas
de control fronterizo y la excesiva discrecionalidad a la hora de solicitar el internamien-
to de 40 dias o determinar la expulsién como sancién de casi todo tipo de infraccidn
(incluidas las leves), sobre los derechos y libertades de las personas extranjeras, pese
a su denominacioén (Aja, 2006). Fueron tantas las organizaciones sociales que denun-
ciaron las vulneraciones que se derivaban de la aplicacién legal que el Defensor del
Pueblo elevd un recurso de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional que
desemboco en la sentencia 115/1987, de 7 de julio. Esta sentencia anulé varios pre-
ceptos de la norma, como los que imponian limitaciones a los derechos de reunién y
asociacion, derechos fundamentales para la participacién politica; y reforzé el control
jurisdiccional ante posibles arbitrariedades en las resoluciones administrativas o en los
internamientos. En cierto modo, esta sentencia abria el camino hacia la posibilidad de
una visién mas progresista de la legislacion de extranjeria. Mientras tanto, en noviem-
bre de 1988 se tenia conocimiento del primer naufragio (en torno a 20 muertos) de una
patera en el Estrecho (playa de Las Lances, Cadiz). Las primeras victimas conocidas
de las politicas de ese control fronterizo.

Al albur de la entrada en 1991 de Espafia en el Acuerdo de Schengen y del Tratado de
la Unién Europea o de Maastricht (1992), por el cual se alentaba a los Estados miem-
bros a cooperar en materia de inmigracién y asilo para dotar a la nueva ciudadania
europea de un “espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras”, el 2 de diciem-
bre de 1994, el Consejo de ministros aprobé el primer Plan para la Integracién Social
de los Inmigrantes (PISI). Se traté de una accién politica novedosa por la concepcién
de la inmigracién como un fenémeno estructural (no coyuntural) que era necesario
trabajar desde una dptica social y laboral (y no meramente policial) para la integracion
de las personas inmigrantes (aun unidireccional). Asi, se distribuyeron competencias
a ministerios como Asuntos Exteriores, Trabajo y Asuntos Sociales, y en 1995 se cred
la Comisién Interministerial de Extranjeria. También en el marco del PISI, se crearon
el Foro para la Integracién Social de los Inmigrantes y el Observatorio Permanente de
la Inmigracién, dos herramientas fundamentales en la consecucién de la pretendida
“integracién”, y que fueron replicados paulatinamente en los sucesivos planes autoné-
micos, sobre los que luego hablaremos de nuevo. Una politica de inmigracién con en-
foque garantista muy necesaria en tiempos en los que el racismo estaba muy presente:
el 12 de noviembre de 1992, Lucrecia Pérez, una mujer dominicana era asesinada
en Aravaca (Madrid) por varios pistoleros de extrema derecha (Mazkiaran, 2012). La
“inmigracidn inesperada” de la que daba cuenta Antonio Izquierdo (Izquierdo, 1996)
habia llegado para quedarse (y para cubrir sectores laborales que demandaban mano
de obra desregulada) y las instituciones publicas y la sociedad en su conjunto, debian
afrontar el reto de la nueva multiculturalidad.
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Segundo periodo: 2000-2004

Segunda ley de extranjeria

La segunda ley de inmigracion, la LO 4/2000% se aprob6 en un contexto muy par-
ticular. Evidentemente, si miramos al panorama europeo, necesariamente debemos
mencionar tanto el Tratado de Amsterdam (1997)° o la cumbre del Consejo Europeo
de Tampere (15 y 16 de octubre de 1999), donde se dio un fuerte impulso al proceso
de comunitarizacién a las politicas de asilo, la inmigracién y control de las fronteras,
asi como a la libre circulacién de personas dentro de la UE. En el plano estatal, y pese
a elaborarse al final de la primera legislatura del Partido Popular de José Maria Aznar,
éste carecia de la mayoria suficiente, y, por tanto, la ley 4/2000 estuvo muy influencia-
da por los principales grupos de la oposicién (y un sector del PP cercano al entonces
ministro de Trabajo, Manuel Pimentel). Con sus limitaciones, fue una de las leyes de
extranjeria méas progresistas y con mas consenso social que ha habido hasta la fecha.
Se reconocieron derechos como el reagrupamiento familiar y a la asistencia juridica
gratuita; se ampliaron derechos politicos (asociacién y reunién) y sociales (sanidad y
educacién), independientemente de la situacién administrativa; y también se buscé
atajar la irregularidad (y la arbitrariedad) acotando la discrecionalidad administrativa
y flexibilizando los tramites administrativos para la obtencién de los permisos de resi-
denciay trabajo, etc.

Es preciso recordar que, en octubre del 2000, nace la Subcomisién de Extranjeria del
Consejo General de la Abogacia Espafiola. Fue la primera subcomisién que quedé en-
cuadrada en la Comisién de Asistencia Juridica Gratuita, con la finalidad de coordinar
los Servicios de Asistencia Juridica a extranjeros de mas de 30 Colegios de Abogacia
con servicios de extranjeria ya en funcionamiento o en vias de constitucién (Aguelo,
2009; Barbero, 2019). Precisamente, uno de los primeros productos de la recién crea-
da subcomisién fue el estudio del proceso de reforma de la segunda Ley Orgénica de
Extranjeria 4/2000, y posteriormente la elaboracién de un Dictamen acerca de la posi-
ble inconstitucionalidad de determinados articulos.

La tercera ley de extranjeria (y las protestas en contra)

Sin embargo, una de las promesas del Partido Popular para las elecciones generales
de marzo del 2000 fue la inmediata (y drastica) reforma de la Ley 4/2000; y asi ocurrid

4 Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafiay su inte-
gracion social, BOE-A-2000-544

5 Instrumento de Ratificacién por parte de Espana del Tratado de Amsterdam por el que se modifican el
Tratado de la Unién Europea, los Tratados Constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados
actos conexos, firmado en Amsterdam el 2 de octubre de 1997, BOE-A-1999-10228
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tras la obtencidn de la mayoria absoluta. Este anuncio se vio reforzado con las constan-
tes alusiones a la inseguridad provocada por el nuevo tratamiento de la inmigracion,
mencionando entre otros los ataques racistas de El Ejido (Almeria)®.

La “contrarreforma” de la LO 8/2000’, si bien mantuvo la estructura (y la denomina-
cion de reforma de la ley anterior), supuso una modificacién sustancial del espiritu y
contenido de la 4/2000. En esencia, se traté de una ley que volvia a la légica policial
del control de fronteras exteriores y en la persecucion y el recorte de derechos politi-
cos y sociales de las de personas en situacién irregular que se encontraran ya dentro
del territorio. Ademas, como medida excepcional se cred el procedimiento preferente
de expulsién, en 48 horas, por mera estancia irregular. El evidente mensaje de “caza
de brujas” que enviaba esta medida y la ley en general, fue el detonante de una serie
de luchas migrantes que comenzaron en Murcia (con la muerte de varios jornaleros
ecuatorianos en un accidente de trafico), y se extendieron por todo el Estado a tra-
vés de encierros y huelgas, como en Barcelona, Valencia, Murcia, Andalucia o Madrid
(Barbero, 2012, 2013). El gobierno acabé cediendo a la demanda de “jPapeles para
todos!”, abriendo sendos procesos de regularizacién y reconociendo los permisos a
casi 335.500 personas en todo el Estado a fecha de enero de 2002.

Ademas de la lucha en las calles, la ley 8/2000 y su reglamento de desarrollo, el RD
864/20018, también fueron contestados en los tribunales. El reglamento, entre otras
cuestiones, extendia al maximo los margenes de discrecionalidad para las decisiones
denegatorias por parte de las oficinas de extranjeria. Fue gracias a un recurso conten-
cioso-administrativo presentado por Andalucia Acoge y otras entidades ante el Tribunal
Supremo, que se pronunciaria el 20 de marzo®, anulando preceptos reglamentarios por
extralimitarse a lo establecido en la Ley para procedimientos como la reagrupacion,
el internamiento o la devolucién. Esta sentencia coincidid temporalmente con la

6 Entrelos dias 5y 7 de febrero del afio 2000 tuvieron lugar una serie incidentes que sacaron a la luz las
condiciones de explotacién a las que se sometian a los trabajadores extranjeros en los invernaderos de
Almerfa (Martinez Veiga, 2001; SOS Racismo 2001).

7 Ley Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechosy libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social, BOE-A-2000-23660

8 Real Decreto 864/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucion de la Ley Orgéa-
nica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién
social, reformada por Ley Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre, BOE-A-2001-14165

9 Sentenciade 20 de marzo de 2003, de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, por la que se anulan diversos
preceptos del Reglamento de ejecucion de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia, reformada por la Ley Orgénica 8/2000, de 22 de diciembre.

50 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2000-23660
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2001-14165

Observando la evolucién del Derecho migratorio, de extranjeria y asilo (1985-2024)

elaboracion de dos nuevas modificaciones de la ley de extranjeria: la 11/2003% y la
14/2003. El motivo de estas modificaciones era mdiltiple. Por un lado, la propia sen-
tencia del Supremo, que exigia la elevacion a rango legal de muchos de los elementos
anulados. En segundo lugar, se justificaron por la necesidad de adaptacion de una se-
rie de directivas europeas, entre las que destacaban la relativa las obligaciones de los
transportistas'?, y la de “sanciones a la entrada, circulacién y estancias irregulares”!3.
Pero si habia algo determinante, en tercer lugar, era la clara voluntad del PP de ahon-
dar en la vinculacién entre inmigracién y criminalidad. Una clara evidencia de esto,
ademas de su titulo, fue la introduccién de los articulos 89 y 57.7 del Cédigo Penal que
preveian la posibilidad de la expulsién como medida sustitutoria de condenas penales
(siempre en relacién con el 57.2 LOEx que ya existia desde la 4/2000). Y otra de las
medidas para criminalizar la irregularidad fue la “habilitacién genérica” a que la Direc-
cién General de Policia tuviera acceso a los padrones municipales, para el ejercicio de
sus competencias (Disposicién Adicional 72 LO 14/2003), entre las que se incluye el
control sobre las personas extranjeras en situacion irregular. No debemos olvidar que
el padrdn era (y sigue siendo a pesar de ese intento de disuasién) la llave de acceso a
numerosos derechos necesarios para cualquier proceso de desarrollo social (Solanes,
2004; Gonzalez Beilfuss, 2010; Zarauz, 2007).

Otro de los momentos juridica y socialmente relevantes de este periodo fue el inten-
to de cambiar la légica de contratacion de mano de obra extranjera. Veniamos de
una “contratacién sumergida” de migrantes principalmente africanos (marroquies y
senegaleses), y posteriormente también de Ecuador, para trabajar en la agricultura de
Andalucia y Levante. Fueron precisamente las protestas tras los incidentes racistas
de El Ejido, el accidente de Lorca (Murcia, enero de 2001), y las posteriores luchas del
2001 las que sacaron a la luz la situacién de explotacién laboral (Montalban 2003),
conocida por las instituciones responsables pero tolerada para favorecer a la econo-
mia. El gobierno del PP recurrié a la herramienta del “contingente”, es decir, elaborar
cupos para la contratacién ya en origen de manera que no fuera necesario ni migrar

10 Ley Orgénica 11/2003, de 29 de septiembre, de medidas concretas en materia de seguridad ciudadana,
violencia doméstica e integracion social de los extranjeros, BOE-A-2003-18088

11 Ley Organica 14/2003, de 20 de noviembre, de Reforma de la Ley orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social, modificada por la Ley Orga-
nica 8/2000, de 22 de diciembre; de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local; de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, y de la Ley 3/1991, de 10 de enero, de Competencia Desleal,
BOE-A-2003-21187

12 Directiva 2001/51/CE del Consejo, de 28 de junio de 2001, por la que se completan las disposiciones del
articulo 26 del Convenio de aplicacion del Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985.

13 Directiva 2002/90/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2002, destinada a definir la ayuda a la entrada,
alacirculacidny a la estancia irregulares.
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ni trabajar de manera irregular. Para ello, en el marco del plan GRECO, entre 2001 y
2003, se firmaron convenios bilaterales con paises como Colombia, Ecuador, Republi-
ca Dominicana, Rumania, Polonia o Hungria, junto con el de Marruecos que ya se habia
firmado anteriormente. Con el tiempo se vio que este sistema presentaba numerosas
deficiencias como la dificultad de ubicacién de ciertos perfiles, simulaciones de con-
tratacion en origen de personas ya en Espafia, descapitalizacidon de las sociedades de
origen, etc. De ahi que, a dia de hoy, se mantengan las figuras de regularizacién por
arraigo social y laboral sobre el que hablaremos mas adelante.

De forma paralela al contexto estatal, en la Comunidad Auténoma de Euskadi, en esos
afos se inaugura una nueva era en materia de gestién de la inmigracién. Fue concre-
tamente en 2002 (concretamente Decreto 40/2002') con la creacién de la nueva
Direccidn de Inmigracion, adscrita al Departamento de Vivienda y Asuntos sociales
(Gobierno Ibarretxe: PNV-EA-IU). A partir de esta iniciativa institucional que se desa-
rrollaron multiples iniciativas, como el Plan de ayudas a programas y actividades rela-
cionadas con la inmigracién (2002), el Foro Vasco para la inmigracién (2002), Heldu:
Servicio de asistencia juridico-social para personas inmigrantes extranjeras (2002),
Biltzen: Servicio vasco de integracion y convivencia intercultural (2003), o el propio
Ikuspegi: Observatorio vasco para la inmigracién (2003). Asi mismo, el | Plan Vasco
de Inmigracion (2003-2005)' fue todo un hito en tanto que, gracias a la participa-
ciéon del tejido social (la Coordinadora de ONGs de Euskadi de apoyo a Inmigrantes,
Harresiak Apurtuz, entre otras), y a juristas como José Angel Esnaola, Eduardo Ruiz
Vieytez o Miguel Angel Mufioz, incorporé conceptos innovadores como integracion
bidireccional, la interculturalidad, la ciudadania basada en la residencia. Como dijo
Cristina Blanco, co-directora de Ikuspegi junto a Xabier Aierdi, “algunas constituyen
propuestas e iniciativas absolutamente novedosas en relacién a otras autonomias vy,
en general, se puede admitir que la actuacidn institucional es notable si tenemos en
cuenta la importancia numérica y porcentual de la inmigracién extranjera en la socie-
dad vasca” (Blanco, 2008).

1. Tercer periodo: 2004-2009

Con la victoria electoral del PSOE de José Luis Rodriguez Zapatero, el 14 de marzo de
2004 (por cierto, unos dias después del 11M y todo lo que aquello implicé), se abre un

14 Decreto 40/2002, de 12 de febrero, por el que se establece la estructura orgénica y funcional del Depar-
tamento de Vivienda y Asuntos Sociales.

15 Gobierno Vasco. Plan Vasco de Inmigracién 2003-2005. https:/www.ikuspegi.eus/documentos/legisla-
cion/PLANVASCOINMIGRACION.pdf
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nuevo periodo en materia de extranjeria. Si bien no hubo una reforma legal inmediata,
es preciso destacar varios hitos relevantes.

En primer lugar, en 2005 se produjo el dltimo proceso de regularizacién extraordinaria,
promovido en el marco del recién aprobado Reglamento de la LOEx, RD 2393/2004%,
Fue un proceso promovido por el ministro de trabajo Jesus Caldera (PSOE) y la Secre-
taria de Estado de Migraciones Consuelo Rumi, y por tanto, muy vinculados al mercado
laboral y a la eliminacién/reduccién de la economia sumergida en la medida que tuvie-
ron entre otros requisitos la presentacion de una oferta de contrato laboral (de hecho,
a diferencia de anteriores procesos, se denominaron procesos de “normalizacién”).
Mediante este proceso se regularizaron en torno a unas 600.000 personas. Es rele-
vante destacar que en este reglamento, en referencia a la prevision ya recogida en la
LOEx 4/2000, se consolidaron las figuras del arraigo social y laboral, quedando asi una
via de regularizacién abierta permanentemente, sin necesidad de futuros procesos
extraordinarios.

Un segundo hecho relevante fue la denominada “Crisis de los Cayucos”, en referencia
alaimportante llegada de tradicionales barcos africanos de pesca con migrantes a las
Islas Canarias. Aunque la fecha mas recordada es 2006, ya desde los primeros 2000
se habia producido un desplazamiento del flujo migratorio con el cierre del cruce del
Estrecho, en parte debido a la implementacion del sistema de deteccién fronterizo
SIVE y a cuestiones geo-politicas Espafia-Marruecos (Lépez-Sala, 2006). Se estima
que llegaron unas 32.000 personas (otras miles también murieron o desaparecieron en
el Atlantico), principalmente procedentes de Senegal, Gambia, Mali, Ghana, etc. Algu-
nas fueron trasladadas paulatinamente a peninsula en vuelos nocturnos (Lépez-Sala,
2022), otras fueron finalmente devueltas a Marruecos, Senegal o Mauritania, en virtud
de los respectivos acuerdos de readmisién. Estos acuerdos de readmision, asi como
mas control “externalizado” por parte de los paises de salida de las embarcaciones,
fueron negociados a cambio de la cooperacidn al desarrollo. El principal ejemplo de
ello fue el denominado Plan Africa (2006-2008)", y sus subsiguientes versiones (Ro-
mero, 2011), y que tenia como principales objetivos el fomento de la cooperacién con
los paises de origen y de transito para regular adecuadamente los flujos migratorios
y combatir el trafico ilegal de personas a través del reforzamiento de las medidas de

16 Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Orgénica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social,
BOE-A-2005-323

17 Plan Africa 2006-2008 https://www.lamoncloa.gob.es/Paginas/archivo/190506-Africa.aspx
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control de fronteras, la obtencién de informacidn sobre las rutas utilizadas por las re-
des de la inmigracién irregular, la agilizacién de los procedimientos de repatriacion
inmediata.

Un tercer hito fue la aprobaciéon del denominado “régimen comunitario”, a tra-
vés del Real Decreto 240/2007. Si bien es cierto que ya existia una regulacion
anterior'®, esta norma, por un lado, obedecia a la obligacién de transposicién de la
Directiva 2004/38/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004,
relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a
circular y residir libremente en el territorio de los Estados Miembros; y por otro lado,
el RD enmendaba la deficiencia de tener que aplicar suplementariamente (y solo en
los casos en los que les fuera favorable) la Ley de extranjeria a los ciudadanos y ciuda-
danas europeas (y asimilados) y sus familiares. El &mbito aplicacién personal de esta
norma se referia a los entonces nacionales de Estados Miembros de la Unién Europea
a los nacionales de los Estados parte en el Acuerdo sobre Espacio Econédmico Europeo
(Islandia, Liechtenstein y Noruega), asi como a los nacionales de Suiza por el Acuerdo
de 21 de junio de 1999, entre la Comunidad Europea y la Confederacién Suiza, sobre
la circulacién de personal (sin olvidar que el 1 de enero de ese mismo afio, Rumania
y Bulgaria pasaban a ser Estados miembro de la UE, aunque se adoptd un periodo
de transicién de 5 afios que suponia limitacién a la libertad de circulacién de sus na-
cionales, y que Croacia no se incorporaria hasta el 2013), pero sobre todo, se referia
a aquellas personas extranjeras extracomunitarias que, mediante una nueva relaciéon
familiar con una nacional de Estado miembro, adquiria el nuevo estatus juridico. Este
RD 240/2007, ademas de regular las condiciones de la libre circulacién y residencia de
este colectivo, también venia a regular sus limitaciones a estos derechos por razones
de orden publico, salud y seguridad publica, previendo incluso la expulsién (art. 15)
(Brandariz y Fernandez-Bessa, 2020).

En cuarto lugar, debemos referirnos a las sucesivas sentencias del Tribunal Cons-
titucional, ocho concretamente?®®, por las que resolvian los multiples recursos de

18 Real Decreto 240/2007, de 16 de febrero de 2007 sobre entrada, libre circulacion y residencia en Espafia
de ciudadanos de los Estados miembros de la Unidn Europea y de otros Estados parte en el Acuerdo sobre
el Espacio Econémico Europeo, BOE-A-2007-4184

19 Orden de 7 de febrero de 1997 por la que se regula la tarjeta de extranjero, BOE-A-1997-3364

20 STC 236/2007 de 7 de noviembre de 2007, STC 259/2007 de 19 de diciembre de 2007 y SSTC 260 a
265/2007, de 20 de diciembre de 2007.
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inconstitucionalidad interpuestos contra la LOEx 8/2000%. En estas sentencias, el TC
concluyé que los articulos que regulaban los derechos de reunién, asociacién y sindi-
cacion eran inconstitucionales en tanto que exigian autorizacién de estancia, resi-
dencia o trabajo; por otro lado, los articulos que regulaban la educacién no obligatoria
(art. 9.3), el derecho a huelga (art. 11.2) y la asistencia juridica gratuita (art. 22.2), se
limitaban a los extranjeros “residentes”, y no tenian el caracter universal que deberian
tener. Dicho con otras palabras, a pesar de que otras cuestiones como la remisién al
reglamento en el reagrupamiento familiar o el excesivo plazo de internamiento previo
a la expulsién no fueron anuladas, estas sentencias vinieron a enmendar la plana al PP
en su intencién de vaciar de derechos a las personas extranjeras en situacion irregular.
Ademas, apremiaba al legislador a la elaboraciéon de una nueva ley organica de ex-
tranjeria que se ajustara a las instrucciones contenidas en sendos pronunciamientos,
encomienda que se materializé con la sexta ley de extranjeria, la LOEx 2/2009.

La Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre??, fue promovida como proyecto de la
Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigraciéon Consuelo Rumi, y aprobada en sede
parlamentaria con los votos favorables del PSOE, CiU, Coalicién Canaria y PNV. Ade-
mas de la necesidad de adaptar el marco regulatorio de los derechos de las personas
extranjeras a las ya mencionadas sentencias del TC, podriamos destacar una serie de
cambios o aportaciones relevantes de esta reforma. En primer lugar, esta ley sirvié
para trasponer fundamentalmente dos directivas europeas: la directiva de la “tarjeta
azul”"®, para trabajadores altamente cualificados; y la directiva “de retorno”? (Moya
Malapeira, 2008), que entre otros impactos en la normativa estatal implicé la amplia-
cién del plazo maximo de internamiento en CIE de 40 dias a 60, que era el minimo
establecido en la directiva. A la luz de estas trasposiciones, podria decirse que esta
ley se alineaba, en cierto modo, con las directrices de migracién “escogida” marcadas
por el Pacto Europeo de Migracién y Asilo (2008), promovido por el presidente francés
Nicolas Sarkozy. En segundo lugar, y a pesar de continuar con esa inercia de sus an-
tecesoras en materia de control y expulsién de extranjeros en situacion irregular, fue
novedosa que la materia de integracién (“entre inmigrantes y la sociedad receptora”)

21 Concretamente, el 1 de junio de 2001 el BOE hacia publicos los recursos interpuestos por diversos eje-
cutivos y parlamentos autonémicos (Principado de Asturias, Junta de Extremadura, Junta de Andalucia,
Comunidad Auténoma de Aragdn, Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, Parlamento Vasco, Par-
lamento de Navarra) ademas de por 64 diputados del Grupo Parlamentario del PSOE en el Congreso.

22 Ley Orgénica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechosy libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, BOE-A-2009-19949

23 Directiva 2009/50/CE relativa a las condiciones de entrada y residencia de nacionales de terceros paises
para fines de empleo altamente cualificado.

24 Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a
normasy procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros
paises en situacion irregular.
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adquiriera por primera vez rango de ley organica. Esta incorporacién reforzaba la li-
nea de trabajo ya iniciada en el Plan Estratégico de Ciudadania e Integraciéon o PECI
(2007-2010), y que seria continuada por el PECI 2011-20142°, En tercer lugar, dio un
tratamiento mas integral a colectivos en situacién de vulnerabilidad hasta entonces
poco visibilizados en las leyes de extranjeria como son mujeres victimas de violencia
de género o victimas de trata, otorgandoles ciertos permisos a modo de proteccidn; o
los denominados menores extranjeros no acompafados, para quienes se preveia una
cooperacién entre administraciones estatal y autonémicas para la distribuciéon de la
tutela y una mejora en la acogida (un tema aun sin resolver). En cuarto lugar, y en linea
con lo anterior, se abria la via también a que la Comunidades Auténomas asumieran
competencias ejecutivas en la concesidn de la autorizacidn inicial de trabajo, asi como
en materia de informes de integracién.

No podemos dejar de lado una ley tan relevante como fue, y aun es, la Ley 12/2009, de
Asilo y Proteccion internacional (y apatridia)®. Esta ley (que curiosamente, a diferencia
de la de extranjeria, no es una ley orgdnica) vino a actualizar la legislacion anterior (le-
yes de 1984y 1994, asi como la adaptacién a las directrices del Consejo de la Haya de
2004 y el pretendido Sistema Europeo Comun de Asilo) en multiples ambitos como por
ejemplo, la consideracién de persecucién por motivos de género u orientacién sexual
como causa de asilo, que se diera un trato diferenciado en la entrevista por razén de
sexo, la presencia formal de ACNUR u otras entidades en la procedimiento administra-
tivo, el derecho a solicitar la reagrupacién familiar o la posibilidad de extender la pro-
teccidén por unidad familiar, entre otras cuestiones novedosas. Sin embargo, esta ley,
proyecto del entonces ministro de interior Pérez Rubalcaba (PSOE), obtuvo el rechazo
publico de los grupos parlamentarios de la izquierda, asi como de numerosas entida-
des sociales por razones tan relevantes como la exclusién de las personas nacionales
de Estados de la UE, o la mera “posibilidad”, y no una opcidn factible, de pedir asilo en
embajadas y consulados. Este Ultimo punto es precisamente lo que ha lastrado esta
ley desde entonces, en tanto que las condiciones y el procedimiento del derecho a
pedir asilo en embajada (art. 38) debian ser establecidos mediante reglamento, hecho
que, segun la disposicidn final tercera, debia haberse realizado antes del 30 de abril de
2010, pero que aun no ha sucedido?.

25 https://www.inclusion.gob.es/w/el-gobierno-aprueba-el-plan-estrategico-de-ciudadania-e-integra-
cion-2011-2014

26 Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccién subsidiaria,
BOE-A-2009-17242

27 Aun asi, existen argumentos para considerar que solicitar asilo en embajadas es posible, tal y como ma-
nifesté el Tribunal Supremo, en su sentencia 3445/2020 de 15 de octubre de 2020, segun la cual el
embajador tiene la facultad para autorizar el traslado a Espafia (facilitando un visado y/o billete de avidn,
previa autorizacién ministerial), cuando la integridad fisica de la persona solicitante corra peligro.
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IV Periodo: 2011-2018

Podemos hablar de un nuevo ciclo que iria desde 2011 en adelante (crisis econémica
plena), coincidiendo con los mandatos del presidente popular M. Rajoy (PP), y marca-
do por la gestién del fenémeno migratorio en clave (mas) securitaria, consolidando un
“giro gerencial” de la politica migratoria (Fernandez Bessa y Brandariz Garcia, 2016),
mas eficiencia en el control, detencién y expulsién de extranjeros.

Desde un planteamiento claramente populista-neoliberal (vincular inmigracién -irregu-
lar- con la causa del deterioro del sistema sanitario, y por tanto es legitimo expulsarles,
si no del pais, al menos si del Estado social), el Gobierno Rajoy aprobd el Real Decreto-
Ley 16/2012, de 20 de abril, de “medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad
del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones”.
Una de las principales consecuencias de la aplicacién de esta norma fue excluir del
sistema publico de salud (“dejar sin tarjeta sanitaria”) a unas 870.00 personas, ma-
yoritariamente extranjeros en situacidn irregular, porque también supuso la modifica-
cién del articulo 12 de la Ley de Extranjeria, que pasaba de decir “Los extranjeros
que se encuentren en Espafa inscritos en el padrén del municipio en el que residan
habitualmente, tienen derecho a la asistencia sanitaria en las mismas condiciones
que los espafioles” a “Los extranjeros tienen derecho a la asistencia sanitaria en los
términos previstos en la legislacién vigente en materia sanitaria”. Unicamente se ha-
bilitaba la atencidn a casos de urgencia por “enfermedad grave o accidente, hasta el
alta médica”, asistencia al embarazo, parto y postparto, atencién a menores, y poste-
riormente también se extendié a demandantes de asilo. Fueron numerosas las voces
que se alzaron en contra de esta politica contraria a toda légica de derechos humanos
universales. Tanto organismos internacionales como la OMS, Comités de la ONU, del
Consejo de Europa; y para la defensa de los derechos como el Defensor del Pueblo,
mostraron su oposicidn; asi como diferentes colectivos sociales vinculados al sector de
la salud y los cuidados, como Médicos del Mundo, Red Acoge, Yo si Sanidad Universal
o REDER (a Red de Denuncia y Resistencia al RDL 16/2012) también expresaron su
desobediencia a la norma, manteniendo la atencidn a personas sin tarjeta sanitaria. La
ejecucion del RDL 16/2012 por parte de la Comunidades Auténomas fue desigual (des-
de condicionar la asistencia indirectamente a programas autonémicos a un reconoci-
miento incondicional) (Arrese, 2016). A este respecto es clave mencionar, entre otras
sentencias, la Sentencia 134/2017 del Tribunal Constitucional, por la cual se anularon
(con cuatro votos particulares disidentes) varias disposiciones del Decreto 114/2012
del Gobierno Vasco?, el cual garantizaba la atencién sanitaria, con cargo a fondos

28 Decreto 114/2012, de 26 de junio, del Gobierno Vasco, sobre régimen de las prestaciones sanitarias del
Sistema Nacional de Salud en el ambito de la Comunidad Auténoma de Euskadi (Orden del consejero de
Salud, Jon Darpdn), BOPV-139-2013
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publicos autondmicos, a las personas excluidas por el Real Decreto-Ley. Segun el TC,
las CCAA, aun siendo titulares de competencias en el desarrollo de la materia y asu-
miendo los costes, no podian sobrepasar los limites determinados por el RDL 16/2012,
como la necesidad de presentar la autorizacion de residencia. Fue finalmente el Real
Decreto-ley 7/2018%°, la herramienta que se empled para derogar el RDL anterior y
devolver, al menos formalmente, la asistencia sanitaria a las personas extranjeras en
situacién irregular.

El 14 de marzo de 2014, y bajo el mandato del ministro del interior Fernandez Diaz
(PP), se publicé el Reglamento de los Centros de Internamiento de Extranjeros®C. Este
reglamento venia a suplir una carencia histérica (los CIE estan presentes desde la LO
de 1985, y no fueron minimamente desarrollados hasta 1999, mediante una orden mi-
nisterial®!, y enla LO 14/2003 en lo relativo a derechos de los internos)2. Fueron nume-
rosas las voces que, si bien estimaron que el desarrollo reglamentario, que conté con
cierta participacion de entidades sociales, en si mismo supuso un avance evidente,
denunciaron cuestiones de fondo como continuidad del evidente caracter pseudo-car-
celarioy la desatencién de recomendaciones formuladas por entidades sociales, el De-
fensor del Pueblo, que quedaron fuera como disponer informacion del proceso (y eje-
cucidn) de la expulsidn, disponer de teléfonos madviles o protocolos anti-suicidio, entre
otros (Fernandez-Bessa, 2021; Gonzalez Beilfuss, 2017; Martinez Escamilla, 2013). Un
afo mas tarde, el Tribunal Supremo estimé que determinados articulos, como los que
habilitaban el desnudo integral en registros o el no garantizar la intimidad familiar, eran
contrarios a la normativa estatal y comunitaria, y por tanto debian ser eliminados®. Es
indudable que también gracias a los autos de determinados Juzgados de Control de los
CIE y de la monitorizacién llevada a cabo por colectivos sociales (Karibu, Servicio Je-
suita al Migrante, la Campafia «CIEs No» por el Cierre de los Centros de Internamiento
de Extranjeros, entre otros), que ha habido ciertos avances practicos a posteriori.

29 Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud, de
universalizacién de la sanidad, BOE-A-2018-10752

30 Real Decreto 162/2014, de 14 de marzo, por el que se aprueba el reglamento de funcionamiento y régi-
men interior de los centros de internamiento de extranjeros, BOE-A-2014-2749

31 Orden de 22 de febrero de 1999 sobre normas de funcionamiento y régimen interior de los centros de
internamiento de extranjeros, BOE-A-1999-4528

32 No podemos olvidar las muertes de Idrissa Diallo, muerto el 5 de enero de 2012 en un hospital de Bar-
celona tras ser detenido en el CIE de Zona Franca; o a Samba Martine Samba Martine que murié el 19 de
diciembre de 2011, cuando permanecia retenida en el CIE de Aluche, en Madrid.

33 Sentencia de 10 de febrero de 2015, del Tribunal Supremo, sobre el Reglamento de funcionamiento y
régimen interior de los Centros de Internamiento de Extranjeros.
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Enmarcada necesariamente en el contexto de protestas ciudadanas contra politicas
de austeridad (11M, scratches contra desahucios...), el gobierno del PP promovié la
Ley Organica 4/2015, de proteccidén de la seguridad ciudadana (denominada critica-
mente como la Ley Mordaza)®*. A efectos de este estudio sobre Derecho de extranjeria,
resulta interesante referirse a la Disposicidn final primera (Régimen especial de Ceuta
y Melilla), que a su vez motivé la adicidn de la Disposicién adicional décima de la LOEx.
Segln este nuevo precepto,

“1. Los extranjeros que sean detectados en la linea fronteriza de la demarca-
cién territorial de Ceuta o Melilla mientras intentan superar los elementos
de contencidn fronterizos para cruzar irregularmente la frontera podran ser
rechazados a fin de impedir su entrada ilegal en Espafiia.

2. En todo caso, el rechazo se realizara respetando la normativa internacio-
nal de derechos humanos y de proteccién internacional de la que Espafia es
parte.

3. Las solicitudes de proteccién internacional se formalizaran en los lugares
habilitados al efecto en los pasos fronterizos y se tramitaran conforme a lo
establecido en la normativa en materia de proteccién internacional”.

Esta reforma indirecta venia a crear el concepto de “rechazo en frontera” y a legalizar
las practicas de “devoluciones en caliente” que llevaban afos produciéndose en las
vallas de Ceuta y Melilla por parte de la policia espafiola, sin procedimiento y garan-
tia alguna®. En esa época el ministro del interior Fernandez Diaz hablada del “con-
cepto operativa de frontera” para justificar que no podia considerarse que la persona
extranjera se encontrara aun dentro del territorio hasta no haber sobrepasado, no la
tercera valla del complejo fronterizo, sino también la ultima barrera que conformaba
el despliegue policial para repeler el salto. A todas luces una peligrosisima y arbitraria
interpretacion de la nocién de frontera (exterior europeo).

A pesar de que se publicaron infinitos estudios e informes en contra de esta practica
(a modo de ejemplo consultar: Martinez Escamilla et al., 2014; Comité de Derechos
Humanos, 2015), alegando que vulneraban derechos contenidos en las convenciones
internacionales como el derecho a un recurso efectivo (art. 13 CEDH) o la prohibicién

34 Ley Organica 4/2015, de 30 de marzo, de proteccién de la seguridad ciudadana, BOE-A-2015-3442

35 Si bien hay devoluciones documentadas desde antes del 2003 (ElDiario.es), este término comenzé a
popularizarse mediaticamente hacia el afio 2005 cuando cientos de personas de origen subsahariano
intentaron saltar las vallas de Ceuta y Melilla. Algunos lo lograron, pero cinco murieron a consecuencia de
disparos, y cientos fueron devueltos a Marruecos y acabaron siendo dispersados por ciudades lejanas o
incluso en el desierto.
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de expulsiones colectivas (art. 4 del protocolo 4 del CEDH) o el principio de no devolu-
cion (art. 33 de la Convencién de Ginebra de 28 de julio de 1951 sobre el Estatuto de
refugiados), las resoluciones judiciales no han contribuido a eliminarlas.

El 3 de octubre de 2017 se hacia publica, en Estrasburgo, la sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos (seccién tercera) sobre el caso N.D y N.T contra Es-
pafa. Los demandantes eran dos muchachos africanos procedentes de Mali y Costa
de Marfil, que, tras haber permanecido horas encaramados a la tercera valla fron-
teriza que separa Melilla de Marruecos, fueron detenidos y entregados a las autori-
dades marroquies, sin identificacién policial ni garantias procedimentales (exponer
circunstancias personales o de asilo, asistencia letrada y médica, intérprete, etc.). La
demanda se fundamentaba en que estos hechos eran constitutivos de la vulneracién
del articulo 4 del protocolo 42 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH)
que prohibe las expulsiones colectivas; del derecho a un recurso efectivo en su de-
fensa garantizado por el articulo 13 CEDH; asi como la violacién del principio de non-
refoulement (articulo 33 de la Convencidn de Ginebra de 28 de julio de 1951 sobre
el Estatuto de refugiados). Como remarca Sanchez Tomas (2018), uno de los hechos
mas relevantes del proceso judicial consistié en la amplia participacién de institu-
ciones (el Comisario para los Derechos Humanos del Consejo de Europa ejercité su
derecho a intervenir, asi como ACNUR o ACNUDH), entidades sociales como la Co-
mision Espafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR) el Centro AIRE (Advice on Individual
Rights in Europe), Amnistia Internacional o ECRE (European Council on Refugees and
Exiles). Espafia, en su defensa, habia empleado argumentos como que los hechos
no habian ocurrido (aun) en territorio bajo su jurisdiccion (teoria de la frontera ope-
rativa) la falta de pruebas individualizadas que acreditasen los hechos o el no haber
agotado la via judicial interna. El TEDH asumi¢ la tesis de N.D y N.T y condené por
unanimidad a Espana a pagar 5000 euros en concepto de dafio moral a cada uno de
los demandantes. Esta sentencia, ademas de una victoria personal para los deman-
dantes particulares, era la declaracién internacional de ilegalidad de una practica
policial, a todas luces contraria a los principios garantistas en un Estado de Derecho.

Sin embargo, el 13 de febrero de 2020 se hizo publica la Sentencia de la Gran Sala
del TEDH, por la cual se estimaba el recurso presentado por el Gobierno espafiol
contra la sentencia de 2017, y segun la cual ND y NT, aun siendo victimas de los he-
chos descritos, dejaron de ser sujetos titulares de la proteccién mencionada desde
el momento en que, segun el TEDH, fueron culpables de una conducta violenta (sal-
tar las vallas, y no acceder por puesto fronterizo habilitado); y no haber agotado las
posibilidades de solicitar asilo en embajadas en el transito (procedimiento técnica-
mente inexistente al no existir desarrollo reglamentario) o en las oficinas en frontera
(espacios vetados por la policia marroqui a personas subsaharianas). Comparto con
De Lucas (2020), que, cuando menos, se traté de una sentencia “sorprendente e

60 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI



Observando la evolucién del Derecho migratorio, de extranjeria y asilo (1985-2024)

insdlita”, al condicionar titularidad de derechos a comportamientos legales. Ante la
duda de si esta sentencia es un pronunciamiento aislado o se trata de un cambio de
rumbo, Martinez Escamilla (2021) nos recuerda que en el asunto Albert Julio Doum-
be Nnabuchi vs Espafia (24 de junio de 2021), el TEDH ni siquiera admiti¢ a tramite
la demanda, confirmado asi el giro regresivo del tribunal.

Tras el varapalo europeo, aun quedaba la oportunidad de que el Tribunal Constitu-
cional espafol declarase la inconstitucionalidad de la disposicién adicional décima
de la LOEX, a través de sendos recursos interpuestos, uno por grupos parlamentarios
del Congreso de los Diputados (2896-2015), y otro por el Parlment Catalan (3848-
2015). Como se expresé en el “Manifiesto por una politica migratoria y de asilo propia
de una sociedad democraticamente avanzada” (20 de febrero de 2020), impulsa-
do por CEAR y apoyado por cientos de juristas y académicos, el Constitucional no
estaba sometido a los dictados del TEDH, pudiendo declarar inconstitucionales las
devoluciones en caliente por multiples varios preceptos de la Constitucion espafo-
la, como el 9.3 (prohibicidén de la arbitrariedad), el 13.4 (derecho al asilo), el 15 (el
derecho a la integridad fisica y moral y la prohibicién de trato degradantes), el 24
(el derecho a un proceso justo y a la defensa letrada) o el 106 (los tribunales con-
trolaran la legalidad de la actuacién administrativa). Mediante dos respuestas judi-
ciales sucesivas (SSTC 172/2020, de 19 de noviembre y 13/2021, de 28 de enero)
el tribunal otorgé validez constitucional a la mencionada disposicion. No obstante,
como acertadamente sefialé Margarita Martinez Escamilla (2021), en contra de los
grandes titulares periodisticos, el TC, en tanto que establecié una serie de requisitos:
a) aplicacién a las entradas individualizadas, b) pleno control judicial y ¢) cumpli-
miento de las obligaciones internacionales (fundamento juridico 8 C) y en el apar-
tado tercero del fallo STC 172/2020 y fundamento juridico 2 e) y apartado cuarto
de fallo STC 13/2021), realmente estaba desautorizando la practica de las devolu-
ciones tal y como se ejecutan en realidad: como entregas sumarias, sin garantias ni
individualizacién procedimental. Con todo, una futura reforma legal, tanto de la Ley
de seguridad como de la Ley de extranjeria, eliminando o prohibiendo tales practicas
otorgaria seguridad juridica y garantias en un contexto fronterizo donde imperan la
opacidad y la arbitrariedad.

Otro hecho judicial que merece ser resefiado por su impacto en la interpretacion y
aplicacién de la medida de expulsién de extranjeros en situacién irregular es la sen-
tencia del denominado Caso Zaizoune. La tradicién administrativa y jurisprudencial en
esta materia consistia, en la mayoria de los casos, en la imposicion de la multa para
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sancionar la mera estancia irregular® y, la expulsién® para los casos en los que con-
currieran “datos negativos” (encontrarse indocumentado, antecedentes penales o po-
liciales, carecer de arraigo social, no disponer de medios econémicos...). El momento
critico fue la cuestion prejudicial C-38/14, planteada por el Tribunal de Justicia del Pais
Vasco ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, maximo intérprete de la norma-
tiva comunitaria. Concretamente, el TSJPV pregunté (con una formulacién tal vez no
muy acertada) si sancionar la situacion irregular de un extranjero exclusivamente con
una sancién econdémica que, ademas, resulta incompatible con la sancién de expul-
sidn, se ajustaba a la normativa europea, concretamente con la Directiva de Retorno.
La Sentencia del TJUE de 23 de abril de 2015, asunto Subdelegacién del Gobierno
en Guipuzcoa c. Samir Zaizoune, C-38/14, determiné que imponer una multa iba en
contra de la Directiva que exigia la salida del territorio europeo, es decir, obligaba a
imponer la expulsién. Esta resolucidn, unida a la del Tribunal Supremo (STS 980/2018)
acatando esta interpretacién, generd una gran indignacién entre profesionales de la
abogacia y colectivos por los derechos de las personas migrantes, pues desmontaba
una de las principales estrategias de defensa para evitar la expulsién y lograr con el
tiempo la regularizaciéon. Fue una segunda sentencia del TJUE, tras una cuestién preju-
dicial planteada por el TSJ de Castilla-La Mancha en este caso que moduld la cuestion
de la aplicabilidad de la Directiva de Retorno para los casos de mera estancia irregular,
valorando otros elementos concurrentes. Esta sentencia abria una via interpretativa
alternativa para los tribunales espafioles (STS 366/2021, de 17 de marzo de 2021),
similar a lo que se venia aplicando antes de Zaizoune. Finalmente, ha sido a través de
una tercera cuestion prejudicial, esta vez planteada por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo nim. 1 de Pontevedra, que el TJUE, en su sentencia de 3 de marzo
de 2022, asunto UN c. Subdelegacién del Gobierno en Pontevedra (C-409/20), que el
TJUE aclara que la imposicién de la multa es conforme al Derecho Europeo, siempre
que ésta no excluya imposicién de la obligacién de retorno del extranjero. En definitiva,
lo que el TJUE buscaba era que el extranjero ni se regularizase de facto por el hecho de
pagar la multa, ni se eludiera el deber que abandonar el territorio de la UE. Como ha di-
cho el TS recientemente (STS 4572/2023, 6 de noviembre), la sentencia del TJUE de 3
de marzo de 2022, “permite un mejor ajuste del ordenamiento espafiol con la Directiva
de retorno” facilitando su “labor hermenéutica”.

36 La mera estancia irregular es constitutiva de una infraccion grave (art. 53.1 a LOEX), sancionada, como
regla general, con multa de 501 hasta 10 000 € (art. 55.1 b) LOEX).

37 Segun el art. 57.1 LOEX, las situaciones de estancia irregular también podrian sancionarse con la ex-
pulsién, siempre “atendiendo al principio de proporcionalidad, previa tramitacién del correspondiente
expediente administrativo y mediante resolucién motivada que valore los hechos que configuran la in-
fraccién”. “En ningun caso podran imponerse conjuntamente las sanciones de expulsion y multa” afiade
elart. 57.3 LOEx.
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Fue también durante este periodo de eficiencia policial, cuando se “inauguraron” los
Centros de Atencion Temporal de Extranjeros o CATE (Barbero, 2021a, 2021b; Boza
Martinez y Pérez Medina, 2019), en referencia a una serie de edificios (polideporti-
vos, hangares en desuso, incluso barcos amarrados) ubicados en las cercanias de los
puertos de desembarque de migrantes interceptados en el Mediterraneo, destinados
a la custodia policial para la identificacién e incoacidn del pertinente expediente ad-
ministrativo sancionatorio, por un maximo de 72 horas, y donde FRONTEX (la agencia
europea para las fronteras y guardacostas) suele intervenir. Es decir, Hot-spots como
los de Grecia e Italia, “a la espafiola”. Deciamos inaugurados entre comillas porque ofi-
cialmente no existe una normativa formal que los regule, refiriéndose el ministerio del
interior a estos centros como “extensiones de las comisarias a los que estan adscritos”.
Inicialmente, se crearon en Cadiz, Malaga, Granada o Almeria, para “atender” a las
56.480 personas llegaron en 2018, pero este modelo se ha ido extendiendo también a
las Islas Canarias (Arguineguin y Barranco Seco en Gran Canaria o Adeje en Tenerife,
por ejemplo) y modernizando con nuevas instalaciones. Esta proliferacién se debe a
que, frente a la tediosa burocracia que podria suponer para la policia un internamiento
en CIE de extranjeros recién llegados (porque implica la autorizacién de un érgano judi-
cial que exige cierta garantias procesales y viabilidad de la expulsidn), el ingreso en un
CATE se somete a la total discrecionalidad policial, que dispone del tiempo suficiente
para la resefa policial y el inicio del procedimiento sancionatorio. Mas alla de pregun-
tas parlamentarias y de Portal de transparencia, no existen cifras oficiales de cuantas
personas (incluidos menores) han sido internadas en los CATE. Con todo, no debemos
olvidar que, al tratarse de un régimen de detencién en materia de extranjeria, pese a
la informalidad de los centros, las personas extranjeras estan detenidas y les ampara
el 520 LECrim asi como el 22 LOEX (asistencia letrada digna, intérprete, contacto con
familiares y consulado...).

Junio de 2018 fue el mes en el que muchas personas se percataron de que sobre el
rio Bidasoa volvia a haber una frontera. En el imaginario colectivo local se habia con-
solidado la percepcion de que, (en virtud del acuerdo de Schengen 198538) desde los
anos 90, habia habido un proceso paulatino de eliminacién de los controles fronterizos
internos y que la libertad de circulacién promovia una cotidianeidad transfronteriza
residencial, laboral y de ocio. No obstante, en los afios 2005-2007, juristas como
IAaki Almandoz y otros companferos de la Subcomisidon de Extranjeria del Consejo
de la Abogacia, ya lidiaron en oficinas de policia y juzgados contra las devoluciones

38 “Las fronteras interiores podran cruzarse en cualquier lugar sin que se realice control alguno de las per-
sonas” (art.2 Acuerdo de Schengen de 14 de junio de 1985, ratificado por Espafia el 5 de abril de 1994,
BOE-A-1994-7586)
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(técnicamente readmisiones en virtud del Acuerdo de Malaga®) en los puestos fronte-
rizos de Irun o la Jonquera de cientos de personas rumanas y bulgaras principalmente
(Consejo General de la Abogacia Espafiola, 2006). Ellos y ellas fueron los pioneros en
alertarnos de que la frontera interna, lejos de desaparecer, se habia reforzado silencio-
samente (Barbero 2017).

Con la llegada esos dias del 2018 de autobuses a las estaciones de Donostia o Bilbao,
y luego ya directamente a la ciudad fronteriza de Irun, de los que se apeaban gru-
pos mayoritariamente de muchachos malienses, costa-marfilefios o guineanos, recién
salidos de CATE de Andalucia, con una orden de devolucidén bajo el brazo (Barbero,
2023b; Moya-Malapeira, 2002; Rodriguez-Candela y Garcia-Espafia, 1996), y que pre-
guntaban cémo se llegaba a la frontera con Francia, pero que no lograban cruzarla con
fluidez, empezé a atraer la atencién mediatica, social y politica de que algo estaba pa-
sando. El gobierno francés, ya desde 2015%° habia reestablecido “temporalmente” los
controles internos (invocando los art 25-29 del actual Cédigo de Fronteras Schengen*)
alegando inicialmente las amenazas terroristas por los atentados de Paris, pero que,
con el tiempo, fueron incluyendo “la situacidn en las fronteras exteriores”, en referen-
cia a las llegadas de migrantes a ltalia y Espafa. Al igual que Francia, muchos Estados
europeos han reestablecido sistematicamente sus fronteras interiores. Entre 2006 y
2014, dicho mecanismo fue empleado 35 veces, desde 2015 (la Crisis europea de aco-
gida a refugiados) hasta la actualidad han sido ya mas de 380. Parafraseando las pala-
bras de la investigadora del CIDOB, Blanca Garcés*? (también en la linea de De Lucas,
“El naufragio de Europa: El mediterrdneo”), “Europa muere en sus fronteras internas”.
No es solo una metéafora referida al fin del suefio europeo de libertad de movimiento.
Al menos nueve personas migrantes han muerto en el lado occidental de la frontera
pirenaica en los ultimos afios (Aranguren Elosegi, 2023)*%. Y es que en la practica, se
ha traducido en el restablecimiento de barreras fisicas, controles policiales selectivos,
mayoritariamente por perfil étnico y por tanto discriminatorios, la ejecucion de miles
de rechazos en frontera (refus d’entrée, declarado reiteradamente ilegal por el TJUE*

39 Acuerdo entre la Republica Francesa y el Reino de Espafia sobre la readmisién de personas en situacién
irregular, hecho “ad referendum” en Mélaga el 26 de noviembre de 2002, BOE-A-2003-23647

40 Notificaciones de restablecimiento de controles internos por parte de Estado Miembros, Comision Euro-
pea, Lista completa

41 Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, por el que se
establece un Cédigo de normas de la Unién para el cruce de personas por las fronteras (Cédigo de fronte-
ras Schengen) DOUE-L-2016-80504

42 Garcés empled la frase “Europa muere en sus fronteras” para referirse a las vulneraciones de derechos
(contrarias a las propias normas europeas) que suceden en las fronteras externas/externalizadas, en Poli-
ticas de frontera en Europa: ;hacia dénde vamos?, XXVI Jornada Ankulegi (2024). Fronteras, Crucesy (Des)
encuentros. 15 de marzo de 2024.

43 Tessfit Temzide (murié el 18 abril de 2021), Yaya Karamoko (22 mayo de 2021), Abdoulaye Koulibaly
(8 agosto de 2021), Mohamed Kemal, Faycal Hamadouche y otro muchacho sin identificar oficialmente
(aungue posiblemente sea Ahmed Behirdj. 12 octubre de 2021), Sohaibo Billa (20 noviembre de 2022),
Ibrahim Diallo (12 marzo de 2022) y Abderraman Bah (18 junio de 2022).

44 Sentencias Arib C-444/17, de 19 de marzo de 2019; y ADDE C-143/22, de 21 de septiembre de 2023.
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y el Conseil d” Etat*®), readmisiones en virtud del acuerdo bilateral de 2002 y devolu-
ciones informales a lo largo y ancho de la frontera pirenaica, desde el Bidasoa hasta el
Mediterraneo (Barbero, 2017, 2018, 2022, 2023a, 2023b; Barbero y Donadio, 2019).

Ante esta situacion, desde su inicio se generaron dinamicas de solidaridad con las per-
sonas migrantes en transito, como las plataformas ciudadanas de acogida digna de
Irun, Baiona, Donostia, Bilbao, Artea, Arrigorriaga y muchas otras (Aierbe, 2020; Dona-
dio, 2022; Lendaro y Sommer-Houdeville, 2022), que, al tiempo que ofrecian atencién
primaria como alojamiento o manutencidn, también reclamaban la eliminacion de los
controles policiales y laimplicacidn de las instituciones. Esa implicacién tuvo su princi-
pal reflejo en iniciativas como la creacién de la Mesa de coordinacidn interinstitucional
para la atencidn urgente a personas migrantes en transito, la apertura de centros de
acogida como los de Irun, Baiona, Bilbao, Berriz u Ofati, gestionados por Cruz Roja,
EDE Fundazioay ZEHAR, y por los que han pasado miles de personas migrantes (Bar-
bero y Blanco, 2022); asi como declaraciones institucionales como la del Lehendakari
del Gobierno Vasco, lfiigo Urkullu, y el presidente de la mancomunidad de Iparralde,
Jean René Etchegaray, de 29 de noviembre de 2021%,

V Periodo: 2019 hasta actualidad

La pandemia del COVID-19 y #RegularizacionYA

La pandemia del COVID-19 y las medidas decretadas para la contencidn del virus
(2020-2021) tuvieron un impacto brutal en la cotidianeidad de la poblacién general,
pero especialmente en la poblacién inmigrante donde predominan las situaciones de
precariedad laboral, residencial y sanitaria (Arango et al., 2020). Si bien en Espafa
se tomaron algunas medidas administrativas y subsidios para paliar las disfunciones
en los tramites burocraticos como prorrogar plazos en solicitudes de asilo y autoriza-
ciones caducadas?®, paises vecinos como Portugal o Italia llevaron a cabo interesan-
tes programas de regularizacién, dando acceso asi a determinados servicios publicos
como el sanitario. Es en este contexto, en el que “trabajadores esenciales, pero sin

45 Decision N° 450285, de 2 de febrero de 2024 del Consejo de Estado francés.

46 Acuerdo entre la Republica Francesa y el Reino de Espafia sobre la readmisidén de personas en situacion
irregular, hecho “ad referendum” en Méalaga el 26 de noviembre de 2002, BOE-A-2003-23647

47 Declaracion institucional entre Euskal Herri Elkargoa y el Gobierno Vasco ante la crisis de las migra-
ciones en transito

48 Real Decreto-ley 10/2020, de 29 de marzo, por el que se regula un permiso retribuido recuperable para
las personas trabajadoras por cuenta ajena que no presten servicios esenciales, con el fin de reducir la
movilidad de la poblacién en el contexto de la lucha contra el COVID-19, BOE-A-2020-4166; o las Me-
didas relativas a la prorroga de vigencia de determinados documentos expedidos por las Unidades
de Extranjeria y Fronteras, con ocasion del estado de alarma declarado por la emergencia sanitaria
COVID-19, 22 de mayo del 2020, Comisaria General de Extranjeria y Fronteras.
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derechos” como acertadamente los denomina Ana Lépez-Sala (2021), toman concien-
cia de su relevante contribucidn e irrumpen a través de la iniciativa #RegularizacionYA,
que ha suscitado miles de adhesiones. Entre otras acciones de este movimiento, debe-
mos referirnos a la Iniciativa Legislativa Popular dirigida al Congreso de los Diputados
para reformar la disposicidn transitoria primera de la LOEx para promover un proceso
extraordinario de regularizacién (contenido de naturaleza no organica, y, por tanto,
brillante estrategia juridica), que ha recogido 700.000 firmas, superando con creces el
requisito del medio millén de firmas. A pesar de la dificultosa tramitacién en sede par-
lamentaria, la propia iniciativa, ademas de visibilizar la realidad actual de la irregulari-
dad administrativa que padecen miles de personas, también ha generado dindmicas
de interrelacién y lucha colectiva que seguramente tendra expresiones de reivindica-
cion en el futuro cercano. Pese al cierre de fronteras pandémico, continuaron llegando
embarcaciones. Concretamente, en 2020 llegaron 40.326 personas por via maritima,
frente a las 26.168 del afio anterior (ACNUR®), principalmente a las Islas Canarias (y
consolidado esta nueva ruta), y que una vez levantado el confinamiento domiciliario y
otras trabas administrativas (pases digitales COVID y certificados de vacunacion), los
y las migrantes en transito reemprendieron la ruta rumbo a la frontera francesa y otros
paises europeos.

En 2022 se produjo una de las ultimas y mas importantes reformas del reglamento
de la LOEx®°, enfocado principalmente a fomentar el acceso legal al mercado laboral.
Dicho con otras palabras, han pesado mas las propuestas sociales y laborales que
las de fronteras y seguridad policial. Asi, el ministro de Inclusién, Seguridad Social y
Migraciones, José Luis Escriva, abogd por una reforma para superar tres retos: la com-
plejidad y dispersién normativa en extranjeria (general, comunitaria y cualificada), la
rigidez burocratica y la inadecuada vinculacién del sistema espafiol de gestién migra-
toria con la realidad del mercado laboral®.

De las multiples modificaciones destacaria la creacion de la figura del “arraigo por
formacién”, consistente en el acceso al permiso de residencia por un afio, a cambio de
obtener formacién laboral (art. 124 RLOEX). Las anteriores situaciones de regulariza-
cién por arraigo también fueron objeto de algunas modificaciones, como la admisién
de cualquier prueba para acreditar relacion laboral previa para el arraigo laboral (prue-
ba que habia sido circunscrita a la vida laboral por la STS 452/2021, de 25 de marzo de

49 Spain, Operational Data Portal, ACNUR: https://data.unhcr.org/es/country/esp

50 Real Decreto 629/2022, de 26 de julio, por el que se modifica el Reglamento de la Ley Orgéanica 4/2000,
sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, tras su reforma por Ley
Orgénica 2/2009, aprobado por el Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, BOE-A-2022-12504

51 José Luis Escriva, Comisién de Trabajo, Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, Diario de Sesiones
Congreso de los Diputados, num. 52, 27 febrero 2020.
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2021). Una segunda novedad, ha sido la relacionada con la autorizacién de residencia
temporal por circunstancias excepcionales de colaboracién con autoridades, razones
de seguridad nacional o interés publico (art. 127 RLOEXx), concretamente en lo relativo
a la exigencia de permanecia previa de dos afios, como se requeria para el arraigo
laboral. La activacién de este mecanismo (permiso residencia y trabajo para un afio)
ahora es necesario acreditar haber trabajado irregularmente un minimo de seis meses
y cierta cooperacidn con la administracién laboral. Una tercera reforma relevante es
la posibilidad de que extranjeros titulares de un visado de estudios puedan también
trabajar un maximo de 30 horas por semana, mientras cursan sus estudios superiores
(art. 42 RLOEX). En cuarto lugar, el nuevo reglamento prevé la posibilidad de que traba-
jadores extranjeros de temporada (contratacion colectiva en origen para la migracién
circular art. 167 RLOEx) puedan acceder a una autorizacién por cuatro afios que les
permita trabajar has nueve meses por afio, y con el compromiso de regresar a su pais
de origen los meses restantes. Quienes respetaran las pautas establecidas para esta
categoria podrian solicitar una autorizacién de residencia y trabajo de dos afios, pro-
rrogables por otros dos. Finalmente, esta reforma reglamentaria también ha previsto
que aquellos familiares llegados en el marco de un proceso de reagrupamiento familiar,
recibiran una autorizaciéon de trabajo por cuenta propia y ajena (art. 42.2 RLOEXx). Con
todo, también ha habido voces criticas sefialando el caracter utilitarista de la reforma
o la escasa posibilidad de generar un debate y de aportar propuestas por parte de la
sociedad civil.

En los ultimos afos, se han producido una serie de avances muy relevantes en materia
de asilo que merecen ser mencionados.

El 4 de marzo de 2022, el Consejo Europeo aprobaba la Decision 382/2022%, por la
que se adopta la proteccién temporal para las personas que huyen de la guerra en
Ucrania. Esta medida deriva directamente de la anterior Directiva 2001/55/CE®, la
cual permite, en situaciones reconocidas de acceso masivo, facilitar la entrada y el es-
tablecimiento de las personas de paises no pertenecientes a la Unién Europea, y, ade-
mas, sin seguir los procedimientos establecidos para las solicitudes de asilo ordinarias

52 Decisionde Ejecucion (UE) 2022/382 del Consejo de 4 de marzo de 2022 por la que se constata la existen-
cia de una afluencia masiva de personas desplazadas procedentes de Ucrania en el sentido del articulo 5
de la Directiva 2001/55/CE y con el efecto de que se inicie la proteccién temporal, DOUE-L-2022-80366

53 Directiva 2001/55/CE del Consejo, de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para la con-
cesién de proteccién temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de
fomento de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las
consecuencias de su acogida, DOUE-L-2001-81926; traspuesta mediante el Real Decreto 1325/2003,
de 24 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento sobre régimen de protecciéon temporal en caso de
afluencia masiva de personas desplazadas.
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y sin las limitaciones territoriales del Reglamento de Dublin (pedir asilo en primer Es-
tado de entrada). En la practica, esta decisién era la habilitacién para que los Estados
Miembros pudiesen adoptar medidas internas para llevar a cabo una gestion y acogida
diferenciada (de otras personas procedentes de otros conflictos y persecuciones). En
el Estado espafiol, concretamente se materializé a través de las Ordenes PCM/ 169 y
170/2022 5%, asi como con la habilitacién de cuatro Centros de Recepcién, Atencidn y
Derivacion (CREADE), gestionados por Cruz Roja (Barcelona y Alicante), Accem (Ma-
drid), y CEAR (Malaga). La proteccién temporal consiste en obtener, en menos de 24
horas, el documento (renovado hasta ahora en dos ocasiones®®), que habilita a trabajar
y residir tanto a las personas nacionales de Ucrania que huyeron a partir del 24 de
febrero de 2022, como las que ya se encontraban en Espafia, independientemente
de su situacion documental; asi como sus familiares. Segun el ministerio del interior,
mas de 200.000 personas se han beneficiado de este permiso. En nuestro plano auto-
ndémico, entre otros, el Gobierno Vasco, en coordinacién con las Diputaciones, Eudel,
Biltzen y otras entidades, ha llevado a cabo dos planes de contingencia, asi como un
Sistema de atencidn a las personas ucranianas basado en sus competencias que abra-
caba cuestiones como las sanitarias, educativas, empleo, género y LGTBI, vivienda o
de empadronamiento®.

Con todo, a pesar de haberse tratado de una respuesta excepcional por parte de la
UE y sus Estados miembros (e instituciones regionales), es preciso sefialar que, por
un lado, fueron muchas las personas extranjeras (no ucranianas) que no obtuvieron la
misma protecciodn, tanto porque la propia Decisién europea les excluia (por cuestiones
como estar en situacion irregular en Ucrania y no categorizarse formalmente como
victimas del ataque), y también porque fueron victimas de comportamientos violentos
y racistas por parte de las policias ucranianas y polacas®. Asi mismo, por otro lado,
es también necesario recordar que éste no ha sido el primer conflicto bélico (“acceso
masivo”) ante el que se ha enfrentado la UE, puesto que no se aplicé ni para acoger
a las personas refugiadas que huian de la guerra de Siria, ni la vuelta al poder de los
talibanes en Afganistan en agosto del 20215%8. Con todo, haber explorado y aplicado la
Directiva de 2001 siempre es un buen precedente para futuras emergencias.

54 Orden PCM/169/2022, de 9 de marzo, por la que se desarrolla el procedimiento para el reconocimiento
de la proteccién temporal a personas afectadas por el conflicto en Ucrania, BOE-A-2022-3715

55 Orden INT/169/2024, de 26 de febrero, por la que se prorroga la validez de las tarjetas de identidad de
extranjero expedidas a las personas afectadas por el conflicto en Ucrania beneficiarias de proteccion
temporal, BOE-A-2024-3767

56 Biltzen (2022). Guia de acogida a personas desplazadas por la invasion de Ucrania https://biltzen.org/
wp-content/uploads/2022/05/Ucrania_-Guia_EdicionResumida_Euskadi_CAS_v1-3.pdf

57 “Los africanos que huyen de Ucrania denuncian en redes sociales problemas para abandonar el pais”,
ElPais.es.

58 Como contrapunto, me permito mencionar aqui la Sentencia de Tribunal Supremo 199/2024 de 6 de
febrero, por la cual se ordena al Embajador de Espafia en Pakistéan el traslado urgente de ocho personas
afganas, familiares de un colaborador de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional y Desarrollo
en Afganistan, para que puedan formular su solicitud de proteccién internacional.
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A falta de un reglamento que desarrolle de manera global la Ley de asilo (incluido el
procedimiento que habilite la solicitud en oficinas consulares), en 2022 se ha aprobado
el Reglamento sobre el sistema de acogida en materia de proteccidn internacional®.
Concretamente se centra en desarrollar trata la gestién humanitaria (alojamiento,
manutencidén, atencién sanitaria y legal en las distintas fases: la valoracion inicial y
derivacién, la de acogida y la de autonomia) que compete al Ministerio de Inclusién,
Seguridad Social y Migraciones (no las resoluciones de la solicitud que compete al
Ministerio de Interior). Tal vez, la principal aportacién de este reglamento ha sido la
plasmacion de las multiples situaciones del deber de acogida en un texto normativo,
que venian exigidas desde Europa en las Directiva 2011/95/UE®® y 2013/33/UE®, y
que hasta la fecha solamente se recogian en los distintos manuales de procedimien-
tos internos de las entidades sociales adjudicatarias en este ambito. Este reglamen-
to coincide temporalmente con uno de los peores momentos del sistema de acogida,
especialmente en Madrid, hablando algunos medios de “colapso”®?

En tercer lugar, debemos referirnos tanto la LO 10/2022 de la libertad sexual® (o Ley
del “solo si es si”), especialmente a su articulo 36, que permite la regularizacion
de victimas de violencias sexuales; como a la aprobacidn en febrero de 2023 de la
nueva Ley por los derechos de las personas LGTBI®*, mediante la cual se introduce
una disposicidn final undécima, para afadir la persecucidén por motivos de identidad
sexual entre los motivos para el reconocimiento de la condicién de refugiado que
recoge el articulo 3 de la Ley de asilo. Se trata de avances fundamentales para las
miles de personas perseguidas por afirmarse lesbianas, homosexuales, bisexuales,
transgénero o intersexual, y que solicitan proteccidn internacional en Espafia.

59 Real Decreto 220/2022, de 29 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento por el que se regula el
sistema de acogida en materia de proteccidon internacional, BOE-A-2022-4978

60 Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se
establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises
0 apatridas como beneficiarios de proteccidn internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados
0 para las personas con derecho a proteccién subsidiaria y al contenido de la proteccién concedida,
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=DOUE-L-2011-82659

61 Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que se aprue-
ban normas para la acogida de los solicitantes de proteccidn internacional, https://www.boe.es/buscar/
doc.php?id=DOUE-L-2013-81290

62 ElDirario.es: “El colapso del sistema deja en la calle a familias solicitantes de asilo con nifios a pesar del
frio”; El Salto: “El colapso para pedir asilo politico y la saturacién de los recursos de acogida en Madrid
deja a nifios en la calle”.

63 Ley Orgénica 10/2022, de 6 de septiembre, de garantia integral de la libertad sexual, BOE-A-2022-14630

64 Ley 4/2023, para laigualdad real y efectiva de las personas trans y para la garantia de los derechos de las
personas LGTBI, de 23 de febrero de 2023, BOE-A-2023-5366
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La concesién de la nacionalidad espafiola a personas extranjeras ha sido (Alvarez-
Rodriguez, 1987; 2013), y es a dia de hoy (Hernandez, 2023), un hecho juridico muy
relevante en varios sentidos. En primer lugar, significa el avance en el transito a través
del itinerario de estatus legales a los que se ve abocada una persona extranjera. Con
la adquisicion de la nacionalidad adquiere el pleno estatuto juridico (incluso la ciu-
dadania europea), el reconocimiento maximo de derechos y libertades (en clave de
igualdad formal con los nacionales originarios). Ademas, significaria que se desapare-
ce de aquellos censos donde unicamente se miden por nacionalidades (y no por pais
de origen o nacimiento). Esto ultimo deberia ser tenido en cuenta especialmente por
las instituciones a la hora de diagnosticar la diversidad étnica o cultural presente en
una sociedad determinada. Con todo, recordemos como estigmas sociales y discrimi-
naciones por motivo de apariencia extranjera no desaparecen con la nacionalizacién.
Ligado a esta idea anterior, también debemos hacer una lectura critica de la nacio-
nalizacién como “dispositivo de gobierno de la alteridad”, en tanto que las distintas
normas sobre requisitos temporales y procedimientos burocraticos (como los exame-
nes de idiomas o de integracién) han tenido un impacto diferenciado en la poblacién
extranjera (Barbero, 2014; Szpiga, 2022).Sin entrar a situaciones generales previstas
en los articulos 17 a 21 del Cédigo Civil -CC-), a continuacién, me referiré a cuatro
situaciones principales por las que histéricamente las personas extranjeras han adqui-
rido la nacionalidad espafiola.

En primer lugar, por su importante nimero de concesiones (desde 2013 hasta 2022
se han concedido 1.405.053 nacionalizaciones®®), nos referimos a la nacionalizacién
por residencia, prevista en el articulo 22 CC®®, segun el cual la norma general son diez
afos de residencia continuada, pero se reduce a cinco para quienes hayan obtenido la
condicién de refugiado, y dos afios para nacionales de origen de paises iberoamerica-
nos, Andorra, Filipinas, Guinea Ecuatorial o Portugal o de sefardies (judios expulsados
de Espafia en 1492, ;y para los musulmanes expulsados en 16007?). Ademas, bastara
un afo para situaciones como haber nacido en territorio espafiol, haber dependido
durante dos afios de ciudadanos o instituciones espafiolas por dos afos, o llevar casa-
do un afio con un espafiol o espafiola al tiempo de la solicitud, entre otros casos. Las

65 Instituto Nacional de Estadistica. Estadistica de Adquisiciones de Nacionalidad Espafiola de Residentes
Aflo 2022, https://www.ine.es/prensa/aner_2022.pdf

66 1. Parala concesion de la nacionalidad por residencia se requiere que ésta haya durado diez afios. Seréan
suficientes cinco afios para los que hayan obtenido la condicién de refugiado y dos afios cuando se trate
de. 2. Bastara el tiempo de residencia de un afio para: a) El que haya nacido en territorio espafiol. b) El que
no haya ejercitado oportunamente la facultad de optar. c) El que haya estado sujeto legalmente a la tutela,
guarda o acogimiento de un ciudadano o institucién espafioles durante dos afios consecutivos, incluso si
continuare en esta situacién en el momento de la solicitud. d) El que al tiempo de la solicitud llevare un
afio casado con espafiol o espafiola y no estuviere separado legalmente o de hecho. e) El viudo o viuda de
espafiola o espafiol, si ala muerte del cényuge no existiera separacién legal o de hecho. f) El nacido fuera
de Espafia de padre o madre, abuelo o abuela, que originariamente hubieran sido espafioles.
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personas originarias de Iberoamérica lograron su nacionalizacién en los afios 1995-
2011 (y siguen siendo los principales solicitantes), mientras que los plazos y ciertos
impedimentos propios del régimen de extranjeria, incluso elementos de racismo ins-
titucional, han retrasado la nacionalizacion de personas procedentes de Marruecos y
otros paises africanos (Observatorio Permanente Andaluz de las Migraciones, 2012).
Con todo, debemos decir que, en 2022, el principal pais de nacimiento de los solicitan-
tes es Espafia, con 55.079 solicitudes, es decir, extranjeros que no han migrado

En segundo lugar, y si bien ya nos hemos referido a la concesién de las nacionalidades
por residencia continuada a descendientes de Sefardies, debemos hacer referencia
las concesiones a través del procedimiento establecido en la Ley 12/2015%, elaborada
durante el gobierno Rajoy, y por la cual se otorga nacionalidad espafola por carta de
naturaleza a los sefardies de origen espafiol que acrediten especial vinculacién con
Espafa. Segun los datos de la Subdireccién General de Nacionalidad y Estado Civil
(Ministerio de Justicia), a 31 de diciembre de 2023, 71.882 solicitudes fueron conce-
didas (6.942 denegadas), siendo México (23.571 concesiones), Colombia (18.343),
Venezuela (9.129), Argentina (5.137) e Israel (3.935) los principales origenes de las
nacionalizaciones®®. Cuando hay voluntad, se hace.

En tercer lugar, y ligado con lo anterior, debemos referirnos a la adquisicién de naciona-
lidad por carta de naturaleza (art 21 CC), que consiste en la atribucién discrecional por
parte del Gobierno, a través de Real Decreto, después de valorar la existencia de cir-
cunstancias excepcionales de la persona extranjera solicitante. Esta relacionada con
el apartado anterior, ya que, si bien esta previsto para circunstancias excepcionales
del mundo de la cultura, la politica o las ciencias (incluidas deportistas que represen-
ten a Espafia en competiciones internacionales), también se hace referencia de nuevo
a sefardis originarios de Espafia. Su alto grado de discrecionalidad hace que sea muy
alto el nimero de denegaciones: de un total de 9.682 solicitudes formuladas entre
2007 y 2023, solamente 1.074 fueron concedidas®®.

En cuarto lugar, debemos referirnos al acceso a la nacionalidad a través de las Leyes de
memoria histérica y democratica. Concretamente, y, en primer lugar, la Ley de memo-
ria histérica 52/20077°, aprobada durante el gobierno de Rodriguez Zapatero (PSOE).
En la Disposicién Adicional séptima de esta norma se reconocia la opcién de los hijos e
hijas de personas originariamente espafiolas emigradas, asi como de nietos y nietas de

67 Ley 12/2015, de 24 de junio, en materia de concesion de la nacionalidad espafiola a los sefardies origina-
rios de Espafia, BOE-A-2015-7045

68 Datos estadisticos basicos de nacionalidad a 31/12/2023 https://www.mjusticia.gob.es/es/Ciudadano/
Nacionalidad/Documents/Estad%c3%adsticas%20nacionalidad%2031_12_2023.pdf

69 Datos estadisticos basicos de nacionalidad a 31/12/2023 https://www.mjusticia.gob.es/es/Ciudadano/
Nacionalidad/Documents/Estad%c3%adsticas%20nacionalidad%2031_12_2023.pdf

70 Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por la que se reconocen y amplian derechos y se establecen me-
didas en favor de quienes padecieron persecucion o violencia durante la guerra civil y la dictadura,
BOE-A-2007-22296
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quienes hubieran perdido o tenido que renunciar a la nacionalidad como consecuencia
del exilio (18 de julio de 1936 y el 31 de diciembre de 1955). La ambigua redaccién
de esta disposicion dio lugar a la emisién de una instruccién’ para aportar criterios
interpretativos. También, esta ley (en continuidad con el Real Decreto 39/199672) se
reconocié el derecho a la nacionalidad espafola a las y los voluntarios integrantes de
las Brigadas Internacionales que participaron en la Guerra Civil (1936-1939) (art. 18).
A fecha de 31 de diciembre de 2022, esta ley permitié nacionalizarse a 373.616 perso-
nas (de un total de 491.177 solicitudes)’®. En segundo lugar, la Ley 20/2022 de Memo-
ria Democratica’ o “Ley de Nietos”, siguiendo la I6gica de la ley anterior de reparacion
histdrica, abre la posibilidad de adquirir la nacionalidad espafiola a dos colectivos. Por
un lado, al igual que en la ley anterior, pero en este caso en virtud del articulo 21.1 del
Cadigo Civil (adquisicién por carta de naturaleza), a las y los voluntarios de la Brigadas
Internacionales que participaron en la Guerra civil, asi como a sus descendientes si
acreditan una “una labor continuada de difusidon de la memoria de sus ascendientes
y la defensa de la democracia en Espafa” (art. 33). El otro colectivo destinatario de
esta ley son aquellas personas nacidas fuera de Espafia de padres o madres, abuelas
o abuelos, exiliados del franquismo; a los hijos e hijas nacidos en el exterior de mujeres
espafolas que perdieron su nacionalidad por casarse con extranjeros; asi como los
descendientes de personas a las que ya se reconocié la nacionalidad espafiola en vir-
tud de la Ley 52/2007, de 26 de diciembre. El plazo para formular las solicitudes sigue
abierto hasta el 21 de octubre de 2025

No quisiera acabar este apartado sobre la adquisicién de la nacionalidad sin referir-
me a una situacion estrechamente vinculada como es la carencia de nacionalidad o
apatridia (Hernandez, 2022). En el 2022, hubo 1.689 solicitudes de apatridia, de las
cuales 654 fueron resueltas favorablemente (mayoritariamente saharauis), es decir, se
les otorgd el Estatuto de Apatrida’®, lo que les permitiria residir, trabajar o acceder a
servicios publicos y ayudas sociales, asi como un titulo de viaje equivalente al pasapor-
te. Asi mismo, la movilidad internacional, en ocasiones, genera situaciones en las que
menores se ven privados de nacionalidad de sus progenitores, porque sus sistemas
juridicos de origen impiden la transmisién cuando el nacimiento se produce en el exte-
rior (Argentina, Chile, Cuba, Colombia, Guinea Bissau, etc.; o antes Bolivia o Ecuador),
quedando en una situacién de inexistencia juridica, sin identidad, y, en consecuen-
cia, sin proteccién. Como nos recuerda Aurelia Alvarez (2022), aunque parezca que el

71 Instruccién de 4 de noviembre de 2008, de la Direcciéon General de los Registros y del Notariado, sobre
el derecho de opcidn a la nacionalidad espafiola establecido en la disposicién adicional séptima de la Ley
52/2007, de 26 de diciembre, BOE-A-2008-19036

72 Real Decreto 39/1996, de 19 de enero, sobre concesién de la nacionalidad espafiola a los combatientes
de las Brigadas Internacionales en la guerra civil espafiola, BOE-A-1996-5091

73 Pregunta escrita Congreso Diputados, 184/100477, de 19 de enero de 2023 https://www.congreso.es/
entradap/I14p/e25/e_0259123_n_000.pdf

74 BOE-A-2022-17099

75 Real Decreto 865/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de reconocimiento del esta-
tuto de apéatrida, BOE-A-2001-14166
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ordenamiento juridico espafiol ha resuelto el problema a través del articulo 17.1c) CC,
recogiendo el mandato internacional (art. 15 Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, art. 24.2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos o los arts. 3
y 7 de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, o la propia Convencidn para reducir
los casos de apatridia de 1961), aun se dan situaciones a las que la Administracién, el
Registro Civil, tarda en responder de manera garantista. Aunque en ocasiones también
se dan casos excepcionales. El caso de la nifia Anna es un ejemplo de esta situacion
de infancia invisibilizada, asi como un ejemplo de activismo juridico. El 11 de mayo de
2022, la Audiencia Provincial de Gipuzkoa (Sentencia 341/2022) confirmd la senten-
cia anterior del Juzgado de Primera Instancia 5 de Donostia (Sentencia 310/2021), y
frente a las pretensiones del Ministerio de Justicia, ordenando el reconocimiento de
la nacionalidad espafiola para Anna, una nifla que llevaba afios excluida del padrén
municipal y de los servicios de salud y escolar por carecer de identidad juridica alguna.
Anna habia nacido en Marruecos, durante el transito migratorio de su madre (originaria
de Camerun), y sin que constara su inscripcion. Sin embargo, ni Camerun ni Marrue-
cos otorgaban la nacionalidad a la nifia. Los intentos de inscripcidn en el Registro Civil
de Donostia y la declaracién de nacionalidad espafiola no fueron atendidos. Gracias
a una accion letrada pro-bono del abogado José Alberto Navarro Manich (Fundacion
Profesor Uria); y de una cadena de solidaridades andnimas se logré judicializar el caso.
El pronunciamiento de la Audiencia de Gipuzkoa se fundamenté en el derecho a una
nacionalidad (art. 15.1 DUDH) y el interés superior del menor (art. 7 Convencién del
Nifio), sentando un precedente importantisimo para muchos otros casos similares.

Deciamos que el Derecho de Extranjeria, y concretamente su manifestacién directa, la
Ley de extranjeria, (aunque legal) es discriminatorio en sus propios términos, en tanto
que establece una diferenciacién de status juridicos por motivo de la nacionalidad, que
ademas luego deriva directamente en situaciones de dificultad en el acceso a dere-
chos y vulnerabilidad. Es interesante analizar cémo esta legitimada esa diferenciacién
histdrica e incuestionable que permite a los Estados, no solo a Espafia (arts. 13y 14
CE), diferenciar entre nacionales y extranjeros (Alvarez Rodriguez, 2001; De Lucas,
1992). Valga como ejemplo la insuficiente, y poco deliberativa (Cachén, 2004, 2023),
trasposicion de la Directiva 2000/43/CE sobre igualdad de trato’®, a través de la Ley

76 Directiva 2000/43/CE del Consejo, de 29 de junio de 2000, relativa a la aplicacién del principio de igual-
dad de trato de las personas independientemente de su origen racial o étnico, DOUE-L-2000-81307
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62/2003 (Disposicién Adicional 72)’” que, como dicta la directiva (art 3.2), la diferencia
de trato por motivos de nacionalidad excluye expresamente en lo que refiere a las regu-
laciones estatales de entrada y residencia de extranjeros. Dicho con otras palabras, el
control migratorio es el ambito donde la discriminacidn por nacionalidad es posible. Es
cierto que el capitulo IV LOEXx (arts. 23 y 24), sobre medidas antidiscriminatorias, pro-
tege con el procedimiento de tutela judicial preferente y sumario, a los extranjeros ante
la conculcacién de sus derechos y libertades a consecuencia de actos discriminatorios
basados en la raza, el color, la ascendencia o el origen nacional o étnico, las conviccio-
nes y practicas religiosas. Es mas, se enumeran una serie de situaciones constitutivas
de actos discriminatorio, como que un funcionario o autoridad publica cometa actos
discriminatorio “prohibidos por la ley”, que se “impongan condiciones mas gravosas
que a los espafioles”, o se dificulte el acceso a bienes o servicios publicos, acceso al
trabajo, a la vivienda, a la educacién o a los servicios sociales. Como vemos, la nor-
ma va por un lado, y la realidad practica por otro. Muy acertadamente dice Solanes,
“la excepciodn vinculada a la extranjeria, dificil de compatibilizar con la prohibicién de
discriminacidn, ha sido tradicionalmente, y sigue siendo en muiltiples formas, un es-
cenario de continuas discriminaciones que tensionan el objetivo de la igualdad racial
sustancial” (2019). Para esta autora, la legalizacién de las devoluciones en caliente en
las vallas de Ceuta y Melilla, las dificultades burocraticas en el acceso a la nacionali-
dad, los chequeos policiales de identidad, asi como el mercado de trabajo, entre otras
situaciones, son ejemplos concretos de esa discriminacién. Deberiamos preguntarnos
entonces si nos encontramos ante situaciones discriminacion individuales o por el con-
trario, se trata de un fendmeno estructural-sistémico que encuentra su fundamento en
la discriminacidn por nacionalidad y rasgos étnicos permitida por la ley (de extranjeria),
es decir, ante un “racismo institucional” (Buraschi y Aguilar Idafiez, 2019). Es mas, en
los ultimos afos, asistimos a un auge de los discursos xenéfobos, tanto como en redes
sociales como en el plano politico, especialmente a raiz de la consolidacién institu-
cional, incluso en gobiernos autondémicos, de partidos de extrema-derecha (Gascén
Cuenca, 2023). Ya en el plano penal (Landa Gorostiza, 2020), también se estéa expe-
rimentando un incremento de los delitos de odio, siendo la xenofobia (seguido de la
orientacién sexual y la ideologia) la principal motivacién (ONDOD, 2021). Considero
interesante mencionar de cara a su profundizacién en el enfoque restaurativo aporta-
do por SOS Racismo (Mazkiaran et al., 2020).

77 Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social,
BOE-A-2003-23936. Si merece resefiar la creacion en virtud de esta ley del organismo de igualdad de
trato y no discriminacion de las personas por el origen racial o étnico actualmente denominado Consejo
para la eliminacion de la discriminacion racial o étnica (CEDRE). Tras numerosos intentos en sucesivas
legislativas, el 13 de julio de 2022 se aprobd la Ley 15/2022, integral para la igualdad de trato y la no dis-
criminacion (acompafiada de la Ley Organica 6/2022, de 12 de julio, complementaria de la Ley 15/2022,
de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacién), BOE-A-2022-11589
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Reflexiones finales ante nuevos retos:
;Cambio de ciclo o involucion?

Comentaba recientemente con unos comparieros y compafieras del mundo del estudio
de las migraciones, que ultimamente tengo la sensacién de que estamos reviviendo
situaciones ya sucedidas, como si estuviéramos en el inicio de un nuevo ciclo en es-
piral. ;O tal vez una involucién? Si los ultimos veinte afios la normativa y las politicas
publicas se han centrado en la puesta en marcha de acciones e intervenciones des-
tinadas a la gestién de la diversidad (ya sea mediante férmulas mas asimilacionistas
0 mas interculturales), percibo que ahora todo eso ha quedado aparcado a un lado
para centrarnos de nuevo en una primera acogida a recién llegados, y por supuesto, el
agresivo control de las fronteras (Nuevo Pacto Europeo de Inmigracién y Asilo), igual
que en los afios noventa. Se trata de intervenciones de emergencia, improvisadas ante
situaciones inesperadas, y desesperadas. Para que no se trate de una involucidn, tal
vez haya que retomar ideas como ciudadanias (status juridicos plenos, derecho a parti-
cipacioén politica/voto...) desvinculadas de visiones etno-nacionales, y mucho menos,
neoliberales.

Mientras tanto, me gustaria apuntar algunos retos a los que desde lo juridico y lo social
habra que aportar respuestas, desde el realismo constructivo (no desde el pesimismo)
y siempre en clave de reconocimiento de derechos y garantias.

El primer reto, el mas inmediato, en torno al que habra que articular alternativas es el
auge (aun mas) de la extrema derecha, de los discursos (y delitos) xendfobos y racistas
(y desafortunadamente también machistas y homéfobos) que tendran su manifesta-
cién a través de normativas y programas institucionales contra las personas extran-
jeras y sus derechos. Ya sea a nivel estatal, pero sobre todo a nivel europeo, no es
dificil augurar que una mayor representacién de la ideologia xenéfoba en los centros de
decisién politica y legislativa van a acarrear una regresion en las garantias y derechas
de las personas migrantes y extranjeras y demandantes de proteccion internacional.
La alternativa puede pasar desde medidas contra la difusién de discursos (y bulos)
racistas (en la linea que hacen las redes de pre-bunking o anti-rumores, como ZAS/);
hasta “cordones sanitarios”, es decir, acuerdos de para prevenir pactos de gobierno
o institucionales con opciones que no garanticen el respeto de la diversidad cultural,
étnica o sexual. Y por supuesto, si llegara el caso, el empleo de las acciones judiciales
contra delitos de odio previstas en los distintos ordenamientos juridicos

Otro de los retos a los que nos enfrentamos, especialmente en el contexto europeo
es al “retorno de las fronteras” (que nunca se fueron). Desafortunadamente, nos he-
mos habituado a un cada vez mayor y mas mortifero régimen de fronteras exteriores,
y a la vista de las nuevas propuestas europeas, alentadas por ese crecimiento en la
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extrema derecha, seguiremos en ese rumbo. El sobre-dimensionamiento exponencial
de FRONTEX o la reedicién y proliferacidn de acuerdos de externalizacién de fronteras
son ejemplos paradigmaticos. ;Sabra la Unién Europea y sus Estados hacer frente a
la instrumentalizacidon de los migrantes a la que estan ya recurriendo esos paises ve-
cinos (Marruecos, Turquia o Bielorrusia) a los que se les ha encomendado las tareas
de contencién? Han aprendido que la baza de la migracién tiene un valor econémico y
politico muy alto. Parece que, en cualquier caso, los que salen perdiendo son los y las
migrantes, victimas de ese perverso juego geopolitico. Y al mismo tiempo, lejos queda
aquel suefio de la Europa sin fronteras, que eliminaba las garitas y las barreras. La
reforma del Cddigo de Fronteras Schengen va a abrir la veda a que el restablecimiento
temporal (pero reiterado) de fronteras internas sea mucho mas flexible y accesible para
los Estados miembros. Es cierto que con nuestros estudios hemos visto que esas fron-
teras formalmente habian sido removidas pero que en la practica a través de controles
policiales y procesos procedimientos de readmisién siempre han estado presentes (es
lo que se denomind “medidas compensatorias”). Pero la realidad de los Ultimos afios
(con el terrorismo y la pandemia como excusa), la nueva reforma de Schengen, consta-
tan que Europa ha abandonado definitivamente el suefio de la libertad de circulacién,
especialmente para las personas racializadas. Propongo explorar, por un lado, alter-
nativas provisionales como los “pasajes seguros”, para evitar que moverse hacia y por
Europa implique riesgos incluso tan dramaticos como la muerte en rios 0 montafas; o
documentos para la movilidad o estancia mientras se accede a permisos definitivos. Y
por otro lado, alternativas mas definitivas inspiradas en la migracién circular o en re-
gularizaciones mas accesibles (siempre desprovistas ambas propuestas de intereses
economicistas o neoliberales)

El ultimo reto sobre el que considero que hay que reflexionar es sobre la constante
racializacion de personas no migrantes. En este texto hemos hablado de la gestién
de personas migrantes extranjeras cuyo proyecto migratorio ha tenido como destino
esta sociedad. Sin embargo, a dia de hoy, hemos de ser conscientes de que existen
(y por tanto tienen derechos) personas que o bien realizaron en el proyecto migratorio
hace ya muchos afios y ya son nacionales, o que nunca migraron, sino que nacieron
de padres migrantes (las mal llamadas segundas generaciones de migrantes), sobre
los que se perpetua esa alteridad que genera el Derecho de extranjeria. Me refiero al
permanente proceso de racionalizacién social, pero también juridico, especialmente
a través de practicas administrativas y policiales. Solamente tenemos que mirar en
otros contextos internacionales con una mayor trayectoria de diversidad, como Reino
Unido, Francia o Estados Unidos, donde la cuestidn racial (y para fraseando a Didier y
Eric Fassin, también social) sigue siendo un reto, y no parece que vayan en una buena
direccidn, si de un reconocimiento de derechos estamos hablando.

Solamente una defensa a ultranza de los derechos humanos universales, recono-
cidos estatal e internacionalmente (ain con margen de mejora en lo social y en la
multicultural) podra frenar la deriva nacional-populista que recorre Europa tltimamen-
te. Mientras se alcanza la idilica (que no necesariamente utépica) sociedad que no se
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vertebre en torno a una ley de extranjeria excluyente, el respeto a la vida, a la dignidad
humana, a la diversidad, la igualdad y a la libertad son minimos irrenunciables, sobre
los que construir nuevos paradigmas juridicos y sociales.
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Asilo y refugio en Euskadi:
un balance de las ultimas
dos décadas

Arantza Chacén Ormazabal

“... esas personas que sobreviven en contextos tan hostiles
que se escapa a nuestra imaginacion. Se levantan y
emprenden cada dia una lucha cotidiana por la dignidad. La
dignidad de proteger su territorio y sus recursos naturales;

la de expresar libremente sus convicciones; la de vivir con
libertad sus opciones sexuales y que otras puedan hacerlo; la
de ser mujeres y defenderse como mujeres. La dignidad de
denunciar en medio de un conflicto armado; la dignidad de
defender el derecho a tener derechos.”

2013. Javier Galparsoro, Presidente de Zehar-Errefuxiatuekin.
Discurso entrega Premio Rene Cassin

Introduccion

Hablar de refugio es hablar de personas. Tendemos a las estadisticas y las cifras, que
en este caso siempre hacen que nos recorra un escalofrio. Y las cifras son relevan-
tes porque ayudan en la construccién de la fotografia general del mundo. Un mundo
que en esta cuestién, indudablemente, no se puede trocear y necesita de mirada y
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respuestas colectivas y conjuntas de organizaciones supranacionales, paises y pue-
blos, y por qué no, también del compromiso individual. Pero las cifras esconden perso-
nas e historias de vida. Eso es lo que nos ha movido siempre desde la organizacién a la
que pertenezco, Zehar-Errefuxiatuekin (antes, CEAR-Euskadi), y lo que hace que parar
sea un imposible mientras el derecho a solicitar proteccion, a una vida segura libre de
violencias, no esté al alcance de cualquiera que lo necesite.

Sin perder esta mirada, vayamos con las cifras y con la realidad del asilo en los ultimos
veinte afos. Y de nuevo, una cuestioén previa. Para centrarnos en la realidad mas cer-
cana, en la realidad de Euskadi, hay que ampliar siempre la mirada, como ya deciamos,
porque si vivimos en un mundo cada vez mas pequefio, cuando hablamos de asilo, de
refugio, de procesos migratorios, el mundo lo es todavia mas y estd mas interconecta-
do en un contexto mundial cada vez mas globalizado. Nada pasa de forma aislada para
unos sin consecuencias para otras.

Cifras de desplazamiento en Europa y Euskadi

En 2016, el ACNUR alertaba sobre el nimero de personas que se habian visto obli-
gadas a huir de sus hogares a causa de violaciones de derechos humanos. “El mayor
éxodo que ha conocido la historia de la humanidad”, trasladaba el Alto Comisionado
de Naciones Unidas para los Refugiados®. En 2022 se super6 la barrera de los 100
millones de personas desplazadas en el mundo? y 2023 deja cifras alarmantes, tras
un aumento constante en el nimero de personas desplazadas y refugiadas. En junio
de 2023, 1 de cada 74 personas en el mundo se habia visto obligada a huir de su pais,
108,4 millones de personas. De ellas, 35,3 millones son personas refugiadas (el 41%,
menores de 18 afios). Cifras que se incrementan si analizamos la realidad de las perso-
nas apatridas en todo el mundo.

1 Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), 2016.

2 ACNUR: Tendencias globales. Desplazamiento forzado en 2022.
https://reliefweb.int/report/world/unhcr-mid-year-trends-2022
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GRAFICO 1. PERSONAS FORZADAS A HUIR, 1993-2022
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Quienes pueden salir de las fronteras de sus paises para escapar de las violencias son
las menos, y en términos generales se asientan en paises con rentas bajas, en no pocas
ocasiones en condiciones que vulneran los derechos fundamentales y que en absoluto
permiten a las personas desarrollarse. Retornan a nuestras retinas las imagenes de
campamentos de poblacién refugiada en Pakistan como el campamento de Jalozai, a
inicios de los 2000, que luego se han ido repitiendo casi idénticas en otros contextos
como El Salvador, México, Turquia, Grecia, Argelia... por no citar los campamentos en
paises como Uganda o Bangladesh. Quienes llegan a Europa - que padece una pavo-
rosa amnesia histdrica -, sorteando fronteras bien protegidas para evitar su paso y otro
innumerables obstaculos y violencias, lo hacen a pesar o quizds como consecuencia
de lo que Achille Mbembe describié como la necropolitica, que se sustenta en el poder
de decidir quién vive y quién no como forma de control y conservacién de la soberania,
que en el caso de las fronteras busca criminalizar el desplazamiento de personas, sea
para huir de la pobreza, sea para escapar de otras violencias. Espafia es el tercer pais
de recepcion de personas solicitantes de proteccién internacional de la UE, que en
2023 alcanzaron la cifra de 163.220 personas.

3 ACNUR (junio 2023). “Tendencias globales. Desplazamiento forzado en 2022”, disponible en:
https://www.unhcr.org/refugee-statistics [Consultado el 24/04/20241.
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GRAFICO 2. DATOS DE SOLICITUDES EN ESPANA, 2010-2023
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También en Euskadi se refleja esa curva ascendente en las gréficas.

GRAFICO 3. DATOS DE SOLICITUDES EN EUSKADI, 2006-2022
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En 2023 se presentaron un total de 6.153 solicitudes de proteccién internacional, un
incremento del 50% respecto a 2022.

4 |kuspegi (2023). Solicitantes de proteccidn internacional en la CAE. lkuspegi, Observatorio Vasco de In-
migracién. Panoramica de la Inmigracién). Ver también Panoramica 79 (Febrero 2021) y Panorédmica 83

(Febrero 2022).
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TABLA 1. NUEVAS SOLICITUDES DE PROTECCION INTERNACIONAL EN EUSKADI, ABSOLUTOS

2022 2023
Alava 1.044 1.226
Bizkaia 2.023 3.840
Gipuzkoa 1.019 1.087
TOTALES 4.086 6.153

Fuente: Ministerio del Interior

Si las cifras nos ayudan, en nuestro caso como organizacién, pero también como so-
ciedad, es porque dejan claro que el incremento de las migraciones es una tendencia
que viene para quedarse, que afecta a un nimero significativo de personas y que nos
afecta al conjunto de la sociedad. Los datos nos ofrecen, ademas, una fotografia mas o
menos clara del “mundo” — en este caso, nuestro mundo chiquito de Euskadi- para to-
mar decisiones o buscar caminos que respondan a la realidad que se va presentando.
En ese caminar, el trabajo de Ikuspegi ha sido fundamental, arrojando datos cuantita-
tivos y cualitativos que facilitan conocimiento y orientan nuestro trabajo. Sus informes,
que han sabido incorporar a la migracién en estos 20 afios, primero el refugio, luego la
diversidad, han facilitado la reflexién desde la objetividad de las cifras.

Ahora bien, como en todo, en la lectura de los datos hay luces y sombras. No siempre
las cifras reflejan toda la realidad, o no siempre nos la muestran en toda su dramatica
dimensién, ni transmiten la angustia de lo que viven las personas; ni tampoco siempre
dan cuenta de los logros que como sociedad vamos alcanzando y que quedan mas en
lo cotidiano o, simplemente, ocultos.

Cabe intentar hacer la lectura de los avances y cuestiones clave relacionadas con el
asilo en los ultimos 20 afios en Euskadi, que como Zehar-Errefuxiatuekin no podemos
analizar sin esa mirada en las personas y sin tantos aliados que comparten el dia a dia
del trabajo por el acceso y disfrute del derecho a la proteccién internacional, por el
derecho a una vida digna libre de violencias. Seguro que no somos exhaustivas en el
analisis de todos los momentos clave, no es facil una retrospectiva a 20 afios. En todo
caso, es importante valorar los avances, tomar consciencia de los cambios paulatinos
e identificar los retos que tenemos como sociedad aqui'y ahora.

Cuando llegé aquel primer polizén al puerto de Bilbao, quien es todavia en la actua-
lidad presidente de Zehar-Errefuxiatuekin buscé respuestas en el Derecho. El Dere-
cho Internacional y el Derecho Internacional Humanitario eran un marco de referencia
desde donde empezar a buscar caminos para incorporar a esta persona a la sociedad
vasca, darle algtin nombre, algun titulo, algliin documento que no lo dejara indocumen-
tado, con la vulnerabilidad que eso supone. La Convencién de Ginebra de 1951 y el
Protocolo de Nueva York de 1967, sabiamos, era el marco normativo por excelencia.
Quedaba ir aterrizando desde el derecho interno la respuesta a esta historia de vida, y
aunque la Ley 5/1984 de 26 de marzo, reguladora del Derecho de Asilo y la Proteccién
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Subsidiaria, configuraba el asilo, reconocido en el articulo 13.4 de la Constitucidn Es-
pafola, habia que articularla y generar derechos reales para las personas. Estabamos
aprendiendo; habia un desconocimiento grande a nivel organizativo, institucional y
social. La realidad del asilo nos era lejana. En aquel momento empezaron a ponerse
sobre la mesa otras cuestiones como dénde iba a dormir esta persona, quién acom-
pafiaba durante el proceso de estudio de su solicitud de asilo, cémo habia que hacer
para contactar con su familia en origen...y un sinfin de cuestiones mas que tenia, ya
entonces, mucho que ver con la acogida.

Las crisis internacionales empezaban a ser menos lejanas, quizas porque algunas eran
territorialmente hablando, muy cercanas. El conflicto en los Balcanes, por ejemplo,
generd en Euskadi un movimiento de solidaridad desde los municipios que fue posible
también gracias a las redes ciudadanas que humanizaban esa acogida®. Desde nues-
tra entidad empezabamos a ver cémo se avanzaba en el conocimiento del derecho de
asilo y se empezaron a activar programas que facilitaban la acogida.

Asi abrimos “La Naja” en el afio 1996 (coincidiendo con la constitucién formal de
CEAR-Euskadi), cuando aun hablar de asilo, de refugio, seguia siendo ajeno a la mayo-
ria. Contamos con el compromiso de las administraciones publicas, que se sumaban
a la necesidad de dar respuesta a la realidad de las nuevas personas que se incor-
poraban a la sociedad vasca. A su vez, se iba articulando el embrién del Sistema de
acogida estatal, que también sirvié para ir identificando las carencias de la Ley de
Asilo o la necesidad de disefiar respuestas propias desde Euskadi, mas alla del debate
competencial, que actia en ocasiones como herramienta de descoordinaciéon o como
limitante (y excusa, a veces) en la accién de las administraciones.

Como organizacion, el objetivo ultimo es y ha sido siempre el reconocimiento de los
derechos de las personas refugiadas. Acoger, si, pero hacerlo desde el reconocimiento
de la personay su dignidad, lo que conlleva garantizarle el disfrute de los derechos fun-
damentales, inalienables se dice en la Carta Fundamental de Derechos Humanos®. Sin
embargo, en estos 20 afios hemos visto cdmo se supedita dicho disfrute de derechos a
la posesién de documentos (empadronamiento, justificante de solicitud de asilo, pasa-
porte del pais de origen, etc.), cuya obtencién en muchos casos no es posible para las
personas afectadas, porque ni siquiera depende de ellas.

5 En Euskadi se acogié a 133 personas bosnias en siete municipios vascos: Eskoriatza, Legazpia y Ordizia,
(Gipuzkoa); Amurrio y Vitoria-Gasteiz (Araba/Alava; Markina y Mundaka (Bizkaia). Barcena Garcfa, Patri-
cia (2022), “Lecciones aprendidas y lecciones por aprender en 3 décadas de historia: de las guerras de
los Balcanes a la guerra de Ucrania”, en Izaola Argliero, Amaia (coord.) Euskadi es un refugio: los derechos
humanos y su universalidad ante el reto de los desplazamientos forzados. Madrid, Los Libros de la Catarata.

6 La inalienabilidad de los derechos se recoge en los diferentes instrumentos juridicos internacionales y
nacionales que tienen como objetivo principal la protecciéon y promocién de los derechos humano y que
componen la Carta Fundamental de Derechos Humanos. Entre otros, se recoge, aunque no con literali-
dad, en el art.2 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, “Nadie podra ser privado arbitra-
riamente de sus derechos.”
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El trabajo de la Comisién Espafiola de Ayuda al Refugiado, que en Madrid llevaba tiem-
po haciendo esa labor de atencidn juridica y acompafiamiento nos servia de guia para
no errar en cada paso, pero era importante hacer nuestro camino: involucrar a las ad-
ministraciones publicas, dar a conocer a la sociedad vasca lo que estaba pasando en
el mundo, aportar en la practica del derecho para que las diferentes historias de vida
que traian las personas, violencias que entonces no encajaban en la literalidad de la
Convencidn de Ginebra, empezaran a tenerse en cuenta como causa de asilo.

Las puertas de las instituciones estaban abiertas para escuchar y para recibir propues-
tas, empezando a poner la mirada en la acogida en Euskadi. En el caso de las personas
solicitantes de asilo, se contaba con algunos programas de la Administracién General
del Estado, puntuales y muy enfocados en cuanto a tiempos y requisitos y no tanto a
dar respuesta a una acogida integral que ademas implicaba también a la sociedad vas-
ca. Si hablamos de hitos, pasos que marcan la diferencia, cabe citar algunos.

Por iniciar con las administraciones, citar la creacién de una Direccién de Inmigracién
en el Gobierno Vasco, dependiente de la Consejeria de Vivienda y Asuntos Sociales. Se
produjo en el marco de un gobierno de coalicién PNV-EA-IU durante los afios 2000 a
2004. En esta legislatura se aprobé el | Plan Vasco de Inmigracién 2003-2005, que
hablaba de “personas iguales en derechos y deberes” y planteaba la “transversalidad
del fendmeno migratorio” en toda la politica publica. En aquel momento, afio 2002,
las personas extranjeras con permiso de residencia en la CAE eran 24.201 personas
(representaban el 1,86% de la poblacién) y de ellas, practicamente la mitad eran na-
cionales de paises miembros de la UE2.

Cred un precedente que fue evolucionando hasta la actual Direccién de Migracién y
Asilo, creada en la Xll Legislatura, dependiente del Departamento de Igualdad, Justicia
y Politicas Sociales.

Esta estructura de gobierno - insisto, construida paso a paso a lo largo de los afos y
con el motor de cambio del contexto y de las organizaciones y movimientos ciudadanos
que iban muchas veces un paso por delante planteando la acogida - dio pie a generar
mesas de trabajo de diferente indole en las que analizar el contexto cambiante en Eus-
kadi y plantear espacios de trabajo transversales, donde hablar de poblacién migrada
y personas refugiadas (poco a poco se iba diferenciando entre el asilo y la migracién
como concepto, para luego ir generando recursos que daban respuesta diferenciada a
la realidad de cada colectivo). Nos hemos ido dotando de planes de convivencia o de
programas que intentan combatir los discursos de odio y en momentos criticos se ha

7 Gobierno Vasco (2003). Plan Vasco de Inmigracion 2003-2005.
https://www.ikuspegi.eus/documentos/legislacion/PLANVASCOINMIGRACION.pdf

8 Ministerio de Interior (2002). Anuario Estadistico de Extranjeria.
https://www.interior.gob.es/opencms/es/archivos-y-documentacion/documentacion-y-publicaciones/
anuarios-y-estadisticas/anuarios-estadisticos-anteriores/anuario-estadistico-de-2002/
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buscado una respuesta conjunta de organizaciones (también a veces de movimientos
sociales) y administracién. La respuesta ante la crisis de Ucrania o de Canarias, que
necesitan una mirada colectiva, estan a dia de hoy muy presentes. Nos hemos ido do-
tando de una estrategia joven, de programas de apoyo en la atencidn, se ha institucio-
nalizado incluso la participacién ciudadana en los procesos de acogida con programas
de patrocinio comunitario, de mentoria, de grupos locales de acompanamiento en la
integracion (;quizas hasta diluyendo ese acompafiamiento ciudadano y poniendo en
riesgo la espontaneidad necesaria de experiencias y acogidas desde lo cotidiano y no
necesariamente tan dotado de pautas marcadas?). Tenemos, como sociedad vasca, un
amplio abanico de herramientas que pueden hacer posible una integracién o incorpo-
racion de las personas refugiadas a nuestra sociedad, aunque aun tenemos el reto de
compartir un modelo que ayude a que no se quiebre ese sentimiento de acogida de la
sociedad vascay que no penetre (mas) el recelo que se respira en Europa respectoala
llegada de personas refugiadas.

Como organizacién, también hemos sabido ir leyendo la cambiante realidad siempre
con una mirada holistica, intentando generar debate, conectar lo juridico con la reali-
dad cotidiana y, por qué no decirlo, generando cambios o, al menos, empujando para
que los hubiera. Desde el inicio, el objetivo ultimo fue que las personas refugiadas (al
principio, pocas en términos numéricos) pudieran acceder a derechos, no de manera
puntual y excepcional, sino como sujetos de pleno derecho. Ese objetivo — los dere-
chos de las personas en el centro- se ha ido reforzando y hoy en dia estd mas presente
que nunca, porque no debemos olvidar que los derechos fundamentales son inaliena-
bles e irrenunciables y no dependen de conceptos de “ciudadania” articulados a través
de documentos como el padrdén, o de ideologias politicas.

En la medida en que la acogida se complejizaba, la realidad de las mujeres iba dejando
al descubierto las carencias de una definicién de “persona refugiada” que no atendia
a la realidad de todos los colectivos. Y si en la acogida fuimos incorporando formas de
hacer que atendian a las demandas de las mujeres de manera especifica, trabajamos
por el reconocimiento del asilo cuando se huia de violencias machistas como la abla-
cién, el matrimonio forzoso.

Asi, tras muchos meses de trabajo conjunto con otras organizaciones y no pocas reu-
niones con los grupos politicos, se logré, a través de una enmienda, la incorporacién de
la disposicion adicional vigésimo novena de la Ley Orgénica 3/2007, de 22 de marzo,
para laigualdad efectiva de mujeres y hombres, la cual supuso un importantisimo cam-
bio al afladir una nueva disposicion adicional tercera a la entonces vigente Ley 5/1984,
de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicién de refugiado. Apro-
bada dicha Ley, que recogia expresamente la proteccidn a las mujeres extranjeras que
huyan de sus paises de origen debido a un temor fundado a sufrir persecucién por
motivos de género.
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Asimismo, hemos trabajado mucho por trasladar la realidad de los desplazamientos
forzados, con la implicacién de agentes de la sociedad (empresas, politicas interna-
cionales desarrolladas desde nuestro territorio, etc.), predmbulo de movimientos de
poblacién que, como cuando se producen crisis y conflictos internacionales, pueden
llegar a necesitar de proteccién internacional. La realidad ha cambiado mucho desde
que la Convencidn de Ginebra definié el término de “refugiados” hace casi tres cuartos
de siglo, y por ello buscamos nuevas herramientas juridicas, nuevas lecturas e inter-
pretaciones de los instrumentos vigentes y nuevas politicas para defender a personas
que quiza no encajen exactamente en esa definicién, pero que son las que en este
momento necesitan proteccion. La proteccidn temporal, la proteccién subsidiaria, la
autorizacién de residencia por motivos humanitarios permiten dar respuesta, ain de
manera claramente insuficiente, a la realidad de familias y personas que buscan huir
de tantas manifestaciones distintas de violencia®.

Retos en la acogida de personas solicitantes de
proteccion internacional

Ahora bien, como en todo, en esta acogida también ha habido y hay luces y sombras,
porque la acogida en Euskadi se enmarca en una realidad mas amplia que se ve afec-
tada, primero (porque hay que mirar hacia lo interno) por la falta de coherencia de
politicas efectivas, a pesar de que somos conocedores como sociedad (entendida ésta
en sentido amplio) de la necesidad de generar politicas mucho mas entrelazadas, co-
herentes y transversales.

Segundo, porque en la proteccidn internacional las leyes de aplicacién y su articulacion
aun hoy son una traba en el reconocimiento de derechos. En las politicas europeas pri-
ma la excepcionalidad en la respuesta humanitaria, y la norma general que se articula
a través del Pacto Europeo de Migracién y Asilo'®, por ejemplo, genera cada vez mas
fronteras, cada vez mas escollos en la libertad de movimiento de las personas crimi-
nalizando el desplazamiento, criminalizando también el auxilio y desincentivando la
acogida ciudadana ;Quizas segun el color de la piel y la cercania de aquellas personas

9 La proteccién subsidiaria se concede a personas que solicitan proteccién internacional, cuando se con-
sidera que no retinen los requisitos de la figura del asilo, pero si se demuestra suficientemente que existe
un riesgo grave en su pais de origen para su vida e integridad fisica, en caso de regresar al mismo.
Elarticulo 37 permite autorizar la residencia por motivos humanitarios a las personas que han visto dene-
gada su solicitud de proteccién internacional.

10 EI 8 de febrero de 2024, representantes de los Estados miembros de la UE refrendaron el acuerdo alcan-
zado endiciembre de 2023y los tres actos legislativos acordados en 2022 entre el Consejo y el Parlamen-
to. Se aprobd también un Reglamento sobre el Procedimiento Fronterizo de Retorno actualizado.

La adopcidn definitiva del paquete completo estéa prevista para mayo de 2024.
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que necesitan de acogida? A pesar de las demandas, el nuevo sistema comtn de asilo
aprobado sigue sin considerar la necesidad de facilitar vias legales y seguras que im-
pidan las muertes en los transitos migratorios o las muertes en vida de quienes se ven
atrapados, atrapadas, en campamentos con estancias que se cronifican.

La Ley de Asilo sigue pendiente de desarrollo por un Reglamento que nunca llega y,
mientras tanto, su aplicacién se articula a través de otras disposiciones que impiden,
por ejemplo, el acceso al procedimiento, que requiere de una cita inicial que depende
de las comisarias provinciales de la policia que a dia de hoy se puede demorar hasta 5
meses en Euskadi, y dejan en la indefensién a quienes llegan a nuestros territorios®'.
Y dejan en la indefensién generada, porque se hace depender de nuevo de la docu-
mentacidn cualquier acceso a un sistema de acogida estatal que se ha demostrado
insuficiente!? y ajeno a los intentos de acogida autonémicos.

Todo ello refleja el reparto competencial del Estado de las autonomias espafiol y mer-
ma cualquier esfuerzo por generar un sistema propio de acogida bien articulado (que
retna todos los instrumentos y herramientas que se han ido desarrollando en estos
anos) en Euskadi donde nos podamos encontrar administraciones, organizaciones,
movilizacién ciudadana. Y esto, que hace que quienes se encuentran con sus derechos
vulnerados pasen a situaciones de exclusién, es un caldo de cultivo social que favore-
ce la permeabilidad en la sociedad de discursos en contra de la acogida de personas
extranjeras que ya han calado en otros paises europeos con mas virulencia adn que en
nuestro pais.

Perdimos la oportunidad de cambiar el imaginario colectivo tras la movilizacidn social
que se produjo durante la crisis de Ucrania. La comunidad internacional activé una
directiva dormida durante décadas que permite dar una respuesta solidaria a las cri-
sis mundiales. A nivel interno, la capacidad de coordinacién y de respuesta colectiva
volvié a quedar en la excepcionalidad, en lugar de generar un modelo de acogida de
aplicacién para todas las personas y capaz de mantener la respuesta ciudadana en
términos positivos de incorporacidén de quienes llegan a nuestras ciudades y pueblos.
Caimos en el manifiesto error de crear categorias de personas refugiadas, y aun hoy,
dos afos después del inicio de la guerra de Ucrania, lo mantenemos. Con posteriori-
dad, se han articulado politicas aiin mas restrictivas (a nivel europeo, si, pero la politica
de asilo se construye en cascada, a partir de normativa internacional y con un peso
fuerte de dindmicas sociales internacionales y europeas).

11 Estovulnera, yadesde el inicio, los derechos vinculados a la solicitud de proteccién internacional y recogi-
dos en el articulo 18 de la Ley de Asilo, a) ser documentadas como solicitantes de proteccidn internacional.
Tampoco facilita las “condiciones de acogida” de las que habla el articulo 30 de la Ley de Asilo y que en
Euskadi se cubren y se trabajan en el marco de las medidas autonémicas adoptadas, con el conflicto
competencial ya mencionado.

12 Ver Defensor del Pueblo (2016). El asilo en Espafia. La proteccidn internacional y los recursos del siste-
ma de acogida. Madrid, disponible en https://www.defensordelpueblo.es/wpcontent/uploads/2016/07/
Asilo_en_Espa%C3%Bla_2016.pdf [Consultado el 20/04/2024]
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Veinte afios después los retos siguen siendo enormes, muchos de ellos todavia se
mantienen tras estas dos décadas. Las personas refugiadas y migrantes necesitan de
vias legales y seguras que les permitan ponerse a salvo. Sigue siendo una asignatura
pendiente el acceso al procedimiento, dado que sin procedimiento no hay derechos.
Atendiendo a los contextos actuales, es necesario revisar los motivos y los agentes de
persecucion, e interpretar de manera mas flexible y solidaria la normativa existente. No
se cuenta con una politica efectiva de reasentamiento y hay que seguir trabajando en
el fortalecimiento de las politicas de acogida, en toda su complejidad.

Llevamos muchos afios sin atender las necesidades de las personas refugiadas
de manera real e integral. Las politicas internacionales siguen construyéndose en
términos de defensa y seguridad. Los datos priman frente a la realidad que viven
los pueblos, las familias, las personas. La politica del castigo ante quien huye de la
violencia se refuerza.

En Euskadi necesitamos seguir trabajando para dotarnos de un modelo de acogida
basado en los derechos humanos de las personas, desde lo concreto pero conscientes
de que la asuncién de competencias es lenta y limita también la capacidad de toma
de decisiones. Y se hace necesario seguir trabajando no con las personas refugiadas
como una categoria tnica, homogénea, sino desde la singularidad. Tenemos un reto
incorporando nuevas interseccionalidades que no hemos sabido ver y si bien tratamos
de ofrecer respuestas al colectivo joven, las nifias, nifios y adolescentes siguen siendo
tratados como parte de la familia y no desde su individualidad y con los derechos que
protegen a la infancia en términos de derechos de calidad.

Iniciaba este articulo sefialando que hablar de refugio es hablar de personas. Como
cierre, afiadiria que hablar de refugio es hablar de dignidad, de las personas a quie-
nes hemos tenido la inmensa fortuna de acompafar, con las que hemos compartido
tiempo, sinsabores y victorias y de las que hemos aprendido tanto. Hablar de refu-
gio es hablar de los cientos, probablemente miles de personas que han llegado hasta
nuestras oficinas, que han sido acogidas en nuestros recursos. Hablar de refugio es
hablar de H.A., activista saharaui condenado a cadena perpetua por el Reino de Ma-
rruecos quien vio denegada su solicitud de proteccién hasta que, finalmente, tras afios
de procedimiento y recurso ante la Audiencia Nacional, pudo ser protegido. Hablar de
refugio es hablar de J.C. V., también activista, colombiano, quien pudo participar en las
ya lejanas en el tiempo negociaciones entre el gobierno de Colombia y la insurgencia
en el Caguan. Es hablar de A.S., argelina, una de las primeras mujeres protegidas por
violencia de género en Espafia; de G.H, nacional de Pakistan, cristiano, refugiado, que
esperaba en Euskadi angustiado la llegada de su esposa y de sus tres hijas mientras
sabia que la urgencia apretaba puesto que la vida de éstas corria peligro en su pais.
Hablar de refugio es hablar de F.L., refugiado ruandés en Kenia, donde la vida se le
hacia insoportable, que solicité proteccion en Espafa y tras décadas separados pudo
reunirse con su familia, refugiada en Australia. Es pensar en H.A., primer polizén aéreo
en el estado, egipcio, homosexual, que fue devuelto a su pais de origen a pesar del
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riesgo que alli corria. Es hablar de Mohamed, de Alicia, de Yassine, de Jose Andrés...
de todas ellas y de muchas mas personas que buscan en nuestro pais poder tener una
opinién politica libre, o no tenerla, de profesar una religién o ninguna, de no ser odiados
por el color de la piel, de poderse mostrar afectivamente en libertad. Hablar de refugio
es hablar de eso y de mucho mas.
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Bardmetro de actitudes
hacia la inmigracion:

una perspectiva a lo largo
del tiempo

Julia Shershneva Zastavnaia
Larraitz N. Zumeta Sanchez
Taide Arteta Esnal

Introduccion

La medicidn de las actitudes hacia la inmigracién es fundamental, ya que nos aporta el
conocimiento sobre las posturas de la poblacién que, a su vez, permite explicar su pre-
disposicién al comportamiento y apertura, medir el clima de la convivencia, asi como
planificar mejor las acciones y estrategias con el objetivo de consolidar la cohesién
social y combatir la xenofobia y racismo.

Para ello, Ikuspegi — Observatorio Vasco de Inmigracién cuenta con una herramienta
que permite dar respuesta a este objetivo: el Bardmetro sobre actitudes, creencias
y percepciones hacia la inmigracién. El Barémetro es un sondeo anual que realiza
lkuspegi desde 2004 con el fin de conocer mejor la opinién de la poblacién vasca sobre
el fendmeno de la inmigracién en Euskadi, realizar una comparativa temporal. Se trata
de una encuesta presencial domiciliaria a 1.200 personas, con base en un muestreo
estratificado por cuotas segtin el tamafio del habitat, la edad y el sexo.
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El primer estudio se realizé en 2004 y sirvié de punto de partida para consolidar la en-
cuesta que desde 2007 se ha realizado de manera anual. Ese primer sondeo pretendia
dar respuesta a la creciente necesidad de conocer mejor el fenémeno migratorio, que
en aquella época era un fenédmeno en auge, aunque su peso relativo era muy reducido.
La necesidad de obtener esta informacidn tenia que ver con la inexistencia de estudios
en la CAE que indagasen sobre las actitudes de los vascos y las vascas. Las investiga-
ciones mas generales a nivel estatal presentaban limitaciones para trabajar y ofrecer
resultados especificos sobre la realidad autonémica. Es en ese contexto en el que se
decide abordar esta necesidad de informacidn fiable desde una perspectiva combi-
nada: que incluya desde la perspectiva de la sociedad mayoritaria hasta la poblacién
de origen extranjero, pero también, sondeos, entrevistas y grupos de discusién con
diferentes agentes claves.

En este sentido, el Eurobarémetro del EUMC (European Monitoring Centre on Racism
and Xenophobia), la Encuesta Social Europea y los Barémetros del CIS (Centro de In-
vestigaciones Socioldgicas) sirvieron como base para el Barémetro de actitudes y per-
cepciones hacia la inmigracién en Euskadi. Y al mismo tiempo, el disefio del cuestio-
nario del primer Barémetro vasco fue contrastado con los movimientos sociales, ONGs
(Organizaciéon No Gubernamental), sindicatos, asi como representantes politicos con
el fin de recoger e incorporar otras propuestas y sugerencias. Asi llegamos hasta el
Barémetro actual, este se basa, fundamentalmente, en encuestas previas realizadas a
nivel estatal y europeo que preguntan por las actitudes hacia la inmigraciény, en el co-
nocimiento propio generado a lo largo de muchos afios de trayectoria que permitieron
incorporar y mejorar otros aspectos.

En estas dos décadas, 17 rondas del sondeo en Euskadi dan cuenta de la evolucion
de la percepcion de la sociedad vasca hacia la inmigracién en diferentes aspectos y
dimensiones. En este capitulo se pretende analizar los cambios mas relevantes que se
han producido en las actitudes hacia la inmigracién en diferentes contextos y momen-
tos socioecondémicos. Para ello, analizaremos los datos del indice de Tolerancia como
indicador sintético de las actitudes hacia la inmigracién, ya que, por un lado, resume
las percepciones de la sociedad vasca ante el fendmeno y permite una comparativa
temporal, pero, por otro lado, ayuda a detectar tipologias y grupos de personas en
funcién de sus posturas.

Cronologia del indice de Tolerancia (2007-2023)

La medicidn de las actitudes hacia la inmigracién supone un reto en las ciencias so-
ciales, ya que es un fenédmeno muy complejo al tratarse de un tema sensible en la
sociedad. Esta complejidad requiere de uso de unas herramientas mas sofisticadas
como los indicadores indirectos de xenofobia y rechazo, que ayudan a aproximarse a
las verdaderas posturas de las personas minimizando el sesgo de la deseabilidad social
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(Cea D’Ancona, 2009). Con este objetivo, el Barémetro cuenta con un cuestionario
muy amplio que permite recoger informacidn de diferente naturaleza. Sin embargo,
para tener una vision global, es util contar con un indicador sintético que resuma toda
la informacidn, y, en este sentido, el Indice de Tolerancia responde a este objetivo.

El indice de Tolerancia es una herramienta disefiada sobre la base de diez indicadores
clave que capturan las dimensiones mas relevantes de las actitudes hacia la inmigra-
cién. Su analisis en el tiempo ofrece una perspectiva valiosa sobre cémo el ntcleo de
las actitudes de la sociedad vasca hacia las personas y la poblacién de origen extran-
jero han cambiado en estos afios, y si estas son sensibles o han recibido el impacto de
los eventos socioecondmicos, las crisis humanitarias y los acontecimientos histéricos
mas significativos ocurridos en estos afos.

Para construir por primera vez el indice de Tolerancia® se seleccionaron 40 variables
del primer barémetro, agrupadas en 10 areas tematicas, con una puntuacion de 0 a
10 puntos cada una. Es decir, al agregarlas en una sola cifra, esta posicionaria la pun-
tuacién en una escala de 0 y 100 puntos, donde 100 puntos representaria la postura
mas abierta y tolerante, mientras que 0 puntos manifestarian el mas fuerte rechazo e
intolerancia ante las personas migrantes o de origen migrante. En el afio 2008, se in-
corporaron 22 variables més, asi que desde ese afio el indice de Tolerancia cuenta con
unas 62 variables. Aln con mas variables se ha mantenido la estructura con 10 &reas,
pero con mayor robustez, consistencia y fiabilidad. Este indice se ha mantenido hasta
hoy dia, con pequefias variaciones de los algunos items.

Los aspectos que abarca el Barémetro, y con los cuales se estima el Indice de Tole-
rancia incluyen la percepcidn subjetiva de su volumen, la inmigracién como problema
social (opinién publica) y personal (afectacién privada), los efectos de la inmigracién
extranjera sobre la economia vasca, la cultura y la sociedad, la convivencia cotidiana
y los modelos de convivencia deseables, la presencia de estereotipos negativos aso-
ciados a la poblacién inmigrante de diferentes origenes, la opinién sobre el acceso a
derechos y servicios de la poblacién extranjera (participacién en el estado del bien-
estar), la relacion entre personas y colectivos de distintos origenes y la intensificaciéon
de los intercambios. También abordan la posicidn que debe adoptar nuestra sociedad
en cuanto a politicas de inmigracién. Estas valoraciones, a su vez, se agrupan en las
siguientes dreas: percepcion de volumen, percepcién de problema, efectos sobre la
economia, efectos sobre la sociedad vasca, politica de inmigracién, efectos totales,
modelos de convivencia, estereotipos, acceso a derechos y espacios de relacién.

El Grafico 1 resume la evolucién del indice a lo largo de estos casi veinte afios. Como se
observa, el indice ha oscilado desde 53,62 hasta 69,28 puntos, situando a la sociedad

1 En el Anuario de la Inmigracidn en el Pais Vasco 2010, elaborado por Ikuspegi y coordinado por Gorka
Moreno y Xabier Aierdi, se explican con mas detalle las caracteristicas de los distintos Barémetros, asf
como la elaboracién de un Indice de Tolerancia que resume la amplia informacién obtenida en ellos.
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vasca en una postura intermedia, aunque con algunas variaciones. El punto de partida
del barémetro en el afio 2007 coincide con un ciclo de crecimiento econémico, la ne-
cesidad de mano de obra y un aumento en la llegada de personas de origen extranjero.
La poblacién migrante residente en la CAE apenas rondaba el 5% y la sociedad vasca
empezaba a vislumbrar aspectos derivados de la transicién hacia una “sociedad re-
ceptora” con mayor diversidad cultural.

GRAFICO 1. CRONOLOGIA DEL {NDICE DE TOLERANCIA, PUNTUACION MEDIA

== [ndice de Tolerancia e=== | ineal (Indice de Tolerancia)
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Fuente: Ikuspegi. 2023

Asi, en 2007, el indice de Tolerancia se situé en 56,51 puntos sobre 100; es decir, “un
aprobado justito” con amplio margen de mejora. En 2008, la puntuacién aumentoé lige-
ramente a 58,74, reflejando una mejora en las actitudes de la poblacién vasca hacia la
inmigracién, justo antes del estallido de la crisis financiera mundial en el ultimo trimes-
tre de ese afo. Sin embargo, a partir de 2009 y hasta 2012 se observa una fase en la
que el Indice de Tolerancia desciende, llegando a su minimo histérico (53,62 puntos)
en 2012.

Este periodo coincide con la crisis econémica global que impacté fuertemente en la
economia vasca y cuyos efectos empezaron a sentirse con mayor intensidad precisa-
mente en los afios 2011-2012, con el aumento del desempleo y la incertidumbre eco-
némica, recortes en diferentes sectores y percepcion de inestabilidad. Esta situacion
tuvo un impacto importante en las actitudes y percepciones hacia la poblacién inmi-
grante, que se tradujo en la expansion de estereotipos negativos y reforzamiento de po-
siciones intolerantes. El ambiente de desconfianza, inseguridad ante el futuro y la sen-
sacion de escasez de recursos y empleo sitla a las personas migrantes extranjeras en
el centro del debate sobre la competencia por los recursos y son proyectadas cémo una
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amenaza al bienestar social, en lugar de reconocerlas como parte integral, necesariay
valiosa de la sociedad. Esta percepcidon de amenaza puede ser ain mayor en las perso-
nas de los sectores menos favorecidos. Teorias de las relaciones intergrupales aportan
explicacion a este fendmeno. La Teoria del Conflicto Grupal Realista (Campbell, 1965;
Sherif, 1966) que indica que la competencia grupal percibida produce esfuerzos para
reducir el acceso de otros grupos a los recursos y el Modelo de la Amenaza Intergrupal
(Stephan y Stephan, 2000) sugiere que la percepcién de amenaza sobre los recursos
del grupo de pertenencia o endogrupo, ya sea real o simbdlica, puede aumentar las ac-
titudes negativas hacia las personas que son identificadas como integrantes de otros
grupos (exogrupos).

A partir de 2013 las posiciones de la sociedad vasca hacia la inmigracién se vuelven
mas favorables, lo que se refleja en el paulatino crecimiento del indice, que subié a
55,35 puntos en 2013, que coincide con la recuperaciéon econémica gradual, mejora
de las tasas de empleo y una mayor estabilizacién de la economia. Esta tendencia as-
cendiente, con algun altibajo en 2017, continud hasta 2019 (60,67 puntos).

La llegada de la pandemia de COVID-19 en marzo de 2020 tuvo un impacto significa-
tivo a todos los niveles, repercutiendo de manera significativa en las relaciones entre
personas y socavando la seguridad sociosanitaria. Sin embargo, a diferencia de las cri-
sis anteriores, la solidaridad y empatia generadas durante la crisis sanitaria impulsaron
el indice hasta 65,00 puntos, -el incremento mas alto en toda la serie-, y que continud
creciendo en 2021 aumentando a 66,09 puntos.

El siguiente afio, 2022, fue marcado por otra situacién excepcional: la guerra de Ucra-
niay laimportante crisis humanitaria provocada. La solidaridad con la que la sociedad
vasca respondié ante esta situacion explica la subida del indice a 69,28 puntos. Su
maximo histérico. Es un fenémeno paradigmatico, ya que, si bien estamos encadenan-
do crisis los ultimos tres afos, esta circunstancia no viene acompafada de una caida
en la tolerancia, sino todo lo contrario. En este afio, las encuestas y la recogida de la
informacidn se han realizado en medio de la crisis humanitaria de refugiados ucrania-
nos, con lo que este dato refleja mas la respuesta de la sociedad vasca a una situacién
concreta que ante los migrantes residentes en Euskadi. La prueba de ello es la bajada
de la puntuacién del indice en el afio 2023, cuando una vez superada la pandemia y
tras el impacto inicial del conflicto bélico, el indice se situé en 66,36 puntos, posicio-
nandose en la tendencia previa a la crisis de 2022.

Evolucion de las areas del indice de Tolerancia

La observacién temporal de las &reas que componen el indice de Tolerancia nos per-
mite identificar los aspectos y variables mas sensibles a los eventos histéricos, pero
también detectar qué indicadores se mantienen estables o con pequefas variaciones,
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mostrando una tendencia constante a pesar de los cambios contextuales. El analisis
entre 2008 y 2023 revela tendencias interesantes en las percepciones y actitudes ha-
cia las personas migrantes de origen extranjero coincidentes con los efectos de los
eventos socioecondémicos significativos. El Gréafico 2 refleja la evolucién de las puntua-
ciones medias cada drea del indice por afio entre 2008 y 2023.

GRAFICO 2. EVOLUCION TEMPORAL DE LAS AREAS DEL INDICE DE TOLERANCIA, PUNTUACIONES

MEDIAS
10 ,
Percepcién de problema
9
Acceso a derechos
8 Espacios de relacién

~

/ Politica de inmigracién

N Efectos sobre la sociedad vasca

7 — ~ Efectos sobre la economia
Efectos totales

5\

Estereotipos

(&)}

P Percepcién de volumen
¢ E—

4 Modelos de convivencia

2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023

Fuente: Ikuspegi. 2023

La primera area para analizar es la Percepcion de Volumen de poblacién de origen
extranjero. Se trata de un indicador que mide el sobredimensionamiento del fenémeno
migratorio, que es una medida indirecta del rechazo y xenofobia. Las investigaciones
previas demuestran que las actitudes hacia las minorias no tienen tanta relacién con
su volumen real, sino con la percepcion de este (Citrin y Sides, 2008). Asi, la percep-
cién de la inmigracién como un problema varia en funcién del grado de tolerancia de la
sociedad, mas alla de los datos estadisticos objetivos sobre el volumen de personas de
origen extranjero (Gorodzeisky & Semyonov, 2019).

En clave evolutiva, la percepcién del volumen se encuentra entre las dimensiones
relativamente estables en el tiempo y, a pesar de los cambios macroeconémicos y
sociodemograficos, se ha mantenido entre 4,6 (2014) y por debajo de 5,0 puntos sobre
10 todos estos afos, salvo en dos momentos: el primero en 2012, que coincide con la
bajada general de la apertura provocada por los efectos de la crisis econémica, y el
segundo en 2022 afectado por la guerra de Ucrania que resulté en una mayor apertura
de la sociedad en practicamente todas las dimensiones.
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Esto indica que la Percepcién del Volumen de Poblacién Extranjera que expresa la po-
blacién de la CAE no se ajusta a la realidad segln los datos del empadronamiento y es
habitualmente sobreestimada. En todos los bardmetros la estimaciéon del volumen de
las personas migrantes en la CAE oscila entre el 40%-68% mas de lo que realmente es,
independientemente de los cambios reales.

También la Percepcidn de la Inmigracién como un Problema ha mostrado una estabili-
dad relativa a lo largo de los afios, con valores altos oscilando entre 8,45y 9,51 puntos
sobre 10. Se trata de otra medida indirecta que esta asociada a una mayor o menor
apertura de la sociedad vasca. Este indice muestra que, si bien la llegada e incorpo-
racién de personas migrantes o de origen extranjero aparece como una preocupacion
relativamente estable para la poblacién vasca, son mas son mas salientes e importan-
tes los problemas de indole econédmica o politica. Es un area bastante estable, con
una tendencia constante de decrecimiento de la percepcién de la inmigracién como
problema, tanto a nivel personal como de la sociedad en su conjunto.

Por otro lado, el drea que resume la percepcidn acerca de los Modelos de Convivencia
ha permanecido con valores de apertura consistentemente bajos y con el menor grado
de variacién (entre 3,5 y 4,0 puntos sobre 10). Esta area supone el nicleo duro del
discurso en torno a inmigracién que no varia en funcién del contexto. En este sentido,
aunque la sociedad vasca es favorable a la diversidad, se da una clara asimetria en
cuanto a las atribuciones en el proceso de integracion social. Hay un posicionamiento
claro sobre que el esfuerzo de integracién, aunque compartido, deber ser en mayor
parte de la poblacién migrante y de origen extranjero residente en Euskadi. Por ultimo,
el area relativa a los Efectos Totales de la Inmigracidn en la Sociedad también ha mos-
trado una relativa estabilidad, fluctuando generalmente entre 5,0 y 5,79 puntos, y con
una clara tendencia hacia el crecimiento a partir de 2017.

El resto de los indicadores muestran grados de variacion superiores al 20%, llegando
hasta el 35% cuando se aborda el acceso de las personas migrantes a los derechos.
Asi, el grado de apertura en aspectos relacionados con la Politica de Inmigracidn, fluc-
tud de 5,68 en 2008 a un minimo de 4,92 en 2012 afectada por la crisis, para luego
mantenerse en torno a 5,5 hasta la aparicién de la COVID-19. La pandemia y los even-
tos posteriores han podido influir de forma positiva en la aceptacién de politicas de
inmigraciéon mas abiertas e inclusivas en los Ultimos afios tres afios, incrementandose
hasta 7,22 en 2022.

El Acceso a Derechos por parte la Poblacion Migrante es el indicador con mayor grado
de variabilidad (35%) y, por lo tanto, el mas sensible a los cambios socio econémicos.
La sociedad vasca valoraba positivamente en el 2008 con un 6,26 el acceso a dere-
chos esenciales, pero la crisis y sus repercusiones impactaron cambiando esta per-
cepcion. En plena crisis econdmica la sociedad vasca redujo a 4,36 (2009) su apertura
hacia un acceso universal a derechos de las personas migradas. Fue una bajada tem-
poral, dado que el 2010 esta valoracion ya habia vuelto a estar por encima del 6 y con
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una progresion ascendente, hasta superar el 7 en el 2016 y, salvo un ligero descenso
en la primera fase de la pandemia (6,74 en 2019), ha seguido ascendiendo impulsado,
también por la crisis humanitaria derivada de la guerra.

Por otro lado, la percepcién de los Efectos Positivos sobre la Economia es otro indice de
considerable fluctuacion. Partiendo de 5,58 en 2008, descendié durante la crisis eco-
némica hasta un minimo de 4,67 en 2011, para luego aumentar notablemente durante
la recuperaciéon econémicay alcanzar un 7,24 en 2022. En tiempos de bonanza econé-
mica se observa una valoracion alta y positiva del impacto de las personas migrantes
residentes en Euskadi en la economia vasca; valoracién que tiende a descender en las
crisis econémicas y su consecuente aumento de la percepcién de amenaza o la com-
petencia por los recursos (Garcia-Mufoz y Milgram-Baleix, 2021).

Siguiendo con los Efectos sobre la Sociedad Vasca, los valores de apertura son altos
(7,02 en 2008), pero flucttian con el mismo patrén, de descenso durante la crisis eco-
ndémica y recuperacién desde la pandemia hasta alcanzar 7,29 en 2022. Esto refleja
una valoracién cambiante sobre el impacto social de la inmigracion y sus efectos en la
sociedad vasca.

Con respecto a los Estereotipos, el grado de Desacuerdo con los principales Estereoti-
pos y Prejuicios que se manejan en la sociedad, en 2008 éste era de 5,4 puntos sobre
10, bajé a 3,81 en 2012 durante la crisis econdmica, para luego ir mejorando gradual-
mente. Tras la recuperacién econémica, en 2019 volvié por primera vez a mostrar una
puntuacion superior a 5, hasta 6,11 en 2022, sefialando una disminucidn significativa
de los estereotipos negativos hacia las personas inmigrantes.

La percepcion de los Espacios de Relacion también es un indicador sensible a cambios,
ya que ha variado considerablemente (30%) en funcién del contexto socio econémico.
Conuna partida de 5,4 en 2008, pasoé por fluctuaciones hasta 5,1 en 2012, alcanzando
un maximo de 8,09 en 2022. Esto sugiere una mejora en la percepcion de la integra-
cién social, el clima de convivencia y las relaciones interculturales importante en los
ultimos afios.

Los tres grandes grupos en base a su perfil de
tolerancia

Durante los afios de analisis de los datos del Barémetro, la mayoria de las variables
sociodemograéficas, politicas, econdmicas y psicosociales muestran diferencias en los
comportamientos respecto a la llegada de migrantes, excepto la variable de sexo y
las relaciones privadas con personas migrantes de origen extranjero. Los factores que
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influyen en la apertura hacia las personas migrantes extranjeras que residen en la CAE
se relacionan mas con caracteristicas y diferencias individuales que con la categoriza-
cién social. Esto nos lleva al anélisis de perfiles en funcién de la postura personal ante
la inmigracion. Asi, como resultado de un analisis multivariante exhaustivo?, podemos
diferenciar tres grandes grupos: el grupo de personas tolerantes, que siempre tiene
las puntuaciones mas altas en las diez areas; el grupo de personas ambivalentes, que
se situan en posiciones intermedias, es decir, se caracterizan por tener puntuaciones
altas en algunos aspectos y menos tolerantes en otros; y el grupo de personas reacias,
que presenta las puntuaciones mas bajas y posiciones menos tolerantes en las diez
areas contempladas. El Grafico 3 muestra la distribucion porcentual de cada perfil de
tolerancia en cada afio, en el marco temporal 2008-2023.

GRAFICO 3. ANALISIS TEMPORAL DE LOS PERFILES DE TOLERANCIA, DISTRIBUCION PORCENTUAL (%)
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Fuente: Ikuspegi. 2023

Si observamos la evolucién de estos grupos en base a su perfil de tolerancia (Gréafico 3),
notamos que el grupo mas tolerante se ha consolidado, representando entre el 35% y
el 45% de la poblacién vasca, y con una puntuacién media en 2023 de 76 puntos en
el Indice de Tolerancia. Por otro lado, el grupo ambivalente, el mas numeroso, oscila
entre el 40% y el 50% de la poblacién, con la puntuacién media de en torno a 63-65
puntos. Finalmente, el grupo reacio ha tendido a la baja en los ultimos afios, situandose
por debajo del 20%. Este grupo parece consolidar sus posiciones en torno a los 40-45
puntos en el indice de Tolerancia.

En el andlisis de las tendencias generales de la distribucién de los grupos en base a
su perfil de tolerancia se observan ciertas fluctuaciones. Durante el periodo de mayor

2 Paramasdetalles, ver Ikuspegi (2023). Bardmetro de percepciones y actitudes hacia la poblacidn de origen
extranjero. UPV/EHU.
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impacto de la crisis econdmica (2011-2013), la movilidad entre los perfiles de toleran-
cia fue evidente. El grupo de personas reacias a la llegada e incorporacién de perso-
nas migrantes extranjeras a la sociedad vasca crecid, alcanzando su punto algido en
2011, donde 3 de cada 10 personas se mostraban reacias (34%). También aumento el
perfil de personas ambivalentes siendo 4 de cada 10 personas (42,4%), a la vez que
se redujo el perfil de las personas mas tolerantes, siendo sélo 2 de cada 10 personas
(23,5%), -su minimo histérico-. Asi, el impacto de la crisis en la sociedad vasca provocé
un efecto de cascada en la distribucién de los grupos. En los afios siguientes, hasta
2018-2019, considerado el afio de recuperacién econémica, los grupos de perfil to-
lerante aumentaron, ambivalente se consolidaron, mientras que el grupo de personas
mas reacias descendid progresivamente.

Evolucion de las puntuaciones de los grandes
grupos en base al perfil de Tolerancia

En el Grafico 4 se representa la distribucidn temporal de las puntuaciones medias para
cada uno de los perfiles de tolerancia en cada afio, en el marco temporal de estudio
(2008-2023). Pese a los cambios en la distribucién de porcentajes en los grupos de
poblacidén segun su postura ante las personas migrantes extranjeras, las puntuaciones
medias en tolerancia de los tres perfiles (tolerantes, ambivalentes y reacias) han au-
mentado, sobre todo desde 2016.

GRAFICO 4. TENDENCIAS DE LOS PERFILES DE TOLERANCIA, PUNTUACIONES MEDIAS
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El grupo que representa el perfil de personas mas tolerantes partié de una puntuacién
de 71,45 sobre 100 (2008). Entre 2009 y 2012, no superé la barrera de 70 (salvo en
mostrando una ligera mejora en 2011, con 71,67 puntos, a pesar del impacto inicial
de la crisis). En 2013, superé dicha barrera, alcanzando un 70,85 y durante los si-
guientes cinco afios ha ido ascendiendo progresivamente, mostrando una consolida-
cién en las actitudes tolerantes (72,41 puntos en 2018). La llegada de la pandemia de
la COVID-2019 coincide con el incremento de la apertura y tolerancia (75,32 puntos;
+ 2,91). En 2021, la puntuacién alcanzé su mayor pico histérico (78,32). En los afios
2022 (77,57) y 2023 (76,81), los valores han sufrido un ligero reajuste, posiblemente a
la sensacién de haber superado la situacidén de emergencia. La actitud de las personas
de este grupo hacia las personas migrantes extranjeras residentes en Euskadi ha sido
durante estos afos altamente tolerante y, ademas, esta se ha intensificado antes las
situaciones de crisis humanitaria y sanitaria colectiva.

El grupo de personas con perfil ambivalente muestra un recorrido muy similar, casi
paralelo, pero en rango de puntuaciones medias de tolerancia que oscilan desde 49,5y
66. Parte en 2008 con una puntuacién de 55,97, decae hasta 49,46 en el 2009, e inicia
la recuperacion hasta el 2011 (56,04). Durante los afios del impacto de la crisis econé-
mica fluctua levemente y se mantiene por debajo de 56, mostrando cierta estabilidad
hasta el 2017. En 2018, aumenta significativamente hasta 59,02 y se mantiene en el
2019, remarcando cierta estabilidad en las actitudes ambivalentes. Sin embargo, con
la llegada de la pandemia, todo cambia y en 2021, aumenta hasta 65,83 (+6,68), y en
2022 con la declaracién de conflicto bélico en Europa, la puntuacién sube ligeramente
a 66,29, manteniendo una tendencia positiva.

Por otro lado, las dindamicas del grupo compuesto por las personas de perfil reacio son
diferentes y muestra mayores fluctuaciones en un rango de puntuaciones de tolerancia
de 30,85 a 49,17, hacia las personas migrantes de origen extranjero que residen en
Euskadi. En 2008, el grupo reacio comienza con una puntuacion de 37,68, reflejando
una actitud intolerante. Esta mejora en 2009 hasta 49,46 acompafado por la bonanza,
pero en 2010 desciende (38,03) y cae en picado hasta tocar fondo en 2012 (30.85).
Fluctta en este intervalo, con otra caida en 2015. En 2018, aumenta significativamen-
te (45,93; +8,79), y supera una puntuacién de 40 por primera vez desde el 2009. Sin
embargo, en 2019, afio de arranque de la pandemia el indicador de apertura de este
grupo vuelve a descender mas de 4 puntos (41,66; -4,27). En 2021, aumenta a 44,38
(+2,72), posiblemente tras los primeros visos de superacién de la pandemia. Este gru-
po, aumenta sus puntuaciones medias coincidiendo con los tiempos de bonanza y re-
cuperacion, pero no supera el aprobado en tolerancia (< 50).
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Conclusiones

Los datos acumulados en estos casi veinte afios de medicién de las actitudes hacia la
inmigracién en Euskadi arrojan una serie de evidencias. Por un lado, podemos afirmar
que la sociedad vasca en general se caracteriza por una postura abierta y tolerante,
aunque con un margen de mejora importante. En general, la inmigracién no es perci-
bida como problema central entre la sociedad vasca. Al mismo tiempo, no se observa
que haya una polarizacidon entre la sociedad vasca en esta cuestion, es decir, no ob-
servamos grupos o colectivos con posiciones, opiniones y actitudes extremas ante las
personas migrantes de origen extranjero.

La evolucién del indice de Tolerancia en Euskadi de 2007 a 2023 est4 influenciada por
las apreciaciones derivadas de los contextos sociodemograficos y las dindmicas eco-
némicas. En periodos de prosperidad econdmica, las actitudes hacia la inmigracién
tienden a ser mas positivas o altas, mientras que en fases de crisis se asocian con pér-
dida de confianza y menor tolerancia hacia las personas migrantes extrajeras (Garcia-
Mufioz y Milgram-Baleix, 2021). Principalmente, en aquellas personas vascas que con-
sideran que la llegada de personas migrantes extrajeras es una posible amenaza para
su seguridad laboral y econémica (Kovacic y Orso, 2023); es decir, la intolerancia hacia
las personas migrantes se incrementa, entre otros aspectos, por la percepcién de com-
petencia 0 amenaza, realista o simbdlica, del acceso y distribucién de los recursos.

Por otro lado, en periodos de crisis sanitarias y/o humanitarias en Euskadi, como
son la pandemia de la COVID-19 y la respuesta social solidaria que activd aumentd
sustancialmente la apertura hacia la inmigracién en los ultimos afios, aupado ain mas
por la empatia y la solidaridad activada por el conflicto bélico en Ucrania. Estos afios,
mas alla del impacto de estos eventos, se puede observar que la sociedad vasca se
caracteriza por avanzar, paso a paso, hacia una mayor aceptacion y tolerancia hacia
las personas de origen migrante. En definitiva, la sociedad vasca se enriquece con la
diversidad y las experiencias que aportan las personas inmigrantes. Asi, su presencia
es clave para construir una sociedad mas dindmica y fortalecer el bienestar social.

En este sentido, el andlisis de los indicadores que componen el Indice de Tolerancia
en Euskadi entre 2008 y 2023 revela tendencias interesantes en las percepciones y
actitudes hacia la inmigracién, vinculadas a eventos socioeconémicos significativos.
Algunos aspectos de este indice son la percepcidn sobre el volumen y el problema de
las personas de origen migrantes en la CAE, los modelos de convivencia y los efec-
tos totales son poco sensibles y apenas se ven afectados por estos acontecimientos.
En este caso han mantenido mas constantes en el tiempo. Por otro lado, los indices
que han mostrado mayor sensibilidad son aquellos relacionados con los efectos eco-
némicos, el acceso a derechos, estereotipos, efectos sobre la sociedad vasca y es-
pacios de relacién. En estos indices coincide el momento histérico y las condiciones
socioecondmicas con la variabilidad en sus puntuaciones, mostrando una sensibilidad
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significativa a los cambios contextuales. Es fundamental recordar que las crisis eco-
némicas y la percepcidon de competencia o amenaza han sido sistematica e histérica-
mente utilizadas para promover actitudes de dominacidn y exclusién social. Estas di-
namicas han afectado y afectan de manera desproporcionada a las comunidades mas
vulnerables; las personas racializadas, las que se encuentran en situacién de pobreza
y las mujeres (Harvey, 2005).

La tendencia general sugiere una mejora en la aceptacién y valoracién positiva hacia
las personas migrantes o de origen migrante en la sociedad vasca, especialmente en
los ultimos afos. Esto podria atribuirse a un proceso de maduracion de la sociedad
vasca como sociedad receptora joven, que muestra una progresiva adaptacién a su
nueva condicidn y una mayor apertura a la diversidad cultural. Ademas, cabe destacar
la labor comunitaria de la estrategia de lucha contra los rumores y estereotipos des-
plegada en Euskadi en los ultimos diez afios, asi como la apuesta institucional por una
politica inclusiva.

La evolucidén de las puntuaciones en tolerancia para cada uno de los grupos (tolerante,
ambivalente y reacio) muestra fluctuaciones significativas en el tiempo coincidiendo
con los eventos socioeconédmicos mas relevantes. El grupo de personas mas tolerantes
ha ido aumentando constantemente en su puntuacién, es decir, siendo cada vez un
poco mas tolerante, especialmente durante los afios de recuperacion econémicay la
pandemia. El grupo ambivalente ha mostrado una tendencia similar y ha ido aumenta-
do su nivel de tolerancia, especialmente en los afios recientes. Es cierto que este grupo
ha destacado como el grupo mdas numeroso, pero también en la mejora de su grado
de tolerancia; es decir, el grupo de personas ambivalentes son mas tolerantes hoy que
en los primeros afios de medidas (2008-2010), aunque se siga moviendo entre “luces
y sombras”. El grupo de personas menos tolerantes, aquellas con actitudes reacias
hacia las personas migrantes o de origen migrante, ha mostrado mas variabilidad en su
nivel de tolerancia o en su caso “intolerancia”, fortaleciendo una posicién reacia aun
mas durante el impacto de la crisis econdmica. Sin embargo, en los Ultimos cinco afios
coincidiendo con la recuperacién econémica y las diversas crisis sanitarias y humani-
tarias han mejorado algo su escaso grado de tolerancia hacia nuestras convecinas y
convecinos de origen migrante.

Finalmente, cabe destacar que la sociedad vasca es cada vez mas consciente de que
la cuestion migratoria es un fenémeno estructural y global. En este sentido, reconoce
que las personas de origen extranjero seguiran llegando y que su aportacién seguira
siendo una parte integral y valiosa de la sociedad vasca. Al mismo tiempo, aunque a un
ritmo diferente, los principales rumores y estereotipos pierden su fuerza y la simpatia
hacia la inmigracién va en aumento. No obstante, es importante subrayar que estos
logros son extremadamente fragiles, y siempre existe el riesgo de retroceso que debe-
mos evaluar y vigilar de cerca. El endurecimiento de los discursos racistas y crecimien-
to de la extrema derecha son una clara prueba de ello.
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Los tiempos de la estrategia
antirumores: del estereotipo
a las fake news

Zurrumurruen Aurkako Sarea / Red Vasca Antirumores

Sirimiri: llovizna muy menuda. Sindnimos: lluvia, llovizna, chirimiri,
calabobos, mollina, mollizna, garua, chipichipi, brisa, chischis, cilampa,
paramo, silampa, cerecere, seresere, tapayagua, orvallo.

RAE

Zurrumurruen Aurkako Sarea/Red Vasca
Antirumores: antecedentes

La red vasca antirumores -en adelante ZAS!- se presenté en 2015 en el ayuntamiento
de San Sebastian y adquirié personalidad juridica en 2019. Ahora bien, los preceden-
tes de ZAS! los podemos rastrear en los afios 2010-2011 como consecuencia de la
adaptacién que comenzd a realizarse de la estrategia anti rumor, una estrategia que
llegé desde Barcelona!. Las primeras reuniones que se celebraron fueron de caracter

1 Laestrategia antirumores nace en el Ayuntamiento de Barcelona en el 2010 a partir de la constatacidn de
laimportancia que la existencia de estereotipos negativos, prejuicios y falsos rumores tienen en dificultar
y obstaculizar las relaciones entre vecinas y vecinos de origenes diversos.
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muy informal y las primeras acciones e iniciativas municipales se desarrollaron parale-
lamente a aquellas. En todo este proceso inicial, fue decisiva la iniciativa que promo-
vio el personal técnico de inmigracion de diferentes municipios, en especial el perso-
nal de Getxo y de Bilbao. Inmediatamente se fueron sumando a la estrategia el resto
de municipios que contaban con un drea de inmigracion o diversidad relativamente
consolidada junto con entidades sociales que también venian desarrollando sensibi-
lizacidon en este ambito. Hay que destacar en este sentido la labor que SOS Racismo
Gipuzkoa llevd a cabo en multiples municipios y espacios en los que comenzaban a
tejerse timidamente las redes anti rumor. En un primer momento se sumé a esta co-
rriente la entonces Direccién de Inmigracién y Gestidn de la Diversidad y la posterior
Direccién de Politica Familiar y Desarrollo Comunitario, que de la mano de BILTZEN
(Servicio Vasco de Integracién y Convivencia Intercultural), edité el manual de “Frena
el rumor” (2012)2. Con altibajos en la participacion institucional, la apuesta definitiva
por la estrategia anti rumor culmind, como hemos sefialado, en 2015, donde se realiza
la presentacion publica de la red ZAS! con participacién de los diferentes niveles insti-
tucionales de Euskadiy un buen nimero de entidades sociales.

En el interin que transcurre de 2011 a 2015 se desarrollaron iniciativas muy innovado-
ras junto con el formato que imperaria en los siguientes afos, constituido por varias
sesiones: una de caracter tedrico que abordaba las dimensiones sociales tanto de las
migraciones como de la construccién y produccidn de estereotipos vinculados a ellas.
Otra sesién abordaba la dificultad del trio compuesto por estereotipos, actitudes y
comportamientos y, por ultimo, en una tercera se planteaban las destrezas y habilida-
des que se requerian en los procesos de interaccion en los que estereotipos y rumores
se generan. Todas estas sesiones se realizaban en barrios 0 municipios especificos
sobre los que previamente se realizaba un necesario mapeo de posibles entidades y
agentes sociales clave en los barrios, con los que se contactaba y a los que se invitaba
personalmente a acudir y formar parte de la estrategia.

Finalmente, en otofio de 2018 ZAS! se constituyé como una asociacién que agrupa -y
esta es una caracteristica que le distingue a nivel autonémico y estatal- tanto a entida-
des del mundo asociativo como a instituciones de &mbito local, foral y autonémico®. La
constitucion de esta asociacién por actores tan diversos surgié con la firme conviccién
de consolidar y fortalecer espacios colaborativos que generasen sinergias en la pre-
vencion de la xenofobia y el racismo. Desde esta conviccion ZAS! se propuso:

2 Se puede consultar en:
https://www.educatolerancia.com/wp-content/uploads/2016/12/guia-frenaelrumor-1.pdf

3 Forman parte de ZAS!: Accem, Amekadi, Caritas, Zehar, Entretanto Entretente-Bitartean Jolasean, Fa-
rapi, Begirune, Ellacuria, Harresiak Apurtuz, Ikuspegi, Matiz, Médicos del Mundo Moviltik, Mujeres con
Voz, Sodepaz, SOS Racismo Gipuzkoa, Kolore Guztiak, Pausu Media, UNRWA Euskadi, Global Equi-
tas, Pertosnalde y Agharas. Desde el ambito institucional tenemos a los ayuntamientos de Barakaldo,
Basauri, Bilbao, Eibar, Errenteria, Getxo, Ordizia Pasaia, Donostia/San Sebastian, Urretxu, Vitoria-Gasteiz
y Zarautz. Asi mismo son parte de ZAS! las tres diputaciones vascas y el Gobierno.

112 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI


https://www.educatolerancia.com/wp-content/uploads/2016/12/guia-frenaelrumor-1.pdf

Los tiempos de la estrategia antirumores: del estereotipo a las fake news

a. Serun espacio para el conocimiento y analisis de buenas practicas en
relacion con la estrategia antirumores, y por extensién con la prevencién y
lucha contra la discriminacion y la xenofobia.

b. Generar experiencias de trabajo conjuntas y/o coordinadas (con especial
atencion al disefio de procesos formativos, elaboraciéon de documentacion
y materiales para el conocimiento, y el desarrollo de un catélogo de accio-
nes antirumores que pueda ser compartido en el ambito de la red y ofreci-
do a cuantas entidades o instituciones pudieran estar interesadas).

c. Propiciar un canal para la difusiéon y multiplicacién del impacto social de
las experiencias antirumores generadas en Euskadi.

d. Incorporar a nuevos agentes sociales e institucionales con los que compar-
tir experiencias y objetivos.

Desde aqui ZAS! ha trabajado en todo este tiempo a través de multiples actividades
que se han desplegado en tres dimensiones: discursiva, formativa y divulgativa. Asi,
se han elaborado mdiltiples materiales que se han puesto a disposicion del publico a
través de la web (www.zas.eus), conversatorios y didlogos en pueblos y ciudades de
los tres territorios, jornadas, colaboraciones con diferentes agentes e instituciones,
celebracion de los ZASeguna, elaboracién de boletines trimestrales, podcast, videos,
infografias, etc. Todo este conjunto de actividades se enmarca dentro de una serie de
objetivos que dan razén de ser a la red:

a. Desarrollar una estrategia de sensibilizacién social para prevenir la xeno-
fobia y la discriminacién, mejorar la convivencia y aprovechar el potencial
de la diversidad sociocultural al provocar un cambio en las percepciones,
actitudes y comportamientos entre la poblacién en general y los grupos
destinatarios especificos.

b. Promovery difundir los valores y principios propios del interculturalismo y
el antirracismo.

c. Involucrary promover el empoderamiento de un amplio espectro de enti-
dades, instituciones y personas a titulo individual mediante el desarrollo
de una politica publica conectada al territorio y la construccién de una
plataforma social cooperativa a varios niveles.

d. Promover el pensamiento critico y sensibilizar sobre los efectos negativos
de los estereotipos, prejuicios y falsos rumores mediante la implementa-
cién de acciones innovadoras y participativas para reducirlos y desafiar las
narrativas negativas en torno a la diversidad (“étnica”, cultural y/o religio-
sa), la inmigracidn, y el refugio.

e. Influir en la agenda politica y social para que se reconozca que reducir los
prejuicios y prevenir la discriminacién es un objetivo colectivo crucial para
el conjunto de la sociedad.

f.  Ser un espacio para el conocimiento, andlisis e intercambio de buenas
practicas en relacidn con las estrategias antirrumores, y por extensién con
la prevencién y lucha contra la discriminacién y la xenofobia.
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g. Generar experiencias de trabajo conjuntas y/o coordinadas (con especial
atencidn al disefio de procesos formativos, elaboracién de documenta-
cién y materiales para el conocimiento, y el desarrollo de un catalogo de
acciones antirrumores que pueda ser compartido en el ambito de laredy
ofrecido a cuantas entidades o instituciones pudieran estar interesadas).

h. Propiciar un canal para la difusién y multiplicacién del impacto social de
las experiencias antirrumores generales en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco.

i. Incorporar a nuevos agentes sociales e institucionales con los que compar-
tir experiencias y objetivos.

j- Realizar acciones relativas a la educacién para la transformacidn social en
el ambito de los discursos que propicien la lucha contra la discriminacién y
la xenofobia.

Estos objetivos siguen vigentes a dia de hoy, pero no podemos sino reconocer que el
contexto social y politico en el que ZAS! se conformd ha cambiado sustancialmente
dibujando, quizas, un escenario aun mas dificil para una tarea que desde sus comien-
zos tilddbamos de titanica. Veamos en lo que sigue estos cambios y sus efectos para
la labor de ZAS!.

Cambios de contexto

Desde el comienzo en ZAS! éramos conscientes de que estrictamente no estabamos
hablando de rumores, pero la denominacién estrategia anti rumor prendié social e ins-
titucionalmente de tal modo que se optd por mantenerla, sabiendo que cualquier otra
marca no habria logrado similar éxito. El rumor atendia a algo que toda la sociedad cree
entender, mientras que el estereotipo o los procesos de alterizacién del “otro” requie-
ren de explicaciones suplementarias y, a menudo, mas complejas.

La credulidad crece cuando los mensajes que recibimos estan cerca o concuerdan con
el marco de creencias que mantenemos. Esa es la tarea gigantesca a la que se enfrenta
toda la labor de desmontar visiones estereotipadas que debilitan la cohesién social.
Por un lado, estas visiones suponen un ataque frontal contra los derechos humanos,
pero, por otro, no hay que olvidar que es una batalla enormemente desproporcionada
entre un David Social contra un Goliath Econémico/Politico que pretende polarizar y
dividir la sociedad en dos partes muy nitidas. Una pequefia, incluida en el pleno bien-
estar, y una parte grande y creciente anclada en la precariedad. Es un proyecto ideol6-
gico y politico, pero es sobre todo un proyecto de ingenieria social y econémico.

En los primeros tiempos de ZAS! la mera mencién de desactivar los rumores parecia

una actividad loable porque se difundian estereotipos con los que interiormente gran
parte de la ciudadania no terminaba de estar de acuerdo tanto por experiencia como
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por contacto cotidiano con el hecho migratorio. Hoy en dia, independientemente de
que la inmigracion esta siendo parte clave del cemento para la agrupacion ideoldgica
de sectores relevantes de la sociedad europea -con diferentes grados segun paises-,
gran parte de la sociedad conoce que las lecturas simples del hecho migratorio son
falsas, construidas ex profeso e instrumentalizadas con la intencién de buscar un chi-
vo expiatorio y poner en marcha procesos de dominacién sociopolitica basados en la
dualizaciény polarizacion.

En estos afios hemos pasado de tratar de combatir o desactivar los prejuicios y este-
reotipos a sentirnos incapaces de afrontar toda la corriente de posverdad y fake-news
que inauguran una nueva época en la que la dominacién ideoldgica no sélo no se ocul-
ta, sino que se ejerce con absoluta desvergiienza. Obscenamente y con cierto regodeo
se hace explicita la violencia simbdlica. En efecto, desde los momentos extraordinarios
que vivimos con motivo de la pandemia del coronavirus, momentos en el que se conju-
garon el temor, la incertidumbre, los bulos y los nuevos canales de informacidn digital,
el espacio para las mentiras y el odio, se ha ensanchado cada vez mas. Esta nueva
situacién muestra el nivel de credulidad que mantenemos como especie humanay por
tanto el riesgo al que nos vemos sometidos.

En este panorama, los objetivos de la estrategia anti rumor son tan ambiciosos y com-
plejos que no es realista esperar que se puedan obtener de una vez por todas a través
del desarrollo de una serie de acciones de sensibilizacién a nivel local. Con el trans-
currir de estos aflos ya sabemos que los prejuicios y las actitudes sobre la diversidad
sociocultural tienen multiples causas y estan influidas por diferentes factores, de ca-
racter omnipresente y que se han extendido por todo el mundo.

Hay que senalar que la extensiéon del discurso xenéfobo no es consecuencia de su so-
fisticacion ni de su profundidad, sino mas bien fruto de la banalidad y de la sustitu-
cién de la racionalidad por una légica que exacerba las emociones y se sustenta en la
irreflexividad. Vivimos un tiempo en que es muy dificil que la verdad objetiva posible,
la cientifica, pueda abrirse paso ante tanta creencia y emocionalidad. Asistimos hoy
en dia a una verdad cientifica que queda obturada o neutralizada. En este contexto, la
labor de ZAS! se ha vuelto cada vez mas dificil pero también mas necesaria que nunca.

A pesar de que los tiempos actuales parecen demandar una actitud rapida, decidida y
combativa, ZAS! no quiere renunciar a imaginarse como un sirimiri. Un sirimiri que se
abre paso lentamente en un territorio poco fértil para la aceptacion de las evidencias
cientificas. Lamentablemente, son otras certezas sociales las que tienen mas éxito y
contraatacan en forma de aguacero. Estas certezas no precisan en muchas ocasiones
de una actitud bélica o agresiva, sino que se imponen como un ‘‘sentido comun’’ lleno
de lugares comunes, creencias no contrastadas y seguridades autoevidentes. Es la
misma naturalizacidon de las opiniones encarnada en la sociedad la que las hace resis-
tentes, inabordables y dificiles de erosionar por este sirimiri leve, pero que necesaria-
mente debe ser constante.
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;Hacia donde?

Siempre hemos mantenido que la estrategia antirumores constituye el primer peldafio
de una estrategia politica mas amplia que combate la xenofobia y el racismo. Un pelda-
fio al que muchas veces no prestamos la suficiente atencién; un peldafio que se refiere
a los marcos conceptuales que como sociedad hemos naturalizado y que se nos impo-
nen de manera pre-reflexiva e inconsciente. Es frecuente que cada vez que se da una
formacidn anti rumor la gente solicite recetas, pero la receta por excelencia es la insis-
tencia. Insistencia que se alimenta con autoformacion y actitudes. Formacién para ser
conscientes de que estamos ante una tarea titanica. Y actitudes, porque, como dijo
Antonio Gramsci (2023), al pesimismo de la inteligencia solo se le puede contrarrestar
con el optimismo de la voluntad, de la voluntad (in) formada.

Ayer mismo recibiamos la noticia de la victoria de la extrema derecha en la primera
vuelta de las elecciones francesas. En las pasadas elecciones europeas la extrema
derecha y la derecha espafola no han dudado en utilizar la inmigracién como instru-
mento en la contienda electoral mostrando una falta total de responsabilidad hacia su
sociedad, y lo han hecho performativamente generando una realidad que anunciaban
como si fuera existente y real. Decir hasta la saciedad que la inmigracién esta en la
agenda politica europea hace que la inmigracién esté en la agenda politica europea.

Los partidos de izquierda por su parte son, a dia de hoy, incapaces de elaborar un
discurso alternativo acerca del hecho migratorio y contestan impotentes a la extre-
ma derecha tachandola de racista y apelando a unos derechos humanos que hace
tiempo dejaron de provocar una reaccion en la sociedad, derechos que materialmente
van debilitAndose para una gran parte de la poblacién mas excluida en Europa y en el
mundo. Ademas, parte de esa izquierda es la que suscribe un nuevo pacto migratorio,
el Pacto Europeo de Migracidn y Asilo, que reduce las garantias del derecho de asiloy
refuerza las politicas de externalizacidon de fronteras y de retorno. Y lo hace tratando de
calmar a una ultraderecha europea que, lejos de sosegarse, gana terreno disparando
con la inmigracién como arma. Como hace muchos afios adelantaba José Maria Ridao
(2004) el triunfo de las derechas radicales con respecto a la inclusién de la inmigracién
en el debate politico no se gana por la accién directa de estos partidos, que también,
sino por el acercamiento impotente, vergonzante y/o poco debatido de las izquierdas
hacia el espacio de las derechas.

En el escenario actual explicar y trasladar la complejidad del hecho migratorio frente a
las simplistas recetas de los populismos de extrema derecha compradas por los parti-
dos de derechas y algunos medios de comunicacién, es todo un reto. A esta dificultad
hay que sumar la de las redes digitales que, tal y como sefiala Jose Ramén Ubieto
(2024), con su anonimato e impunidad, aceleracién e inmediatez y borrado del pasado
sustentan una cultura digital del odio que conecta con la angustia de muchas ciudada-
nas y ciudadanos cuyos referentes culturales estan en una profunda crisis.
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En un contexto social y econémico global en transformacién en el que las actitudes
hacia las personas de origen extranjero son menos receptivas, hemos de combinar
la estrategia de sefialar y denunciar la xenofobia o el racismo, con la elaboracién de
estrategias activas basadas en contra-narrativas sélidas y fundadas. En el plano de
los mecanismos de elaboracién de estas contra-narrativas, de la misma forma que la
recuperacion del progresismo sera lenta y trabajosa en los préximos afios, hay que se-
guir reivindicando el sirimiri como forma de actuacién. Al igual que muy lentamente ha
ido calando el discurso de las derechas en un mundo que crecientemente construye el
desamparo haré falta un contra discurso que también requerira de una actividad lenta,
pero sin pausa. Hemos visto en los dltimos afios una creciente subida de intensidad
en los discursos antirracistas pensando que su mera promulgacién seria instrumento
suficiente para elaborar un dique protector. Sin embargo, y sin dejarlos de lado, habra
que combinarlos con discursos cocinados a fuego lento que vayan en consonancia con
la experiencia sentida por los sectores mas vulnerados. En esta labor no sobra nadie y
ZAS! aporta su grano de arena.

Cuando los contextos cambian y las nuevas tecnologias de comunicacién imponen su

propia gramatica mas unilateral que nunca, es preciso responder con una serenay
lenta reflexién.

[ ] [ ] Y 4
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El periodismo de migraciones
mas alla de las criticas

Maria Ruiz Aranguren

Los periodistas que trabajan en los medios de comunicacién ya hace mucho que es-
cucharon que no hacen del todo bien su trabajo cuando informan sobre migraciones.

El periodismo es un trabajo muy precarizado para quienes lo ejercen. Los jévenes pe-
riodistas aprenden el oficio a partir de rutinas establecidas en la industria mediatica,
que cada vez estan mas desconectadas de cualquier contacto con la realidad: los pro-
fesionales entran a la oficina, revisan los teletipos que envian las agencias y lo que
sacan otros medios, estan atentos a las informaciones que llegan de las instituciones
y otros grupos de interés. A veces los periodistas toman la iniciativa y proponen algun
tema. En la mayor parte de las ocasiones, los responsables editoriales hacen encargos
de temas que hay que cubrir. Es dificil para la mayoria de los periodistas, a veces impo-
sible, llegar a fin de mes. Los profesionales encadenan contratos temporales de todo
tipo, muchos se tienen que hacer auténomos y cobrar por pieza realizada y casi todos
albergan el deseo de encontrar otro empleo mejor.

En la prensa local y regional, las ruedas de prensa y los comunicados oficiales son el
germen de una gran parte de las piezas periodisticas. Ademas, suele ser misién del pe-
riodismo cercano hacer una representacién puntual y planificada de todos los eventos
anuales que tejen lazos sociales: fiestas, ferias, festivales y encuentros que se celebran
en nuestras calles y plazas. Los medios locales y regionales transmiten también perié-
dicamente los datos que diferentes organismos elaboran y trasladan como informes,
estadisticas y notas. La noticia es fruto de las dinamicas de trabajo que los periodistas
interiorizan cuando van integrandose en una redaccién. La noticia es también un texto

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 119



El periodismo de migraciones mas alla de las criticas

ficcional que consigue hacernos participes de un cuerpo social. Los medios locales y
las radio-televisiones autonémicas conforman una identidad social sin variantes exce-
sivamente disruptivas.

Derribemos el mito: la noticia no es otra cosa que un texto (video, audio) ficcional de
mayor o menor calidad. De hecho, si tuviera que distinguirse de la ficcién nos costa-
ria encontrar respuesta. El periodista gallego Manuel Rivas recopila sus mejores pie-
zas periodisticas bajo el titulo “El periodismo es un cuento”, para reflejar la validez
del registro literario en el oficio. Los exponentes del Nuevo Periodismo Americano y
sus precursores, como el argentino Rodolfo Walsh, fueron conocidos por renovar to-
das las convenciones formales del periodismo y crear textos universales igualmente
rescatables a dia de hoy. Contribuciones actuales de periodistas como Gabriela Wiener
actualizan el periodismo gonzo y actian como esos formatos televisivos en los que el
periodista vive la experiencia antes de transmitirla. Nada mas lejos del texto alejado y
aséptico que es considerado el maximo exponente de la objetividad.

Podriamos derribar el mito para decir que el periodismo no es otra cosa que textos
(videos, audios) ficcionales, que podrian ser tan diversos como imaginar pudiéramos.
Seria necesario recordar, eso si, su naturaleza consensuada. El periodismo conlleva un
pacto implicito del periodista con la audiencia: debe ser fruto de un trabajo investiga-
tivo honesto y de calidad. El periodismo consiste en intentar contar lo que sucede y el
periodista debe estar presente, siempre que pueda, para dilucidar los hechos, debe
ademas contextualizar, contrastar la informacién, atribuir las fuentes personales y do-
cumentales que consulta y construir una historia veraz.

Con esta premisa, y a través de este texto, quisiera reflexionar, basandome en mi tra-
bajo investigador, sobre algunos rasgos que han caracterizado al periodismo en ge-
neral, y el periodismo sobre migraciones en particular, en los ultimos veinte afios, con
especial atencidn al Pais Vasco. En primer lugar, hablaré sobre dos apuestas narrativas
que han sido predominantes en el periodismo vasco sobre migraciones. En segundo,
referiré algunos retos del periodismo actual a la hora de abordar la tematica.

El distanciamiento del periodista con su obra

Volvamos al inicio. En los medios de comunicacién, los periodistas ya hace mucho que
escucharon que no hacen del todo bien su trabajo cuando informan sobre migracio-
nes. Sus textos han sido analizados considerablemente en las tres ultimas décadas.
En la academia se conocen desde hace tiempo estos acercamientos que buscan com-
prender en profundidad ese resultado que es el producto periodistico.

Uno de los pioneros es el linglista Teun Van Dijk, que ya en los afios noventa aplicé sus
brillantes analisis criticos del discurso a las noticias sobre inmigracién que aparecian
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en los medios. En la obra Racismo y discurso de las élites (2003) describia detalla-
damente como los medios de comunicacién de masas, al estar bajo disposicién de
las élites, eran mayoritariamente responsables de la reproduccidn ideoldgica del ra-
cismo. Asi mismo, resaltaba que los “migrantes, minorias étnicas y poblaciones pro-
cedentes del Sur” son asociados con la desviacién, la delincuencia y las amenazas
socioecondémicas y culturales.

Desde entonces, las aportaciones han sido numerosas. Y aunque los resultados han
variado en funcidn de los paises estudiados, las muestras escogidas y el momento poli-
tico, se pueden extraer algunas tendencias que han caracterizado el periodismo sobre
migraciones en los paises de destino (poco se sabe de los paises de origen). Entre estas
tendencias, voy a sefalar brevemente cuatro:

1. Los analisis criticos de discurso han desentrafiado el poder del uso de me-
taforas como “oleada de inmigrantes”, “tsunami”, “invasién” o “asalto a la
valla” en la conformacién de marcos mentales en las audiencias. Estas ca-
racterizaciones parecen tener efectos en las actitudes poblacionales y en la

direccion del voto (Boomgaarden y Vliegenthart, 2007).

2. Numerosos estudios indican que las personas migrantes a menudo apa-
recen caracterizadas como una amenaza econdémica, cultural, delictiva o
sanitaria para la sociedad de acogida, en un juego de representacion del
“ellos” frente al “nosotros” en el que los migrantes apenas tienen voz (Kalfe-
li, 2023; Sibrian Diaz et al, 2023; Arteta Esnal, Shershneva y Ruiz-Ciarreta,
2021; Arévalo Salinas, Al Najjar Trujillo y Silva Echeto, 2019; Cea D’Ancona
y Vallés Martinez, 2018; Jakob Moritz et al, 2018; Gemi, Ulasiuk et al, 2013).

3. En la ultima década se ha dado un recrudecimiento del proceso de
securitizacion de la inmigracién. Es decir, de un modo de gobernanza apli-
cado por distintas instituciones que, a través de ciertos ‘actos de habla’ afir-
man su rol como proveedores de proteccidon y seguridad (Calderdn, Arcilay
Veglis, 2023; Boukala, 2021; Mazzara et al, 2020; Gabrielli y Ferrer Gallar-
do, 2018; Bigo, 2002). Asi mismo, periodistas especializados en migracio-
nes que trabajan en ltalia, Grecia y Espafia indican la dificultad extra que
les genera en su trabajo la profusién del discurso de odio de partidos de
ultraderecha (Calderdn et. al, 2023).

4. Un pequefio grupo de analisis académicos indican una visién “asistencia-
lista, criminalizadora y moralista” en la representacion de mujeres, nifas,
nifios y adolescentes migrantes que viajan solos (Guerrero Martin e Igartua,
2021; Gémez Quintero, Aguerri y Gimeno-Monterde, 2020) asi como una
representacion estereotipada de las mujeres, que a menudo son mostra-
das como un unico colectivo, seres pasivos y victimas (Agirre Larreta, 2022;
Martinez Lirola y Olmos Alcaraz, 2015; Seijas, 2014; Suéarez Villegas, 2013).
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Ya no es nuevo para nadie, hace tiempo que la imagen esté echada: los medios crimi-
nalizan a la poblacién migrante, apenas le dan voz como fuente informativa y la retra-
tan como victima o como amenaza para la poblacion nativa. Esta radiografia del traba-
jo que realizan los periodistas ha sido ampliamente comentada en foros, encuentros y
congresos de toda naturaleza en las ultimas dos décadas.

El resultado ha sido la creacion de una conciencia profesional sostenida que perma-
nece en la recamara de cualquier periodista al que se le pregunte por el tema, inde-
pendientemente del medio para el que trabaje e independientemente también de que
la inquietud sea sincera o una mera adaptacion a la interlocucién que se mantiene. Ya
no cabe duda: el de la inmigracién es un “tema sensible” y los periodistas tienen que
tomarselo en serio.

Ese mensaje lleva mucho tiempo presente también en los medios de comunicacién
vascos, centrados en mantener viva la comunidad que conforma su audiencia y el
sistema institucional en el que se integran. El periodismo vasco ha referido, des-
de hace mas de veinte anos, el crecimiento y la presencia de personas migrantes
extracomunitarias en la comunidad. Aunque el periodismo ha sido reflejo de otras
expresiones.

En la primera década de los 2000, punto de partida reflexivo de este monografico,
cuando las graficas mostraban el incremento en la llegada de personas migrantes al
Pais Vasco y su integracién en los peores trabajos, resonaba con fuerza una idea: la
necesidad de “gestionar la diversidad”. En aquél entonces, en la academia nos hacia-
mos eco de algunas inquietudes politicas y conceptualizdabamos “modelos de integra-
cioén de los inmigrantes”, que mas tarde hemos denominado “migrantes” o “personas
migrantes”.

Los modelos mas sonados fueron el modelo asimilacionista, por el que el inmigrante
debia asumir la cultura de la sociedad receptora anulando la suya propia. El mode-
lo multicultural, que describe la convivencia respetuosa de diferentes culturas en un
mismo espacio geografico. Por dltimo, el modelo intercultural, adoptado por la politica
vasca, que planteaba que ninguna persona debia quedar por encima de otra en una
interlocucion “entre culturas diferentes”. Frente al modelo multicultural, que tendia a
la creacion de guetos, el intercultural pretendia promover una igualdad entre personas
de diferentes origenes.

Asi, el modelo intercultural no fue un modelo meramente descriptivo, sino que ha sido
un concepto que ha guiado las politicas de inmigracién en el Pais Vasco y una apuesta
con gran peso en la narrativa institucional y organizacional vasca. A través de este
concepto, se traté de ofrecer un cuerpo social a la llegada de personas migrantes a
través del fortalecimiento institucional de iniciativas promovidas por organizaciones.
Un cuerpo social que pudiera integrar la oleada de personas migrantes mas resefiable
desde las migraciones internas del periodo industrial.
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Esta nomenclatura, lainterculturalidad, y las iniciativas culturales derivadas al albor del
término por parte de las organizaciones asentadas, tuvieron un impacto significativo
en los medios de comunicacion. Asi, los periodistas las consideraron objeto de “interés
periodistico” y los medios derivaron con gran profusion a sus audiencias el conjunto
estético que produjeron los subproductos de la interculturalidad. A las fiestas, ferias,
festivales y encuentros que conformaban las convocatorias ordinarias de actos de los
periodistas se sumé un elemento que todavia forma parte del imaginario mediatico: la
existencia de “otras culturas” y la oportunidad periodistica de representarlas.

Los periodistas pronto entendieron que podian llamar a las asociaciones y oenegés
para buscar fuentes primarias, personas migrantes que pudieran intervenir en los te-
mas que estuvieran manejando. Los intereses periodisticos se dieron de bruces en de-
masiadas ocasiones con la forma en que las oenegés y el movimiento social entendian
su labor, tal y como quedd reflejado en mi tesis doctoral, titulada “Construccion del
discurso sobre migracidn en tiempos de crisis: periodistas, migrantes e instituciones”
(2014). En el caso de las oenegés, contaban con autonomia para llevar a cabo una
comunicacién estratégica. Por su parte, los pequefios colectivos ni siquiera podian
imaginarse tener a alguien que atendiera la comunicacién de sus pequefias agrupacio-
nes. Desde el punto de vista periodistico, el impulso de la interculturalidad supuso un
reflejo estético de algunas actividades y encuentros de alcance limitado.

Ficciones de mascarada

En esta dindmica, los medios de comunicacién vascos comprendieron que podian ju-
gar un papel: no se trataba sélo de informar de las iniciativas interculturales de otros,
sino de abrir lineas de trabajo y secciones en los periddicos, programas de radio y
televisién que emergian de una voluntad de contribuir a la “integracién” de los inmi-
grantes. Se trataba, tal y como explicaban las directivas en aquel momento, de hacer
algo al respecto.

Seinauguraron entonces las “historias de vida de inmigrantes” en el periodismo vasco,
un formato que se ha dado en muchos otros contextos y por el cual el migrante narra su
experiencia migratoria mediado por la labor del periodista. Sin embargo, las historias
de vida, en el afan de humanizar a las personas migrantes, consiguen a menudo des-
humanizarlas por la via de los silencios.

El periodista se convierte en alguien que quiere favorecer la integracién, en un activista
que se esfuerza por plantear preguntas que sirvan a la historia que quiere contar. El
migrante, en demasiadas ocasiones, opta por un retrato adaptativo a la representacién
hegemdnicamente aceptable. Las historias de vida, no obstante, permitieron abrir una
ventana a la comprension de que llegar hasta aqui no es facil, ni siquiera cuando se
llega en avién, y que los inmigrantes también son nuestros nuevos vecinos. Viven entre
nosotros. Son una realidad.
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La apuesta politica por la gestién de la diversidad cultural ha impulsado iniciativas, y
algunos espacios de encuentro, aunque no ha sido la Unica en estas dos ultimas déca-
das. En la calle, algunas organizaciones y movimientos sociales hacian suyo el lema de
que “ninguna persona es ilegal” y colectivos de mujeres migradas y otros sectores del
movimiento social sefialaban los peores efectos de la Ley de Extranjeria.

La contestacién a la Ley de Extranjeria tuvo mas eco en espacios geograficos donde
sus consecuencias fueron mucho mas visibles, como las fronteras entre paises o los
territorios que albergaban centros de internamiento de extranjeros. No obstante, sus
planteamientos fueron también muy importantes en el Pais Vasco.

Una de sus primeras expresiones fueron los informes del Ararteko que recogieron de-
nuncias por redadas policiales racistas. Otras, como referi en mi tesis doctoral, que-
daron fuera de los medios. Las organizaciones mas criticas citaban las siguientes: las
experiencias y dificultades que experimentan las personas migrantes en su dia a dia,
la vida de las mujeres trabajadoras en el ambito doméstico, las actuaciones policiales
discriminatorias y racistas, las redadas a mujeres trabajadoras del sexo y la informa-
cién sobre la aportacién econdmica de los inmigrantes.

Uno de los efectos colaterales de la Ley de Extranjeria es que la categorizacion de
“migrante” se hizo imperativa entre aquellos que la denunciaban, al ser una catego-
ria que describia a los sujetos expuestos a la excepcional juridica. No obstante, en
ese uso, el término “migrante” resultaba mas preciso y univoco que en la légica de
la interculturalidad. Y los relatos periodisticos que emergieron estuvieron mucho mas
enfocados.

Porque el migrante, como ya se ha referido, es un ser ficcional que sélo se torna real
bajo el yugo de las mismas politicas que le dan la nomenclatura. Aunque pretendan
rescatarle después a través de subterfugios. Y si el modelo multicultural estallé en las
calles de Francia, el intercultural fue una entelequia puesta a prueba hoy en los patios
de los colegios. El tiempo ha mostrado que la diversidad de origenes se esta erigiendo
por la via demografica, tal y como llevan a titulares hoy los medios de comunicacién,
mientras alertan de la necesidad de nuevos trabajadores en sectores como la cons-
truccidn o la hosteleria.

Asi pues, el formato periodistico de las historias de vida se construyé principalmente a
partir de los silencios, todos los que incomodaban en el intento de ayudar a favorecer
esa supuesta integracion de trabajadores en el territorio o los que el propio migrante
eludia a la hora de narrar la historia que quiso contar. Con este procedimiento, que
dejaba de lado cualquier critica a las politicas migratorias, los medios de comunicacion
convirtieron a los sujetos narrados en arquetipos, en ficciones de mascarada.

Las mascaradas, en este caso, construyen una imagen de lo que simbdlicamente la
sociedad es, pero también de lo que no es, en ese cometido periodistico de perpetuar
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los lazos sociales de la audiencia a la que responde el proyecto periodistico o de inte-
gracién con el entorno institucional. Asi, el migrante integrado reniega de cualquier
acto de rebeldia en una asimilacion simbdlica con la asignacién de ejemplaridad que
se le ha conferido; por otro lado, el migrante no integrado roba y delinque y lleva sobre
sus espaldas la responsabilidad de representar a todos los simbdlicamente asimilados
como ladrones y delincuentes, incluso aunque delinca, siempre en contraposicion con
la ejemplaridad que la sociedad de destino se ha asignado a si misma.

En las narrativas de la integracidn, que en el caso del periodismo tuvieron su maxima
expresion en ese formato denominado “historias de vida”, los periodistas tomaron su
plumay sus micréfonos para retratar el inconsciente colectivo en tiempos de bonanza,
cuando hipotecarse era facil incluso para los recién llegados, que probablemente nun-
ca se sintieron identificados con las representaciones que se hacian, como no podia
ser de otra manera, aunque en muchos casos tuvieran que estarlo.

Tampoco lo estuvieron probablemente las audiencias, que siempre han sospechado
que los arquetipos no funcionan de ninguna de las maneras ya que siempre han intuido
que bajo la mascara hay una persona que no deja de ser un ser humano, que se le es-
capa al periodista como se le escaparia incluso a cualquiera que intentase de verdad
representarlo.

Aun en este estado de cosas, con la llegada de la crisis de 2008, los medios mas pro-
gresistas, como consta en mis articulos académicos, y también los principales sindica-
tos vascosy la clase politica con su adscripcion a diversos pactos, han hecho esfuerzos
de contencién para evitar la extension de los discursos de odio. En general, en las dos
ultimas décadas ha habido una apuesta institucional y organizacional muy importante
y resefiable: la de no recurrir al discurso de odio como herramienta de acaparamiento
de poder.

Pero el periodismo es un oficio dificil. Su dificultad no estriba exclusivamente en la
precariedad de quienes lo ejercen, sino que va mas alla: ninguna de las directivas de
los medios de comunicacién vascos entrevistadas en mi tesis doctoral en la primera
década de los 2000 contemplaba la realidad de los movimientos migratorios como una
realidad externa a su propia linea editorial. Esto quiere decir que el periodismo incluyé
las migraciones como un elemento a acoplar a los objetivos de los proyectos mediati-
cos existentes. Asi, el periodismo perdia su potencial, perdia su sentido como ejercicio
que busca ofrecer claves para entender la realidad que se quiere abordar. Los encajes
de los medios de comunicacién han sido de distinta naturaleza, en ocasiones no ha
habido una estrategia muy clara, pero todas han ido encaminadas a fomentar una in-
tegracion del tema de la inmigracion en los proyectos mediaticos. Asi, el periodismo ha
quedado un tanto atrapado y ha perdido vitalidad.
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El agotamiento de los cddigos

Pero vayamos a la primera década del siglo. A aquellos afios en los que las investiga-
ciones académicas ya conformaban un corpus que resefiaba criticamente la repre-
sentaciéon del migrante como victima o como amenaza para la poblacién nativa. Por
aquél entonces aumentd significativamente la creacion de diccionarios, recomenda-
ciones y manuales que conformaron un corpus de material destinado a favorecer un
tratamiento ético de la inmigracién. Los medios de comunicacién mas comprometi-
dos incluyeron asi mismo en sus libros de estilo apartados enfocados a la cobertura
de la inmigracidn, en los que se ofrecian algunas pautas tan bdsicas y necesarias
como las que invitaban al periodista a eludir la nacionalidad de la persona autora
de un delito siempre y cuando el dato no fuese necesario para la comprensién de la
informacion.

Los manuales, en muchos casos, se hicieron también eco de la idea de que “ninguna
persona es ilegal” y recomendaron un uso mas apropiado del lenguaje. Lo que habia
que decir para referirse a los sin papeles es “persona en situacién irregular”, recogien-
do algunas de las reivindicaciones mas significativas del exiguo movimiento social. Asi,
mientras se ponia el foco en denunciar aquello que se consideraba inadmisible, esto
es, que hubiese un sector de personas que no tuviese los mismos derechos que los de-
mas, se construia, consecuente e irremediablemente, un lenguaje para nombrar a las
personas bajo las condiciones vitales de la legislacién vigente. Los medios de comuni-
cacién, y también las organizaciones de todo tipo, han tenido que adaptarse al declive
de los derechos de las personas migrantes bajo la Ley de Extranjeria y han quedado
atrapados en las trampas del lenguaje que produce la administracién.

Asi, aunque los manuales y cddigos éticos han sido y son muy importantes en la ge-
neracién de una vision critica de los productos mediaticos, siendo algunos de ellos
excelentes, en muchos casos proclaman un uso ético del lenguaje que se corresponde
con la nomenclatura que produce la maquinaria administrativa. Es decir, transmiten
el mensaje de que para nombrar bien las cosas, hay que ajustarse al derecho vigente.
Estos materiales conforman un corpus con gran capacidad de difusién en foros espe-
cializados, encuentros entre periodistas y en la academia y en muchas ocasiones son
acogidos acriticamente.

En la misma linea, las denuncias contra los efectos de las politicas migratorias estéan
mostrando sus limites en el campo de lo simbdélico. Como ejemplo, en los albores de
2010, mientras iba tomando cuerpo la necesidad de hacer un tratamiento ético de la
inmigracién en los medios, desde dentro se estaba dando una lucha protagonizada por
colectivos minoritarios y abogados especializados. La lucha consistia en contraponer
las politicas migratorias con el derechoy, por tanto, retratar las condiciones subhuma-
nas a las que estaba sujeta una parte de la poblacién a través de informes, denuncias
y auditorias. Tal y como mostrabamos desde la universidad, los abogados fueron pio-
neros en colocar algunas de estas denuncias en la agenda mediatica, aunque fuera

126 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI



El periodismo de migraciones mas alla de las criticas

timidamente. En 2015, en un encuentro contra los CIEs en el barrio del Cabanyal, en el
que participé como académica, activistas y abogados comparaban las condiciones de
estos centros de detencidén con las céarceles para mostrar el trato subhumano hacia los
inmigrantes sin papeles.

Sin embargo, los retrocesos son inasumibles en este campo. La impunidad en el caso
Tarajal en 1014, cuando 14 personas murieron al ser disparadas por la Guardia Civil en
su intento de llegar a Ceuta, o la muerte de mas de cien personas en la frontera entre
Nadory Melillaen 2022, que Espafay Marruecos han decidido no investigar, muestran
que las posibilidades para utilizar el cédigo de la denuncia se estan reduciendo.

Aquél encuentro contra los CIEs podria ser hoy un encuentro contra los CIEs, CETls,
CATEs, carpas, comisarias, aparcamientos, aceras u otros no-lugares. La especializa-
cién se ha hecho imperativa. La reapropiacidn y resignificacion del migrante desde el
lenguaje administrativo parece cada vez mas complicada. El conocimiento sobre mi-
graciones se ha convertido en un capital necesario en las organizaciones para enten-
der lo que esta pasando y dar respuesta. Hablar sobre lo que esta sucediendo nunca
ha sido mas dificil, por lo que no es de extrafiar que los mensajes mas sencillos estén
calando.

Mientras tanto, seglin emerge de mi trabajo de campo en las fronteras insulares de Ba-
leares y Canarias y en la frontera territorial de Melilla durante los afios 2018-2023, los
gabinetes de comunicacidn de las instituciones realizan un esfuerzo pedagdgico para
que la informacién periodistica se ajuste a los términos y procedimientos de la maqui-
naria procedimental. Lo que nos estan diciendo a los periodistas es claro: tenemos que
comprender la complejidad de los dispositivos de control, atencién e integracién de las
personas migrantes y sus funciones y saber nombrar ajustadamente todo lo que su-
cede dentro de esa cada vez mas “eficaz” y tecnologizada maquinaria administrativa.
Si no lo entendemos ni asimilamos no estamos haciendo bien nuestro trabajo porque,
de hecho, no nos estamos enterando de nada de lo que ocurre bajo esa maquinaria de
control cada vez mas aprehensible.

Pero, ;cémo seguir representando adecuadamente los efectos que provocan estas po-
liticas deshumanizadoras sin alimentar su sobrerrepresentacion?, ;existe algtin punto
de fuga para elegir no hacerlo, sin dejar por ello de contar lo que sucede?

Asistimos, parece, a un agotamiento de los cddigos. El lenguaje sobre migraciones se
ha hecho mas complejo y especializado y el drama periodistico actual no es la imposi-
bilidad de la denuncia de la vulneracién de derechos, para la que todavia hay cierta ca-
bida, sino la imposibilidad de que el ejercicio del oficio tenga efectos. Las imagenes se
han convertido en una cascara vacia con un impacto fuerte en el imaginario colectivo.
El referente, en este caso, estd cada vez mas desprovisto de derechos y resulta cada
vez menos nombrable bajo el yugo de unas politicas que en su extremo mas normaliza-
do le desaparecen sin dejar rastro.
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La cobertura periodistica de las migraciones es una expresion de la incapacidad del pe-
riodismo para conectar con un lenguaje propio mas alla de la aparente literalidad de los
hechos. Los viejos cédigos, aquellos que se referian a la integracién de los migrantes o
la denuncia de la Ley de Extranjeria, dificilmente pueden dar respuesta al nuevo macro
escenario: miles de personas mueren cada afio sin dejar rastro.

Nos seguimos enterando de las cosas, eso si, a través de los medios. Como por ejemplo
de esta noticia. El joven director de cine senegalés Doudou Diop intenté rodar una pe-
licula sobre el viaje migratorio. Para ello se monté en un cayuco que iba desde Senegal
rumbo a Canarias, pero murié en el intento y con él desaparecié todo el material que
habia rodado. En su intento por narrar lo que estaba sucediendo, fue de hecho engu-
llido por lo que estaba sucediendo. En ultimo término, la historia de Doudou Diop es la
expresion maxima de la inefabilidad de la experiencia.

En la cafeteria del espacio de las artes de Tenerife (TEA), un fotoperiodista, mal paga-
do, considera que la llegada de personas en cayucos no interesa a nadie. Me cuenta
también que él nunca va a colocar en la sala de un museo sus fotografias sobre esta
realidad. No le parece ético. En su hacer, él sabe que esas fotografias son periodisti-
cas. Espera que actuen como tal.

También lo saben el pequefio grupo de periodistas que cubre la llegada de cayucos en
la Isla del Hierro en Canarias, en el ultimo trozo de tierra antes del Océano Atlantico,
que han pasado el afio 2023 cubriendo la llegada de miles de jévenes desde Senegal.
La isla apenas tiene 11.000 habitantes, no llega a los 300 kilémetros cuadrados y los
periodistas recorren sus sinuosas carreteras a puerto cada vez que llega un cayuco.
No importa la hora. En ocasiones, tampoco si es fin de semana o festivo. Su labor en
la costa se asemeja a la del paciente documentalista que archiva dia a dia, con gran
esfuerzo, el dato que le ofrecen y su cotejo en tierra. En las entrevistas que les hice
en diciembre de 2023 como parte de mi trabajo académico expresaban los efectos
psicoldgicos de su trabajo.

Las fotografias y videos que elaboran estos periodistas se insertan en un continuo
mediatico productivo del que los profesionales apenas tienen control. Uno de los re-
sultados de este esfuerzo de potencialidades titanicas es el de proveer material a la
disputa politica generada entre las Comunidades Auténomas en torno a las cuotas de
acogida de nifios y nifias y adolescentes migrantes sin referentes familiares. La dispu-
ta, tan alejada de lo que acontece en primera linea, irrumpe también en los medios
de comunicacién de ambito autondmico. Las fallas son enormes y muchos menores
quedan desprotegidos, aunque sobre esto se sabe menos.

En la voragine productiva que exige la maquinaria de los medios de comunicacion,
las noticias se han convertido en un artefacto. Un extrafo artefacto que el profesional
de los medios de comunicacién apenas puede sostener en sus manos. Al periodista
cada vez le cuesta mas hacer de esa historia ficcional algo suyo. A veces mira el texto
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extrafiado y no sabe si quiera como firmar. ;Quién firma esta noticia? Este extrafia-
miento mina cualquier vocacién profesional.

Pero vamos a El Hierro. Es 14 de diciembre de 2023 y presencio junto con periodistas
la llegada del ministro de Politica Territorial y Memoria Democratica, que ha acudido
a la isla a escenificar un fondo aprobado por el gobierno con el que se retiran y des-
truyen los cayucos y pateras que se extienden en el pequefio Puerto de la Restinga.
Los cayucos comienzan a destruirse en el mismo momento en que llega el ministro. El
paseo por el puerto ha aglutinado a politicos de toda indole y color de las Islas Cana-
rias. Primero se fotografiaran junto a la demolicién de las barcazas. Un poco mas tarde
se dejan ver en la carpa de la Cruz Roja desde la que se atiende a las personas recién
llegadas, aunque hoy no hay nadie. Los periodistas se congregan alrededor del evento.
Hay un silencio extrafio. La escenificacién de cualquier “solucién” se convierte en un
acontecimiento altamente violento, aunque en la pantalla ya no extrarie.

En una cafeteria, en Bilbao, reviso el periddico. Se trata de otro paseo. En este caso, de
un periodistay de un camara. El resultado no va a ser, como en el anterior ejemplo, pro-
paganda. De lo que se trata es de “alertar” de la existencia de asentamientos ilegales
en las faldas de un monte en el Gran Bilbao. La iniciativa periodistica pretende trascen-
der la nota de prensa. En este caso hay una apuesta informativa por hacer algo propio.
El ejercicio consiste en crear un texto de fuente Unica que se atribuye a “los vecinos”.
En el pie de foto, como fruto de una gran perspicacia, se indica que “los desperdicios
se extienden por el lugar que ocupan varias tiendas de campana”. El encuadre indica
que esta todo sucio, muy sucio. Al mas puro estilo del programa televisivo ‘Callejeros’,
pero sin dejar hablar a la gente. El periodista ha elegido ademas no contextualizar. El
ejercicio del oficio deviene en un acto altamente violento.

Seguir contando

Pero, ;qué respuesta daria un periodista a todo lo que se ha planteado hasta ahora?
Probablemente, que hay que seguir contando.

Las informaciones periodisticas que respetan el pacto implicito con la audiencia, que
no utilizan ni el engafio ni la mentira para manipular ni difunden discurso de odio mere-
cen nuestro respeto. De hecho, se han vuelto, de repente, mas importantes que nunca,
aungue reconozcamos sus limitaciones, su imperfeccidn, su incapacidad de explicar-
nos todo, su inherente falta de objetividad. De hecho, seguimos recurriendo a ellas
para enterarnos.

Sin embargo, en todos estos afos el periodismo no ha sido una prioridad salvo para

colar en los medios el mensaje propio. Mientras tanto, las restricciones al derecho a
la informacién en el campo de las migraciones han pasado bastante desapercibidas.
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La medida mas contestada ha sido sin duda la Ley de Seguridad Ciudadana aprobada
en 2015, conocida como “ley mordaza”, que funcioné como un freno para los profe-
sionales de la informacién, principalmente en el caso de fotoperiodistas, que fueron
multados en el libre ejercicio de su trabajo cuando cubrian llegadas de migrantes o
abusos policiales.

Otras restricciones han quedado en un segundo plano, como las limitaciones en el
acceso a los puertos para informar de la llegada de embarcaciones o a los muiltiples
centros donde se retiene a las personas migrantes. Estas restricciones han sido de-
nunciadas por el Sindicato de Periodistas de Andalucia, la Federacidn de Sindicatos de
Periodistas o Reporteros Sin Fronteras, pero no ha tenido una repercusién demasiado
significativa en las organizaciones de apoyo a personas migrantes mas alla de su cam-
po de accion.

En general, la desconfianza en el trabajo de los periodistas y las malas practicas obser-
vadas en la profesién han contribuido a que las vulneraciones del derecho a la informa-
cién de los ciudadanos estén pasando desapercibidas.

Segun he podido extraer en mis investigaciones, la proteccién de la privacidad de las
personas migrantes se ha convertido en un argumento muy recurrente para denegar el
acceso a informacidn basica para los periodistas en espacios de transito, detencion y
atencidn a estas personas. Este es un asunto de gravedad.

Por otro lado, las criticas que sefialan que las personas migrantes no aparecen como
fuentes de informacidn en las noticias suelen ir acompafiadas de recomendaciones
para los periodistas. Sin embargo, en muchos contextos las voces de las personas
migrantes estan siendo acalladas sistematicamente por la situacién de vulnerabilidad
a la que les abocan las politicas migratorias y en muchas ocasiones también por su
tutelaje.

De la misma manera, cabria matizar la idea de que una inclusién mayor de las personas
migrantes como fuente informativa vaya a suponer necesariamente una informacion
mas ajustada a los hechos que se narren. La peticién de que los medios de comuni-
cacion representen la diversidad social encuentra sentido sélo en algunos escenarios.
Por ejemplo, en la busqueda de perfiles y opiniones distintas en los debates. O ala hora
de evitar prejuicios racistas en el trato y representacion a las posibles fuentes informa-
tivas. Sin embargo, el periodista no es otra cosa que un trabajador que produce textos
(audios, videos) y que tiene que llegar a tiempo con el trabajo hecho. En el entretanto,
se topa con la necesidad légica de lanzar preguntas a quienes le puedan ofrecer infor-
macion relevante en el contexto en el que trabaja.

Por supuesto, hay que seguir contando. El tejido social sigue siendo un elemento cla-

ve para hacer llegar informacién a los medios. No obstante, las denuncias contra la
Ley de Extranjeria y la exigencia de mas recursos a las instituciones no son elementos
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suficientes para entender lo que esta pasando. Necesitamos a los periodistas para que
nos sigan trasladando las claves.

Bibliografia

Aguirre Larreta, Anaitze (2022). Las migraciones de mujeres negroafricanas a Europa.
¢A quién le importa? Viento sur: por una izquierda alternativa 182, 69-78.

Arcila Calderén, Carlos y Veglis, Andreas (2023). Migrants and refugees in Southern
Europe beyond the news stories: Photographs, Hate, and Journalists’ Percep-
tions. Rowman & Littlefield.

Arévalo Salinas, Alex Ivan, Al Najjar Trujillo, Tamer y Silva Echeto, Victor (2020). Repre-
sentaciones de la inmigracién en los medios informativos espafioles y su visibi-
lidad como fuentes informativas. Historia y comunicacién social 26(1), 153-164.
https://doi.org/10.5209/hics.66548

Arteta-Esnal, Taide, Shershneva, Julia y Ruiz-Ciarreta, Irune (2021). La aportacién de
la inmigracion a la economia vascay su representacion en la prensa: ;agentes o
«pacientes» econémicos? Un acercamiento multimodal. Estudios sobre el Men-
saje Periodistico 27(1), 27-38.
https://dx.doi.org/10.5209/esmp.71414

Bigo, Didier (2002). Security and immigration: Toward a critique of the governmentality
of unease. Alternatives 27, 63-92.
https://doi.org/10.1177/03043754020270S105

Boomgaarden, Hajo G. y Vliegenthart, Rens (2007). Explaining the rise of anti-immi-
grant parties: The role of news media content. Electoral Studies, 26(2), 404—417.
https://doi.org/10.1016/j.electstud.2006.10.018

Boomgaarden, Hajo G. y Vliegenthart, Rens (2009). How news content influences anti-
immigration attitudes: Germany, 1993—2005. European Journal of Political Re-
search, 48(4), 516—-542.
https://doi.org/10.1111/j.1475-6765.2009.01831.x

Boukala, Salomi (2021). Far-right discourse as legitimacy? Analysing political rhetoric
on the “migration issue” in Greece. Studies in Communication Sciences, 21(2),
329-341.
https://doi.org/10.24434/j.scoms.2021.02.014

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 131


https://doi.org/10.5209/hics.66548
https://dx.doi.org/10.5209/esmp.71414
https://doi.org/10.1177/03043754020270S105
https://doi.org/10.1016/j.electstud.2006.10.018
https://doi.org/10.1111/j.1475-6765.2009.01831.x
https://doi.org/10.24434/j.scoms.2021.02.014

El periodismo de migraciones mas alla de las criticas

Calderdn, Carlos Arcila, Blanco-Herrero, David, Matsiola, Maria, Oller-Alonso, Martin,
Saridou, Theodora, Splendore, Sergio y Andreas Veglis, Andreas (2023). Fra-
ming Migration in Southern European Media: Perceptions of Spanish, Italian,
and Greek Specialized Journalists, Journalism Practice, 17 (1), 24-47.
https://doi.org/10.1080/17512786.2021.2014347

Cea D’Ancona, Marfa Angeles y Vallés Martinez, Miguel S. (2018). Nuevos-viejos dis-
cursos ante la inmigracion y su reflejo vivencial de racismo, xenofobia y xenofilia
en la Espafa inmigrante. Migraciones. Publicacion Del Instituto Universitario De
Estudios Sobre Migraciones, (23), 237—277. Recuperado a partir de:
https://revistas.comillas.edu/index.php/revistamigraciones/article/view/1454

Durén, Alvaro (2019). APDHA, EntreFronteras y el Sindicato de Periodistas de Anda-
lucia piden acabar con el apagén informativo en la Frontera Sur. E/ Periédico de
Ceuta.
https://bit.ly/41vUzxI

Federacién de Sindicatos de Periodistas (2016). Trabas para informar sobre inmigran-
tes y refugiados.
https://bit.ly/4apg8Ue

Gabrielli, Lorenzo y Ferrer-Gallardo, Xavier (2018). Estados de excepcion en la excep-
cién del Estado. Icaria, Mas Madera.

Gemi, Eda, Ulasiuk, Iryna y Triandafyllidou, Anna (2013). Migrants and media newsma-
king practices. Journalism practice, 7, (3), 226-281.
https://doi.org/10.1080/17512786.2012.740248

Goémez-Quintero, Juan-David, Aguerri, Jesus C. y Gimeno-Monterde, Chabier (2021).
Representaciones mediaticas de los menores que migran solos: Los MENA en la
prensa espafiola. Comunicar, 29 (66), 95-105.
https://doi.org/10.3916/C66-2021-08

Guerrero-Martin, Ifigo., Igartua, Juan José (2021). Reduction of prejudice toward
unaccompanied foreign minors through audiovisual narratives. Effects of the si-
milarity and of the narrative voice. Profesional de la informacion, 30 (2).
https://doi.org/10.3145/epi.2021.mar.03

Jakob-Moritz Eberl, Christine E. Meltzer, Tobias Heidenreich, Beatrice Herrero, Nora
Theorin, Fabienne Lind, Rosa Berganza, Hajo G. Boomgaarden, Christian Sche-
mer y Jesper Stromback (2018). The European media discourse on immigration
and its effects: a literature review, Annals of the International Communication
Association, 42(3), 207-223.
https://doi.org/10.1080/23808985.2018.1497452

132 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI


https://doi.org/10.1080/17512786.2021.2014347
https://revistas.comillas.edu/index.php/revistamigraciones/article/view/1454
https://bit.ly/41vUzxl 
https://doi.org/10.1080/17512786.2012.740248
https://doi.org/10.3916/C66-2021-08
https://doi.org/10.3145/epi.2021.mar.03
https://doi.org/10.1080/23808985.2018.1497452

El periodismo de migraciones mas alla de las criticas

Kalfeli, Naya (2020). “From ‘lllegals’ to ‘Unfortunates’: News Framing of Immigration
and the ‘Refugee Crisis’ in Crisis-stricken Greece”. En Veneti, A. y Karatzogian-
ni, A. (Eds.) The Emerald Handbook of Digital Media in Greece (Digital Activism
and Society: Politics, Economy And Culture In Network Communication), 369-
383, Emerald Publishing Limited, Bingley.
https://doi.org/10.1108/978-1-83982-400-520201058

Martinez Lirola, Maria y Olmos Alcaraz, Antonia (2015). Sobre menores y mujeres in-
migrantes en la radio y la televisién publicas: imagenes sesgadas y ficciones
mediéticas. Tonos Digital, 29.
http://hdl.handle.net/10481/37659

Mazzara, Bruno Maria et al. (2021). The Representation of Immigration. A Retros-
pective Newspaper Analysis, Journal of Immigrant & Refugee Studies, 19(4),
436-455. doi: 10.1080/15562948.2020.1836299

Prieto-Andrés, Antonio y Fernandez Romero, Cayetano (2020). Medios de comunica-
cién y esfera publica: el caso del tratamiento por la prensa espafiola de las poli-
ticas publicas en torno a la ley de extranjeria. Politica y Sociedad, 57(1), 121-141.
https://doi.org/10.5209/p0s0.62921

Seijas, Raquel (2014). Mujeres migrantes y medios de comunicacién en Espafia: Des-
igualdad mediatizada. Revista De La Asociacién Espafola De Investigacion De La
Comunicacioén, 1(2), 19-25.
https://doi.org/10.24137/raeic.1.2.4

Sibrian Diaz, Nairbis Desiree Colmenares Mejias, Neida Josefina y Nufez Silva, Juan
Carlos (2023). Estrategias desinformativas sobre migracién en Chile: encuadre
de noticias falsas respecto a la movilidad humana. Migraciones. Publicacién Del
Instituto Universitario De Estudios Sobre Migraciones, (59), 1-27.
https://doi.org/10.14422/mig.2023.021

Stuardo-Concha, Miguel, Soler-Campo, Sandra y Riera-Retamero, Marina (2021).
Discursos politicos y mediaticos contemporaneos sobre los inmigrantes: Una
revisién de la investigacién analitica del discurso en Espafia. Migraciones. Pu-
blicacion Del Instituto Universitario De Estudios Sobre Migraciones, (52), 31-57.
https://doi.org/10.14422/mig.i52.y2021.002

Sudrez Villegas, Juan Carlos (2013). La mujer inmigrante en la cultura patriarcal y su
reflejo en los medios de comunicacién. Sphera Publica, 13 (1), 77-94.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 133


https://www.emerald.com/insight/search?q=Naya%20Kalfeli
https://www.emerald.com/insight/search?q=Anastasia%20Veneti
https://www.emerald.com/insight/search?q=Athina%20Karatzogianni
https://www.emerald.com/insight/search?q=Athina%20Karatzogianni
https://doi.org/10.1108/978-1-83982-400-520201058
http://hdl.handle.net/10481/37659
https://doi.org/10.5209/poso.62921
https://doi.org/10.24137/raeic.1.2.4
https://doi.org/10.14422/mig.2023.021
https://doi.org/10.14422/mig.i52.y2021.002




Los incidentes de odio en
Euskadi: ultima evolucion

Jon-Mirena Landa Gorostiza

Introduccion

La transformacion de Euskadi de territorio de emigracién a lugar de recepcién de co-
rrientes migratorias supone un reto, una oportunidad, que dirige en positivo a la socie-
dad hacia los paradigmas de la diversidad y el enriquecimiento mutuo entre grupos de
personas y culturas diferentes. Pero, por desgracia, dicha transformacién se produce
también, como asi sucede en nuestro entorno, con reacciones delictivas de racismo y
xenofobia.

La estrategia de afrontamiento de la discriminacién como paradigma incluye, como ul-
tima ratio, la necesidad de una politica criminal especificamente dirigida a perseguir y
castigar las conductas mas graves de agresién a colectivos diana. Esa politica criminal
no se inicia en Espafia hasta bien entrados los noventa (S. XX) cuando al aprobarse el

La presente contribucidn se inscribe como resultado del (y esté financiada por el) Proyecto I+d+I PGC Tipo
B, PID2020-115320GB-100 del Ministerio de Ciencia e Innovacién (MICIN/FEDER UE), «Delitos de odio en
Espafa: retos pendientes», Investigador Principal Jon-Mirena LANDA GOROSTIZA, Catedratico de Derecho
Penal y Director de la Catedra Unesco de Derechos Humanos y Poderes Publicos, Universidad del Pais Vas-
co/Euskal Herriko Unibertsitatea (UPV/EHU) http://www.katedraddhh.eus; http://www.jmlanda.com.
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nuevo Cdédigo Penal de 1995 (CP) se incorporan por primera vez preceptos como los
que incriminan la incitacién al odio, la violencia o la discriminacién (articulo 510 CP)
0 como la circunstancia agravante genérica que eleva las penas de delitos comunes
cuando éstos son cometidos por razones de racismo, antigitanismo, antisemitismo u
otras razones de discriminacién (Landa Gorostiza, 2018).

El marco legislativo desde el afio 1995 hasta el presente ha sufrido diversas reformas,
sin duda la mas trascendente la que se produjo por LO 1/2015, que han provocado
un aumento del numero de colectivos a proteger al tiempo que aspiraban mediante
ajustes técnicos a que la letra de la ley pudiera ser aplicada con eficacia por los jueces.
A estas alturas se puede afirmar, asimismo, que la aplicacién tanto de la agravante
genérica como -con mas dificultades- de la figura de los delitos de odio con palabras
(discurso de odio criminalizado: articulo 510 CP) ha “arrancado” en términos de un
creciente cuerpo de jurisprudencia en la materia. Pero mas alld del marco legal o de
su aplicacién jurisprudencial existe otra dimensidn realmente trascendente: jcual es la
realidad empirica? ;Tenemos datos oficiales que nos permitan conocer cuantos delitos
se cometen? ;cudntos se condenan y castigan? Sin una buena estadistica es dificil ha-
cer un balance sobre si los instrumentos legales y su aplicacién estan bien configura-
dos. Esta contribucidn, por tanto, se va a centrar en presentar una suerte de estado de
dicho mapa empirico a modo de balance provisional.

Para ello, las principales fuentes oficiales de datos relativos a los delitos de odio en Es-
pafia nos remiten principalmente a las Memorias Anuales de la Fiscalia General del Es-
tado, a las Memorias anuales del Consejo General del Poder Judicial y a los informes de
incidentes policiales que recopila anualmente el Ministerio del Interior del Gobierno de
Espafia y también, en ejercicio de su autonomia, el Departamento de Seguridad del Go-
bierno Vasco (Ertzaintza: policia vasca). De todo ello nos vamos a ocupar a continuacién.

Fiscalia y Poder judicial

El cuadro que se desprende tanto de las dos ultimas Memorias de la Fiscalia (Fiscalia
General del Estado [FGE], 2022, 2023) como del Consejo General del Poder Judicial
(Consejo General del Poder Judicial [CGPJI1, 2023) que recogen los datos hasta el afio
2022 inclusive, es relativamente desolador. Y es que ya la Memoria de la Fiscalia, mu-
cho mas completa que la del Poder Judicial, indicaba lapidariamente respecto de los
datos recogidos a lo largo de afio 2022 (sobre las actuaciones relativas al afio 2021):

“Resulta muy dificil o casi imposible una cuantificacién exacta del nimero de
procedimientos penales que se sustancian por estos delitos en los Juzgados
de Instruccion de toda Espafia. Ninguna de las aplicaciones informaticas de
registro actualmente en funcionamiento tiene capacidad para ofrecer infor-
macién fiable al respecto” (FGE, 2022: 955).
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Al afio siguiente, la Memoria de la Fiscalia correspondiente a la actividad del afio 2022,
vuelve a incidir en la misma linea:

“Los datos estadisticos que se ofrecen en este apartado hay que tomar-
los con prevencién respecto a su exactitud, por los problemas de registro
ya aludidos que impiden hacer un volcado de los delitos en los que se ha
apreciado la agravante. Las cifras que se aportan son las proporcionadas
en las memorias de las/os especialistas, entre quienes hay los que afiaden
a las dificultades para tener un control y conocimiento completo tanto de
los procedimientos como de las sentencias, el hecho de no ser reportada
esta informacién completa por las/os compafieras/os, lo que responde a la
distinta organizacion que del trabajo se desarrolla en las diferentes fiscalias
atendiendo a su tamafio y recursos” (FGE, 2023: 985).

La Memoria 2021, recurriendo a diversas fuentes de informacidn cruzadas (atestados
policiales que se instruyen por delitos de odio y se remiten a los juzgados; datos cen-
tralizados por la Oficina Nacional de Lucha contra los delitos de odio del Ministerio del
Interior; registros judiciales; denuncias y querellas del Ministerio Fiscal) daba cifras
«aproximadas» (FGE, 2022: 955) en torno a 1824 procedimientos judiciales penales
incoados en el afio 2021 y 1434 en el afio 2020. Ademas, se recogen diligencias de
investigacion incoadas por las fiscalias territoriales: 224 (afio 2021) frente a 236 del
afo (2020) anterior (FGE, 2022: 956). A ello se afiade que durante el afio 2021 as-
cienden a 102 las diligencias incoadas por denuncias de delitos de odio y presentadas
directamente ante la Delegacién especializada de la FGE (correspondiendo la mayo-
ria a hechos acaecidos el afio 2020): nada menos que 97 de esas 102 denuncias se
corresponden con delitos de expresion del articulo 510.1 CP y practicamente todas
esas 97 mediante modalidades de comisién a través de las TIC. En todo caso 53 de las
102 denuncias fueron archivadas directamente por no presentar ab initio relevancia
juridico-penal (FGE, 2022: 951).

A partir de ahi sefiala la Memoria 2021 de la Fiscalia un conjunto algo disperso de
datos de distinta naturaleza y poco precisos. Quizas los mas interesantes se refieren
a que se detecta un incremento en el nimero de escritos de acusacién de hasta un
44 44% respecto del afo anterior: de 135 -afio 2020- a 195 -afio 2021- (FGE, 2022:
948 y 959). También indica que entre los tipos penales especificos de delitos de odio
mas aplicados en la practica sigue siendo el mas frecuente el de lesién de la dignidad
del articulo 510.2.a CP. Y afiade:

1 Ademas, ya en referencia a las cuestiones comunes a todas las Fiscalias se apunta también: “Es préacti-
camente unanime la mencidn en las memorias a las dificultades para tener un control efectivo y poder
realizar la contabilizacién y seguimiento de las denuncias por delitos de odio, escritos de acusacién y de
archivo que se elaboran y las sentencias que se dictan, tematica esta que conecta con la peticidn reite-
rada de disponer de un registro oficial que recoja no solo los distintos campos delictivos sino todas las
particularidades de los motivos de discriminacién que concurren en la materia” (FGE, 2023: 984).

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 137



Los incidentes de odio en Euskadi: ultima evolucion

“(...) En lo que respecta a los tipos penales generales a los que se aplica
la agravante de motivacion discriminatoria del articulo 22.4.2 CP, los mas
numerosos son los de lesiones y de amenazas. Se constata, igualmente, un
aumento sostenido del ndmero de procedimientos y escritos de acusacion
en los que la conducta se ha materializado a través de redes sociales o TICs”
(FGE, 2022: 948).

Por lo que respecta a los colectivos diana “la motivacidn discriminatoria mas frecuente
en procedimientos y acusaciones sigue siendo la relacionada con el racismo y la xeno-
fobia (racismo, etnia, origen nacional y nacién). Ahora bien, las motivaciones discrimi-
natorias referidas a la orientacion e identidad sexual y de género registran un aumento
que ya venia apreciandose en afios precedentes. Otro tanto ocurre con el motivo por
ideologia” (FGE, 2022: 948).

Finalmente, también se hace eco del nimero de sentencias condenatorias en primera
instancia recaidas en el afio 2021 por delito de odio o0 que aprecian la agravante: 91. De
ellas 49 corresponden a la aplicacién de la agravante del articulo 22.4 CP y 28 a delitos
de lesién de la dignidad (articulo 510.2) (FGE, 2022: 958 y ss.).

La Memoria 2022 no sigue exactamente la misma estructura® que su precedente y
reduce en parte el despliegue de datos que proporciona. Aun asi, cabe destacar que
apunta a un descenso notable de las diligencias de investigacion (FGE, 2023: 985)3
respecto de afios anteriores. Asi se indica que tales diligencias conforman una cifra
global de 198 de las que sélo en 166 se tiene una informacién algo mas completa que
permite afiadir que 35 son de supuestos cometidos a través de las TIC, que fueron
archivadas 1014, que se interpuso denuncia en 43 y que 22 seguian en tramitacion al
concluir el afio (FGE, 2023: 985 y ss.). El nimero de escritos de acusacion se mantiene
estable (191 frente a 192 del afio anterior) (FGE, 2023: 987)°. Si que se constata, sin
embargo, un aumento del nimero de sentencias (152 frente a 91 del afio anterior y de
ellas 125 condenatorias) (FGE, 2023: 988 y ss.). En todo caso, con todas las limitacio-
nes y precariedad de las fuentes de datos disponibles, parecen mantenerse en térmi-
nos globales las tendencias apuntadas en la memoria del afio precedente tanto de do-
minancia de los incidentes dirigidos contra colectivos étnicos como grupo mayoritario

2 De forma notoria, por ejemplo, se prescinde en esta memoria respecto de la del afio anterior, de cualquier
referencia a -e incorporacion de- los datos del informe del Ministerio del Interior.

3 Seindica que tal descenso “puede responder a un conocimiento cada vez mayor por parte de particula-
res y asociaciones respecto de los elementos que han de concurrir para encontrarnos ante un delito de
odio, por lo que se denuncia menos en las fiscalias”.

4 La mayoria de los archivos por falta de relevancia penal de los hechos, aunque también se den casos de
supuestos que se archivan por estar ya judicializados o por inhibiciones a favor de otras fiscalias (FGE,
2023: 986).

5 Sedestaca, asimismo, la disminucién desde 21 (afio 2021) a 6 (afio 2022) respecto de escritos de acusa-
cion por el articulo 510.1.a.
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seguido del de orientacién e identidad sexual (FGE, 2023: 986 y ss.)?, como de una
cierta predominancia -algo menguante- de las calificaciones juridicas de delitos de ex-
presion frente a los delitos de hecho (delitos base agravados) (FGE, 2023: 985 y ss.)".

Como se colige a simple vista de lo expuesto, por mas que se esfuerza la Fiscalia en dar
datos, las limitaciones y diversidad de las fuentes arrojan un cuadro muy poco fiable.
Ahora bien, si resulta escasa la informacidon acabada de referir, los datos que contiene
la Memoria del Consejo de Poder Judicial son directamente inexistentes remitiéndose
como mejor fuente de datos a la de la Fiscalia General del Estado®. Por ello no deberia
sorprender que la recién aprobada Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igual-
dad de trato y la no discriminacién (en vigor desde el 14 de julio de 2022) disponga,
taxativamente, en su articulo 36, parrafos 3y 4 lo siguiente:

“Articulo 36. Estadisticas y estudios.

(...) 3. LaFiscalia General del Estado y el Consejo General del Poder Judicial
recabaran los datos de las denuncias presentadas en virtud de la presente
ley, asi como las resoluciones administrativas y sentencias judiciales.

4. La estadistica judicial recogera datos especificos sobre los asuntos re-
gistrados por infracciones relativas a trato discriminatorio. Cuando dichos
datos se refieran a infracciones penales incluiran, al menos, las denuncias
recibidas, los procedimientos incoados en relacién con estos delitos, los

6 Se sefiala que entre los motivos por discriminacién detectados en las diligencias de investigacion si se
agrupan antisemitismo (6), antigitanismo (6), racismo, etnia, nacién, origen nacional (67), ideologia, re-
ligién y creencias (12) sumarfan en total 91 y los correspondientes a orientacién, identidad sexual y gé-
nero llegarian a 59. El resto de motivos, residual en términos cuantitativos, se distribuye en razones de
género (5), aporofobia, exclusion social (3) y enfermedad, discapacidad (8). En los escritos de acusacion
dominan igualmente los grupos diana de matriz étnica en sentido amplio (antisemitismo, antigitanismo:
3; racismo, etnia, nacién, origen nacional: 38; ideologia, religién, creencias: 26; en total: 66) siendo el
segundo grupo el de orientacion, identidad sexual, género (50). Debe destacarse que en los escritos ya
las razones de género ascienden a 17. Por dltimo, en los datos de sentencias que se reflejan la suma de
antisemitismo (3), racismo, etnia, nacién, origen nacional (34) e ideologia, religiéon y creencias (19) da un
total de 56 frente a orientacion, identidad sexual y género -37-. Destaca en las sentencias la cifra de 20
respecto de las razones de género.

7 Secifraenuntotal de 149 sise suman amenazas (1), integridad moral (3), articulo 510.1 (35), 510.2 (109)
e incluso sentimientos religiosos (1) frente a 13 agravaciones del 22.4 en las diligencias de investigacion;
en los escritos de acusacion un total de 96 (amenazas 170.1: 1; integridad moral 173.1: 10; art. 510.1: 6;
art. 510.2.a: 79) frente a agravaciones de tipo base del 22.4 (91). Respecto de las sentencias, el sumatorio
de supuestos relativos a integridad moral (11) y articulo 510 (65) asciende a 76 frente a la aplicacion de la
agravante del 22.4 con un total de 73.

8 Enelapartado correspondiente a estadistica judicial relativo a delitos y condenas que se aloja en la pagi-
na web del Consejo (CGPJ) se indica literalmente:
“La Memoria Anual de la Fiscalia General del Estado es la mejor fuente para obtener informacién sobre
los delitos en los procedimientos penales. Ofrece el nimero de procedimientos (previas, jurado, sumario,
abreviados, diligencias urgentes) incoados y calificados por el fiscal; y sentencias por provincias y delito”.
(https://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Temas/Estadistica-Judicial/Estadistica-por-temas/Datos-
penales--civiles-y-laborales/Delitos-y-condenas/Actividad-del-Ministerio-Fiscal/; Ultimo acceso 16
febrero 2024). No consta, por tanto, informacién particular detallada respecto de este tipo de delitos a
diferencia, por ejemplo, de la violencia doméstica y la violencia de género o el homicidio intencional.
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tipos de delitos por los que se instruyen los procedimientos, los tipos de de-
litos por los que se dictan las sentencias, la causa de discriminacién tenida
en cuenta para calificar la conducta como discriminatoria, la aplicacién en
su caso de la agravante definitoria del mévil discriminatorio, las personas
enjuiciadas, la forma de terminacidn de los procedimientos, las resoluciones
de fondo sobre los mismos y las penas y medidas impuestas. (...)"°.

La propia Memoria 2022 de la Fiscalia se remite, por cierto, a dicho precepto legal
como hito esencial que deberia abrir una etapa con “(...) datos certeros que ademas
permitan su trazabilidad y posibilite hacer reflexiones serias y detalladas sobre la evo-
lucién de la criminalidad” (FGE, 2023: 984)'°.

Analisis de sentencias 2018-2022

Ante la falta manifiesta de datos solventes de estadistica judicial, conviene traer a co-
lacion un reciente estudio en que se analizan un volumen relevante de fallos judiciales
relativos a delitos de odio comprendidos entre los afios 2018 y 2022 (Giménez-Salinas
Framis y Landa Gorostiza, 2023)" y que vienen en cierto modo a pre-figurar un doble

9 Elarticulo en cuestion se completa con los siguientes apartados:
“Articulo 36. Estadisticas y estudios.
1. Al objeto de hacer efectivas las disposiciones contenidas en esta ley y en la legislacion especifica en mate-
ria de igualdad de trato y no discriminacidn, los poderes publicos elaboraran estudios, memorias o estadis-
ticas, siempre que se refieran o afecten a aspectos relacionados con la igualdad de trato, y de acuerdo con
los estandares internacionales existentes, que permitan un mejor conocimiento de las causas, extensidn,
evolucién, naturalezay efectos de la discriminacién por razén de las causas previstas en esta ley.
2. Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad recabaran los datos sobre el componente discriminatorio de las
denuncias cursadas y los procesaran en los correspondientes sistemas estadisticos de seguridad, publi-
céndose con pleno respeto al derecho fundamental a la proteccién de datos de caracter personal y a la
autoidentificacién racial o étnica.
(...)
5. Las administraciones publicas recabaran datos sobre las tipologias de discriminacién, en coherencia
con las elaboradas por el Ministerio del Interior en su informe anual sobre la evolucién de los delitos de
odio en Espafia, respetando siempre la legislacién que haga referencia al ejercicio de las competencias
de cada organismo que recabe la informacion.
Entodo caso, los datos de caracter personal obtenidos en el dmbito de las actuaciones a las que se refiere
este articulo, deben cumplir la legislacién reguladora de la proteccidn de datos personales 'y, en su caso,
quedaran protegidos por secreto estadistico y no podran ser objeto de comunicacién a terceros salvo en
los casos expresamente establecidos en la legislacion de proteccidn de datos de caracter personal”.

10 Ademas, se indica que la citada ley en su disposicidn final quinta afiade un nuevo parrafo al articulo 18.3
Estatuto Orgédnico del Ministerio Fiscal que “(...) literalmente dispone que en la Seccién contra los delitos
de odio deberd llevarse un registro de los procedimientos que se sigan relacionados con estos hechos,
que permitird la consulta de los Fiscales cuando conozcan de un procedimiento de los que tiene atribuida
la competencia al efecto en cada caso. Puede ser esta la ocasién para que dicha previsiéon constituya el
motor definitivo para disponer de tan solicitado registro, en el que se distingan tanto los tipos delictivos
como de manera individualizada cada uno de los motivos de discriminacion, asi como el registro de las
sentencias que en cada procedimiento se dicten, por instancias y sentido del fallo”.

11 Estudio que es continuacién de otros en la misma linea, a saber, Giménez-Salinas Framis et. al. (2019).
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mapa de colectivos diana y de clase de preceptos penales aplicados que puede ser-
vir de elemento informativo de transicién a la espera de esa mejora de la estadistica
judicial ya mencionada. En efecto, el citado trabajo partié de una amplisima muestra
suministrada por el propio CENDOJ de la que, tras un primer trabajo de depuracién,
se selecciond un inicial bloque de fallos relevantes en el periodo considerado de has-
ta 418 supuestos. De éstos, sin embargo, se dejaron fuera de consideracion 241 que
correspondian a casos en que se habia aplicado la agravante por razones de género
(Giménez-Salinas Framis y Landa Gorostiza, 2023: 24). Este primer dato que apunta a
un volumen tan elevado de supuestos, nada menos que el 58,7%, relativos a las razo-
nes de género, arroja una primera reflexién de futuro sobre el riesgo de que la irrupcién
de estos motivos discriminatorios en la redaccién del articulo 22.4 del Cédigo Penal
tras las reforma penal producida en el afio 2015 (LO 1/2015), acabe por distorsionar
el mapa de colectivos diana de este tipo de criminalidad si no se procede a una sepa-
racion estadistica cabal de la violencia machista contra la mujeres, por una parte, y la
criminalidad de odio (racismo, xenofobia, homofobia, transfobia...) por otra (Giménez-
Salinas Framis y Landa Gorostiza, 2023: 88y ss.).

Los restantes 177 casos (Giménez-Salinas Framis y Landa Gorostiza, 2023: 27) se dis-
tribuyen por colectivos seglin un porcentaje mayoritario del 50,9% que comprende el
grupo diana étnico en sentido amplio (raza, origen semita, pertenencia a la etnia gitana,
etnia, origen nacional, nacionalidad, creencias, religién, ideologia) frente a un segundo
grupo de colectivos sexuales (orientacién e identidad sexual) con un porcentaje del
22,7% (Giménez-Salinas Framis y Landa Gorostiza, 2023: 85y ss.)2. El mapa de colec-
tivos por tanto se reparte en casi la mitad en conexién con fenédmenos agresivos contra
el ndcleo histdrico originario de este tipo de delincuencia (racismo, xenofobia...) y casi
un cuarto de comportamientos homéfobos y transfobos. Llama la atencién el propio
estudio respecto del alto porcentaje relativo de supuestos de tipo ideoldgico (ideologia
politica) que asciende a un 15,3% respecto del total (n=177) (Giménez-Salinas Framis
y Landa Gorostiza, 2023: 85y ss.).

Por dltimo, también deben destacarse algunas conclusiones que se arrojan respecto
del mapa de tipos delictivos como termdémetro -reflejado en los fallos judiciales anali-
zados- de la clase de conductas que son prevalentes. En tal sentido el porcentaje de
delitos de expresién alcanzaria la cifra del 79,6% (con una mayoria abrumadora de
éstos relativos a casos del articulo 510 del Cddigo Penal) frente a un 18,6% de delitos
de hechos agravados (mayoritariamente lesiones). Por tanto, se obtiene un cuadro de
funcionamiento de la maquinaria judicial muy volcado en la persecucién de conductas
de expresion como resultado de la apertura y modificacién del tipo penal del articulo
510 tras la reforma de 2015 (LO 1/2015) (Giménez-Salinas Framis y Landa Gorostiza,
2023: 86y ss.).

12 Elrestode colectivos (enfermedad, discapacidad, edad, situacién familiar, exclusién social, aporofobia...)
tendria un reflejo relativamente residual.
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Datos policiales

De conformidad con el ultimo informe publicado al respecto, en Espafia, durante el

afno 2022 se registraron 1.869 incidentes de odio, de los cuales 73 se corresponden
con infracciones administrativas. De los 1.796 incidentes potencialmente delictivos
de odio, en funcién del colectivo protegido, obtenemos la siguiente distribucidn:
racismo/xenofobia (42,04%), orientacién sexual e identidad de género (25,56%),
ideologia (13,64%), sexo/género (10,52%), creencias o practicas religiosas (2,62%),
discapacidad (1,28%), antigitanismo (1,22%), aporofobia (0,95%), discriminacién
generacional (0,83%), antisemitismo (0,72%) y enfermedad (0,61%) (Ministerio del
Interior, 2023, p. 36).

Una visualizacién del mapa de colectivos arroja, por tanto, una primera franja de ra-
cismo-xenofobia en sentido amplio (sumando a racismo/xenofobia stricto sensu, la
ideologia, creencias o practicas religiosas, antigitanismo y antisemitismo) del 60,24%;
una segunda franja de colectivos con base en el sexo en sentido amplio (orientacién
sexual e identidad de género mas sexo/género) del 36,08%; y una tercera franja de
otros colectivos (aporofobia, discriminacion generacional, personas con discapacidad,
enfermedad) del 3,67%.

Si se atiende a la tipologia delictiva a que apuntan el conjunto de incidentes (n=1869),
esto es, incluidas las infracciones administrativas, destacan dos grupos: en primer lu-
gar, las lesiones acercandose a casi ¥4 del conjunto (22,63%); y en segundo lugar las
amenazas (18,08%). A continuacién, pero ya a cierta distancia las injurias (6,21%), los
darios (5,67%), la promocion del odio (5,62%), el trato degradante (5,03%), las coac-
ciones (3,91%), humillacién y menosprecio (3%) y otros delitos contra la Constitucién
(2,89%). Sorprende y llama la atencién que hay un 26,9%, mas de un cuarto del total,
de supuestos que se clasifican como «resto» y de los que no cabe, en consecuencia,
conocer su potencial tipificacion (Ministerio del Interior, 2023: 11).

El mapa de delitos se estableceria con una predominancia de los incidentes potencial-
mente delictivos de expresién, con palabras: un 32,91% si sumamos un primer grupo
de delitos tales como las amenazas, injurias, promocién del odio, humillacién y des-
precio; y hasta un 41,85% si sumamos ademas trato degradante y coacciones. Los
delitos de hechos suman, por el contrario, un 28,3% y hasta un 31,19% si afnadimos la
categoria «otros delitos contra la Constitucion».

Viremos ahora la mirada al Pais Vasco en donde se elaboran informes oficiales propios
en los que la mejora progresiva de la metodologia de trabajo policial parece facilitar,
mas que a nivel estatal, un incremento notable de los incidentes registrados en los
ultimos afios (Catedra UNESCO de Derechos Humanos y Poderes Publicos y Departa-
mento de Seguridad, 2023: 13 y ss.). En Euskadi, durante el afio 2022 se registraron
438 incidentes de odio potencialmente delictivos, de los cuales 3 se corresponden con
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infracciones administrativas. Si tenemos en cuenta que en el afio 2016 se registraron
124 incidentes delictivos, en 2017 se registraron 129, en 2018 se identificaron 130, en
2019 se registraron 105, en 2020 se registraron 241, y en 2021 se identificaron 279,
se detecta un importante aumento en lo que a los incidentes se refiere en las 3 dltimas
anualidades, pero mas pronunciado aun en la tltima (Catedra UNESCO de Derechos
Humanos y Poderes Publicos y Departamento de Seguridad, 2023: 13).

De los 435 delitos de odio (delitos de odio registrados), debido a los casos de discrimi-
naciéon multiple, se parte en realidad de 444 delitos contra colectivos protegidos. En
funcion del colectivo protegido, obtenemos la siguiente distribucién: racismo/xenofo-
bia (52,03%), orientacion e identidad sexual (21,62%), género (15,32%), ideologia y
orientacion politica (7,66%), diversidad funcional (2,03%), creencias o practicas reli-
giosas (0,68%), aporofobia (0,23%), edad (0,23%) y otros (0,23%) (Catedra UNESCO
de Derechos Humanos y Poderes Publicos y Departamento de Seguridad, 2023: 44).

El mapa de colectivos se sintetiza por franjas globales de la siguiente manera: una con-
sideracion in extenso del colectivo étnico (racismo, xenofobia, ideologia, orientaciéon
politica, creencias y practicas religiosas y el antisemitismo) representa el 60,37%, esto
es, cerca de dos tercios del mapa de odio. En segundo lugar, los colectivos sexuales
considerados también in extenso (aglutinando los incidentes por razén de la orienta-
cion e identidad sexual y la identidad/razones de género) representan el 36,94% de los
casos, es decir, mas de un tercio del total; el resto de colectivos (aporofobia, diversidad
funcional, edad y otros) ascenderia hasta el 2,72%. Un mapa, por tanto, muy similar
en su estructura al que veiamos para el conjunto de Espafa, con la salvedad, de cierta
relevancia, relativa a los incidentes de tipo ideolégico donde el porcentaje en Espafia
(13,64%) es casi el doble del detectado en el Pais Vasco (7,66%).

Desde el punto de vista de la distribucién de los incidentes segln el tipo penal al que
potencialmente apuntan, los informes del Pais Vasco tienen la ventaja frente a los da-
tos del Ministerio del Interior del conjunto de Espafia, que no hay un grupo de «otros»
en los que se pierde la tipificacién y, ademads se excluyen ab initio las infracciones
administrativas. Ademas, el desglose de datos responde con exactitud y claridad a las
referencias exactas del Cdédigo penal a la hora de identificar la tipologia delictiva. Por
tanto, ofrece mas seguridad y precision al respecto. Los datos, en todo caso, apuntan
también en el Pais Vasco, como en Espafa, a dos grupos de incidentes prevalentes:
las lesiones (180 casos: 41,38%) y las amenazas (90 casos: 20,69%); ambos también
a considerable distancia de los siguientes grupos delictivos. Pero con un significativo
mayor porcentaje, casi el doble, de lesiones detectadas sobre el conjunto en el Pais
Vasco (41,38%) frente al conjunto de Espafia (22,63%). Los dos grupos de delitos
prevalentes -lesiones y amenazas- juntos abarcan el 62,07% de los incidentes delic-
tivos, esto es, mas de la mitad del mapa de odio. Las lesiones, que ya suponen mas
de una tercera parte del conjunto (180 casos: 41,38%), si se tienen en cuenta en una
consideracién in extenso otros delitos asimilables a la dinamica comisiva de delitos
«con hechos» (sumando asi los delitos de homicidio n=1, tortura n=1, secuestro n=1,
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agresiones sexuales n=5, resistencia y atentado n=3; dafios n=21; e incluso el hurto
n=8, y el robo n=2) el porcentaje se elevaria hasta el 51,03% (n=222) de los incidentes
potencialmente delictivos. La tendencia en Euskadi, por tanto, a que el mapa delictivo
se vaya estabilizando en torno a los incidentes (de hechos) mas graves frente a los in-
cidentes de tipo expresivo (delitos de expresién) se va consolidando (Catedra UNESCO
de Derechos Humanos y Poderes Publicos y Departamento de Seguridad, 2023:
45 y ss.). Asi los delitos de odio «con palabras» («<hate speech» en sentido amplio):
esto es, si sumamos amenazas (n=90), discurso de odio en sentido estricto (n=34),
injurias (n=10), y calumnias (n=3), alcanzan hasta el 31,49% (137), llegando incluso al
47,82% (208) si se acumulan asimismo categorias generales, pero préximas, como las
coacciones (n=50) y el trato degradante (n=21). Asi, incluso sumando tales categorias
préximas, es necesario apuntar que los incidentes potencialmente delictivos de natu-
raleza expresiva han perdido la mayoria que ostentaban en afios anteriores, arrojando
la cifra mas baja obtenida hasta la fecha.

En sintesis, en el Pais Vasco, como principales dos diferencias respecto del conjunto
del Estado, se detectan: en primer lugar, en mayor nimero las lesiones y, en segun-
do lugar, comienza a dominar el registro de delito de odio «con hechos» frente a los
«expresivos» al contrario de lo que ocurre en el conjunto de Espafia.

Conclusion

La estadistica policial en Espafia inicia una senda de consolidacién a partir del afio
2013 con el primer Informe del Ministerio del Interior relativo a incidentes de odio (Mi-
nisterio del Interior, 2014) y los Informes del Departamento de Seguridad del Gobierno
Vasco (Catedra UNESCO de Derechos Humanos y Poderes Publicos y Departamento
de Seguridad, 2018). La estadistica judicial, sin embargo, no permite una trazabilidad
de los incidentes y se encuentra a la espera de una articulacién sistematica que, por
mandato legal a partir de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad y no
discriminacion, obliga a un registro sistematico de datos tanto a la Fiscalia General del
Estado como al Consejo General del Poder Judicial. La debilidad de las fuentes esta-
disticas, no obstante, parece apuntar segun los datos disponibles a un mapa de delitos
de odio en que dominan los incidentes contra los colectivos étnicos, en primer lugar,
seguidos de las constelaciones de casos de transfobia y homofobia, ambos a gran dis-
tancia de otros colectivos. Como particularidades a destacar, en primer lugar, la (pura)
«ideologia»*® presenta registros notablemente elevados (no asi en el &mbito vasco, por
contraste); en segundo lugar, la irrupcién de las «razones de género» amenaza con dis-
torsionar el registro estadistico en esta materia por la falta al dia de hoy de una claridad

13 Alerta adecuadamente del particular potencial distorsionador de esta categoria («caballo de Troya»), por
todas, Tapia Ballesteros (2021: 284 y ss.).
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y distincién adecuada de los delitos de odio originarios frente a la violencia machista
contra las mujeres; y, finalmente, hay una tendencia al registro de incidentes policiales
con evidente sobrerrepresentacion de los delitos de expresién frente a delitos base
agravados u otros delitos «de hechos», tendencia que parece empezar a corregirse al
menos en el ambito vasco.

Una mirada de balance, por tanto, queda a la espera de que las fuentes estadisti-
cas permitan conocer con precision qué tipo de condenas se van produciendo para
asi poder reorientar adecuadamente tanto el modelo legislativo como las propias li-
neas de aplicacién jurisprudencial y, en ultima instancia, la propia investigacién poli-
cial que desde la base tendria idealmente una visién de la trazabilidad del incidente
“de vuelta” lo que facilitaria su efectividad, daria seguridad juridica y garantizaria -sin
excesos punitivistas- una intervencién penal contenida de acuerdo a su funcidn de
ultima ratio.
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Migracidn, asilo y género:
aportes para la reflexion y la
Intervencion

Trinidad L. Vicente Torrado

Maryam Fathi

Introduccion

La migracién y el asilo son fendmenos globales que afectan a millones de personas
cada afio. Segun ultimas estimaciones de Naciones Unidas (2024), a finales del afio
2020 habia aproximadamente 281 millones de personas migrantes internacionales (el
3,5% de la poblacién mundial). Una cifra que, por otra parte, no para de crecer, esti-
mandose que ya en el afo 2023 se acerco a los 300 millones, de las cuales aproxima-
damente 43,4 millones eran personas refugiadas, y en torno a 6,9 millones de perso-
nas, solicitantes de asilo (ACNUR, 2024). “La migracién se ha convertido en un desafio
urgente para el desarrollo mundial” (World Bank Group, 2023), y ello por causas como
los cambios demograficos divergentes, el creciente niimero de conflictos bélicos en el
mundo, las desigualdades econdmicas o el impacto climatico.

El crecimiento de la poblacién inmigrante de origen extranjero ha seguido la misma ten-
dencia ascendente en Espafa en general (con mas de 8,2 millones de personas en el
afno 2023; esto es, el 18,2% de la poblacién) (INE, 2024; SJM, 2024), y en el Pais Vasco
en particular (con 274.000 personas, el 12,5% de la poblacién vasca) (Ikuspegi, 2024).
Una evolucidn al alza que también se registra entre las personas solicitantes de asilo,
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con mas de 163.220 solicitudes recibidas en Espafia solo en el afio 2023 (un 37% mas
que el afo anterior), a las que podemos sumar las 33.928 solicitudes de proteccion
temporal de personas ucranianas desplazadas de su pais por la invasién rusa'. Estas
cifras sitian a Espafia como el tercer pais receptor de solicitudes de proteccion inter-
nacional en la Unién Europea, presentadas principalmente por personas originarias
de Venezuela, Colombia y Pert? y, en menor medida, de Honduras, Cuba, Marruecos,
Nicaragua, Senegal, Rusia o El Salvador (Oficina de Asilo y Refugio, 2024). En el afio
2023 se concedi6 el estatuto de refugiado® a 7.521 personas, una cifra récord hasta
la fecha. Sin embargo, un 40% de las 88.042 resoluciones emitidas fue desfavora-
ble, un 47% se resolvié por la via de proteccién por razones humanitarias* (un tipo
de proteccion menos garantista concedida principalmente a personas originarias de
Venezuela), y apenas un 12% fueron resoluciones favorables de proteccién internacio-
nal® (7.330 concesiones del estatuto de refugiado y 3.833 de proteccidn subsidiaria®).

1 La proteccién temporal es “un procedimiento de cardcter excepcional por el que, en caso de afluencia
masiva de personas desplazadas procedentes de terceros paises, que no puedan volver a su pais de
origen, se garantiza a las mismas proteccién inmediata y de caracter temporal”. En virtud de los acuerdos
del Consejo de la UE y del Gobierno espafiol, pueden solicitar protecciéon temporal las personas ucrania-
nas residentes en Ucrania antes del 24 de febrero de 2022. Desde entonces ya la han pedido 195.000
personas en Espafia (Oficina de Asilo y Refugio, 2024).

Estos tres paises concentran mas de tres cuartas partes del total de expedientes registrados.

Este estatuto es la proteccién internacional que un Estado, firmante de la Convencion de Ginebra de
1951, concede a quienes reconoce su condicién de persona refugiada. En el estado espafiol, segun
su Ley de Asilo (2009) (articulo 36), la concesién implicara el reconocimiento de los derechos estable-
cidos en la Convencién de Ginebra, en la normativa vigente en materia de extranjeria e inmigracidn, asf
como en la normativa de la Unién Europea, y, en todo caso: a) la proteccién contra la devolucién en
los términos establecidos en los tratados internacionales firmados por Espafia; b) el acceso a la infor-
macion sobre los derechos y obligaciones relacionados con el contenido de la proteccién internacional
concedida, en una lengua que le sea comprensible a la persona beneficiaria de dicha proteccion; c) la
autorizacion de residencia y trabajo permanente; d) la expedicién de documentos de identidad y viaje;
e) el acceso a los servicios publicos de empleo; f) el acceso a la educacidn, a la asistencia sanitaria, a la
vivienda, a la asistencia social y servicios sociales, a los derechos reconocidos por la legislacién aplicable
a las personas victimas de violencia de género, en su caso, a la seguridad social y a los programas de
integracion, en las mismas condiciones que las personas que cuentan con nacionalidad espafiola; g) el
acceso, en las mismas condiciones que las personas que cuentan con nacionalidad espafiola, a la forma-
cioén continua u ocupacional y al trabajo en préacticas, asi como a los procedimientos de reconocimiento
de diplomasy certificados académicos y profesionales y otras pruebas de calificaciones oficiales expedi-
das en el extranjero; h) la libertad de circulacion; i) el acceso a los programas de integracion con caracter
general o especifico que se establezcan; j) el acceso a los programas de ayuda al retorno voluntario que
puedan establecerse; k) el mantenimiento de la unidad familiar y acceso a los programas de apoyo que a
tal efecto puedan establecerse.

4 La autorizacién de residencia por razones humanitarias es un tipo de autorizacién que se concede en
circunstancias excepcionales que impliquen para la persona que la solicita un serio peligro o un grave
perjuicio personal, bien sea por la situacién de riesgo en su pais de origen, porque sufre una enfermedad
grave, o por haber sido victima de determinados delitos.

La proteccidn internacional engloba tanto el estatuto de refugiado como la proteccién subsidiaria.

El derecho a la proteccién subsidiaria es el dispensado a personas que, sin reunir los requisitos para ser
reconocidas como refugiadas, presentan motivos fundados para creer que, si regresasen a su pafs de
origen, se enfrentarian a un riesgo real de sufrir graves dafios como la muerte, torturas, amenazas contra
laintegridad, etc. (CEAR, 2024).
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Segln estas cifras, Espafia solo aprobd una de cada ocho peticiones de asilo, siendo
este reconocimiento un 4,5% inferior al registrado en el 2022, rompiendo asi la tenden-
cia al alza registrada durante los dos afos anteriores y alejandose alin mas de la media
europea, situada en torno al 40% en 2023 (Oficina de Asilo y Refugio, 2024). Por otra
parte, son ya mas de 191.000 las personas que llevan esperando la resolucién de su
solicitud de asilo durante meses, e incluso durante mas de un afio (un 56% mas que en
2022, cuando la situacidn era ya calificada de extremadamente preocupante, ya que
se trata de una decisidn de la que depende su vida y su acceso a derechos fundamen-
tales) (CEAR, 2024).

Euskadi, por su parte, también alcanzé su récord de solicitudes de asilo en el afio 2023,
con 6.150 solicitudes, un 50% mas que en 2022, repartidas asi por el territorio: 3.840
en Bizkaia, 1.226 en Alava y 1.087 en Gipuzkoa (CEAR, 2024).

Practicamente la mitad de las personas inmigrantes originarias de otros paises y re-
sidentes en Espafia son mujeres, como también lo son casi la mitad de las personas
solicitantes de proteccidn internacional. Y en Euskadi, el numero de mujeres inmigran-
tes de origen extranjero supera incluso al de hombres procedentes de otros paises
residiendo en este territorio. Ahora bien, las experiencias de unas y otros no son, sin
embargo, uniformes, sino que estan profundamente influenciadas por el género. Hom-
bres y mujeres enfrentan diferentes desafios en su camino hacia un lugar seguro donde
disfrutar de mejores oportunidades de vida. El género es quiza el factor, individualmen-
te considerado, que mas influye en la experiencia migratoria. Y, por ello, las migracio-
nes habran de ser abordadas desde una perspectiva interdisciplinar como procesos
generizados (Pessar y Mahler, 2003, Salazar, 2009).

El género juega un papel central en la decisién de emigrar, en la composicién de los
flujos migratorios, en las distintas oportunidades laborales ofrecidas a mujeres y hom-
bres en la sociedad receptora, en la divisiéon y organizacién de la vida reproductiva,
en la autonomia experimentada por las mujeres tanto en los paises de origen como
de destino, en los roles desempefiados por ellas en la esfera publica y privada, o en el
envio de remesas (Kofman, 2008). El género, en definitiva, afecta a todos los aspec-
tos de la migracidn: sus causas, pautas, procesos e impactos a todos los niveles, in-
cluyendo la propia experiencia migratoria subjetiva de las propias personas migrantes
(Hondagneu-Sotelo, 2003).
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Y por ello, este articulo tratara de explorar cémo el género interseca con la migracién y
el asilo, destacando las complejidades y las experiencias diferenciadas que surgen en
este contexto. Para ello nos basaremos en el estudio de fuentes secundarias, emplean-
do asimismo a modo de guia algunos pequefios testimonios de mujeres inmigrantes y
refugiadas residentes en Euskadi.

Inmigrantes internacionales y solicitantes de
asilo. Motivos de la emigracion

Con frecuencia se distingue entre personas migrantes y personas refugiadas, aducien-
do el caracter mas o menos voluntario de la salida de su lugar de origen y/o de residen-
cia. Asi, se destaca que las personas migrantes deciden voluntariamente abandonar
este lugar sin mediacidn institucional alguna o sin verse forzadas a ello, mientras que
las personas refugiadas o exiliadas no deciden voluntariamente su traslado ni, muchas
veces, su destino (Blanco, 2000: 31). Sin embargo, hemos de recordar que la pobla-
cién inmigrante internacional incluye a todas las personas que han cambiado su pais
de residencia, con independencia de las razones para ello. Las personas refugiadas y
solicitantes de asilo también se colocan bajo el paraguas del término “migrantes inter-
nacionales”, a pesar de contar con un estatus legal especifico y estar protegidas por el
derecho internacional (United Nations, 2022).

La migracién internacional implica el desplazamiento de personas de un pais a otro.
Muchas y diversas son las razones para migrar: la busqueda de empleo, de una mejor
calidad de vida, de incentivos econdmicos, o de mejores oportunidades para la prole,
el deseo personal de vivir una experiencia en otro pais, el deseo de reunificacién fami-
liar, la aspiracion del logro de una mayor libertad e independencia personal y social,
como huida de situaciones de violencia doméstica, de violencia politica, de conflictos
armados, por motivos de persecucién por razones de género, por desastres natura-
les... Si, en unos casos la migracién obedece mas a los propios deseos de las personas
que la protagonizan, mientras que en otros hay una mayor obligatoriedad. Pero ello
no significa que en determinadas circunstancias siempre se opte por una misma via
de entrada. Asi lo han dejado claramente reflejado en nuestro entorno Celis y Aierdi
(2015, 13) cuando indican que bajo en lo que se ha dado en llamar “migracién econé-
mica”, que se presume “voluntaria” y que se analiza desde parametros de “llamada”
y no de “salida” (efectos expulsatorios), se ocultan muchos movimientos forzados de
poblacion, debido a la estrechez de miras con la que se interpreta el derecho de asilo
en Europa y, especialmente, en Espafia. Buen ejemplo de ello lo encontramos en las
personas obligadas a realizar desplazamientos forzados por violaciones graves o siste-
maticas o sostenidas de sus derechos econdémicos, sociales y/o culturales, o por razo-
nes ambientales, motivos no reconocidos en el ambito Internacional de los Derechos
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Humanos. De este modo se van a definir como migrantes a las personas que no tienen
cabida en la proteccién de la Convencidn de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugia-
dos de 1951, tal y como ocurre con quienes, en los ultimos tiempos, se vienen deno-
minando como “refugiados climaticos”, concepto politico y no juridico, ya que es muy
dificil su reconocimiento y la obtencién de proteccidn internacional dentro del sistema
de asilo y refugio, al cual no pertenecen (Ubajoa, 2024).

Por otra parte, es preciso no olvidar que el género juega un papel crucial en la determi-
nacién de las razones especificas y de las experiencias de migracién. La explicacién de
la toma de decisién de emigrar resulta compleja en muchos casos, siendo importante
tomar en consideracion la capacidad de agencia de la persona migrante, sus condicio-
nes de vida, su entorno familiar, las redes de apoyo con las que cuenta, etc., sin olvidar
las diferencias y desigualdades entre hombres y mujeres en sus contextos sociopoliti-
cos de origen, asi como las jerarquias de género al interior del hogar.

Yo queria venir aqui para buscarme la vida y para estudiar y ver esta Europa,
esta cultura, este mundo... Mi familia no necesita nada (Mujer marroqui).

Yo cuando casar, trabajo con el padre de mi marido, y viene los hijos de otro hijo
a vivir con abuelos; y yo mucho trabajo con ellos. Y yo no puedo... Yo queria ir
con mi marido. Alli sélo tengo una habitaciéon con mi hijo. jNo tengo una casa!
La casa es de su familia... Hasta que vengo aqui estoy muy triste y he pasado el
tiempo muy duro. (Mujer marroqui).

En Ecuador a partir de los 40 afios somos viejas, ya le consideran a una mayor.
Mientras que aqui... aqui jmira!, me dicen que todavia soy una chavala [risas].
(Mujer ecuatoriana).

Yo me vine por el problema que hubo en mi pais: primero inundacién. Tengo tres
hijos... y para los mios tenia, ;me entiende? Pero cuando ya vino el desastre,
todo empezé a cambiar. Primero tuvimos la inundacién y ya ibamos a mi

casa cuando un 4 de agosto vino el terremoto. Nos dejé sin casa, sin nada.
Entonces habia una amiga aqui'y yo le dije que me queria venir. Y me he venido.
(Mujer ecuatoriana).

Yo estaba embarazada y no me habia casado. Y, pues, la verdad, hay mucha
critica. Mire que mi mama también decia: “jAy! Las vecinas, ;qué van a decir?”.
Yo tenia que estarme escondiendo de la gente para evitar los malos comentarios.
Fue por eso que tuve esta decision de venirme aca, para que la gente no dijera
nada. (Mujer ecuatoriana).

Mi vida en Bogota era muy relajada. Pero las cosas se estaban poniendo feas

alla. Los derechos humanos no se respetaban en mi pais... Con la violencia
que ya habia en esa época, era un desastre. Decian: “iMira! El de alla es de
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la guerrilla”. Y le mataban sin pruebas ni nada. Y por eso decidimos venir, no
queriamos que nuestros hijos vivieran alli y siguieran con esta forma de vida.
iNo!. (Mujer colombiana).

Mientras estaba en embarazo ya me golpeaba mucho. ;Si! La familia de él lo
sabia, y mis padres también. Pero pues que ya uno se casa, ya uno ;qué mds
puede hacer? ;No me entiende? [...] Y yo pensé que en Espafa iba a cambiar.
Me imaginé, porque me llamaba y me decia muchas cosas... Y mentiras, porque
cuando llegué aca... (Liliana, E54_Col).

Tuvimos una relacion de cinco afios. Luego me embaracé, soltera, y... al sexto
mes de embarazo me enteré que él era casado y que tenia otro hijo con otra
chica. El no me habia dicho nada. Era como si fuese soltero. Y, claro, él también
me maltrataba; pero yo aguanté... Y, nada, ya di a luz, segui trabajando, normal,
y cuando la nifia tuvo cinco meses, pues ya me vine para Espafa. Yo me vine por
lo econémico. Y también, claro, por separarme de este hombre, porque yo veia
que no era nada bueno para mi. (Mujer ecuatoriana).

La migracién internacional masculina y femenina puede estar causada por los mis-
mos factores (escasez de recursos, busqueda de trabajo, deseo de conocer otros luga-
res, desastres naturales), aunque estas razones también pueden ser vividas de forma
diferenciada por mujeres y hombres debido a sus tradicionales roles de género (por
ejemplo, los hombres como proveedores principales, y las mujeres como principales
responsables del cuidado de descendientes y/o ascendientes, con o sin presencia
masculina). Las mujeres, ademads, a menudo migran debido a motivos que les afectan
especialmente a ellas, como la violencia machista (en sus distintas manifestaciones),
la discriminacidn, o la falta de oportunidades en sus lugares de origen, tal y como refle-
jan los testimonios anteriores. Unos factores que no tienen el mismo peso siemprey en
todo lugar, que a menudo se presentan de manera interrelacionada, y que contribuyen
a explicar la presencia de las mujeres en unos movimientos migratorios, mientras que,
en otros, justifican la ausencia femenina en los mismos.

La posicidn social de las mujeres en las sociedades de origen es, sin duda, uno de los
factores mas determinantes de las presencias femeninas en los movimientos migra-
torios. En aquellas comunidades mas tradicionales en las que, como en el caso de las
sociedades arabes, la organizacién socio-familiar viene determinada por su caracter
patriarcal, las mujeres van a encontrar mas dificultades para acceder al espacio pu-
blico e, igualmente, a la experiencia migratoria, si no es a través de los procesos de
reunificacion familiar. En otras sociedades, como las latinoamericanas, en cambio, la
mayor presencia de las mujeres en el espacio publico, unido a su mayor responsabili-
dad en el cuidado y mantenimiento de la prole, asumida frecuentemente en solitario,
va a favorecer la emigracion femenina. En estos casos, la experiencia migratoria se
va a percibir como una oportunidad para mantener el hogar, para incrementar su ni-
vel socio-econémico o para asegurar una mejor educacion para la prole, por lo que
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muchas esposas, madres y/o hermanas mayores van a ser pioneras del proceso mi-
gratorio, dejando frecuentemente a la prole al cuidado de otros miembros femeninos
de la familia.

Ahora bien, incluso en las sociedades en las que se ejerce un importante control sobre
las mujeres se estan produciendo importantes cambios -procesos de modernizacion,
de urbanizacién y/o de cambio de valores- que estan favoreciendo la presencia auténo-
ma de las mujeres en los movimientos migratorios. E incluso aun cuando estos cambios
no se producen con la rapidez deseada, un creciente nimero de mujeres iniciara estos
procesos migratorios precisamente en un intento de huir de esas rigidas estructuras
familiares y sociales. Tal es el caso de mujeres que emigran de sus sociedades de ori-
gen con el deseo de escapar de la valoracion negativa que reciben por su condicién
de divorciadas o madres solteras, por ejemplo, o de mujeres que tratan de huir de
otras situaciones que, fruto asimismo de la construccién social del género, vulneran
sus derechos humanos basicos, como ocurre en el caso de matrimonios convenidos en
contra de su voluntad, de la violencia sufrida en el hogar por parte de la pareja y/o de
sus familiares, etc.

Por supuesto entendemos que estas practicas suponen una grave violacién de los de-
rechos fundamentales de las mujeres, que tendrian que recogerse entre los principales
motivos para el reconocimiento de la condicién de refugiada por motivos de género,
junto con otros como son las violaciones y otras formas de violencia sexual ejercida en
contextos de conflicto armado o de violencia generalizada, la trata con fines de explo-
tacién sexual, los matrimonios a edades tempranas o algunas practicas tradicionales
nocivas como la mutilacién genital femenina o la persecucién por orientacién sexual e
identidad de género. Unas practicas a las que son especialmente vulnerables las mu-
jeres, adolescentes, nifias y personas LGTBIQ+, y contra las que muchos estados no
ofrecen proteccién adecuada y que, al ser desafiadas o transgredidas por quienes las
sufren, son objeto de una mayor discriminacién, exclusién social, o incluso de perse-
cuciodn, al ser sus comportamientos considerados inapropiados para su género. Y por
ello, para muchas de estas personas, mujeres en su mayoria, la blisqueda de refugio
en otro pais se convierte en su Unica opcién para sobrevivir.

En Irdn las mujeres no tenemos derechos. Siempre somos consideradas
menores de edad y para todo necesitamos el permiso del marido, si estamos
casadas, y si no, del padre o del hermano. Por ejemplo, para tener pasaporte
una mujer necesita el permiso. Yo pertenecia a una organizacion clandestina
que informaba a las mujeres sobre sus derechos politicos, sociales, sexuales

y reproductivos, y que reivindicaba una mayor presencia de las mujeres en la
esfera sociopolitica. Sablamos que era peligroso y que antes o después vendrian
a buscarnos. [...]1Y de la noche para la mafiana tuve que decidir salir del pais
con una mafia. Tenia que elegir entre miedo o muerte. O te vas o te quedas y te
enfrentas a la Republica Islamica de Iran. Algunas de mis compaferas estan en
la cdrcel y estan siendo torturadas. (Mujer irani)
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Transitos migratorios

Los Estados tienen la obligacién de respetar, proteger y garantizar los derechos de las
personas migrantes en todas las etapas del proceso migratorio, abriendo canales de
migracion seguros, regulares y accesibles. Es primordial otorgar proteccidn a las per-
sonas migrantes en todas las fases del proceso migratorio, empezando por los paises
de origen y siguiendo por los paises de transito y de destino. Y si antes sefialdbamos
como todavia con demasiada frecuencia no se garantizan sus derechos fundamenta-
les en el pais de origen, también podemos afirmar que las personas migrantes y re-
fugiadas enfrentan numerosas violaciones de sus derechos fundamentales durante
sus transitos migratorios. Entre estas principales violencias de las que son victimas se
encuentra la violencia fisica y sexual, perpetrada por traficantes de personas, fuerzas
de seguridad y otros actores; la trata de personas con fines de explotacién sexual o de
explotacion laboral, la detencidn prolongaday sin debido proceso en condiciones inhu-
manas; la falta de acceso a servicios basicos (como alimentos, un alojamiento seguro
y adecuado, atencién médica y/o asistencia legal); los abusos, extorsiones y sobornos
por parte de fuerzas de seguridad y funcionarios corruptos a cambios del permiso para
continuar el viaje y su no deportacidn; los actos de discriminacién y de xenofobia ejer-
cidos por individuos o grupos en los paises de transito, o las “devoluciones en caliente”
a sus paises de origen o a terceros paises sin valorar las necesidades de proteccion,
pudiendo poner en riesgo sus vidas. Unas violencias cada vez mas frecuentes en unas
rutas migratorias que parecen ser cada dia mas peligrosas, y que pueden sufrir, con
independencia de su motivo migratorio, en diferentes etapas del viaje y en formas di-
versas todas las personas migrantes, pero a las que son especialmente vulnerables
también las mujeres, adolescentes y nifias ante la falta de proteccién y apoyo durante
el transito, y especialmente cuando tienen que emprender el viaje sin tiempo para su
planificacién.

He venido sola. Me ha costado cinco afios en el camino. Me marché sin decirle
a nadie que me voy a Europa. No se lo dije porque pensé que me dirian que no
me fuera, porque siempre dicen que la gente muere en el desierto... O porque
es peligroso y si te cogen te meten en la carcel. Pero yo no tenia miedo. [...]
Tenia que pasar por Mali, por Burkina Faso... Voy a Burkina Faso y espero alli
un afio. En Burkina Faso la vida es muy, muy dificil. Y cuando tenia un poquito
de dinero, he dicho: “me voy a Mali”. En Mali yo he comprado un billete para ir
a Mauritania. La vida en Mali esta dificil. La gente esta loca, se vuelve loca, por
no tener dinero ni para volver, ni para ir adelante... Cuando llegué a Mauritania
busqué a alguien de mi pais para saber como poder vivir, porque Mauritania

es un pars isldmico. Y la vida es un poquito dificil alli, porque en Mauritania

no hay nada, no se puede trabajar alli”. Ademas alli no puedes salir por la
noche. Porque es un pais musulman. En Mauritania estuve dos afios. [...]. En
Mauritania no me costé mucho conseguir la residencia. Tu pagas y ya esta. [...]
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Después compré un billete de avién de Mauritania a Las Palmas. Y mas tarde
llegué a Madrid y después a Donosti (Mujer camerunesa).

La mafia con la que vine pidié tres o cuatro veces dinero a nuestras familias,
amenazandoles con que, si no pagaban, nos iban a matar. Nadie sabia en ese
momento ddnde estabamos. Yo vi muchas familias que habian sufrido violencias
sexuales, habian sufrido amenazas, que habian sufrido palizas por no poder
pagar tanto dinero. [...] Intentamos cruzar la frontera, pero al final la policia nos
detuvo y nos llevé a un campo de refugiados. [...] En el campamento las puertas
no tenian cerraduras, y al entrar nos dieron pastillas anticonceptivas. Yo les dije
que no necesitaba, que viajaba sola con mi hijo. Pero de una manera muy asi me
dijeron que los cogiera, que alli no querian mas nifios. Alli habia hasta violencia
sexual, porque no habia cerraduras y estaban mezcladas en todas las plantas
las familias, las mujeres, los hombres solteros... No habia un orden que nos
protegiera a unas de otros (Mujer irani).

Euskadi como sociedad de asentamiento

En el afio 2005, el Estado espafol concedid por primera vez el estatuto de refugiada a
una mujer oriunda del Golfo Pérsico, casada en su dia a la fuerza, y que pudo acreditar
una larga historia de agresiones por parte de su marido y de la familia de éste, ante la
pasividad de las autoridades y del estamento judicial de su pais’. Desde entonces, el
numero de mujeres, adolescentes y nifias refugiadas en Espafia en general y en Euska-
di en particular fruto de la persecucién sufrida en sus paises de origen por razones de
género no ha parado de crecer.

Esto no obstante, no podemos decir que el camino en este reconocimiento haya sido
facil. Recordemos que La Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su
Protocolo de 1967 no incluyd explicitamente el género como motivo de persecucién.
Y, aunque algunos paises ampliaron su interpretacién para incluir la persecucién por
motivos de género bajo la categoria de “pertenencia a un determinado grupo social”,
esta no ha sido una practica universal. En el caso espafiol, la aprobacién de la Ley
12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccién sub-
sidiaria en Espafa, supuso un avance significativo en el reconocimiento y proteccion
de las personas perseguidas por motivos de género, marcando un paso adelante en la
defensa de los derechos humanos y la justicia social. Y ello, al a) reconocer explicita-
mente la persecucién por motivos de género, b) ampliar la definicién de persecucion
por motivos de género (incluyendo actos especificos de violencia machista como la
violencia ejercida por parejas o exparejas, la ablacién, los matrimonios forzados, etc.),

7 Noticia recogida en la prensa espafiola el 1 de junio de 2005.
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c) al reconocer la persecucién por orientacion sexual e identidad de género como mo-
tivo para la concesidn de asilo, d) al introducir procedimientos mas sensibles al género
en el proceso de solicitud de asilo, €) al garantizar una asistencia adecuada, incluyendo
apoyo psicoldgico y acceso a servicios especializados para las victimas de violencia
de género, o f) reforzando el principio de no devolucidén. Aun asi, la implementacion
practica de la ley todavia enfrenta desafios persistentes, por lo que todavia es nece-
sario seguir trabajando en la sensibilizacién y eliminacién de prejuicios culturales y de
género dentro del sistema de asilo para asegurar un tratamiento justo y comprensivo
de todas las solicitudes.

Las personas inmigrantes econdmicas, las solicitantes de asilo y las personas refugia-
das son grupos de inmigrantes que presentan diferencias fundamentales en cuanto
a su estatus legal y a los derechos y protecciones que reciben, especialmente en la
primera etapa tras su llegada. Aunque la competencia de extranjeria sigue siendo del
Gobierno, al igual que la resolucién de las solicitudes de proteccidn internacional, la
CAPV tiene la competencia para le acogida e integracion de las personas inmigrantes
llegadas hasta este territorio. Una acogida para la que, en el caso de las personas re-
fugiadas y en el contexto vasco, se han desarrollado programas especificos a los largo
de los dltimos ocho afios, como son el programa Goihabe (impulsado desde el afio
2016 por la Diputacién Foral de Bizkaia, en colaboracién con Caritas, Zehar, Cruz Roja,
Fundacioén Ellacuria y Lagungo) o el programa de Patrocinio Comunitario Auzolana (im-
pulsado desde el afio 2019 por el Gobierno Vasco, en colaboracién con la Secretaria
de Estado de Migraciones, ACNUR, la Fundacidn Ignacio Ellacuria y Céritas) (La Spina,
Vicente, Urrutia y Morondo, 2017; Lucas, Sobotovicova y Zarauz, 2000). Una colabo-
racion entre administraciones publicas vascas y entidades sociales que no sélo se esta
dando en el &mbito de la acogida, sino también de la concienciacidn y sensibilizacion
acerca de los problemas y dificultades vividas por las personas que vienen a nuestro
pais en busqueda de asilo. En esta linea, ademas de la labor de las entidades socia-
les ya sefialadas, podemos destacar la de otras como la Asociacién Comisién Catdlica
Espafiola de Migraciones (ACCEM), Alboan, Movimiento por la Paz, el Desarme y la
Libertad (MPDL), o la plataforma ciudadana Ongi Etorri Errefuxiatuak.

Ahora bien, todas estas personas se enfrentan también a profundos desafios en tér-
minos de integracidn social. Unos retos bastante compartidos, sobre todo transcurri-
do un tiempo desde la llegada a la sociedad vasca (puesto que es en estos primeros
momentos cuando se hace mas patente la diferente proteccién dispensada a unas
personas inmigrantes y otras en funcién del motivo de su desplazamiento), y que ha-
cen referencia a distintos ambitos de la vida cotidiana, recogiendo aspectos legales,
econdmicos, sociales y culturales. Unos retos compartidos, si, pero que también tie-
nen sus especificidades de género, por lo que habran de abordarse desde un analisis
interseccional y con un enfoque intercultural. A lo largo de los ultimos afios, numerosos

8 Recordemos que, seglin denuncia CEAR, la mayoria de las personas refugiadas que llegan a Espafia no
recibe proteccion, y méas de la mitad de los casos se descartan sin ni siquiera ser estudiados.
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han sido los estudios y las publicaciones que han puesto de manifiesto las desigual-
dades que las personas inmigrantes de origen extranjero, con independencia de su
motivo migratorio y de su via de entrada, han de enfrentar en el mercado laboral vasco,
limitando sus oportunidades de empleo adecuado (Vicente, 2018; 2023). Un empleo
especialmente homogéneo y precario en el caso de las mujeres inmigrante, y que, sin
embargo, constituye la dimensién con mas influencia en la situacién econémica y en
las condiciones de vida de las personas y de sus hogares, determinando asimismo de
forma decisiva (a través de las afiliaciones a la seguridad social) las posibilidades y las
caracteristicas de acceso a los derechos sociales, a los principales dispositivos del
Estados de bienestar y a los derechos de ciudadania®.

Ahora bien, este no es el Unico problema al que se enfrenta la poblacién inmigrante
y refugiada, ya que la escasez de vivienda asequible es también un problema gene-
ralizado, como también lo es la integracién en el ambito educativo (no tanto por su
incorporacion escolar como por unos resultados académicos poco alentadores), la in-
certidumbre legal, la limitada participacidon de esta poblacién en la vida comunitaria y
en ciertas actividades sociales por barreras culturales, linglisticas, por falta de redes
de apoyo y de tiempo, etc. (Vicente, 2023). La integracion de esta poblacién requiere,
en definitiva, un abordaje complejo y coordinado, con un enfoque multifacético (inclu-
yendo el papel de factores estructurales, legales, institucionales, sociopoliticos, fami-
liares e individuales) que aborde, sin perder de vista la perspectiva de género, tanto las
necesidades mas inmediatas como los desafios estructurales a largo plazo.

Conclusiones

Los motivos para migrar o para solicitar refugio son variados y reflejan las profundas
desigualdades (incluidas las de género) y las violencias estructurales que existen en
muchas sociedades.

Las personas migrantes en general y las personas refugiadas en particular se enfrentan
a desafios comunes, aunque estas ultimas deben afrontar ademas el reto de iniciar un
viaje en muchos casos de manera forzosa, sin apenas planificacién, y con el riesgo de
ser sometidas a multiples violencias para poder salvar sus vidas, con el impacto psi-
colégico que esto supone. Tal es el caso de muchas mujeres y hombres perseguidos
como defensores de derechos humanos, y de muchas mujeres que sufren persecucion
por su género, y que llegan a Espafia en general y al Pais Vasco en particular en busca
de una proteccién que no les garantizan sus paises de origen, y que muchas veces
tampoco consiguen ni en los paises de transito ni una vez llegados a nuestra sociedad.

9 Paralelamente, la poblacién accede a los programas de proteccion social de caracter universal (sanidad,
educacidn, determinados programas de servicios sociales o de ayuda a la vivienda, etc.) a través de la
residencia en el territorio.
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Es cierto que la mayor parte de las personas inmigrantes y refugiadas llega via aérea
desde sus lugares de origen, pero ello no impide que todavia un considerable nimero
de ellas tenga que afrontar largos y peligrosos viajes, en los que mujeres adultas, ado-
lescentes y nifias viven situaciones de especial vulnerabilidad. Y que estas personas
no siempre vean sus derechos fundamentales respetados y protegidos, independien-
temente de su estatus migratorio, segtin recoge el Derecho Internacional de los Dere-
chos Humanos por el que se rige la legislacién espafiola y vasca.

Todas estas personas, migrantes y refugiadas, deberian disfrutar de los mismos dere-
chos fundamentales, que tendrian que ser respetados y protegidos en todo momento,
aunque unas y otras se encuentren bajo el amparo de diferentes marcos legales, con
distintos tipos de proteccién. Porque como ya hemos indicado, la frontera de sepa-
racion entre las migraciones de cardcter politico, en sentido amplio, y las migracio-
nes econdmicas es, ademas, mas endeble de lo que a primera vista pudiera parecer,
ya que la opcidn por entrar como miembro de uno de estos dos grupos va a estar en
ocasiones mas relacionada con la valoracidn de las vias de entrada a su alcance (es-
pecialmente en momentos en los que se considera que la entrada como inmigrante
econdmico puede ser mas exitosa que como solicitante de asilo en un pais como Espa-
fia, con una reducida tasa de reconocimiento). Por otra parte, también es preciso tener
en cuenta que muchas personas demandantes de proteccién internacional pasan a
convertirse de un dia para otro en inmigrantes en situacién administrativa irregular, en
el momento en que es denegada su solicitud de asilo. Por todo ello es fundamental di-
sefar un enfoque integral e implementar unas politicas migratorias justas e inclusivas
para garantizar la seguridad y el trato digno de todas las personas migrantes, solici-
tantes de proteccién internacional y refugiadas, poniendo punto final a las graves y
variadas violaciones de sus derechos humanos que hayan tenido que afrontar tanto en
sus paises de origen como en sus transitos migratorios.

Y ello sin olvidar que la migracién no es un fenémeno independiente del género. La
situacion de mujeres y hombres migrantes es diferente en lo que respecta a las causas
de su migracion, los cauces a través de los cuales se lleva a cabo la misma, los ambitos
de discriminacidn y las violencias de las que son victima, las consecuencias que sufren
por ello o su posicién en los distintos dmbitos de la sociedad de recepcién (laboral,
social...). Es por ello preciso plantear un analisis de las migraciones internacionales
hacia nuestra sociedad, y de las politicas migratorias y para combatir la discriminacién
y los abusos de los que son victimas, desde una perspectiva de género, interseccional
e intercultural. Es crucial la defensa de unas politicas migratorias en las que impere el
respecto de los derechos fundamentales y el cumplimiento de las obligaciones inter-
nacionales, y que den una respuesta especifica a la persecucién y la violencia basada
en el género, con la finalidad de que sus victimas reciban la proteccién y el apoyo ne-
cesarios para reconstruir sus vidas en entornos seguros.

Los movimientos migratorios internacionales son complejos y multidimensionales. Y
en la actualidad ocupan un puesto central en el debate sociopolitico por sus multiples
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e importantes implicaciones sociales. Un impacto que generalmente se plantea en el
espacio publico en términos negativos, olvidando que la inmigracién serd, sin embar-
g0, cada vez mas necesaria para todos los paises, con independencia de su nivel de in-
greso. Y ello debido a los cambios demograficos y a la creciente competencia mundial
por la atraccién de personal trabajador y de talento por parte de paises -como el nues-
tro- de ingreso medio-alto, pero cuya poblacién envejece rapidamente (World Bank
Group, 2023). Efectivamente, la migracién es un motor para el crecimiento econémico
y el emprendimiento, por lo que es preciso maximizar sus beneficios y minimizar sus
efectos negativos, creando oportunidades para que todas las personas puedan migrar
de una manera segura, ordenada y de forma regular. Respetar, proteger y cumplir con
los derechos humanos de todas las personas, con independencia de su estatus migra-
torio beneficia tanto a las personas migrantes como a los paises de recepcién (United
Nations, 2022), por lo que estos objetivos deberian guiar nuestras politicas publicas y
nuestras intervenciones en esta materia.
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En los ultimos 20 afios, derivado de la consolidaciéon estructural de los flujos migra-
torios en Euskadi (la poblacién de origen extranjero supone a 1 de enero de 2023! un
12,4% del total de la poblacién vasca), ha emergido un relevante campo de estudio en
las migraciones centrado en la poblacidn joven. Segun datos extraidos de la Encuesta
de Poblacién Inmigrante Extranjera (EPIE), 8 de cada 10 personas de origen extranjero
residentes en la comunidad auténoma tienen la intencién de permanecer en Euskadi
en los préximos afios. Por tanto, muchas de estas personas se establecen, crean y/o

1 Fuente: INE. Datos censales. Enero 2023. A lo largo de las ultimas dos décadas, los datos sobre pobla-
cién de origen extranjero publicados por el INE han tomado como base los datos del Padrén Continuo de
Habitantes. A partir de 2023 esta operacién estadistica ha sido sustituida por la Estadistica Continua de
Poblacién que ofrece, con caracter trimestral, datos basicos de la poblacidn residente en Espafia y de
viviendas familiares y por los Censos de Poblacién y Viviendas que, a partir del afio 2021, pasan a ofrecer
informacidén anual y detallada de las caracteristicas sociodemograficas de la poblacién. En consecuen-
cia, en adelante las nuevas publicaciones y estudios que desde lkuspegi se publiquen tomaran como
base estos nuevos datos.
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reagrupan familias. De este asentamiento ha surgido una generacién descendiente,
los hijos e hijas de personas de origen extranjero en Euskadi, nacidos o reagrupados a
temprana edad y con padre y/o madre de origen extranjero.

Debido a la herencia de la condicién migratoria, estos jévenes comparten con sus pro-
genitores un estatus social heredado (Moncusi, 2007) y un conjunto de rasgos sociales
y culturales. El hecho de ser descendientes de personas que han migrado les hace ser
considerados sujetos especificos y que se les categorice a partir de una relacién de
filiacién (Garcia Borrego, 2003). Pero es una realidad que estamos ante un grupo social
que afronta situaciones de discriminacién y dificultades derivadas de esta condicidn
de “descendientes” y que, a su vez, también crea estrategias de adaptacién y supervi-
vencia social en su dia a dia.

El fenédmeno de la juventud de ascendencia extranjera es un tema que ha sido objeto
de multiples estudios a nivel internacional y estatal, sin embargo, en Euskadi existen
pocas investigaciones que lo aborden. Si bien es cierto que, en los Ultimos afios, a me-
dida que la poblacién infantil y juvenil de origen extranjero iba ganando peso, el debate
y las politicas sociales en la Comunidad Auténoma de Euskadi (en adelante CAE) se
han ido centrando en el proceso de integracién de estos colectivos, generando cierto
volumen de nuevas investigaciones. Cabe destacar en el caso concreto de Euskadi, el
estudio La diversidad infantil y juvenil en la CAE: las (mal) llamadas segundas genera-
ciones, elaborado por Ikuspegi (Oleaga Paramo, 2017), que pretende llevar a cabo un
primer acercamiento al estudio y andlisis de los hijos e hijas de las personas de ascen-
dencia extranjera en Euskadi.

Este capitulo que se presenta a continuacidn pretende abordar el andlisis de la diversi-
dad entre la poblacién joven de la CAE a través del andlisis de fuentes secundarias de
informacidn estadistica, centrandose en caracterizar el colectivo de personas jévenes
de 0 a 24 afos. Es un reto importante realizar una aproximacion estadistica a esta po-
blacién sin caer en la homogenizacién y excesiva simplificacién del colectivo. En una
primera aproximacion hemos utilizado la estadistica del Censo de Poblacién y Vivien-
das (INE) combinando el uso de las variables nacionalidad/nacimiento para analizar,
de la mejor manera posible que permiten los datos, la diversidad de la poblacién joven
de manera evolutiva.

La otra principal fuente estadistica utilizada ha sido la Encuesta de Caracteristicas
Esenciales de la Poblacién y las Viviendas (ECEPOV-2021, INE). Mediante las bases
padronales no es posible analizar el colectivo de personas de ascendencia extranjera
mientas que esta encuesta recoge variables relacionadas con los progenitores. Ade-
mas, esta encuesta permite realizar, para algunas variables, una comparativa con la
situacion en el censo de 2011. Con esta operacidn estadistica hemos analizado el co-
lectivo de personas de 0 a 24 afios residentes en la CAE con padre o madre de nacio-
nalidad extranjera y/o de origen extranjero (padre o madre nacida en el extranjero).
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Con este fin, este capitulo comenzara con una breve descripcién de la evolucion en
cifras de la juventud vasca de ascendencia y/o de origen extranjera. Ademas, se mos-
traran las principales caracteristicas sociodemogréficas de este colectivo mediante
variables como el lugar de nacimiento y nacionalidad, el sexo, las principales areas de
procedenciay el territorio histérico de residencia.

A continuacién, nos centraremos en los principales ambitos de integracién social de
las personas jévenes, como son la educacién, el empleo y la realidad socioeconémica
familiar. A partir de esta informacion estadistica trataremos de aproximarnos tanto ala
situacion actual como a la evolucidn en estos aspectos, con el fin de entender la reali-
dad de la juventud de origen y/o ascendencia extranjera residente en Euskadi durante
estos ultimos afios.

Y, en ultimo lugar, derivado de esta fotografia cuantitativa, se realizara una reflexion
sobre la diversidad infantil y juvenil en Euskadi y la clara vinculacién de su trayectoria
vital con las experiencias migratorias familiares. Sin olvidar que estos datos estan es-
trechamente relacionados con las politicas de inmigracién y el reto que tenemos como
sociedad de reconocer la diversidad y tener la capacidad de entender como se interre-
lacionan factores muy diversos en la situacién de estas personas jévenes.

Evolucion y caracterizacion de la poblacion
joven de origen y/o de nacionalidad extranjera
en Euskadi

Cuantificar el fendmeno de las personas jévenes de ascendencia extranjera residentes
en la CAE presenta una serie de dificultades, ya que la fuente principal de datos que
se utiliza para monitorizar la evolucién de la poblacién en Espafia, la Estadistica del
Padrén continuo?, no incluye la variable del pais de nacimiento de los padres y madres.
No obstante, existen otras variables que nos pueden mostrar una fotografia actual so-
bre la juventud de origen extranjero de 0-24 afios residente en la CAE y su evolucién
durante estos ultimos 20 afios.

El grafico 1 muestra la tendencia de la evolucién de la poblacién de origen extranje-
ro en la CAE entre el afo 2002 y el 2023. Ademas, en el mismo grafico, se pueden

2 Como yahemos sefialado la Estadistica del Padrén continuo, elaborada a partir de la explotacién exhaus-
tiva de las variables bésicas que contienen los ficheros padronales, es una operacién que el INE ha dejado
de elaborar a partir de 2022, sustituyendo esta operacion por otras derivadas de datos censales (Censo
de Poblaciény Viviendas y Estadistica Continua de la Poblacién).
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apreciar los datos de la poblacién de 0 a 24 afios en el mismo periodo. El primer dato
a destacar es que la inmigracion de origen extranjero en las ultimas dos décadas se
ha multiplicado por diez. Si en el afio 2002 las personas nacidas en un pais extranjero
suponian un 2,6% de la poblacién, en 2023 se estima que ya pasaron a ser el 12,4%
del total de la poblacién residente en la Comunidad Auténoma. En términos absolutos,
el nimero de personas de origen extranjero ha pasado de 51.809 personas a 274.142
en 2023. Respecto a la poblacién de 0 a 24 afios, si en 2002 eran 13.573, segln datos
de 2023, han llegado a ser a dia de hoy 55.841 personas.

GRAFICO 1. EVOLUCION DE LA POBLACION DE ORIGEN EXTRANJERO EN LA CAE (2002-2023),
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Padrén Continuo de Habitantes y del Censo de
Poblacién y Viviendas. INE

Con las variables “nacionalidad” y “lugar de nacimiento” disponibles en el Padrén de
habitantes podemos obtener los datos de una parte de nuestra juventud de origen ex-
tranjero que tiene nacionalidad extranjera, otra que tiene nacionalidad espafola y ori-
gen extranjero (nacimiento en otro pais), otra con nacionalidad espafiola y ascendencia
extranjera (padre, madre 0 ambos originarios de otros paises), junto a la parte que tiene
nacionalidad espafiola y es originaria del Estado espafiol. No obstante, para poder te-
ner una fotografia mas nitida de la diversidad de la juventud en la CAE seria necesario
disponer también de datos de aquellas personas nacidas en el estado espafiol con
nacionalidad espafiola de ascendencia extranjera.

Derivados de estos datos y combinando lugar de nacimiento con nacionalidad para
analizarlo por grupos de edad, como se muestra en el grafico 2, se puede observar que
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del total de la poblacién de origen y/o ascendencia extranjera residente en la CAE, hay
un 62,7% que ha nacido en el extranjero y tiene nacionalidad extranjera, un 31,3% que
nacio en el extranjero, pero actualmente tiene nacionalidad espafiola y un 6% que ha
nacido en Espafia y tiene nacionalidad extranjera. Si analizamos de esta misma ma-
nera a la poblacién joven de 0 a 24 afios estos porcentajes varian considerablemente.
Es decir, tenemos un 54,2% que nacen en el extranjero y conservan su nacionalidad
extranjera, pero hay un 22,4% de la poblacién joven que ha nacido ya en el estado es-
pafiol y auin conserva la nacionalidad extranjera de sus ascendentes.

GRAFICO 2. LUGAR DE NACIMIENTO Y NACIONALIDAD DE LA POBLACION DE ORIGEN Y/O
ASCENDENCIA EXTRANJERA SEGUN GRUPOS DE EDAD (2023), %

Nacimiento Espafia/ W Nacimiento extranjero/ Nacimiento extranjero/
Nacionalidad extranjera Nacionalidad extranjera Nacionalidad espafiola
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacion y Viviendas. INE

En la tabla 1 se puede observar cémo ha evolucionado desde el afio 2004 hasta la ac-
tualidad la poblacién joven en la CAE segun su lugar de nacimiento y su nacionalidad.
Si en 2004 la poblacién joven de 0-24 afios en la CAE nacida en el estado espafiol y de
nacionalidad espafola suponian el 95,4% del total, en el afio 2023 este porcentaje ha
descendido hasta el 85,7%. Este dato implica un incremento de la poblacién joven de
origen y/o ascendencia extranjera residente en Euskadi.
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TABLA 1. EVOLUCION DE LA POBLACION JOVEN (0-24 ANOS) DE ORIGEN Y/O ASCENDENCIA EXTRAN-
JERAEN LA CAE SEGUN NACIONALIDAD Y LUGAR DE NACIMIENTO (2004-2024), ABSOLUTOS Y %

2004 2009 2014 2019 2024

Nacidos en Espafia de

. . ~ 463.663 | 95,4% | 429.346| 89,8% | 431.086| 89,1%| 436.656 | 87,3%| 429.775| 85,7%
nacionalidad espafiola

Nacidos en Espafia de

. . . 1.654| 0,3% 5418 1,1%| 12.081| 25%| 16.044| 32%| 16.834| 3,4%
nacionalidad extranjera

Nacidos en el extranjero de

. . . 16.026| 3,3%| 35.368| 74%| 28566| 59%| 31.059| 6,2%| 39.007| 7.8%
nacionalidad extranjera

Nacidos en el extranjero de

. . ~ 4856 1,0% 7805 16%| 11.990| 25%| 16.183| 32%| 16.129| 3,2%
nacionalidad espafiola

Total 486.199 | 100,0% | 477.937| 100,0% | 483.723 | 100,0% | 499.942 | 100,0% | 501.745| 100,0%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Padrén Continuo de Habitantes y del Censo de
Poblacién y Viviendas. INE

A continuacidn, en el gréafico 3, se muestra la procedencia de la poblacién joven de
ascendencia extranjera de 0-24 afios residente en la CAE. Tal y como se observa, en el
afio 2023, aproximadamente una de cada dos personas jévenes de origen extranjero
ha nacido en un pafs latinoamericano, concretamente el 46,1% de total. De este modo,
Latinoamérica es, con mucha diferencia, el area de procedencia mas importante entre
las personas jévenes de origen extranjero que residen en Euskadi. En segundo lugar,
el drea de procedencia principal de la juventud es Magreb, con un 16,6%. Y posterior-
mente, en tercer lugar, quedan Rumania, Bulgaria y Croacia (UE27 post-Brexit) con
un 8,1% del total. Entre las tres areas geograficas recogen el 70,8% de la poblacién de
0-24 afos de origen extranjero de la CAE.

GRAFICO 3. POBLACION JOVEN (0-24 ANOS) NACIDA Y/O NACIONALIDAD EXTRANJERA POR AREAS
GEOGRAFICAS DE PROCEDENCIA (2023), %

América del Norte; 1,1%  China; 3,9%
UE24 post-Brexit; 4,7%
Resto Asia; 5,5%

Oceania; 0,1%
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Resto Europa; 6,7%

< Resto Africa; 7,2%

UE27 post-Brexit; 8,1%

Latinoamérica; 46,1%

Magreb; 16,6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacion y Viviendas. INE

168 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI



La diversidad entre la poblacién joven de la CAE: juventud de origen y/o ascendencia ...

Respecto a la composicion que tiene la poblacién joven de origen extranjero en cada
uno de los territorios histéricos por area geogréfica, el grafico 4 nos muestra cémo en
los tres territorios el origen con mayor representacion es el latinoamericano. En propor-
cién, Bizkaia tiene el porcentaje mas elevado, un 49,2%, Gipuzkoa un 45,2% y Araba
un 39,3%. Cabe destacar que Alava es el territorio con mayor porcentaje de poblacién
joven de origen magrebi, un 22,4% en 2023.

GRAFICO 4. POBLACION JOVEN (0-24 ANOS) DE ORIGEN EXTRANJERO EN LA CAE Y POR
TERRITORIOS HISTORICOS Y AREA GEOGRAFICA DE ORIGEN (2023); %
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacion y Viviendas. INE

En cuanto a la composicién por sexo de la poblacién joven de origen extranjero
—grafico 5— podemos observar que la distribucién entre mujeres y hombres esta equi-
librada en términos generales, si bien hay una ligera proporcién mayor de mujeres que
de hombres. Estas representan en 2023 el 52,1% de la poblacién joven de origen ex-
tranjero frente al 47,9% de los hombres.

En relacién al area geografica de origen, los datos muestran que Latinoamérica esta
mas feminizada, con un 60% de presencia de mujeres. A poca distancia le siguen las
areas de Resto de Europa (54,9%) y Resto del Mundo (54,5%). En el polo contrario
encontramos a Magreb y Resto de Asia, con las tasas de feminizacién mas bajas (38%
y un 36,7% respectivamente). Por su parte la Unién Europea y América del norte estan
mas equilibradas en este sentido, con una distribucién similar entre mujeres y hombres.
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GRAFICO 5. FEMINIZACION (% MUJERES) DE LOS PRINCIPALES ORIGENES DE LA POBLACION JOVEN
DE ORIGEN EXTRANJERO (2023), %

Total
Latinoamérica 60,0
Resto Europa 54,9
China 54,5
América del Norte 50,9
UE27 post-Brexit 489
UE24 post-Brexit 46,3
Oceania 43,2
Resto Asia 40,9
Magreb 38,0

Resto Africa 36,7

Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de Poblacion y Viviendas. INE

Los graficos 6 y 7 muestran la importancia de diferenciar entre la variable de origen
extranjero y nacionalidad extranjera, ya que tener en cuenta solo la segunda podria
darnos informacidn errénea o incompleta sobre las personas jévenes inmigrantes en
el territorio. Es una realidad que distintos paises tienen distintos requisitos para acce-
der a la nacionalidad espafiola. Mientras que la norma general son 10 afios de espera
para nacionalizarse en Espafia, las personas llegadas de paises latinoamericanos pue-
den obtener la nacionalidad espafola después de Unicamente dos afios en situacion
regular. Asi, aunque en términos generales los y las jévenes nacidas en paises lati-
noamericanos son mayoria, al prestar atencién a los datos de nacionalidad, nos en-
contramos (salvando excepciones como Nicaragua, Honduras y Venezuela®) con otros
paises. Esto se debe a que esos paises y esas personas jovenes latinoamericanas ya
han obtenido la nacionalidad y, por tanto, no son extranjeras. Por ejemplo, si compara-
mos la composicién de la poblacidn joven inmigrante en Euskadi en 2023, vemos que
mientras que un 12,7% de la poblacién de origen extranjero ha nacido en Colombia,
un 10,2% tiene la nacionalidad colombiana. Por tanto, si hubiéramos tenido en cuenta
solo la segunda variable, habriamos omitido a ese 2,5% de personas.

3 Los casos de Nicaragua, Honduras y Venezuela suceden porque son origenes relativamente
nuevos, que no ha sido hasta muy recientemente que han empezado a llegar a la comunidad.
Por tanto, es de prever que, en los préximos afios, a medida que vayan cumpliendo con los
requisitos administrativos, se dé el mismo proceso con estos/as que se ha dado con los otros
origenes latinoamericanos.
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Por tanto, atendiendo al gréafico 8 de pais de nacimiento entre la poblacién joven, el
principal origen en la CAE es Colombia (12,7%), seguido de Marruecos (11,8%) y Ni-
caragua (6,9%). Representan un porcentaje notable también Honduras (5,4%) y Vene-
zuela (5,3%). El resto de paises muestran un porcentaje mas bajo.

GRAFICOS 6 Y 7. PRINCIPALES PAISES DE NACIMIENTO Y NACIONALIDAD DE LA POBLACION JOVEN
DE ORIGEN EXTRANJERO (2023), %.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacion y Viviendas. INE

De esta forma, puede observarse en los graficos 8 y 9 la evolucidn entre los afios 2004-
2023 de los principales paises de nacimiento y nacionalidad. Se puede observar, en
sintonia con lo comentado anteriormente, que Colombia y Marruecos se han manteni-
do en cabeza en cuanto a volumen, tanto en paises de origen como en nacionalidad.
Asi mismo, ambos graficos muestran la importancia de diferenciar entre la variable
de origen extranjero y nacionalidad extranjera, ya que tener en cuenta unicamente la
segunda podria darnos informacién errénea o incompleta sobre las personas jévenes
en el territorio.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 171



La diversidad entre la poblacién joven de la CAE: juventud de origen y/o ascendencia ...

GRAFICO 8. EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES PAISES DE ORIGEN/NACIMIENTO DE LA POBLACION
JOVEN NACIDA EN EL EXTRANJERO (2004-2023), %

2004 ®m2009 m2014 2019 m2023
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Padrén Continuo de Habitantes y del Censo de
Poblacién y Viviendas. INE

El grafico 8 permite ademas ver cdmo se han venido desarrollando las diferentes fases
migratorias y el ritmo de llegada y de reagrupacion de los diferentes origenes. Asi, ve-
mos cémo Colombia fue uno de los primeros origenes en llegar y cémo en los ultimos
afios los flujos desde este pais se han vuelto a reactivar. Por su parte, Boliviay Rumania
tuvieron un incremento notable, pero han ido perdiendo peso con los afios. Mas re-
cientemente, Honduras, Venezuela y Nicaragua han sido los dltimos origenes en llegar.
Asi, podemos afirmar que el tema de la juventud de origen y/o ascendencia extranjera,
ha ido de la mano del propio ciclo migratorio y se ha desarrollado en paralelo a este
durante los ultimos 20 afios.

] 172 DOS DFCADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI



La diversidad entre la poblacién joven de la CAE: juventud de origen y/o ascendencia ...

GRAFICO 9. EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES NACIONALIDADES DE LA POBLACION JOVEN
EXTRANJERA (2004-2023), %

2004 2009 m2014 2019 m2023
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Padrén Continuo de Habitantes y del Censo de
Poblacion y Viviendas. INE

Evolucion en la movilidad social de la juventud
de origen y/o ascendencia extranjera

A continuacién, se muestran datos cuantitativos de la poblacién de origen y/o ascen-
dencia extranjera de la CAE centrados en los siguientes ambitos de integracién: la
educacién, el empleo, la estructura del hogar y la vivienda y sus equipamientos. Esta
informacidon puede ofrecer una aproximacién util a la hora de entender la situacién
actual y la evolucidn de la juventud durante estos udltimos afios. Y es que, a partir de la
Encuesta de Caracteristicas Esenciales de la Poblacién y Viviendas es posible obtener
informacion de estas variables para la poblacién de origen y/o ascendencia extranjera®.

4 Se ha realizado una explotacion ad hoc de esta operacion estadistica definiendo al colectivo de ascen-
dencia extranjera como aquellas personas con algtn progenitor con nacionalidad extranjera y/o naci-
miento en el extranjero. Se ha utilizado la misma definicién que en la explotacién realizada en el estudio
La diversidad infantil y juvenil en la CAE: las (mal) llamadas segundas generaciones con datos del censo de
Poblaciény Viviendas en 2011 y de la que se ofrecen aqui algunos datos con fines comparativos.
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Resulta relevante remarcar que la educacion es uno de los puntos principales de la
integracidn de las personas inmigrantes, y sobre todo para los hijos e hijas de estas, ya
que les da la oportunidad de un mayor capital humano y facilita la movilidad social as-
cendente. Tener una cualificacién y, a continuacion, lograr un empleo mejor que el de
sus progenitores contribuye de manera positiva a su integracién en la sociedad vasca.
Es por ello que la educacidn se ha convertido en el punto de mira de muchos estudios
acercade laintegracion del colectivo inmigrante y de la juventud, asi como en el centro
de debates politicos y de la sociedad civil.

GRAFICO 10. NIVEL EDUCATIVO DE LOS MIEMBROS DEL HOGAR SEGUN LA ASCENDENCIA VASCA/
ESPANOLA Y EXTRANJERA (2021), %

Ascendencia vasca/espafiola B Ascendencia extranjera

Todos los miembros del hogar 29,8
tienen estudios superiores 12,9

Algtin miembro del hogar tiene 48,6
estudios superiores 29,4

Ningtin miembro del hogar tiene 21,5
estudios superiores 57,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Encuesta de caracteristicas esenciales de la poblacion
y las viviendas, 2021

El grafico 10 muestra los datos referidos al nivel educativo en los hogares, tanto de
personas de ascendencia extranjera como autdctona. Los datos del afio 2021 de la
Encuesta de Caracteristicas Esenciales de la Poblacién y las Viviendas muestran que
el 29,4% de las personas con ascendencia extranjera dice tener algtin miembro en el
hogar con estudios superiores y el 12,9% que todos los miembros del hogar los tiene.
Este dato muestra un aumento significativo respecto a datos que ofrecié el Censo de
Poblacién y Viviendas en 2011 (grafico 11) sobre el mismo tema donde, aunque no
se utiliza exactamente el mismo indicador, en un 20% de los hogares de personas de
ascendencia extranjera habia algin progenitor con estudios superiores. Aun asi, en
ambos periodos y encuestas se aprecia un mayor nivel educativo en hogares de ascen-
dencia espafiola.
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GRAFICO 11. NIVEL DE ESTUDIOS DE LOS PADRES Y MADRES SEGUN LA ASCENDENCIA VASCA/
ESPANOLA Y EXTRANJERA (2011), %

Ascendencia vasca/espafiola B Ascendencia extranjera

65,8
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36,3
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20,3 23,6
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Padre Madre

Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de Poblacién y Viviendas 2011

La situacion sociolaboral de las familias también es uno de los principales ejes de
integracion de las personas jévenes de origen extranjero, ya que las expectativas de
prosperidad y estabilidad econémica son uno de los impulsores clave de su migracion.
En consecuencia, las oportunidades laborales de los progenitores resultan un factor
estructural que condicionara la trayectoria vital de sus descendientes mas jévenes.
Frecuentemente, las primeras generaciones encuentran cabida en sectores laborales
precarizados con vistas a mejorar la calidad de vida de sus familias, y en especial para
ofrecer un mejor futuro a sus hijos e hijas.

En este sentido, cabe destacar que la tasa de desempleo de las personas de origen
extranjero siempre ha sido elevada y los datos registrados histéricamente indican la
vulnerabilidad de dicho colectivo frente al desempleo. Segun los datos 2021 de la En-
cuesta de caracteristicas esenciales de la poblacién y las viviendas (grafico 12), en los
hogares de ascendencia extranjera hay un 22,3% en los que todas las personas tienen
un empleo, frente al 42,6% de las familias de ascendencia espafiola. Se puede apreciar
un mayor nivel de inactividad, es decir, son mas los hogares de ascendencia extranjero
donde alguno de los progenitores o ninguno no tiene trabajo, aun estando en edad y
condiciones de trabajar. Esto se aprecia en un 19,5% de los hogares de ascendencia
extranjera donde ningtin miembro de la familia tiene trabajo.
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GRAFICO 12. SITUACION LABORAL DE LOS MIEMBROS DEL HOGAR SEGUN LA ASCENDENCIA VASCA/
ESPANOLA Y EXTRANJERA (2021), %

Ascendencia vasca/espafiola B Ascendencia extranjera
Algun miembro del hogar tiene trabajo, algun otro 54
es jubilado o incapacitado, y algun otro no trabaja | EX

Alguin miembro del hogar tiene trabajo y 2,3
algtin otro es jubilado o incapacitado [l 2.3

Algin miembro del hogar tiene trabajoy 44,4
alguno no tiene, ni es jubilado o incapacitado
. . . 42,6
Todos los miembros del hogar tienen trabajo 23
Algun miembro del hogar es jubiladoo 1,6
incapacitado y algdn otro no lo es ni tiene trabajo 2.1
Todos los miembros del hogar = 0,1
estan jubilados o incapacitados | 0,5
Ningun miembro del hogar trabaja 3,6
ni esté jubilado o incapacitado 19,5

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Encuesta de caracteristicas esenciales de la poblacion
y las viviendas, 2021

Como se ha mencionado, la dificultad de los progenitores para obtener empleo, en
comparacion a los hijos e hijas de personas autéctonas es notable. Ya desde 2011 los
datos mostraban esta mayor tasa de inactividad y de personas paradas entre la pobla-
cion de origen extranjero (gréafico 13).

GRAFICO 13. NUMERO DE PERSONAS PARADAS O INACTIVAS EN HOGARES DE PERSONAS DE
ASCENDENCIA VASCA/ESPANOLA Y EXTRANJERA (2011), %

Ascendencia vasca/espafiola B Ascendencia extranjera

41,7 "
335 7
27,4 27,6
218 18,0
. 6Y8
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacién y Viviendas 2011
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Basandonos en datos 2011 y atendiendo a la estructura del hogar, ya entonces se po-
dia apreciar que en la mayoria de hogares -9 de cada 10- formados por familias de
ascendencia vasca/espafola o extranjera solo convive una familia. En el analisis de
2021, aunque los datos nos marcan la misma tendencia, el grafico 14 ademas, nos
especifica que hay un 12% de hogares en los que conviven personas que no forman un
nucleo familiar.

GRAFICO 14. ESTRUCTURA DE HOGARES ENTRE LA POBLACION DE ASCENDENCIA VASCA/
ESPANOLA Y EXTRANJERA (2021), %

Ascendencia vasca/espafiola B Ascendencia extranjera

Dos 0 mas nucleos familiares 89 |
Personas que no forman ningin 0,3
nucleo familiar entre si W19

Nucleo familiar con otras personas 4,7
que no forman nucleo familiar IR

Pareja con hijos que convivan 81,0

enel hogar Y

Pareja sin hijos que convivanen 0,2
elhogar | 02

Padre/madre sélo/a con hijos 11,7

que conviven en el hogar IEVIEN

Hogar unipersonal ‘

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Encuesta de caracteristicas esenciales de la poblacién
y las viviendas, 2021

GRAFICO 15. ESTRUCTURA DE HOGARES ENTRE LA POBLACION DE ASCENDENCIA VASCA/
ESPANOLA Y EXTRANJERA (2011), %

Ascendencia vasca/espafiola B Ascendencia extranjera

Otros tipos de hogar (96 |

2,9
Hogar formado por pareja o padre/madre que convive 89
con alguin hijo menor de 25 afios y otra(s) persona(s)

Hogar formado por pareja con hijos en donde algun hijo 76,8

es menor de 25 afios

Hogar con padre o madre que convive con algin hijo 114
menor de 25 afios

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacion y Viviendas 2011
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A continuacidn, analizamos algunas de las variables relacionadas con la vivienda dis-
ponibles en la ECEPOV-2021 ya que este aspecto tiene un impacto directo en los pro-
cesos de integracidon y exclusién social de la poblacidn. En primer lugar, abordamos el
acceso a la vivienda a través del estudio de los regimenes de tenencia, para posterior-
mente conocer la situacién de equipamiento y entorno de las viviendas, comparando
entre siaquellas viviendas en las que residen personas de ascendencia vasca/espafola
con aquellas en las que reside al menos una persona de ascendencia extranjera.

Asi pues, nos encontramos con un mayor peso de la vivienda en alquiler entre la pobla-
cién de ascendencia extranjera, un 43,9% frente al 6,8% de hogares de ascendencia
espafiola que reside en viviendas en alquiler (grafico 16). Si comparamos estos datos
con los del censo de 2011 (grafico 17) observamos la misma tendencia, aunque cabe
desatacar que en estos afios ha aumentado el acceso a la vivienda en propiedad entre
los hogares de ascendencia extranjera. En este sentido, podemos estar ante una aso-
ciacioén entre estabilidad del asentamiento y régimen de tenencia de la vivienda, tal y
como se ha detectado en otros estudios (Lavia, 2022).

GRAFICO 16. REGIMEN DE TENENCIA DE LA VIVIENDA EN LOS HOGARES DE POBLACION DE
ASCENDENCIA VASCA/ESPANOLA Y EXTRANJERIA (2021), %

Ascendencia vasca/espafiola B Ascendencia extranjera

50,2
439
286 24,6
19,8
8,9
42 . 68 21 32
— —
Propia por herencia Propia, por Propia, por Alquilada Cedida gratisoa
o donacioén compra, totalmente  compra, con bajo precio (por
pagada pagos pendientes otro hogar, pagada
(hipotecas) por laempresa...)

34 44
—

Otra forma

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Encuesta de caracteristicas esenciales de la poblacion
y las viviendas, 2021
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GRAFICO 17. REGIMEN DE TENENCIA DE LA VIVIENDA EN LOS HOGARES DE POBLACION DE
ASCENDENCIA VASCA/ESPANOLA Y EXTRANJERA (2011), %
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacion y Viviendas 2011

Los indicadores sobre equipamiento de la vivienda (tabla 2) muestran que practica-
mente toda la poblacién de ascendencia extranjera reside en viviendas que cumplen
con las condiciones basicas. Asi, la gran mayoria vive en una vivienda que dispone de
inodoro, lavadora y bafiera o ducha (99,7%), microondas (91,6%) o vitroceramica y/o
induccidn (85,5%). Los datos son muy similares ademas a los de los hogares de ascen-
dencia espafiola.

TABLA 2. EQUIPAMIENTOS EN LA VIVIENDA (2021), % Ascendencia | Ascendencia
extranjera espafiola
Dispone de calefaccién 91,4 96,8
Dispone la vivienda de cuarto de aseo con inodoro 99,7 99,9
Dispone de bafiera o ducha 99,7 99,9
Dispone de algun sistema de refrigeracion 6,8 6,0
Sin problemas de aislamiento 80,0 85,4
La vivienda estd adaptada a necesidades propias del
envejecimiento de las personas 173 196
Ejlzp;orr:z lc?n\{:;’”s(;nda de cocina independiente 91,8 956
Dispone la vivienda de lavadora 99,7 99,6
Dispone la vivienda de lavavajillas 54,7 68,2
Dispone la vivienda de secadora 18,8 20,7
Dispone la vivienda de horno 94 95,4
Dispone la vivienda de microondas 91,6 94,9
Dispone la vivienda de vitrocerdmica y/o induccién 85,5 90,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Encuesta de caracteristicas esenciales de la poblacién
y las viviendas, 2021
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Por otro lado, la encuesta ECEPOV-2021 también indaga en otros aspectos relaciona-
dos con el entorno de la vivienda. Tanto en los hogares de ascendencia vasca/espafiola
como extranjera el problema mas detectado es el de los ruidos exteriores (26,9% y
28,9% respectivamente). En menor medida, también se detectan deficiencias como
escasez de zonas verdes, contaminacidn, delincuencia o vandalismo No obstante los
valores son bajos en los dos tipos de hogares.

Reflexion final

La diversidad de datos estadisticos y fuentes utilizadas durante este capitulo para re-
flejar en cifras la evolucién durante estos ultimos 20 afios sobre los hijos e hijas de
personas de origen extranjero en Euskadi nos muestran una realidad social estructural
de un colectivo que va en aumento y que forma parte de los procesos migratorios con-
temporaneos y, mas concretamente, de integracién en la CAE. En el afio 2023 residian
en Euskadi 55.841 jévenes nacidos/as en el extranjero lo que supone un 11,1% del total
del colectivo joven residente en la region. En el afio 2002, solo un 2,2% de las personas
jévenes habia nacido en el extranjero. En estos datos no estamos teniendo en cuenta
aquellas personas de ascendencia extranjera (aquellos jévenes nacidos en Espafia y
con algun progenitor de origen extranjero). Estamos, por tanto, ante una de las grandes
transformaciones que se estan dado en esta nueva sociedad vasca diversa.

Los datos nos han permitido ubicarnos en la realidad social de los hijos e hijas de per-
sonas de origen extranjero, siendo en todo momento conscientes de la multitud de
situaciones y de la complejidad de cada caso particular, pero mostrando, a su vez, que
su realidad estéa condicionada por factores totalmente estructurales de la sociedad.

Primeramente, se han mostrado los datos mas relacionados con el aumento significati-
vo de juventud de origen y/o ascendencia extranjera en Euskadi durante estas décadas
y los principales rasgos que la caracterizan (evolucidn, distribucién por territorio histé-
rico, sexo/género, origen, nacionalidad).

A continuacidn, se ha tratado de exponer (a partir de una explotacion estadistica ad
hoc de la Encuesta de Caracteristicas Esenciales de Poblacién y Viviendas) la conexién
ineludible de las condiciones de vida de sus progenitores y familias, con las condicio-
nes vitales de la propia juventud de origen y/ascendencia extranjera. Bien por la situa-
cién educativa, laboral, de vivienda familiar, etc. los procesos de integracién de estas
generaciones jovenes varian y se condicionan.

Hemos podido apreciar cémo algunas caracteristicas, como una mayor dificultad de
integracion laboral entre el colectivo de personas de ascendencia extranjera persisten.
No obstante, también se aprecia una evolucién favorable en otros indicadores como es
el aumento del nivel educativo en los hogares de este colectivo.
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Veinte aios de alumnado
Inmigrante en el sistema
educativo vasco

Francisco Luna Arcos

El fenémeno migratorio, en las formas y proporciones en los que actualmente se pre-
senta, unido a otros fendmenos socioecondémicos, politicos y culturales, esta confi-
gurando unas sociedades cada vez mas pluriétnicas y pluriculturales. Esta compleja
realidad social nutre también la escuela con la presencia creciente en nuestras aulas
de una cada vez mas amplia diversidad de personas y grupos, transformando y com-
plejizando todo el hecho educativo.

Pero, ademas, los datos y los procesos mundiales actualmente en curso nos indican
que, en una perspectiva de futuro, el nimero de nifios, nifas y jévenes culturalmente
diferentes en edad escolar seguira creciendo en los préximos afios en todo el conjunto
dela Unién Europeay, por lo tanto, también en Euskadi, y no solo porque lleguen desde
otros paises, sino también por quienes son y seran los “inmigrantes de segunda gene-
racién”, en la definicién dada por la OCDE y Eurostat (INEE 2023: 102).

En las siguientes paginas vamos a analizar la evolucién del alumnado inmigrante en
nuestro sistema, lo compararemos con su situacién en otras comunidades e incluso a
nivel internacional y aportaremos datos sobre el enorme desequilibrio entre redes edu-
cativas. Posteriormente, nos adentraremos en el estudio de la competencia adquirida
por el alumnado de origen extranjero, tanto en comparacion con al alumnado nativo
vasco como con alumnado inmigrante de ambitos territoriales, e incluiremos un acer-
camiento especifico al ambito linglistico bilinglie. Como apartado final, destacaremos
algunos retos de nuestro sistema educativo en este dmbito y ofreceremos algunas con-
clusiones a partir del panorama presentado.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 183



Veinte afios de alumnado inmigrante en el sistema educativo vasco

El alumnado inmigrante en el sistema educativo
vasco: evolucion y contraste con otros entornos

El proceso de llegada de poblacién inmigrante al Pais vasco se ha producido de ma-
nera sostenida a lo largo de varias décadas. Segun los datos histéricos del Ministerio
de Educacién, Formacién Profesional y Deportes (MEFPD, 2024), en el curso 1994-
95, en toda la Educacidén Primaria vasca, estaban escolarizados 1.084 estudiantes de
origen extranjero, mientras que en el curso 2022-23 la cifra llegaba a los 13.755, solo
en esta etapa inicial. Es decir, en solo tres décadas se habia mas que decuplicado la
presencia del alumnado inmigrante en nuestro sistema. Sin embargo, aun siendo un
dato rotundo que, como veremos, nos ha llevado a ganar posiciones en el porcentaje
de estudiantes inmigrantes por comunidades auténomas o a nivel europeo, seguimos
en el pelotén intermedio y, ademas, el crecimiento de este tipo de alumnado se ha pro-
ducido de manera mas tardia a lo ocurrido en otros territorios del estado.

Evolucion de la incorporacion del alumnado inmigrante al
sistema educativo vasco

La poblacién inmigrante escolarizada en nuestro sistema educativo ha crecido de ma-
nera bastante regular en las ultimas décadas. Tal y como se puede observar en el gra-
fico 1, en las Ensefianzas de Régimen General este tipo de alumnado ha pasado de
7.781 en el curso 2003-04 a 35.977 en el 2022-23; es decir, se ha mas que cuadrupli-
cado en 20 cursos escolares.

El crecimiento desde 2003-04 hasta el curso 2013-14 es el mas intenso de toda la se-
rie analizada, con un incremento medio de 1.700 estudiantes inmigrantes cada curso;
de hecho, durante esa década el alumnado inmigrante se triplica, mientras que en la
segunda década el nimero se multiplica por 1,5. Ademas, justo ese momento entre
ambas décadas es el unico en el que se rompe el crecimiento y se produce un decre-
cimiento de alrededor del 6% de este tipo de alumnado. Hasta el curso 2015-16 no
se volveran a superar las cifras totales que se habian alcanzado en el curso 2012-13 y
esta progresion se ha mantenido, aunque con muchas variaciones, hasta la actualidad.

1 Eneste primer apartado, utilizaremos como fuente principal las estadisticas de ensefianzas no universi-
tarias (Educabase) del MEFPD por la garantia de comparabilidad con otras CCAA y por la estabilidad de
sus datos historicos.
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GRAFICO 1. EVOLUCION DEL ALUMNADO DE ORIGEN EXTRANJERO EN EL PA[S VASCO EN
ENSENANZAS DE REGIMEN GENERAL: TOTAL Y POR TITULARIDAD, ABSOLUTOS, CURSO 2003-04 A
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFPD

En el analisis por Territorios Histdricos, en estas dos décadas se han producido algu-
nas alteraciones: del total de alumnado inmigrante, solo Gipuzkoa ha aumentado de
manera importante su porcentaje, al pasar del 26,7% al 35% (13.624). Por el contrario,
los otros dos territorios lo han reducido: Bizkaia ha pasado del 53,8% al 47% (18.021)
y Araba-Alava ha reducido también su porcentaje, aunque de forma mas suave, del
19,5% al actual 18% (7.041).

Segln el area geografica de procedencia del alumnado extranjero escolarizado en
nuestros centros, podemos ver en el grafico 2 que se ha producido en estos veinte
afos importantes cambios: si en 2003 mas de la mitad de este alumnado procedia de
América del Sur (54,2%), hoy este porcentaje representa la mitad de todo este alum-
nado (26,3%) y ya no es el grupo mayoritario. Hoy, segun los datos de la estadistica
del Ministerio de Educacién, cerca del 30% del alumnado inmigrante procede de Afri-
ca, duplicando el porcentaje de 2003. Otras dos procedencias que han duplicado su
presencia son quienes proceden de Asia y quienes vienen de paises europeos que no
pertenecen a la UE.
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GRAFICO 2. EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE ALUMNADO INMIGRANTE EN EUSKADI EN
ENSENANZAS NO UNIVERSITARIAS POR AREA GEOGRAFICA DE NACIONALIDAD, %, 2003-04 Y 2022-23
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFPD

En el grafico 3, que recoge este dato de procedencia geografica segtn la titularidad del
centro, se observa no solo la enorme distancia de porcentajes entre centros publicos y
privados, que posteriormente analizaremos con mayor precisién, sino también que la
mayor distancia en porcentajes se da en el alumnado africano que, como se acaba de
sefialar, es en este momento el grupo mas numeroso.

GRAFICO 3. PORCENTAJE DE ALUMNADO INMIGRANTE EN EUSKADI EN ENSENANZAS
NO UNIVERSITARIAS POR REDES EDUCATIVAS Y AREA GEOGRAFICA DE PROCEDENCIA, %,
CURSO0 2022-23
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFP
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Situacion del alumnado inmigrante en otras comunidades
autonomas y a nivel internacional

La presencia del alumnado inmigrante en nuestro sistema situa al Pais Vasco por deba-
jo de la media estatal y solo en los ultimos afios ha escalado alguna posicién respecto
de otras comunidades auténomas. Para conocer la situacién actual de forma compa-
rada, en el grafico 4, adaptado del Informe 2023 sobre el estado del sistema educativo
elaborado por el Consejo Escolar del Estado (2023), se muestra el porcentaje de po-
blacién extranjera con respecto a la poblacién menor de 16 afios, por grupos de edad
tedrica de escolarizacidn en ensefanzas basicas, en cada una de las Comunidades
Auténomas para el afio 2022. Euskadi, con un 9,2%, se sitia como la séptima comuni-
dad con menor porcentaje de poblacion extranjera en edades comprendidas entre Oy
15 afios, muy por debajo de Islas Baleares (17,4%), La Rioja (17%), Catalufa (16,2%) o
la Comunidad Valenciana (15%), pero tiene méas del doble que Extremadura o Galicia.
Esta situaciéon se mantiene si observamos los porcentajes entre menores de 3 afios, en
segundo ciclo de E. Infantil o en la Educacidn Basica, entre 6 y 15 afios. Por lo tanto,
tenemos unos porcentajes que, sin duda, pueden complejizar nuestra realidad educa-
tiva, pero en mucha menor medida que otras diez comunidades.

GRAFICO 4. PORCENTAJE DE POBLACION EXTRANJERA CON RESPECTO A LA POBLACION MENOR
DE 16 ANOS, POR GRUPOS DE EDAD TEORICA DE ESCOLARIZACION EN ENSENANZAS BASICAS, PARA
CADA UNA DE LAS CCAA, %, 2022
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Fuente: Adaptado a partir de los datos del Informe 2023 sobre el estado del sistema educativo.
Consejo Escolar del Estado. MEFPD
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Si observamos la evolucién del porcentaje de poblacién escolar extranjera en las Ense-
flanzas de Régimen General en estos 20 afios, comparando los tres momentos que se
reflejan en el grafico 5, ordenado seglin el porcentaje en 2022-23, se constata que el
Pais Vasco es la Unica comunidad que ha duplicado su porcentaje anterior cada diez
afnos. Ha pasado de ser la cuarta comunidad con menor presencia de alumnado ex-
tranjero en 2003 a la quinta diez afios después y a la octava en 2022, situandose cada
vez mas cerca de la media estatal. De hecho, es la Unica comunidad que ha triplicado
el porcentaje de este tipo de alumnado en estas dos décadas, desde el 2,6% al 9,8%.

GRAFICO 5. EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE ALUMNADO INMIGRANTE EN ENSENANZAS DE
REGIMEN GENERAL POR CCAA Y PERIODO, %
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFPD

Segln la ultima edicidén del estudio PISA (OCDE, 2024), el porcentaje de estudiantes
inmigrantes de 15 afios de algunos paises de la UE y de las CCAA que tomaron parte
en la edicién de 2022 es el que se muestra en el grafico 102 La media de la OCDE esta
en el 8%, mientras que la de la UE sube hasta el 14%. Euskadi con un 12% tiene un
porcentaje por debajo de la media europea.

2 Enelgraficose haoptado porseleccionar algunos paises de la UE para no complejizar en exceso los datos
utilizados en el mismo.
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GRAFICO 6. PORCENTAJE DE ALUMNADO INMIGRANTE DE 15 ANOS POR PAISES DE LA UE Y CCAA.
PISA 2022, %
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de PISA 2022. Informe espaiiol. INEE. MEFPD

Desequilibrio en la distribucion por redes educativas del
alumnado inmigrante

Por varias razones histéricas, la presencia de la ensefianza publica vasca siempre ha
sido inferior a los porcentajes presentes en otras comunidades auténomas y paises
europeos. Esta situacion de equilibrio porcentual entre redes, se caracteriza ade-
mas por el hecho de que practicamente toda la ensefianza privada es concertada.
De hecho, la comunidad vasca es donde menor porcentaje de ensefianza privada no
concertada existe.

Segun los datos histéricos del Ministerio de Educacién (MEFPD, 2006), en el afio 2003,
la escuela publica vasca representaba menos de la mitad del sistema educativo en
las Ensefianzas de Régimen General, concretamente el 47,6%. Tras veinte anos, los
centros publicos han ganado algo de presencia, llegando al 51,4% en el curso 2022-23
(MEFPD, 2024). Este pequeiio crecimiento responde al acuerdo politico de mantener
un cierto equilibrio en los porcentajes entre ambas redes educativas en el momento de
la concertacién.
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En el grafico 7, se presentan varios datos por CCAA: por un lado, el porcentaje de alum-
nado escolarizado en centros publicos; por otro, el porcentaje de alumnado inmigrante
escolarizado en centros publicos y, finalmente, un indice, denominado de escolariza-
cién equilibrada, que relaciona ambos datos e indica qué porcentaje de estudiantes
inmigrantes escolariza la educacién publica por cada punto porcentual que representa
el sector publico®. Como se puede apreciar, todas las CCAA, salvo Cantabria, escola-
rizan un mayor porcentaje de alumnado inmigrante que el que le corresponderia de
acuerdo a la presencia del sector publico, pero el Pais Vasco, junto con Madrid, es la
comunidad que muestra un mayor desequilibrio.

GRAFICO 7. PORCENTAJE DE CENTROS PUBLICOS, DE ALUMNADO INMIGRANTE ESCOLARIZADO
EN CENTROS PUBLICOS E [NDICE DE ESCOLARIZACION POR CCAA EN ENSENANZAS DE REGIMEN
GENERAL, CURSO 2022-23
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFPD

3 Cuando el porcentaje de alumnado inmigrante escolarizado en la red publica es similar a la presencia de
esared en el sistema educativo, el indice de escolarizacién equilibrada es uno. Por encima de la unidad,
nos indicara que hay mas estudiantes extranjeros escolarizados en el sector publico que los que hipotéti-
camente le corresponderian si se diera una escolarizacion equilibrada segun la representacion de ambas
redes educativas.
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Ademas, en el caso del Pais Vasco, esta situacion de total desequilibrio para respon-
sabilizarse de toda la diversidad existente en el sistema se ha mantenido a lo largo del
tiempo con escasas variaciones: tanto en relacion con la presencia del sector publico
en la educacién, como en el desequilibrio en la escolarizacién del alumnado inmigran-
te en cada una de las redes, como se puede apreciar en el gréafico 8, a pesar de la, ya
citada, casi concertacidn universal de los centros privados vascos.

GRAFICO 8. EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE ALUMNADO INMIGRANTE DE EUSKADI POR
TITULARIDAD DEL CENTRO EN ENSENANZAS DE REGIMEN GENERAL
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFPD

Si analizamos la situacion actual a través del grafico 9, observamos que el 12,6% de
todo el alumnado de los centros publicos es inmigrante, frente al 6,8% en los centros
privados; es decir, la proporcién de alumnado inmigrante en los centros publicos es
practicamente el doble que en los privados, aunque, como ya se ha visto en el gréafico
7, haya un equilibrio porcentual entre ambas redes. Esta situacién es todavia méas con-
cluyente en Araba-Alava, donde este tipo de alumnado es el triple en el sector ptiblico
que en el privado.
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GRAFICO 9. PORCENTAJE DE ALUMNADO INMIGRANTE EN ENSENANZAS DE REGIMEN GENERAL
POR TITULARIDAD Y TERRITORIO HISTORICO, CURSO 2022-23
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFPD

Si examinamos este tema en cada una de las etapas de las Ensefianzas de Régimen
General, grafico 10, se aprecian varias diferencias importantes: desde E. Infantil a Ba-
chillerato el sector publico acoge, con distinta intensidad, mayor porcentaje de alum-
nado inmigrante; mientras que en los grados de Formacidn Profesional se da un mayor
equilibrio, incluso en el caso de la FP Basica es algo mayor en el sector privado.

GRAFICO 10. PORCENTAJE DE ALUMNADO INMIGRANTE EN CADA UNA DE LAS ETAPAS DE LAS
ENSENANZAS DE R. GENERAL SEGUN TITULARIDAD, CURSO 2022-23
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Estadisticas de las Ensefianzas no universitarias. MEFPD
Ademas, hay un dato que completa, y en cierta forma modifica, esta fotografia: este

desequilibrio se datambién dentro de cada una de las redes educativas, ya que el alum-
nado inmigrante no estd escolarizado de manera equilibrada, sino en mayor medida en
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un nimero menor de centros publicos y privados, llegando sin duda en algunos casos
a situaciones de clara segregacién escolar.

Segln los datos la Evaluacién de Diagndstico 2019 (ISEI-IVEI, 2022), dltimo informe
publicado de este estudio que se aplica a todo el alumnado de 42 de E. Primaria 'y de
22 de ESO, el 29,7% de los centros publicos y el 45,5% de los privados concertados
de E. Primaria o no escolarizan a ningtin inmigrante o no superan el 5%. En el extremo
contrario: el 26% de los centros publicos de E. Primaria y solo el 8% de los privados
concertados tienen mas de un 20% de alumnado inmigrante. En 22 de ESO, el 27,7%
de los centros publicos y el 46,9% no superan el 5% de alumnado inmigrante, mientras
uno de cada cinco centros publicos y uno de cada diez privados concertados supera el
20% de estudiantes inmigrantes escolarizados.

En el mismo Informe (ISEI-IVEI, 2022: 60-61) se sefiala que se da una mayor disper-
sién de resultados en los centros publicos frente a los concertados y que la influencia
del porcentaje de alumnado de origen extranjero en los resultados es mas acusada en
los centros publicos que en los privados concertados. La conclusién a la que llega el
informe es que “cuanto mas alumnado de origen extranjero hay en un centro peores
son los resultados”.

El compromiso de la administracion educativa y de los centros
escolares en la escolarizacion inclusiva del alumnado inmigrante

Frente a planteamientos etnocentristas o de relativismo cultural que conllevan una
cosmovisién unilateral del mundo, el sistema educativo vasco ha optado de forma de-
cidida por la educacién intercultural como el enfoque pedagdgico que permite atender
mejor la realidad multicultural de nuestra sociedad y, por consiguiente, de nuestras
aulas, y ademas ha optado por hacerlo poniendo especial hincapié en la adquisicion
de las competencias necesarias para convivir y relacionarnos.

En el Pais Vasco, el derecho a la educacidn se reconoce y garantiza a todos los nifios,
nifias y jévenes en edad escolar de familias de origen extranjero, independientemente
de la situacidn legal de sus familias. Sin embargo, la experiencia nos indica que no
basta con el reconocimiento de igualdad en el acceso a la educacién, ya que la situa-
cién socioecondémica y cultural de muchos inmigrantes, como también de estudiantes
vascos en situaciones familiares desfavorecidas, les dificulta el progreso normal de los
ciclos educativos. Este hecho ha llevado a que, desde hace afos, el Gobierno Vasco
haya impulsado muiltiples medidas y muchos recursos humanos y materiales para fa-
cilitar su integracién en nuestra sociedad y que especificamente el Departamento de
Educacién haya promovido planes estratégicos de atencidn a este tipo de alumnado y
desarrollado medidas para atender y compensar sus dificultades.
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A medida que la presencia de alumnado inmigrante fue incrementandose en nuestro
sistema educativo, a partir del curso 2003-2004, se elaboraron programas especifi-
cos: En 2003 se publica el Programa para la atencién del alumnado inmigrante (Gobier-
no Vasco 2003), Enmarcado en el / Plan Vasco de Inmigracién, donde por vez primera
se marcan los objetivos y principios que se mantendran a lo largo del tiempo e intro-
duce en las escuelas el refuerzo educativo, dentro o fuera del aula, para alumnado de
incorporacion tardia.

El siguiente plan aparecié en 2007, Programa de interculturalidad y de inclusion del
alumnado recién llegado (Gobierno Vasco, 2007), donde se especifican los criterios
para la escolarizacién de este alumnado respondiendo a un equilibrio entre centros.
También se crea la figura de coordinador de interculturalidad para centros que cuen-
ten con mas de un 30% de alumnado inmigrante. Al terminar este programa, se pre-
senta el | Plan de atencién educativa a alumnado inmigrante en el marco de la escuela
inclusiva e intercultural 2012-2015, (Gobierno Vasco, 2012) que incluye como novedad
la mejora del rendimiento escolar y la cohesién social. El // Plan de atencién Educativa
al alumnado inmigrante en el marco de la escuela inclusiva e intercultural 2016-2020
(Gobierno Vasco, 2016) hace un recorrido por los planes anteriores, analizando los
objetivos planteados y los logros conseguidos y plantea actuaciones e indicadores para
evaluar los logros.

No podemos entrar en el andlisis comparativo y la eficacia de todo este torrente de
Programas, Planes, propuestas y recursos (para un analisis mas pormenorizado de
cada uno de ellos, ver Gonzalez Guerra, Ruth, 2017) , pero sin duda indican una aten-
cién permanente de la Administracién Educativa a este fenédmeno creciente en nuestro
sistema cuya influencia, parece légico, debiera percibirse en el éxito escolar de este
alumnado en cuanto a su inclusidon y sus resultados escolares, aspecto en el que nos
centraremos en el siguiente apartado.

Resultados académicos del alumnado
Inmigrante: una imagen contradictoria

Para analizar el éxito escolar del alumnado inmigrante utilizaremos dos estudios: por
un lado, la Evaluacion de diagnéstico (ED) realizada desde 2009 por el Departamento
de Educacién, a través del ISEI-IVEI, a todo el alumnado en los cursos intermedios de
las dos etapas obligatorias (42 de E. Primaria y 22 de ESO) en varias competencias clave
y, por otro, en las puntuaciones del estudio PISA de la OCDE, de caracter muestral,
aplicado a alumnado de 15 afios.
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Andlisis de los resultados a partir de la Evaluacion de
Diagndstico

Aunque son seis las competencias que se evalian en este estudio, solo presentaremos
los resultados correspondientes a las dos lenguas cooficiales y a la competencia mate-
matica, para no alargar en exceso este apartado.

Del analisis de los graficos 11 y 12 se pueden extraer las siguientes conclusiones:

¢ En todas las ediciones de la ED, las puntuaciones globales de los estudiantes
de origen extranjero en todas las competencias evaluadas y en ambas etapas
son estadisticamente inferiores a las de sus pares nativos. Las diferencias entre
ambos grupos son siempre mayores en ESO; sin embargo, los mejores resul-
tados obtenidos en E. Primaria podrian estar indicando una futura mejora al
pasar a la etapa siguiente.

e |a competencia del alumnado inmigrante ha mejorado de manera importante
en ambas etapas, tanto porque su puntuacién ha crecido de manera continua
en practicamente todas las ediciones del estudio, desde 2009 a 2019, como
porque se ha reducido de manera significativa la brecha entre ambos grupos:
en 42 de E. Primaria, las diferencias han pasado de 48 puntos a 28 en Euskara;
de 24 a 15 en Castellano y de 29 a 23 en Matematicas. En 22 de ESO la mejora
ha sido mayor, en Euskara la distancia se ha reducido a la mitad (de 65 a 30
puntos); en Castellano, también practicamente a la mitad (de 32 a 16 puntos),
mientras que en Matematicas ha sido algo menor, de solo 4 puntos.

GRAFICO 11. ED19-4EP. EVOLUCION DE PUNTUACIONES DEL ALUMNADO NATIVO E INMIGRANTE Y
DIFERENCIAS ENTRE AMBOS EN TRES COMPETENCIAS

Nativo Inmigrante
252 255 - 251 - 251 o 252 s 242
205 219
EDO9 ED19 EDO9 ED19 EDOQ9 ED19
Competencia en euskara Competencia en castellano Competencia matemética

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Informe ejecutivo ED19. ISEI-IVE]
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GRAFICO 12. ED19-2ESO. EVOLUCION DE PUNTUACIONES DEL ALUMNADO NATIVO E INMIGRANTE Y
DIFERENCIAS ENTRE AMBOS EN TRES COMPETENCIAS, ABSOLUTOS

Nativo Inmigrante
253 243 252 253 s 252 250
213 220 217 218
188
EDO9 ED19 EDO9 ED19 EDO9 ED19
Competencia en euskara Competencia en castellano Competencia matemaética

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Informe ejecutivo ED19. ISEI-IVE]

Como hemos sefialado en otro articulo (Luna, 2020:56), el hecho de que el alumnado
inmigrante “obtenga resultados mas bajos que sus iguales nativos no se debe a su
condicién de inmigrante, sino por los mismos procesos que reducen las perspectivas
de éxito escolar de los nativos de nivel socioeconémico y cultural”. De hecho, segtn los
analisis realizados por el ISEI-IVEI (2022), gran parte de las diferencias de resultados
de los inmigrantes en las diferentes competencias evaluadas se pueden explicar por
su caracteristicas socioecondémicas y culturales, aunque hay que reconocer que esta
variable no explica -como tampoco ocurre en el caso del alumnado nativo- la totalidad
de las diferencias.

No podemos olvidar que todos los informes publicados hasta el momento con resul-
tados de la ED (ISEI-IVEI, 2019:45) repiten el dato de que “alrededor de siete de cada
diez alumnos y alumnas de origen extranjero se encuentran en el nivel bajo de ISEC”
en ambas etapas. En el nivel alto solo se encuentra alrededor del 3% de alumnado ex-
tranjero, nueve veces menos que en el caso del alumnado nativo. Es decir, la mayoria
de este alumnado sufre una situacién de marginalidad socioeconémica, de forma que,
como ocurre con el alumnado autéctono de bajo nivel de ISEC, este entorno constituye
el factor primario de las diferencias en el rendimiento académico.

Todas las investigaciones confirman de manera reiterada que las variables de ISEC y ori-
gen tienen una enorme influencia en los resultados y explican una parte muy importante
de la varianza. Pero también indican que la influencia del ISEC en los resultados, siendo
indudable, es limitada y no automatica ni determinista, ya que esta comprobado que la
accién educativa del centroy las potencialidades del estudiante posibilitan la obtencién
de resultados que estan por encima de los que seria esperable segun su ISEC.
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Andlisis de los resultados a partir de la evaluacion internacional
PISA

En este apartado vamos a utilizar los resultados de la ultima edicién de este estudio,
llevado a cabo en 2022 y cuyo informe se publicé en 2023. En esta ocasién, la com-
petencia central fue la matematica. En el grafico 13 se muestra, para los paises UE
seleccionados, el promedio OCDE y total UE, la puntuacién del alumnado autéctono
e inmigrante en la Competencia matematica*, asi como la diferencia de puntuacio-
nes medias estimadas, teniendo en cuenta la significatividad de estas puntuaciones al

95%. El gréafico estd ordenado de menor a mayor diferencia.

El alumnado inmigrante del Pais Vasco es el que muestra la mayor diferencia entre
todos los paises que tomaron parte en esta edicidn del estudio PISA: 70 puntos, lo que
en el andlisis realizado por la propia OCDE supondria una diferencia de mas de dos cur-
sos. Detras de Euskadi encontramos a Finlandia, Suecia y Eslovenia. El negativo dato
del nuestro alumnado extranjero esta 28 puntos por encima de la media de la UE y es
40 puntos superior al promedio de los paises de la OCDE y 37 de la media de Espaiia.

GRAFICO 13. DIFERENCIA EN LAS PUNTUACIONES MEDIAS DE MATEMATICAS SEGUN LA CONDICION
DE INMIGRANTE, POR SELECCION DE PA[SES UE, PISA 2022
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de PISA 2022. Informe espafiol. INEE. MEFPD

4 En Lectura, la diferencia fue de 52 puntos, similar a la diferencia de Francia y bastante por debajo de
las diferencias mas grandes, obtenidas por Corea (103 puntos) y Finlandia (92 puntos). En Ciencias, la
diferencia del Pais Vasco fue de 54 puntos, también inferior a Finlandia (90 puntos) y Suecia y Polonia

(78 puntos).
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En el siguiente grafico, se incluyen los resultados por CCAA. También en este caso, la
diferencia es la mas alta, con 11 puntos de diferencia respecto a la siguiente, Asturias, y
66 puntos respecto de la comunidad con la menor diferencia, Andalucia. Ademas, hay
que afadir que la puntuacién obtenida por el alumnado inmigrante vasco de 15 afios
(423 puntos) es la mas baja de todas las CCAA, cercana a la puntacion de los inmigran-
tes murcianos y muy alejada del alumnado inmigrante de Cantabria que alcanzé los

468 puntos, a una distancia de 45 puntos.

GRAFICO 14. DIFERENCIA EN LAS PUNTUACIONES MEDIAS DE MATEMATICAS SEGUN LA CONDICION
DE INMIGRANTE, POR CCAA, PISA 2022
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los datos de PISA 2022. Informe espafiol.

Alumnado inmigrante y sistema bilingiie

En ocasiones se piensa que las familias inmigrantes escolarizan a sus hijos e hijas pre-
dominantemente en el modelo A, basandose en el dato de que el porcentaje de alum-
nado inmigrante del modelo A (15,7%) casi dobla al 9,5% que esta escolarizado en el
modelo D (ISEI-IVEI, 2022:57). Esta creencia responde a una equivocada interpreta-
cién del peso real que cada uno de los tres modelos lingtisticos tiene en el sistema

educativo vasco.

Segun los datos de la ultima edicion de la ED (ISEI-IVEI, 2022:10), solo el 4,1% del alum-
nado de 42 de E. Primaria esta escolarizado en el modelo A, mientras que el modelo D
acoge al 74,5% (47,6% red publica y 26,9% red concertada) de todo el alumnado de
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este nivel. En 22 de ESO: 3,8% en modelo Ay 70,7% modelo D. Es decir, la mayoria de
las familias inmigrantes apuestan claramente por escolarizar a sus hijos e hijas en los
modelos bilinglies (B y D), preferente en el modelo de inmersién total temprana. Ade-
mas, la previsidn es que la propia evolucién de los modelos linglisticos refuerce esta
tendencia a corto y medio plazo. Esta es la explicacién de la sefialada mejora de los
resultados del alumnado inmigrante (ver graficos 11 y 12) en su competencia linglis-
tica en euskara.

Sin embargo, a pesar de estos datos positivos sobre el compromiso de la poblacion
inmigrante hacia el euskara, es indudable que la competencia lingliistica del alumnado
inmigrante en euskara estd muy lejos de los niveles competenciales que son nece-
sarios para garantizar que estos estudiantes puedan progresar adecuadamente en la
adquisicion del resto de competencias en su L2.

Ya se ha sefialado que parece indudable que la poblacién inmigrante siga creciendo
y, ademas, las propias necesidades econémicas y laborales del Pais Vasco exigen el
crecimiento de este tipo de poblacidn. Por lo tanto, el incremento de este tipo de alum-
nado en nuestro sistema impactara de manera cada vez mas intensa en los resultados
de los modelos bilinglies y, de forma especifica, en el modelo D, ya casi universal en
educacién infantil.

A la hora de evaluar el nivel de las competencias linglisticas del alumnado inmigran-
te, comparandolas con las del autéctono, tenemos que tener en cuenta un factor
que estd muy presente en la literatura cientifica sobre el tema, tal y como destaca
Cummins (2001):

“Los estudios de investigacién desde principios de los afios ochenta mues-
tran que los estudiantes inmigrantes pueden adquirir rapidamente una
fluidez considerable en la lengua dominante de la sociedad cuando estan
expuestos a la misma en el entorno y en la escuela. Sin embargo, pese a
este rdpido progreso en fluidez conversacional, generalmente hace falta
un minimo de cinco afios (y a menudo mucho mas) para recuperar el te-
rreno con los hablantes nativos en los aspectos académicos de la lengua”
(Cummins, 2001:41).

Como sefialdbamos en un escrito anterior (Luna, 2020:53): “De manera general, la
ensefianza bilinglie se ha preocupado habitual y principalmente de organizar procesos
educativos que permitan la adquisicidn y uso de una segunda lengua desde el ambito
escolar a grupos homogéneos linglisticamente, en nuestro caso la situacién mas fre-
cuente ha sido la ensefianza del euskara a alumnado cuya lengua familiary, en muchos
casos, su entorno sociolingtiistico es total o predominantemente castellano hablante”.

Sin embargo, esta situacion no es ya la actual, en estos momentos nuestras aulas son,
en muchos casos, plurilinglies y pluriculturales y se ha perdido esa “homogeneidad
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linglistica” que ha posibilitado, con ciertas dificultades, el éxito de nuestra apuesta
bilinglie. El probado éxito de este tipo de programas con la poblacién autéctona es
uno de los argumentos clave que se utilizan para justificar y continuar con ese mismo
planteamiento en el proceso lingliistico que se sigue en la escolarizacién del alumnado
extranjero.

En muchas ocasiones, el estudiante inmigrante entra en un programa de sumersién
linglistica, ya que se le ensefia la lengua o lenguas dominantes de la escuela, pero
no se utiliza su propia lengua (Ruiz-Bikandi, 2006), debilitando una base fundamental
sobre la que construir nuevos aprendizajes linglisticos. Recordemos lo que hace ya
muchas décadas sefialaba Cummins (Cummins, 1983:47) acerca de que el nivel de
competencia que se adquiera en la L2 va a depender del tipo de competencia que se
ha desarrollado previamente en la L1 o lengua materna.

Conclusiones:
potencialidades y retos pendientes

La diversidad linglistica, cultural, étnica e incluso identitaria esta cada vez mas pre-
sente en nuestro sistema educativo. A lo largo de las ultimas décadas, la educacién
vasca ha visto que el alumnado inmigrante ocupaba cada vez mas aulas y espacios,
que ya representa casi uno de cada diez estudiantes y que, por tanto, se ha conver-
tido en un elemento del debate, de la preocupacién y de la ocupacidén por parte de
todos los sectores de la comunidad educativa. Es un debate que, al menos tedrica-
mente, esta necesariamente impregnado de los principios en los que se quiere basar
el sistema educativo vasco: equidad, inclusién y excelencia en un entorno bilinglie de
ensefianza-aprendizaje.

En el repaso de los datos disponibles, tanto en relacién con el recorrido histérico de
los mismos, como en la actualidad, hemos podido destacar varios aspectos clave:

e La presencia del alumnado extranjero en nuestro sistema viene de lejos y, se-
gun todos los estudios disponibles, la perspectiva es que siga creciendo, por-
que las corrientes de migracidn internacional se siguen incrementando y am-
pliando sus causas y porque, como sefialaban recientemente Andrea Ruiz y
Xabier Aierdi, Euskadi necesitara mas de medio millén de personas para 2050
para cubrir las carencias laborales detectadas y seguir manteniendo nuestro
nivel de vida, de forma que “lo vasco se construira entre una pluralidad de vo-
ces, de hablas, de practicas y de modos de identificacién” (Ruiz y Aierdi, 2024).
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e |os esfuerzos realizados por parte de la Administracion educativa durante todo
este tiempo, desde el primer documento explicitamente dedicado al tratamien-
to educativo de lainmigracién de 2003, han sido constantes. Todos los equipos
que han pasado por la direccién politica de la educacidén vasca en estos ultimos
20 afios, de dos partidos muy distintos (PSE y PNV), han mantenido e incluso
enriquecido la reflexidn, la continuidad en la planificacién y, en muchas ocasio-
nes, los recursos dedicados al tratamiento de este tema. Sin embargo, los focos
de segregacion, la falta de responsabilizacién por parte de todos los centros
mantenidos con fondos publicos, especialmente los centros privados concer-
tados, y los muy mejorables resultados nos indican que los documentos no son
suficientes y que quizas falta repensar las politicas utilizadas y la creacién de
una politica publica integral de la inmigracidn.

e Hay que reconocer que, en los ultimos afios se ha hecho un esfuerzo de anali-
sis, de debate y de acuerdo politico en la Comisién de Educacién del Parlamen-
to Vasco a través del Acuerdo de Bases para la Transformacion de la Educacion
Vasca (Parlamento Vasco, 2022), especialmente el apartado relativo a las medi-
das a favor de la equidad y la lucha contra la segregacién que quedaron recogi-
das en distintas disposiciones normativas, como el Decreto 132/2022, de 2 de
noviembre, sobre admisién y escolarizacién del alumnado en centros publicos
y privados concertados, donde se creé el denominado indice de vulnerabilidad
aplicado a cada centro y que conllevaba la reserva de plazas para el alumnado
vulnerable. El Informe anual al Parlamento Vasco 2023 de la Oficina de la Infan-
cia y la Adolescencia del Ararteko (2024) sefala en el apartado 2.2. Derecho
a la educacidn el enorme aumento de las quejas relacionadas con el proceso
ordinario de admisién y advierte de “una cierta falta de previsién por parte de
la administracion”. Ademas, aclara que “el derecho a la libre eleccién de centro
no es un derecho de prestacién que obligue a la administracién educativa a
dar satisfaccién en todo caso a la eleccidén por las familias, sino una suerte de
principio configurador de la planificacién o programacién educativa, la cual,
a su vez, debe tener presente la consecucién de otros objetivos, como el de
promover un mayor equilibrio en la composicién social de los centros gracias,
entre otras medidas, a una escolarizacién inclusiva y equilibrada del alumnado”
(Ararteko, 2024:28).

e Los resultados del alumnado inmigrante nos dan una fotografia de doble cara:
por un lado, percibimos un claro esfuerzo de las familias inmigrantes por esco-
larizar mayoritariamente a sus hijos en los modelos bilingiies, lo que trae como
consecuencia una disminucién clara de la brecha entre este y el alumnado au-
téctono. Pero, por otro lado, hemos visto con claridad que el resultado de este
alumnado es claramente insuficiente en todas las competencias y, de forma es-
pecial, en euskara, lengua base para el aprendizaje en nuestro sistema bilingtie.
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e El fenédmeno de la inmigracidén esta afectando y seguira influyendo de mane-
ra intensa en todos los dmbitos de la educacién vasca, incluso en elementos
estratégicos clave de nuestro sistema educativo como es el enfoque bilinglie
de nuestra ensefanza cuya estructura y caracteristicas nos veremos forzados
a repensar, si deseamos que su mantenimiento sea exitoso. Parece que para
atender al alumnado inmigrante se ha optado mayoritariamente por una tras-
lacién mimética de los procesos e instrumentos del enfoque de la ensefanza
bilinglie propuesta para el alumnado nativo, claramente homogéneo desde el
punto de vista linglistico, cuando la realidad del alumnado extranjero es mas
compleja y heterogénea y olviddndonos de que, como sefialaba 1. Vila (2006),
un sistema bilinglie se caracteriza por tres elementos necesarios: la negocia-
cion de los significados en la interaccién adulto-nifio, con la necesaria presen-
cia de la lengua materna, el uso de un lenguaje altamente contextualizado y un
profesorado bilingle.
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Euskara e inmigracion:
reflexiones para una politica
sensata

Xabier Aierdi Urraza
Andrea Ruiz Balzola

Introduccion

Tarde o temprano la cuestiéon del euskara tenia que emerger en el hecho migratorio
que esta aconteciendo en Euskal Herria desde hace dos décadas. Era un componente
que no encontraba lugar en la reflexién, pero inevitablemente es uno de los elementos
que constituyen la base de un debate inaplazable. Y ello porque en los procesos de
integracion social de las personas de origen extranjero el elemento linglistico juega un
papel fundamental.

Probablemente, ha sido la mirada estatocéntrica que ha predominado en los estudios
sobre los movimientos migratorios contemporaneos lo que ha hecho que la cuestidn
del euskara haya tardado veinte afios en plantearse en toda su complejidad, y con un
componente de preocupacion. En efecto, esta mirada estatocéntrica ha supuesto que
en pocas ocasiones se hayan vinculado los procesos de diversidad que tienen lugar si-
multaneamente en una parte de un Estado: los procesos migratorios y los procesos de
construccion nacional puestos en marcha por las minorias nacionales que gobiernan
en esa partel.

1 Cuestidn esta que ha merecido mayor atencién en lugares como Quebec, Flandes o Catalufia. En nuestro
contexto es relevante el trabajo de tesis doctoral que realizé en el 2012 Usallan Méndez, Livén. En el caso
cataldn podemos mencionar a Zapata-Barrero, Ricard (2004).
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Partimos de la conviccidn tedrica y empirica de que las politicas y discursos relativos
a la inmigracién, especialmente aquellas que hacen referencia a los procesos de inte-
gracién, son una herramienta clave para establecer la diferencia y construir un sujeto
interno frente a un sujeto externo cuya figura ha de ser constantemente sefialada y
diferenciada. Desde esta dptica, y para desarrollar y construir la percepcién que una
comunidad nacional tiene de si misma, la gestion de la inmigracidén se convierte en uno
de los fundamentos que legitima las demandas de autogobierno en el caso de las mi-
norias nacionales y de los procesos de autoconstitucién en el caso de los estados. Tal y
como establece Abdelmalek Sayad (2010), las politicas de integracién son politicas de
construccion nacional; una afirmacidn relevante tanto para los estados-nacién como
para las minorias nacionales que aspiran precisamente a contar con un estado propio.

En estos procesos de construccién nacional usualmente la lengua suele cumplir un
papel catalizador del proceso, se convierte, en otras palabras, en el principal -0 uni-
co- marcador étnico, en la medida en que permite legitimar la diferencia desde su
dimensién mas visible (en este caso audible). En la historia del nacionalismo vasco,
el euskara, dada su debilidad lingliistico-socioldgica, no ha constituido un marcador
étnico, sino una referencia simbdlica de evidente peso social. En este momento, quizas
estamos en una fase de mutacién de este marcador en el sentido de que si empiece a
ser el elemento mas importante que simboliza la diferencia y constituye la vasquidad,
no sélo en términos simbdlicos sino también en términos materiales.

Podemos estar asistiendo a la reedicién por tercera vez de la confluencia de un pro-
ceso de modernizacidn de la sociedad, llegada de nuevos flujos migratorios y de una
debilidad social del euskara?, que no del nacionalismo, que genera un sentimiento ago-
nico en un importante sector del nacionalismo vasco. Este sentimiento ha sido muy
importante histéricamente en la génesis de constitucion de la moderna sociedad vasca
y no debe descartarse una nueva reedicién en lo que concierne a la lengua.

La situacién social del euskara tanto en conocimiento como en uso justificaria esta
sensacion o percepcién de su desaparicion. Todo ello coincide con proyecciones de-
mograficas que prevén la llegada de hasta 500.000 personas de origen extranjero en
las préximas dos décadas, lo que indefectiblemente generara procesos de resaca en
la recuperacion del euskara. Estos procesos se suman, ademas, a las limitaciones de
las politicas linglisticas que fueron pensadas, disefiadas y puestas en marcha en un
contexto sociodemografico muy diferente del actual.

2 Enrelacidén alo que fue la segunda reedicidn y a un andlisis de la relacién entre la inmigracién y la integra-
cién hay abundante material sociolégico e historiogréafico: Aierdi, Xabier (1993); Blanco, Cristina (1990);
Fernandez Soldevilla, Gaizka y Lépez Romo, Raul (2011); Iraola, Iker; Mateos, Txoliy Zabalo, Julen (2011);
Ruiz Olabuénaga, Jose Ignacio y Blanco, Cristina (1994).
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La relacion entre el euskara y la inmigracion:
una caracterizacion

En los ultimos cincuenta afios se han dado significativos avances en el conocimiento
del euskara, pero quizas este avance no ha sido tan importante en lo que concierne a
su uso social. Y probablemente no lo puede ser. Si tomamos los resultados que ofrece
la investigacion “Hizkuntzen erabileraren kale neurketa” del 20213, el porcentaje de
personas que habla euskara en la calle seria del 12,6% en 2021; cifra similar a la de
2016. Desde 1989 este porcentaje sélo habria subido un 1,8%. Evidentemente, esta
cifra varia segun territorios: en Gipuzkoa se sittia en un 31%, en Bizkaia en el 9% y
entre el 5y el 6% en Alava, Iparralde y Navarra. Otro dato relevante que ha generado
una sensacion de disgusto es el descenso en el del uso del euskara incluso en lugares
donde una gran parte de la poblacidn es euskalddin.

Estos datos pueden resultar inesperados tanto a personas que estan cotidianamente
en contacto con el mundo del euskara, en su vertiente cientifica y politico-institucio-
nal, como a personas absolutamente ajenas a su devenir que, con desconocimiento de
la situacion e intuitivamente, piensan que aquel uso es superior. Pero es que la percep-
cidn social no siempre se corresponde con la realidad.

Ya hemos sefialado la importancia que tienen los cambios que se han dado en la com-
posicién sociodemografica de la sociedad vasca y las limitaciones que las politicas
lingliisticas -por ejemplo, a nivel escolar*- van encontrandose. En efecto, a dia de hoy,
enero de 2023, y cémo consecuencia de los flujos migratorios la poblacién de origen
extranjero en Euskadi es de 291.000 personas, de las que 91.300 habiendo nacido en
el extranjero se han nacionalizado, 183.000 siguen teniendo el estatuto juridico de ex-
tranjeras y 17.500, aun habiendo nacido en Espafia, comparten ese estatuto. De toda
esta poblacion un 50% ha nacido en Centro y Sudamérica y habla castellano -ademas
de otras posibles lenguas como el kichwa y el guarani-. Un 15% es poblacién magrebi,
con la lengua drabe mayoritaria pero también con otros idiomas como el bereber, y un
7% es poblacién del resto de Africa con una diversidad lingliistica importante (ademés
de francés e inglés, wolof, pulaar, hausa, yoruba, igbo, fang y otros). Ademas, casi un
7% es de origen asiatico, con el chino (mandarin y cantonés) como lengua predomi-
nante junto a otras como el urdu y el mongol, y un 20% es europeo con sus diferentes
lenguas de origen (rumano significativamente junto al francés y portugués).

3 Puede consultarse en: https://soziolinguistika.eus/eu/proiektua/
hizkuntzen-erabileraren-kale-neurketa-euskal-herria-2021-2/#

4 VéaselaentrevistaqueGonzaloLarruzearealizéaFranciscoLunaen2021.Puedeconsultarseen:https://gon-
zalolarruzea.com/2021/04/23/paco-luna-en-la-educacion-vasca-tenemos-nuestro-rinoceronte-gris/
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Toda esta poblacién llega a o0 nace en un territorio en el que son dos las lenguas ofi-
ciales, siendo que una de ellas, el euskara, se encuentra en una situaciéon minorizada
y sobre cuya recuperacion ha basculado gran parte de la politica lingliistica de los
ultimos cuarenta afos. Esta realidad, que ademas esta presente con intensidades muy
diversas dentro del territorio, plantea exigencias muy diferentes segtin el asentamiento
también geograficamente diferencial de la poblacién de origen extranjero.

Si recurrimos al Barémetro del 2023° que Ikuspegi realizé en torno a la percepcién que
la poblacién “autéctona” sostiene acerca de la influencia que la llegada de poblaciéon
de origen extranjero tendra sobre el desarrollo del euskara o sobre su avance en aque-
llos lugares en los que el uso y conocimiento de éste es dominante, obtenemos los dos
siguientes cuadros. En el primero de ellos, que pregunta si la llegada de personas de
origen extranjero frenara el desarrollo del euskara, vemos que, a grandes rasgos, aun-
gue con variaciones, un 70% piensa que no lo hard. Por el contrario, alrededor de un
20% si considera que actuara como freno. Un 6% se mostré indeciso.

TABLA 1. GRADO DE ACUERDO O Acuerdo 14,4

DESACUERDO CON LA FRASE Indecision 6,6

“ A LLEGADA DE LAS PERSONAS Desacuerdo 70,2

INMIGRANTES FRENARA EL DESARROLLO NS/NC 8,8

DEL EUSKARA”, BAROMETRO IKUSPEGI

2004-2023, EVOLUCION, % Acuerdo Hombres 15,7
Acuerdo Mujeres 13,2

Fuente: Ikuspegi. 2003

GRAFICO 1. EVOLUCION DEL GRADO DE ACUERDO O DESACUERDO CON LA FRASE “LA LLEGADA DE
LAS PERSONAS INMIGRANTES FRENARA EL DESARROLLO DEL EUSKARA”, BAROMETRO IKUSPEGI
2004-2023, %
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5 lkuspegi, Barémetro 2023. Percepciones y actitudes hacia la poblacién de origen extranjero.
Bilbao: UPV/EHU.
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Cuando se pregunta sobre si la presencia de poblacion de origen extranjero reducira el
uso del euskara en aquellas zonas del Pais Vasco donde actualmente es mayoritario,
una vez mas alrededor de un 70% considera que no reducira este uso; alrededor de un
20% piensa que si lo hard; y un 5% se muestra indeciso al respecto.

TABLA 2. GRADO DE ACUERDO O Acuerdo 15,5
DESACUERDO CON LA FRASE “LA LLEGADA Indecision 71,0
DE LAS PERSONAS INMIGRANTES Desacuerdo 51
REDUCIRA EL USO EN AQUELLAS ZONAS NS/NC 8,3
DEL PAIS VASCO DONDE ACTUALMENTE

ES MAYORITARIO”, BAROMETRO IKUSPEGI Acuerdo Hombres 15,9
2004-2023, EVOLUCION, % Acuerdo Mujeres 15,1

Fuente: Ikuspegi. 2003

GRAFICO 2. EVOLUCION DEL GRADO DE ACUERDO O DESACUERDO CON LA FRASE “LA LLEGADA
DE LAS PERSONAS INMIGRANTES REDUCIRA EL USO EN AQUELLAS ZONAS DEL PA[S VASCO DONDE
ACTUALMENTE ES MAYORITARIO”, BAROMETRO IKUSPEGI 2004-2023, %
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Fuente: Ikuspegi. 2003

Los datos obtenidos vienen a decirnos que alrededor del 20% de la poblacién consul-
tada estima que el euskara sufrird un retroceso en su desarrollo y uso. Es una cifra
significativa, pero que no ha supuesto que la relacién de la inmigracién y el euskara
haya sido un tema recurrente en las dos ultimas décadas.

:Qué explica entonces que en estos ultimos tres afios esa relacién se haya convertido
en un punto central tanto para las administraciones como para las entidades sociales
que trabajan en el ambito de la inmigracién? De hecho, este mismo articulo es fruto
de esa reciente preocupacién. Posteriormente, profundizaremos en algunos aspectos
relacionados con el indice de tolerancia y las variables sociodemograficas que se le
asocian tanto positiva como negativamente en el tema del euskara. Pero de momento
aventuramos una explicacién que no por sencilla es menos profunda: el asentamiento
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de la poblacién migrada en algunos municipios de mayoria euskaldin ha generado
un retroceso en el uso del euskara cuando simultdneamente se habian obtenido unos
datos de recuperacion de conocimiento y uso notables. Esta situacidn se agrava des-
de el momento en que las necesidades sociales de parte de la poblacién vascopar-
lante unicamente se pueden afrontar con el recurso a la mano de obra de origen ex-
tranjero, especialmente en el ambito amplio de los cuidados y de las actividades del
sector terciario.

Esta coyuntura se intensificara, como ya hemos adelantado, en los préximos afios de
forma que es muy verosimil que una tercera parte de la poblacién vasca del 2050 sea
de origen extranjero. En este interin el ritmo en la recuperacién del euskara sera nota-
blemente mas lento que el asentamiento de la poblacidn de origen extranjero. La toma
de conciencia de esta nueva realidad, que sera un hecho de caracter estructural, se
ha experimentado recientemente por parte del sector euskaltzale con una sensacion
por momentos agénica®. Para la administracion publica la relacion entre el euskara y
la migraciéon ha comenzado a revertir interés a partir de los datos de concentracién y
segregacion de los centros escolares. Todo ello ha tenido una plasmacién, no sabemos
si acertada, en la recientemente aprobada ley de educacion’.

Por otra parte, el sector euskaltzale al que nos acabamos de referir ocupa una de las
posiciones mas tolerantes en el indice de tolerancia que Ikuspegi viene desarrollando
con caracter anual desde 2008. Podemos decir que, hasta el momento, este sector de
poblacién ha mostrado un comportamiento en el que ha primado la aceptacién de la
poblacién de origen extranjero sobre la exigencia linglistica. De hecho, en el informe
de resultados del Barémetro de 2023 lkuspegi sostiene que: “el grupo tolerante se
asocia mas que los demas a personas entre 18 y 44 afos, residentes en municipios de
hasta 5000 habitantes, con estudios universitarios, euskaldunes, agndsticas, ateas o
de otras religiones, de ideologia de izquierda, nacionalistas vascas soberanistas, con
sentimiento identitario mas vasco que espafiol, satisfechas con su situacién econé-
mica, con ingresos mensuales netos de mas de 2.500 euros, personas que trabajan o
estudiantes, de estatus alto, optimistas, con buenas expectativas de futuro, residentes
en barrios con escasa presencia de personas de origen extranjero, con alta relacion
publicay con algunas o muchas relaciones de ocio con personas de origen extranjero”
(2023: 155).

6 Véase, por ejemplo, (VVAA) “Euskara hizkuntzen itsasoan”, Berria 15 de mayo de 2020.
7 Ley 17/2023, de 21 de diciembre, de Educacidn de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
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TABLA 3. VARIABLES RELACIONADAS CON EL iNDICE DE TOLERANCIA

Perfil de personas Perfil de personas
con umbral de Variable Sig con umbral de
TOLERANCIA MAS BAJO TOLERANCIA MAS ALTO
65y mas afos Edad .000 18 a 44 afos
Municipios de 5.000 a Habitat .002 Municipios hasta 5.000
150.000 personas personas
Estudios primarios Estudios .000 Estudios universitarios
Catdlicas practicantes Religién .000 Agnésticas, ateas y otras

religiones
Erdaldunes Idioma .000 Euskaldunes
Nacionalistas espafiolas Nacionalismo .000 Nacionalistas vascas y no

nacionalistas

Sentimiento predominante Sentimiento .000 Predominante vasco o
espafiol identidad vasco-espafiol
Derecha o centro-derecha Ideologia .000 Izquierda o centro-izquierda
Hasta 1.000 €/mes Ingresos .000 Mas de 1.800 €/mes
Insatisfechas Situacion .001 Satisfechas
con su situacion Econdmica con su situacion
Personas al cuidado del Ocupacion .000 Estudiantes y personas
hogar activas
Estatus bajo o medio Estatus .000 Estatus alto
Pesimistas e indiferentes Optimismo .000 Optimistas
Malas perspectivas Futuro .000 Buenas perspectivas
Inmigrantes Barrio .000 Autdctonos/as
Ninguna relacién Interaccién publica | .000 Alguna o mucha interaccién
Inexistente relacion Interaccidn ocio .000 Algunay alta relacion

Fuente: Ikuspegi. 2003

Ahora bien, dados los volimenes que previsiblemente va a alcanzar el hecho migrato-
rio, quizas esta relacion cambie de sentido o no, privilegiando la exigencia de la lengua
frente a otras consideraciones. En cualquier caso, la preocupacion del sector euskalt-
zale ha hecho que el euskara entre en el marco comprensivo y de las politicas de ges-
tion de la inmigracién en Euskadi.

En este complejo escenario la fundacién Begirune ha considerado pertinente pregun-
tar a la poblacidén de origen extranjero tanto sobre el conocimiento que posee acerca
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del euskara, como sobre sus actitudes hacia el mismo®. En términos generales, los
datos revelan que el conocimiento del euskara es muy exiguo y que la actitud hacia el
mismo es moderadamente positiva.

En efecto, alrededor de un 3% posee un conocimiento solvente del euskara. Este cono-
cimiento general tan reducido se explica entre otras cuestiones por la escasa presen-
cia del euskara en los lugares de asentamiento y residencia de la poblacién de origen
extranjero y la casi nula exposicién al mismo dada la edad media en la que recalan en
la sociedad vasca. A grandes rasgos unicamente un 13% de las personas de origen
extranjero, en el mejor de los casos, mantienen algun tipo de contacto con el sistema
escolar vasco (un 11% tiene entre dos y dieciséis afios).

Con respecto a las variables sociodemograficas mas significativas que nos ayudan a
entender el mayor conocimiento y uso del euskara, las mas constantes son las que es-
tan situadas en lo que hemos denominado drea de seguridad de la poblacidn: situacion
juridica, econdmica, social y cultural estable o consolidada. Quienes carecen de este
suelo firme, presentan un menor conocimiento y uso del euskara. Hablamos de per-
sonas estructuralmente vulnerabilizadas, cuya situacién les impide o limita un acceso
facil al aprendizaje del euskara. Hay que subrayar esta relacién subyacente entre la
disposicion de capitales (econémico, juridico, social y cultural) y el conocimiento y uso
del euskara. Y ello porque nos permite ver que las actitudes de la poblacién de origen
extranjero ante el euskara no responden a cuestiones individuales o idiosincraticas
de las personas, sino a las condiciones materiales y sociales en las que éstas se han
insertado en la sociedad vasca.

En esta estructura de posiciones ni el sexo nila edad han aparecido como condicionan-
tes en el uso del euskara. Por otra parte, hay que mencionar los efectos performativos
que se generan por aquellas personas que lo conocen en el sentido de que son mas
proclives a su aprendizaje y ensefianza.

Respecto a la dimensién actitudinal, tras el analisis efectuado por la fundacién
Begirune, se puede decir que las personas que presentan una disposicién mas positiva
hacia el euskara son las personas residentes en municipios de menos de 5.000 habi-
tantes o entre 20.000 y 150.000 habitantes; con estudios superiores; que hablan bien
euskara; que no hablan nada de castellano; de cualquier religiéon; muy satisfechas con
su situacidon econdmica; de estatus social alto y medio alto; originarias de Argentina,
Chile, Uruguay, Venezuela o Magreb; y residentes en contextos con un uso intensivo
de euskara.

Por el contrario, presentan una actitud mas negativa las personas residentes en las
capitales de los tres territorios vascos; con estudios primarios o secundarios; que no

8 Investigacion presentadaen el Curso de Verano UIK en septiembre de 2023y que en breve sera publicado
bajo el titulo de “Actitudes de la inmigracidn hacia el euskara”.
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hablan nada de euskara; que hablan algo de castellano; que profesan la religion orto-
doxa; insatisfechas con su situacién econémica; de estatus social bajo y medio bajo;
originarias de China o Rumania y residentes en contextos sin uso del euskara. En el
caso de la poblacién China son elementos de solidez estructural y de repliegue grupal
los que pueden estar detras de su posicién frente al euskara mientras que en el caso
de la poblacién de Rumania (parte de ella ortodoxa) puede deberse a tener mayor se-
guridad juridica y mayor capital social y cultural, aunque esta situacién nos parece mas
dificil de explicar.

Las variables con mayor capacidad predictiva en el comportamiento hacia el euskara
son escalonadamente: hablar el idioma; el origen y el entorno euskaldun; el tamafio del
habitat y el entorno euskaldun; los afios en Euskadi y el entorno euskaldun. De la inte-
raccidn de estas variables se han obtenido once segmentos distintos que son capaces
de explicar el 24% de la variabilidad total del conjunto de las personas consultadas. Asi
mismo, han permitido la clasificacién de las personas de origen extranjero con base en
cuatro dimensiones de la actitud hacia el euskara: percepcidon del euskara como ele-
mento aspiracional de integracidn futura; percepcién del euskara como instrumento
material; percepcidon del euskara como elemento cultural; y percepcidon del euskara
como elemento ideolégico.

A partir de esta clasificacion se han podido distinguir cuatro grupos cuya denomina-
cién obedece a una expresion que pretende ilustrar el contenido y las caracteristicas
diferenciales de aquellos: el grupo de euskara para nada que supone un 24% de la
muestra; el grupo de euskara como integracion futura que supone el 21%, el grupo de
euskara como riqueza cultural que lo forma el 26%, y el grupo que caracteriza al eus-
kara como instrumental constituido por el 29%. El primero tiene una actitud negativa
hacia el euskara; el segundo lo considera como un elemento de integracion presente
y futuro; el tercero prima la dimensién cultural del euskara con ligero menoscabo de
la instrumental, y el cuarto valora la dimensidn instrumental del idioma sin considerar
que de ello derive necesariamente su obligatoriedad.

Posibles dinamicas de futuro

Llegados a este punto, es inevitable cuestionarse el qué hacer de cara a combinar los
diferentes deseos y posibilidades que coexisten en la sociedad vasca actual®. Por un
lado, las fuerzas y posiciones nacionalistas, y no nacionalistas, postulan en diferentes
grados, vias para la recuperacion y extension del euskara a toda la sociedad. Por otro
lado, las constantes socioldgicas de la sociedad vasca nos indican que gran parte del
programa anterior es de dificil alcance. Y finalmente, en este marco de probabilidades

9 Como sefalaba Taylor, Charles (1999) el mecanismo de la alianza de neurdticos hace que los suefios de
una parte sean la pesadilla de la otra y viceversa.
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del espacio social del euskara veremos cdmo hay sectores sociales que indefectible-
mente resultan perdedores, entre ellos la poblacién vasca “autéctona” de clase social
baja, asi como gran parte de la poblacidn de origen extranjero. Las menores posibilida-
des de articular un proyecto vital que contemple la integracién plena -especialmente
en el ambito laboral y, por ende, en el social- se ven agravadas por la distorsién que el
euskara pudiera acarrearles.

Antes hemos mencionado la cuestién del uso del euskara y cdmo su porcentaje decae
sobre el porcentaje de conocimiento; este hecho nos esta indicando que las practicas
sociales en general, y las linglisticas en particular, dependen absolutamente de las
condiciones y mediaciones sociales que las facilitan o dificultan. A modo de un ejemplo
que puede parecer que no viene a cuento por la lejania y la fuerza de los hechos, en
EE. UU. se reduce al 37% el nimero de personas de origen hispano que mantienen el
espafiol. Los hispano hablantes, a pesar del volumen que representan, no mantienen
el idioma propio. Hay unas fuerzas estructurales, mas alla de la voluntad individual,
que llevan a las poblaciones a adquirir y desarrollar un habitus lingliistico que puede
no corresponderse con los deseos sociales y politicos.

El ejemplo anterior muestra los determinantes estructurales que orientan las practi-
cas sociales. En este sentido, en EE. UU. es tan patente la fuerza del inglés en el as-
censo social que el mantenimiento del idioma de origen se supedita a esa posibilidad
de movilidad ascendente, independientemente de que los contextos y los volimenes
de hablantes del espafiol garantizarian una cotidianeidad lingliistica normalizada en
espanfiol. Si nos situamos por un momento en el caso vasco debemos plantearnos si
algo similar es posible con el euskara. Es recurrente y habitual la mencién al euskara
como elemento de inclusién e integracién social, pero ;realmente lo puede ser? Es
mas, ;puede serlo sociolégicamente? Estas preguntas las hacemos desde la dimensién
publico-institucional y desde la responsabilidad publica y social que exigen las condi-
ciones sociales realmente existentes.

Quizas es el momento de plantearse el volumen de personas (tanto “autdéctonas” como
de origen extranjero) que conocen mejor o peor el euskara o el nimero de personas
que pueden desenvolverse mejor o peor en este idioma. Es por todas conocido que
el conocimiento de una lengua no conlleva necesariamente su uso. Por tanto, no hay
lugar para la sorpresa. Ello no obsta a que en estos afios las cifras hayan evolucionado
en términos generales de manera muy positiva en cuanto al conocimiento del euskara.
Incluso histéricamente de forma contraintuitiva. El conocimiento del euskara ha expe-
rimentado un crecimiento superior al esperado. Podemos decir que también sus usos
en un sentido cualitativo (espacios sociales, tematicas especializadas, estandarizacion
cultural, etc.).

A partir de estas constataciones tenemos que ser capaces de buscar y establecer cua-

les son los elementos estructurales que funcionan como haz de limites y posibilidades
para un idioma como el euskara en un mundo absolutamente conectado y globalizado
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en el que su uso sélo puede cubrir necesidades, pero limitadas. Hay razones demo-
graficas (envejecimiento de la poblacién y movimientos migratorios), tecnoldgicas
(nuevas formas de comunicacién), econémicas y culturales (consumos globales, di-
namicas intergeneracionales) que conforman unos limites que estan mas alla de la ca-
pacidad de control que sobre aquellas pueda ejercerse. Esta compleja realidad obliga
a repensar y reconsiderar las politicas lingtiisticas que se han adoptado en todo este
tiempo. También a repensar y reconsiderar los imaginarios que han sustentado estas
politicas y que, nos guste o no, han ido reconfigurandose en la practica por adaptacién
a los hechos sociales en estos afos.

Hemos llegado a un momento en el que ha de imperar la sociologia de la lengua, es
decir, las investigaciones han de analizar cémo acttan los diferentes factores sociales
sobre la variable dependiente euskara y abandonar la légica de qué es lo que deberia
variar a partir de la consideracion de que el euskara es el nticleo angular sobre el que
basculan los demas factores. Se trata de analizar la lengua y cémo se puede desenvol-
ver en contextos concretos: sus limites de accidén y posibilidad en campos de accién
especificos. Es decir, lo que Bourdieu denominaria el espacio social del euskara. ;Des-
de una sociologia de la lengua, podriamos decir que el euskara ha alcanzado su propio
techo (de cristal)?

GRAFICO 3. ESPACIO SOCIAL DE LA GARANTIA DEL EUSKARA.
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Fuente: elaboracion propia
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La relacion que el euskara mantiene con las diferentes fracciones sociales puede ser
ilustrativa de estos limites y posibilidades. Ni el euskara es accesible per se en todos
los contextos sociales ni necesariamente esta limitado en ellos. El espacio social pro-
totipico planteado por Bourdieu esta constituido por la interseccién de capitales eco-
némicos y culturales. En la adaptacién de este modelo al espacio social vasco también
interactuan los capitales sociales y los posicionamientos politicos. Esta interseccién
da lugar a diferentes posiciones de clase que en su relacién (o no relacién) con el eus-
kara son los siguientes:

a. Lasclases altas o la clase alta vasca no mantiene una relacién con el eus-
kara. En todo caso, la relacién que establece esta clase con el euskara es
mas de referencia simbdlica y estética, porque el euskara no es un idioma
que sustente su posicién econémicay la reproduccién de la misma. Por
ello puede prescindir de esta lengua y de hecho lo hace.

b. Las clases urbanas instruidas, cuyo capital primigenio es el cultural,
han distribuido sus opciones entre el acercamiento al euskara a través
de los estudios de sus descendientes y/o afiadido en algunos casos a un
autoaprendizaje ligado a una opcidn sociopolitica. Parte de estas clases
urbanas ha podido permanecer ajena al euskara y otra parte ha quedado
a medio camino viéndose hasta cierto punto obligada a aproximarse al idio-
ma como estrategia de reforzamiento del estatus socioeconémico.

c. Hayuna gran variedad interna de posiciones en términos econémicos y
culturales dentro del conjunto de las personas vascoparlantes. Ahora bien,
una gran mayoria estd incluida en lo que podriamos caracterizar como
zona de bienestar, con un considerable capital econémico y cultural. Esta
poblacién presenta notables diferencias en su vinculacién afectiva y practi-
ca con el euskara.

d. Laclase “autdéctona” baja ha ido aproximandose al euskara sobre todo a
través de la matriculacién de sus descendientes en los modelos escolares
vascéfonos. Esta poblacién posee un capital, econémico y cultural, menor
y el euskara en gran parte de las situaciones le ha sido presentadoy lo ha
utilizado como mecanismo de movilidad ascendente.

e. Lapoblacién migrada tiene necesariamente una relacién periférica con el
euskara y ocupa la posicién mas vulnerable en términos de capital econd-
mico, cultural y social. De la misma forma que para la clase “autéctona”
baja el euskara podria llegar a servir como ascensor, la precariedad consti-
tuyente del actual mercado laboral puede ser un lastre que impida que tal
mecanismo de ascenso funcione esta vez.
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Tanto para el caso de la clase “autéctona” baja como para la poblacién migrada, con
una situacion subordinada en términos de capitales, el euskara como idioma de apren-
dizaje se puede convertir o se convierte facticamente en una dificultad para la obten-
cién de aquellos. Llegado el caso el euskara es en si mismo una modalidad de capital.

TABLA 4. PRACTICAS DE PROXIMIDAD AL EUSKARA CON BASE EN LA DISPOSICION DE CAPITALES

Capitales
Sectores o fracciones Proximidad al
de clase Econémico | Cultural Social euskara
Clase alta Alto Alto Muy alto Muy poca/Casi nula
Clase urbanainstruida | Alto Alto Alto A medias
Vascoparlantes Suficiente Alto Alto Muy alta
Clase baja Escaso Escaso Escaso Casialta
Migracién Muy escaso | Muy escaso | Muyescaso | Poca

Fuente: elaboracion propia

Resumiendo, los capitales de la clase alta son abundantes en sus diferentes modalida-
desy ello, entre otras cuestiones, les permite estar comodamente alejados del idioma.
La clase urbana instruida también presenta unos niveles muy altos de capitales y una
relacién ambivalente, tendente a una mayor cercania, con el euskara. La poblacién
vascoparlante posee un nivel alto de capitales y una variabilidad interna en su relacién
practicay afectiva con el idioma. Finalmente, tanto la clase baja como la poblacién mi-
grada, tienen unos capitales notablemente menores y el idioma puede ser instrumento
de ascenso, pero en ocasiones, de dificultad.

En la medida en que es la posesién de determinados capitales la que permite y sostie-
ne la reproduccién de la sociedad, el que la poblacién migrada tenga una relacién de
mayor proximidad con la lengua dependera o estara relacionada con una reestructu-
racion de las (sus) posiciones de poder econémico y sociopolitico. Parece, por tanto,
que la atraccién hacia el euskara de la poblacién migrada que parte de la sociedad,
especialmente la vascoparlante, desearia pasa irremediablemente por cambios en la
estructura econdmica, especialmente en lo que al mercado del empleo se refiere. La
mera apelacién al idioma como elemento cohesionador carece de fundamento si nova
acompafado de las condiciones materiales que lo hacen posible. La cohesién no es el
punto de partida, sino el punto de llegada de este proceso.
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Reflexiones finales

Para finalizar, y con espiritu propositivo, deseamos concretar algunas propuestas y re-
comendaciones que consideramos oportunas para encaminarnos hacia una sociedad
realmente inclusiva y que garantice la integracion de toda su poblacidn residente:

1. Toda la teorizacion relacionada con el mundo del euskara debe inexcusa-
blemente repensar cudl debe ser el estatus del euskara en la construccidn
de esta sociedad.

2. En consecuencia, deben ser igualmente planteadas qué politicas linglisti-
cas se derivan de esta reflexion.

3. Notiene mucho sentido proseguir con unas politicas linglisticas cuyos pila-
res fueron pensados y estructurados para una sociedad que no es la de hoy,
ni en composicion de la poblacién ni en posiciones de clases.

4. Esfundamental valorar, a corto plazo, el coste humano que el no encarar tal
reflexién supondria para la poblacién de origen extranjero. Y a largo plazo,
para la propia sociedad vasca que podria verse abocada a un escenario con
elevados indices de segregacién, desigualdad social y de facto polarizada.

5. Asi mismo, es preciso evaluar cual es el estado del sistema de ensefianza
tanto en su distribucién por modalidades y modelos como en la fortaleza de
sus proyectos de centro. Teniendo siempre presente que la escuela publi-
ca vasca no va a poder suplir ni superar las limitaciones estructurales que
la sociedad le impone. La escuela es una institucidn sola, y en especial la
publicat®.

6. Con respecto a las actitudes de la poblacién de origen extranjero observa-
mos que los sectores que mayor rechazo plantean al euskara son aquellos
que de entrada se sitian en las capas sociales inferiores de la sociedad.
Esto es particularmente importante porque el fraccionamiento social sera
mas acusado con el tiempo.

7. Endefinitiva, si deseamos que la sociedad esté, como muchas veces se ima-
gina, basada en la cohesién con instrumentos institucionales potentes de
integraciéon han de articularse medidas politicas dirigidas a tal fin sin acusar
de deslealtad a corrientes que mantienen muchas cautelas y dudas sobre el
papel del euskara como posible elemento integrador.

10 Idea desarrollada por Usategui Basozabal, Elisa y Del Valle Lorofio, Ana Irene (2007).

218 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI



Euskara e inmigracion: reflexiones para una politica sensata

[ ] [ ] / 4
Bibliografia
Abdelmalek, Sayad (2010). La doble ausencia. Anthropos: Barcelona.

Aierdi, Xabier (1993). La inmigracion en el espacio social vasco. Bilbao: UPV/EHU.

Blanco, Cristina (1990). La integracion de los inmigrantes en Bilbao. Bilbao: Ayunta-
miento de Bilbao.

Charles, Taylor (1999). Acercar soledades. Federalismo y nacionalismo en Canada. Ter-
cera Prensa: Donostia.

Fernandez Soldevilla, Gaizka y Lépez Romo, Radl (2011). “El nacionalismo vasco ra-
dical antes los inmigrantes”, en: Barrio Alonso, Angeles et. al. Nuevos horizon-
tes del pasado. Culturas, identidades y formas de representacion. Actas del X
Congreso Asociacion de Historia Contemporanea de Santander: Universidad de
Cantabria.

lkuspegi (2023). Barémetro 2023. Percepciones y actitudes hacia la poblacién de ori-
gen extranjero. Bilbao: UPV/EHU.

Iraola, Iker, Mateos, Txoli y Zabalo, Julen (2011). “Discurso sobre la integracién: la in-
migracién al Pais Vasco en los afios 1950-1970". Revista Internacional de Politi-
cas Sociales, Vol. 10, nim. 3, pp. 115-130.

Zapata-Barrero, Ricard (2005). Multiculturalidad e inmigracion. Madrid: Sintesis.

Ruiz Olabuénaga, Jose Ignacio y Blanco, Cristina (1994). La inmigracion vasca. Analisis
trigeneracional de 150 afios de inmigracidn. Bilbao: Universidad de Deusto.

Usallan Méndez, Livan (2012). “Disefio de gestién de la diversidad cultural en entida-
des subestatales culturalmente diferenciadas. Un analisis sobre Quebec, Cata-

lufia, Pais Vasco y Gales”. Tesis doctoral, Universidad de Deusto: Bilbao.

Usategui Basozabal, Elisa y Del Valle Lorofio, Ana Irene (2007). La escuela sola. Voces
del profesorado. Fundacion Fernando Buesa Blanco Fundazioa.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 219






Evolucidn de la ocupacion
de la poblacion extranjera
en Euskadi

Maite Fouassier Zamalloa
Ane Estebaranz Delgado
Lia Gonzalez Estepa

Con la llegada de la poblacién extranjera, la realidad de la sociedad vasca ha experi-
mentado modificaciones de gran calado, tanto en la estructura poblacional como en
sus dimensiones socioculturales. En este texto nos acercaremos a diferentes dimen-
siones que componen el espacio social de la migracién como el mercado de empleoy
las politicas publicas.

Segln los ultimos datos disponibles y que se recogen en el primer capitulo “Veinte
afios de inmigracidn en la CAE: evolucidn y fases migratorias”, se cifra en 274.142 el
nuimero de personas de origen extranjero residentes en la CAE en 2023. Una cifra que,
a simple vista, muestra que en el territorio se asienta un 12,4% de poblacidn de origen
extranjero. Veinte afios atrds estabamos ante un 3,2%. Durante estas dos ultimas dé-
cadas, el fendémeno migratorio ha sido tema de analisis y reflexién por su rapido creci-
miento, por su estructura y composicién, asi como por cuestiones relacionadas con los
procesos de integracion e inclusién en la sociedad vasca.

Lejos de pensar que hablamos de un hecho coyuntural, la migracién es una realidad
estructural. Prueba de ello es el crecimiento de poblacién extranjera en términos abso-
lutos, asi como unos movimientos migratorios que, con mayor o menor intensidad, han
sido una constante a pesar de crisis econémicas, sociosanitarias y humanitarias. Del
mismo modo, consideramos que estos flujos no son causa del azar, sino que se rigen
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por una estructura de actividad que la selecciona y regula. Las migraciones no se de-
ben jamas al azar, sino a causas subyacentes que aunque invisibles a vista de muchas
personas influyen como la ley de la gravedad.

El empleo se erige, por tanto, como un factor esencial, tanto para comprender la llega-
da de personas de origen extranjero (Lasheras, 2018:130) como para su integracién/
inclusidn social. El analisis del fendmeno migratorio y su relacién con el mercado de
empleo es la constante en los estudios sobre politicas de integracién. Cachén (1995),
Izquierdo (1996), Solé (1995), Carrasco (1999) y el Colectivo IOE (1998,1999), entre
otros, ya ponian el foco en el mercado de trabajo y el empleo a finales del siglo pasado,
cuando la migracién internacional comenzaba a despuntar. Posteriormente, trabajos
como el proyecto I13: Indicadores de Integracién de Inmigrantes (2005) realizé un acer-
camiento a la medicién estadistica de la integracion, donde el empleo aparecia como
uno de los ejes imprenscindibles de andlisis, asi como una de las cuatro dimensiones
clave en el posterior modelo de medicién del proceso de integracion de las personas
extranjeras a nivel regional. Sin empleo y educacidn no hay integracion.

A partir de las fuentes estadisticas generales —Encuesta de Poblacién Activa y Anua-
rios de Estadisticas del Ministerio de Trabajo y Economia Social—, este capitulo pre-
tende analizar las realidades presentes de la ocupacién y el empleo de la poblacién ex-
tranjera, asi como otros indicadores que nos permiten explorar aspectos relacionados
con la actividad econdmica de la poblacién de origen extranjero en Euskadi. Contando
con las ya conocidas limitaciones que presentan las estadisticas generales que ofre-
cen datos por nacionalidad y dejando, por tanto, invisibilizadas a las personas que se
han nacionalizado, se trazaran en lineas generales los principales rasgos relacionados
con la actividad laboral de la migracién en estos ultimos veinte afios en la CAE. Ahora
bien, no conviene confundir invisibilidad con desintegracién, porque las personas na-
cionalizadas, mayoritariamente latinoamericanas, llevan instaladas mas tiempo, han
desarrollado los proyectos migratorios y, sobre todo, se han nacionalizado. Es mas, la
integracion plena tiene mucho que ver con la obtencién de los derechos politicos de la
ciudadania ademas de los laborales, maxima expresion de la integracién.

Tasa de actividad, paro y ocupacion

La disponibilidad para trabajar de la poblacién de nacionalidad extranjera que se situa
en la franja de edad de 16 a 64 afos, como edad activa potencial en nuestro pais,
presenta una tasa notablemente mas alta, con una diferencia amplia respecto a la
que presenta la poblacién de nacionalidad espafiola (grafico 1). En el afio 2004, la
diferencia entre ambos colectivos por nacionalidad era de algo mas de viente puntos,
tendencia que se mantiene relativamente estable hasta la fase de recuperacién eco-
ndémica. A partir de entonces, si bien sigue siendo superior, la tasa de actividad de la
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poblacién con nacionalidad extranjera disminuye progresivamente, mientras que la de
la espafiola se mantiene estable a lo largo de los afios.

Las causas de una alta tasa de actividad de la poblacién con nacionalidad extranjera
son principalmente dos. Por una parte, debemos atender a que la buisqueda y obten-
cién de empleo es uno de los motivos principales de la migracion y, por tanto, ejerce
un efecto selectivo de la poblaciéon que migra hacia la CAE. Por otra parte, hay que
tener en cuenta la composicién de edad de la poblacién de origen extranjero, que se
caracteriza por una alta concentracion de personas en edad laboral y por la necesidad
de desempefiar un empleo para garantizar su proyecto migratorio.

Debemos igualmente plantear que la estructura demogréfica y la realidad social de la
poblacién extranjera se ha modificado a lo largo de estos veinte afios. De ahi que en
los ultimos seis afios se perciba un tenue descenso en las tasas de actividad, que no
pueden explicarse Unicamente por los procesos de nacionalizacion por parte de la po-
blacién. Si en un primer periodo los flujos migratorios hacia Euskadi estaban caracte-
rizados en su mayoria por una poblacién joven con una motivacién claramente laboral,
dos décadas después atendemos a realidades mas diversificadas, con una poblacion
infantil de origen y/o ascendencia extranjera que ha aumentado, la reagrupacién fami-
liar, motivaciones variadas a las que hay que sumar que ahora las personas nacionali-
zadas suben la tasa de actividad de la poblacién de nacionalidad espafiola/autéctona
y hacen descender en igual medida la de la poblacién extranjera.

GRAFICO 1. EVOLUCION DE LA TASA DE ACTIVIDAD DE POBLACION CON NACIONALIDAD ESPANOLA
Y EXTRANJERA, POR SEXO, EN LA CAE. 2004-2024
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE
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Atendiendo a las diferencias por sexo, las mujeres tanto de nacionalidad extranjera
como de espafiola presentan una menor tasa de actividad que los hombres a lo largo de
la practica totalidad del periodo analizado. En el caso de la poblacién con nacionalidad
espafiola, la diferencia entre la tasa de actividad de mujeres y hombres se ha reducido
considerablemente en estos afos, resultado de la progresiva incorporacién de las mu-
jeres al mercado laboral. En el caso de la poblacién con nacionalidad extranjera, se ha
registrado un aumento progresivo de las mujeres en edad laboral dispuestas a trabajar
desde comienzos del periodo estudiado hasta 2012, equiparandose asi con la tasa de
los hombres y manteniéndose a la par hasta 2015. La crisis econémica implicé el paso
de las mujeres de la inactividad a la actividad laboral, ya que la destruccién de empleo
afectd especialmente a nichos laborales de clara ocupacién masculina. Las mujeres se
vieron con una mayor probabilidad de incorporarse a un mercado laboral en crisis en el
sector servicios. Una vez comienzan a mejorar algunos indicadores socioeconémicos y
a reactivarse la actividad laboral, la tasa de actividad de las mujeres con nacionalidad
extranjera desciende nuevamente.

Si nos fijamos en la tasa de paro, entendida como la proporcién de personas que estan
en busqueda de empleo y no lo encuentran, podemos ver que los datos en estos veinte
afos de las personas con nacionalidad extranjera son considerablemente superiores
que las de nacionalidad espafola: en el primer trimestre de 2024 la tasa de paro para
personas con nacionalidad extranjera es del 23,24%, mientras que para las de nacio-
nalidad espafiola es de 6,81% (grafico 2). Por otro lado, cabe destacar la llamativa
variabilidad intertrimestral que caracteriza la tasa de paro de la poblacién con nacio-
nalidad extranjera, en contraste con la poblacién con nacionalidad espafiola, lo cual
sugiere una mayor inestabilidad laboral para la poblacién de nacionalidad extranjera.

Por otro lado, se identifican elementos comunes que afectan a ambos grupos
poblacionales, como el descenso del desempleo junto con la bonanza econdémica de
principios de siglo, el aumento de este junto con la irrupcién de la crisis econdémica
del 2008 y una nueva reduccidén con la recuperacion a partir de 2014. Sin embargo,
cabe destacar algunas diferencias, dado que la crisis del 2008 tuvo un impacto ma-
yor para las personas con nacionalidad extranjera, y aiin mas en el caso de los hom-
bres, enfrentdndose a niveles de desempleo considerablemente mas altos que los de
aquellas personas con nacionalidad espafiola. Asimismo, en la ultima década se han
visto expuestas a picos de desempleo mas pronunciados, que no se aprecian entre el
segundo grupo.
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GRAFICO 2. EVOLUCION DE LA TASA DE PARO DE POBLACION CON NACIONALIDAD ESPANOLA Y
EXTRANJERA EN LA CAE, POR SEXO. 2004-2024
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE

Desagregando por sexo, se observa que, entre las personas con nacionalidad espafio-
la, las mujeres presentan por lo general una tasa de paro ligeramente superior a la de
los hombres, mientras que entre personas con nacionalidad extranjera varia en funcién
del contexto econdmico del momento. En efecto, durante la crisis econémica del 2008
los sectores laborales mas afectados por la destruccién de empleo fueron aquellos
que mayor crecimiento habian experimentado junto con la bonanza econdémica previa,
sectores donde se empleaban en mayor medida a los hombres. Tal y como se puede
apreciar en el grafico 2, a partir del 2011 la tasa de paro de los hombres con naciona-
lidad extranjera tuvo un notable aumento. Esta tendencia se mantuvo en el tiempo,
hasta que la crisis de la Covid-19 en 2020 y la posterior crisis econémica en 2022
provocaron diferentes picos de desempleo que afectaron de manera desigual tanto a
mujeres como a hombres.

Al contrario de la tasa de desempleo, la tasa de ocupacién (proporcién de personas
empleadas sobre el total de poblacidn activa) de la poblacién con nacionalidad extran-
jera presenta niveles mas altos que la de la espafiola en tiempos de bonanza econé-
mica (grafico 3), a causa de lo mencionado anteriormente en relacién con una mayor
tasa de actividad y el hecho de que la motivacidn principal de la migracién suele ser la
busqueda de empleo.

No obstante, tal y como se puede apreciar en el grafico 3, la poblacién con naciona-
lidad extranjera es notoriamente mas susceptible a las crisis econémicas, por lo que
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en 2008 y 2012 sufrieron importantes caidas de la tasa de ocupacién, llegando por
primera vez a cifras inferiores a las de la poblacién con nacionalidad espafiola. De igual
forma, las recesiones econémicas posteriores, causadas por la crisis socio sanitaria en
2020 y la humanitaria en 2022, les afectaron en mayor medida.

GRAFICO 3. EVOLUCION DE LA TASA DE EMPLEO DE POBLACION CON NACIONALIDAD ESPANOLA Y
EXTRANJERA EN LA CAE. 2004-2024
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Fuente: elaboracidon propia a partir de datos del INE

En cuanto a las diferencias por sexo, encontramos que entre la poblacién con nacio-
nalidad espafiola las mujeres tienen una tasa de empleo considerablemente mas baja
que los hombres, aunque esta brecha se ha ido reduciendo paulatinamente a lo largo
del periodo de tiempo analizado (gréafico 4). En el caso de la poblacién con nacionali-
dad extranjera, durante el crecimiento econémico de principios de siglo los hombres
presentaban una tasa de ocupacién notablemente mas alta que las mujeres. Sin em-
bargo, la crisis del 2008 fue mas perjudicial para los hombres, al impactar en mayor
medida en los sectores laborales con mayor presencia masculina mencionados previa-
mente. No obstante, junto con la recuperacién econdmica, los hombres fueron acer-
candose progresivamente a niveles de ocupacidn previos a la recesion, mientras que
para las mujeres las cifras de la crisis se mantuvieron. Ademas, la crisis socio sanitaria,
econdmica y humanitaria afecté en mayor medida a las mujeres, cuya tasa de ocupa-
cién sufrié picos pronunciados a la baja, al suspenderse la movilidad de las personas
esenciales.
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GRAFICO 4. EVOLUCION DE LA TASA DE EMPLEO DE POBLACION CON NACIONALIDAD ESPANOLA Y
EXTRANJERA, POR SEXO, EN LA CAE. 2004-2024
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE

Afiliacion a la Seguridad Social

En estos ultimos veinte afios, el niimero de personas extranjeras afiliadas a la Seguri-
dad Social en la CAE ha aumentado en casi 70.000 personas. Este crecimiento, como
bien se ha podido analizar anteriormente, ha experimentado ciertas subidas y bajadas
fruto de la coyuntura econémica, socio sanitaria y humanitaria que evidentemente ha
influido en ello (grafico 5). Ya en 2004 los flujos migratorios hacia Euskadi llevaban
unos afos de constante crecimiento, y es en el afio 2005, coincidiendo con el proceso
de regularizacién extraordinario previsto en el nuevo Reglamento de Extranjeria apro-
bado el 30 de diciembre de 2004, el momento en el que se percibe un primer salto. En
el afio 2008, y alin con una economia que no parecia anticipar la crisis que estaba por
llegar, también se advierte una subida hasta llegar a las 53.776 personas extranjeras
afiliadas, coincidiendo con un aumento destacado de llegada de poblacién rumana
tras su incorporacion junto con Bulgaria como estados miembros de la Unién Europea
en enero de 2007.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 227



Evolucidn de la ocupacién de la poblacidon extranjera en Euskadi

GRAFICO 5. TRABAJADORES/AS EXTRANJEROS/AS AFILIADOS/AS A LA SEGURIDAD SOCIAL EN ALTA
LABORAL EN LA CAE. 2004-2024
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Ahora bien, la crisis econdmica que irrumpe a nivel mundial en 2008, pero cuyas con-
secuencias no comienzan a percibirse en Euskadi hasta un tiempo después, hace que
se dé una ralentizacién de los flujos migratorios hacia la CAE en 2010, siendo en el
2013 cuando los datos evidencien un descenso en el nimero de personas extranjeras
empadronadas (grafico 6). Este hecho se refleja en las afiliaciones a la Seguridad So-
cial, que presentan unos niimeros que denotan cierta estabilizacién desde 2009 hasta
finales de 2013y principios de 2014, donde se registra el dato mas bajo de afiliaciones
a la Seguridad Social de estos veinte afios analizados —45.760—. El impacto, por tanto,
de la crisis es menor y algo mas tardio que en el resto del Estado, tanto en el volumen
de los movimientos migratorios como en su estructura laboral. Del mismo modo, de-
bemos recordar que los procesos de nacionalizacién de la poblacién extranjera —en su
gran mayoria latinoamericana— producen una invisibilizacién en las estadisticas ofi-
ciales de quienes pasan a adquirir la nacionalidad espafiola. La invisibilizacién como
hemos adelantado simultdneamente afiade mejoria en la poblacién con nacionalidad
espafiola y empeoramiento de la de nacionalidad extranjera. Las personas que mejor
situacion gozan pasan a engrosar el volumen de nacionalidad espafiola. Como puede
verse en el siguiente grafico, aunque no todas las personas fueran originalmente ex-
tranjeras, el proceso de nacionalizacién de personas nacidas en el extranjero ha adqui-
rido un volumen notable. Representa un tercio de la poblacién asentada en Espafa y

nacida en el extranjero.
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GRAFICO 6. EVOLUCION DE LA POBLACION NACIDA EN EL EXTRANJERO CON NACIONALIDAD
ESPANOLA, %, CAE
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE

La progresiva recuperacion econémica, que se empieza a advertir a partir de 2015 en
algunos indicadores econdémicos, se refleja en un aumento de los flujos migratorios
y, por tanto, en las afiliaciones hasta diciembre 2019, donde se computa un total de
68.139 personas extranjeras. El impacto de la crisis socio sanitaria por la Covid-19 se
asoma ligeramente al advertir la caida en el nimero de personas extranjeras afiliadas
en el afo 2020, si bien las medidas tomadas por las administraciones para contener las
consecuencias derivadas de la pandemia —como el papel amortiguador de los ERTE o
el de las prestaciones econémicas especificas— no provocaron un parén drastico de la
actividad productiva, salvo en el periodo de confinamiento y de restricciones estrictas
de movilidad. En los ultimos afios, el crecimiento tanto en la llegada de poblacién de
origen extranjero como en las afiliaciones a la Seguridad Social es evidente, ganando
en personas cotizantes hasta las 90.104 en enero de 2024.

Al analizar las principales procedencias de las personas afiliadas a la Seguridad So-
cial en estos veinte ultimos afios (gréafico 7), se observan varias tendencias. Por una
parte, la poblacién colombiana que antes de la crisis econémica destacaba como el
origen con mayor numero de cotizantes, experimenta una fuerte caida, no solo por los
efectos en la destruccién de empleo y el freno en los flujos migratorios desde ese pais,
sino también por un proceso de nacionalizaciones de sus cotizantes que provoca su
desaparicion de las estadisticas oficiales. En los ultimos afios, la reactivacion de los
flujos migratorios de este origen hacia la CAE también se refleja en el aumento de las
afiliaciones. Si bien la poblacién ecuatoriana sigue una tendencia similar a la colom-
biana hasta 2018, sigue descendiendo en los ultimos afios, pero por su nacionalizacién
practicamente integral. Es decir, no llegan nuevos flujos, pero los que se asentaron
estan casi todos nacionalizados. No ocurre lo mismo con otro origen latinoamerica-
no, como es el boliviano, cuya migracién hacia Euskadi es mas tardia y, por tanto, ve
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crecer sus afiliaciones a medida que regulariza su situacién y entra progresivamente
en el sistema de Seguridad Social por medio de la actividad laboral. El descenso que se
percibe desde 2014 se debe tanto a una caida de los flujos migratorios y como a las na-
cionalizaciones de su ciudadania. Los paises de reciente migracién, como es el caso de
Honduras o Nicaragua, estan en constante crecimiento desde que se tiene constancia
en las estadisticas del Ministerio. El caso de Venezuela y su crecimiento en los ultimos
afos viene determinado por la crisis de naturaleza politico-econdmica en origen que
ha implicado un aumento de su poblacién en Euskadi como solicitantes de proteccion
internacional, siéndoles concedidas autorizaciones de residencia por razones humani-
tarias, que les permiten trabajar.

GRAFICO 7. EVOLUCION DE TRABAJADORES/AS EXTRANJEROS/AS AFILIADOS/AS A LA SEGURIDAD
SOCIAL EN ALTA LABORAL, POR LOS NUEVE PRINCIPALES PAISES DE NACIONALIDAD, CAE, %.
2004-2023
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Fuente: Ministerio de Trabajo y Economia Social

Marruecos es en el afio 2023 el pais extranjero con mayor nimero de cotizantes a la
Seguridad Social, que experimenta un crecimiento desde 2014. Si bien desde 2004
hasta el inicio de la crisis decrecieron las afiliaciones, la poblacién marroqui no solo se
mantiene entre los afios 2010 y 2014, sino que aumenta sus cotizantes. Atendemos a
una de las principales nacionalidades presentes en la CAE, que se mantiene estable a
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lo largo de los afios?, pero con una tasa de nacionalizacién infima, o muy por debajo de
las nacionalidades latinoamericanas presentes.

Por ultimo, los datos de evolucién de las personas trabajadoras extranjeras afiliadas
a la Seguridad Social en alta laboral por régimen de actividad que se observan en el
grafico 8, evidencian que el régimen general es el que congrega mayor nimero de per-
sonas trabajadoras, con un claro incremento a partir de 2014, una vez comienza la eco-
nomia a recuperarse, superando la barrera de las 60.000 afiliaciones en el afio 2023.
Si bien el sistema especial de personas empleadas de hogar aparece como un régimen
aparte, desde el afio 2012 se incorpora al régimen general. Por otro lado, el régimen
especial de personas trabajadoras auténomas va en aumento en los afios analizados.

GRAFICO 8. PERSONAS TRABAJADORAS EXTRANJERAS AFILIADAS A LA SEGURIDAD SOCIAL EN
ALTA LABORAL, SEGUN REGIMEN, EN LA CAE. 2004 - 2023
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Conclusiones

Como hemos podido ver a lo largo de este capitulo, la actividad laboral de la pobla-
cidén extranjera en estos ultimos veinte afios ha estado intimamente relacionada con
la coyuntura socio -econdmica, -sanitaria y -humanitaria, asi como con el contexto

1 Perocon una tasa de nacionalizaciéon menor cuando se computan los hijos e hijas nacidas en Espafia con
nacionalidad extranjera.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 231



Evolucidn de la ocupacién de la poblacidon extranjera en Euskadi

migratorio propio de cada momento, en constante cambio y reconfiguracién a lo largo
de los afios. Pero siempre hay una constante y es que los movimientos migratorios
internacionales no son fruto del azar, sino que se establecen en Euskadi, en gran me-
dida, ante las necesidades especificas del mercado laboral vasco. Siempre selecciona
quien recibe.

En este texto tan solo hemos analizado, a grandes rasgos, algunas cuestiones en clave
evolutiva en relacién con la actividad laboral de la poblacién de nacionalidad extranje-
ra, siendo conscientes de las limitaciones que implica la invisibilizacién de quienes ya
se han nacionalizado y, por tanto, desaparecen de las estadisticas generales de activi-
dad, ocupacidn, paro y afiliaciones, entre otras. Tampoco nos detenemos a analizar lo
que varios estudios a lo largo de estos afios han identificado en sus investigaciones, so-
bre todo en momentos de crisis, como es la creciente precarizacion de las condiciones
de trabajo, que ha acusado sus efectos en la poblacién de origen extranjero (Zugasti,
2014). Apuntamos no obstante que las dindmicas migratorias estan interrelacionadas
con la evolucién de un mercado laboral, que como bien sefialdbamos al comienzo del
articulo, es el mas relevante de entre los ejes vertebradores para la inclusion e integra-
cién social de la poblacidon de origen extranjero

La primera fase de inicio y consolidacion de la migracién en la CAE se caracteriza por
un volumen creciente, pero alin no destacado de poblacidn extranjera que se incorpo-
ra a un mercado laboral que demanda mano de obra, y que tiene capacidad para ab-
sorberla. El proceso de regularizacién extraordinario de 2005 deja constancia de ello.
Los flujos migratorios latinoamericanos comienzan a aumentar ante una coyuntura
econdémica favorable y, por lo tanto, vuelven a indicar la relacién de tales movimientos
con las demandas del mercado laboral.

La crisis trajo consigo una ralentizacién e incluso la desaparicién de migraciones con
mayor tradicién y peso en Euskadi procedentes de Latinoamérica, al mismo tiempo
que llegaban nuevos origenes de la misma area geogréfica para incorporarse a un mer-
cado laboral que seguia demandando mano de obra con peores condiciones laborales
que las conocidas anteriormente. Estamos, por tanto, dentro de un marco manifiesto
de mercado segmentado, pero ante lo que podemos definir como una migracién de
relevo con particularidades propias generadas durante la recesién econémica vivida.
Una vez entrada en la fase de recuperaciéon econémica, aumenta la creacién de em-
pleoy se reactivan los flujos migratorios hacia la CAE, si bien la tasa de paro es superior
al periodo pre-crisis. Las razones pueden deberse a una composicion de poblacién
extranjera que en volumen es superior en esta Ultima etapa si comparamos con afios
atrds, una migracion de asentamiento que asi se ha demostrado una vez pasada la
crisis econémicay que se ve reflejado en su encaje laboral.
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Inmigracion de origen
extranjero, desigualdad y
pobreza en Euskadi

Luis Sanzo Gonzalez

Introduccion

El objetivo de este capitulo es analizar la evolucién de los indicadores de pobreza y
desigualdad en la poblacién de la Comunidad Auténoma de Euskadi (CAE), teniendo en
cuenta la dindmica de la inmigracién de origen extranjero. A tales efectos, se analizan
los cambios en la situacidn de la poblacién de base nacional y del colectivo procedente
de la inmigracidn extranjera, con especial énfasis en lo sucedido entre 2020 y 2022,
fecha ultima de disposicién de datos en la Encuesta de Pobreza y Desigualdades So-
ciales (EPDS).

Los cambios demograficos que han afectado a la sociedad vasca desde los afios
ochenta del pasado siglo, ampliamente determinados por el brusco y rapido proceso
de desindustrializacién, han venido acompafados, a partir de finales del siglo XX por el
impulso de la inmigracion extranjera, uno de los principales hechos sociales que expli-
can las transformaciones observadas en los ultimos veinticinco afios en la estructura
social de Euskadi. Estas transformaciones son particularmente relevantes en algunas
de las dimensiones que caracterizan a dicha estructura, en particular en lo relativo a la
distribucidn de los recursos econémicos y a la posicidon de los distintos grupos sociales
en la escala pobreza-bienestar.
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A este respecto, destacan dos aspectos en la evolucién observada hasta 2020 en las
situaciones de desigualdad, pobreza y ausencia de bienestar que merecen ser analiza-
dos desde la perspectiva de un analisis comparado de la poblacién de origen nacional y
de la procedente de la inmigracidn extranjera. El primero se relaciona con la tendencia
claramente alcista de la desigualdad econdmica en Euskadi desde el periodo 2008-
2012 que culmina en 2020 con los mayores niveles desigualdad registrados en la CAE
desde 1996'. El segundo aspecto tiene que ver con la presién al alza que se detecta,
de forma paralela, en la evolucidn de las tasas de pobreza y de ausencia de bienestar
en la CAE a partir de la crisis financiera de 20082,

En este contexto, la razén fundamental que hace conveniente el andlisis propuesto es
que, como se ha observado en estudios precedentes (Sanzo Gonzélez, 20233), la inmi-
gracion de origen extranjero constituye uno de los principales factores explicativos del
empeoramiento observado en Euskadi en los indicadores de pobreza y precariedad,
asi como en los de desigualdad econdémica, a partir de la crisis de 2008. Es necesario
comprobar si se mantiene entre 2020 y 2022 el mismo tipo de evolucidn.

Resulta oportuno introducir, ademas, una tercera cuestion en el andlisis. Se trata del
impacto de la crisis financiera en Euskadi en los grupos de bajos ingresos en la socie-
dad vasca, en particular en términos de la evolucién comparada de los ingresos en el
colectivo procedente de la inmigracion extranjera y en la poblacién nacional mas afec-
tada por el riesgo de bajos ingresos, el grupo de personas activas entre 18 y 34 afios
que aun no ha accedido a una vida plenamente independiente.

Ademas de esta breve introduccidn, el capitulo se organiza en torno a un apartado
central de resultados, andlisis y reflexién en el que se aborda el andlisis comparado
propuesto entre la poblacién de base nacional y la vinculada a la inmigracion extran-
jera. El capitulo termina con un apartado de conclusiones que aborda, de forma muy
sintética, las principales implicaciones de los resultados obtenidos.

1 Eneste periodo, el indice de Gini pasa en la CAE de cifras de 25,2-25,3 en 2008-2012 a 28,2 en 2020.

2 Tras caer de forma continuada de 16,1% en 1986 a 4,2% en 2008, las consecuencias de la crisis finan-

ciera se traducen en un repunte en las tasas de pobreza real EPDS que lleva dicha tasa al 5,9% en 2014.
Laincidencia de la pobreza real se estabiliza a partir de entonces en torno a esos niveles, con variaciones
entre el 5,6% y el 6,1% en el periodo 2016-2020, entre 1,4 y 1,9 puntos porcentuales por encima del
registro de 2008.
La presién alcista es aun mas nitida en lo relativo al conjunto de situaciones de ausencia de bienestar
real EPDS, con un incremento del 8,2% al 12,5% entre 2008 y 2018, la incidencia mas elevada desde el
afio 2000. A pesar de la posterior reduccion hasta el 9,5% en 2020, la tasa de ausencia de bienestar se
mantiene en dicho afio 1,3 puntos porcentuales por encima de la de 2008.

3 Sanzo Gonzalez, Luis (2023). Desigualdad y pobreza en Euskadi: tendencias recientes. En J. Shershneva,
Zabaldu #1. Dimensiones desde la desigualdad. Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco.
https://www.ikuspegi.eus/documentos/zabaldu/zabaldulcas.pdf
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Principales resultados: analisis y reflexion

El apartado central del capitulo se desarrolla a través de dos subapartados. En el pri-
mero de ellos se aborda de forma comparada la evolucién de los indicadores de po-
brezay de ausencia de bienestar, asi como de desigualdad, entre la poblacién de base
nacional y la vinculada a la inmigracidn extranjera.

El segundo subapartado analiza la evoluciéon comparada de los ingresos en el colectivo
enedadactivavinculadoalainmigracién extranjeraconotros grupos sociodemograficos
en Euskadiy, de forma mas especifica, con la poblacién activa de 18 a 34 afios de ori-
gen nacional.

En cada uno de los dos subapartados se consideran los principales elementos
metodoldgicos relevantes para el andlisis. La fuente principal de datos que se utiliza
en el analisis es la EPDS.

Evolucion comparada de la pobreza y la desigualdad en la
poblacidon de base nacional y en la procedente de la inmigracion
extranjera

La inmigracion de origen extranjero en Euskadi

En Euskadi, el despegue de la presencia de poblacién inmigrante extranjera es un fe-
némeno de desarrollo reciente, de impacto practicamente marginal hasta finales del
siglo XX. Tomando como fuente la Estadistica del Padrén Continuo del INE y, como
indicador del peso demografico de la inmigracidon extranjera, el porcentaje de pobla-
cion nacida fuera del territorio espariol®, se observa que en 1998 sélo 26.334 personas
residentes en la CAE habian nacido en el extranjero, apenas un 1,3% de la poblacién
total. Diez afos después, en 2008, el volumen de poblacién analizada aumentaba ya
a 142.484 personas, un 6,6% de la poblaciéon de Euskadi. La proporcién de poblacién
nacida en el extranjero superaba por primera vez la barrera del 5% unos pocos afios
antes, con un 5,1% en 2006.

Un hecho decisivo en este proceso es que la linea alcista del colectivo de referencia se
mantiene en la primera fase posterior a la crisis financiera, aumentando la poblacién

4 Aunque parte de la poblacién nacida en el extranjero puede ser espafiola de origen, el porcentaje de
poblacién nacida fuera del territorio del Estado es un indicador mas fiable para seguir la evolucién de la
importancia de la inmigracién de origen extranjero que el de la poblacién de nacionalidad extranjera. En
este sentido, las nacionalizaciones y la obtencidn de la nacionalidad espafiola en el momento del naci-
miento son dos cuestiones que, en términos puramente demograficos, limitan la correcta delimitacion
del impacto del fenémeno.
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nacida en el extranjero hasta 183.772 personas en 2012, afio en el que representaba
un 8,4% de total de personas residentes. Tras estabilizarse (ligeramente a la baja) en
2013y 2014, con 181.717 personas en este Ultimo afio, se retoma la dindmica expan-
siva entre 2016 y 2020, con 241.724 personas nacidas en el extranjero en 2020, un
10,9% del total. La tendencia se prolonga hasta 2022, afio en el que el grupo de refe-
rencia llega a las 253.939 personas. La poblacién nacida en el extranjero representa
un 11,5% del total de la poblacién residente en la CAE en dicho aio.

El cambio demografico que ha supuesto el proceso de inmigracion exterior es mucho
mas llamativo si se compara con la evolucion de la poblacién nacida en Euskadi o en el
resto de Espafia. Mientras ésta se reduce en -118.059 personas entre 1996y 2022, la
poblacién nacida en el extranjero aumenta en 227.605 personas.

Para analizar el impacto de la inmigracién de origen extranjero en la evolucién de la
pobreza/precariedad y de la desigualdad, en este capitulo se adopta una aproxima-
cién a este colectivo en el que se considera de forma conjunta a la poblacién en hoga-
res cuya persona de referencia tuvo en origen una nacionalidad extranjera. Tomando
como fuente la EPDS, la evolucién del peso relativo de la poblacién en este tipo de
hogares encabezados por personas de origen extranjero es muy similar a la observada
con anterioridad. Era de apenas un 1% de la poblacidn total en viviendas familiares de
la CAE en el afio 2000, una proporcién que va aumentado de forma progresiva hasta
el 5,2% de 2008 y el 8,8% de 2014. Tras una estabilizacién (ligeramente descendente)
en 2016, con un 8,5% en aquel afio, el peso de la poblacién en estos hogares retoma
a partir de entonces la linea ascendente para alcanzar un 11,4% del total de personas
residentes en viviendas familiares en Euskadi en el afio 2022.

Uno de los aspectos llamativos del proceso de inmigracion extranjera que se observa
en Euskadi desde finales de los afios noventa del pasado siglo es la precariedad eco-
némica que caracteriza a una parte relevante del colectivo. Como muestra el grafico
1, en el afio 2000, en el momento inicial del proceso inmigratorio, con apenas un
1,0% de poblacién en hogares con una persona de referencia de origen extranjero,
la EPDS ya mostraba una incidencia de la pobreza real claramente superior en esos
hogares: 14,1%, 9,1 puntos porcentuales por encima de la tasa registrada en los ho-
gares de base nacional, con una persona de referencia con nacionalidad espafiola de
origen (5,1%).

El mayor riesgo de pobreza de la poblacién en hogares encabezados por personas pro-
cedentes de la inmigracién extranjera se muestra de forma palpable en la CAE durante
el periodo de crecimiento econémico de primeros de siglo, con un significativo incre-
mento de la incidencia de la pobreza real. Asi, entre los afios 2000 y 2008, afio en el
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que la presencia de poblacién inmigrante de origen no nacional resulta ya relevante
en el territorio, la tasa de pobreza real de la poblacién en hogares con una persona
de referencia de origen extranjero llega a situarse en el 26,4% en 2004 y en el 27,1%
en 2008. La evolucidn contrasta con la relevante caida detectada en la poblacién en
hogares con una persona de referencia de origen nacional. En este caso, la tasa de
pobreza real disminuye de 5,1% en el afio 2000 a 3,8% en 2004 y 2,9% en 2008.

Aunque no se traduce en drasticos incrementos de las tasas de pobreza real, la crisis
financiera tiene ademas efectos importantes en Euskadi, con una tendencia alcista en
los indicadores. En el caso de la poblacién en hogares de base nacional, la incidencia
de la pobreza real aumenta del 2,9% de 2008 al 3,5% de 2014. El impacto es cuantita-
tivamente algo mas relevante entre la poblacion en hogares vinculados a la inmigracion
extranjera, con un incremento de la tasa de pobreza real del 27,1% al 30,8% entre
2008y 2014.

GRAFICO 1. EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES INDICADORES DE POBREZA EN LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE EUSKADI POR NACIONALIDAD DE ORIGEN DE LA PERSONA DE REFERENCIA EN EL
HOGAR, 2000-2022, %
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la EPDS

En su fase inicial, la recuperacién econédmica de mediados de la pasada década tam-
poco se caracteriza por cambios drasticos, en este caso en linea de nitida caida de las
tasas de pobreza real. En los hogares con una persona de referencia con nacionalidad
espafola de origen, la incidencia de la pobreza real se estabiliza en torno al 3,4%-3,6%
en el periodo 2014-2018. En el caso de la poblacién en hogares de poblacién de origen
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extranjero, tras mantener la linea alcista hasta 2016, con un 31,0%, la caida hasta el
29,6% de 2018 permite acercar el indicador al 29,8% de 2012. Sin embargo, en este
colectivo, la crisis COVID tiene un efecto negativo que de nuevo sitta al alza la tasa de
pobreza real, con una incidencia del 31,5% en 2020, la mas alta desde el afio 2000.

A partir de 2018 se constata una clara mejora de la situacién en la poblacién en ho-
gares de base nacional, con una caida prolongada de la tasa de pobreza real desde
el 3,6% de 2018 hasta el 2,7% de 2020 y el 1,9% de 2022, la tasa mas baja en este
grupo de poblacion desde que se realiza la EPDS. Pero, después del repunte asociado
a la pandemia COVID en 2020, esta linea de mejora alcanza también, y en este caso
de forma importante, a la poblacién en hogares con una persona de referencia de ori-
gen extranjero. La incidencia de la pobreza real se reduce en este caso del 31,5% al
20,5% entre 2020 y 2022. Aunque supera el 14,1% del afio 2000, resulta importante
comprobar que el registro de 2020 queda claramente por debajo del 26,4% de 2004 y
del 27,1% de 2008. A pesar de ello, en 2022 la tasa de pobreza real de la poblacién en
hogares procedentes de la inmigracidon extranjera resulta 10,8 veces superior a la de
la poblacién en hogares con una persona de referencia con nacionalidad espafiola de
origen: 20,5% frente a 1,9%.

En el caso de los hogares vinculados a la inmigracién extranjera, los datos presentados
revelan que la crisis COVID llevd a situar los niveles de pobreza real en sus niveles méas
elevados en el afio 2020. El impacto de esa crisis puede observarse auin mas nitida-
mente en el indicador de pobreza de mantenimiento o ingresos. Después de aumentar
de 21,9%en 2004 a 31,7% en 2012, la tasa de riesgo de pobreza de mantenimiento en-
tre la poblacién en hogares de base extranjera se estabilizaba entre el 31,4% y el 32,1%
en el periodo 2014-2018. Con la pandemia COVID, sin embargo, la tasa de riesgo de
pobreza de ingresos claramente hasta un maximo del 35,2% en 2020. En esta dimen-
sién de la pobreza, la mejora de 2022 resulta también evidente, con una tasa de 25,4%
que, sin embargo, se muestra todavia por encima en este indicador del 21,9% de 2004.

Comparando en el grafico 2 la evolucién de la tasa de pobreza real en los afios 2008,
2020y 2022 por grupos sociodemograficos en Euskadi, puede comprobarse que el in-
cremento de la tasa de pobreza real entre 2008 y 2020 que caracteriza a la poblacion
en hogares encabezados por una persona de origen extranjero (de 27,1% a 31,5%) no
se observa en ese periodo en ninguno de los grupos sociodemograficos en que se dis-
tribuyen hogares de personas de origen nacional, ni siquiera entre los de mayor riesgo.
Asi, por ejemplo, la caida la tasa de pobreza real entre 2008 y 2020 es especialmente
llamativa en los hogares de base nacional no estructurados en torno a un nucleo de
pareja, con una sola persona adulta menor de 64 afios responsable del hogar. En este
caso, y aunque con cifras todavia superiores al 10%, la tasa de pobreza real se muestra
nitidamente a la baja en este periodo: de 13,1% en 2008 a 10,3% en 2020.

En los demas hogares de poblacién nacional, la mejora mas llamativa entre 2008 y
2020 corresponde a las parejas de personas menores de 45 afios (de 3,4 a 2,7%),
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aunque la evolucién sigue siendo también favorable en los hogares de mayores de 65
anos (de 1,6% a 1,3%). En hogares con una persona de referencia de origen nacional,
Unicamente en las parejas de 45 a 64 afios se observa una muy ligera estabilizacién al
alza de la tasa de pobreza real, con un ligero aumento de 1,1% a 1,3%.

GRAFICO 2. TASA DE POBREZA REAL EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE EUSKADI POR TIPOS DE
HOGAR SEGUN SUS CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y LAS DE LA PERSONA DE REFERENCIA EN
EL HOGAR, 2008, 2020 Y 2022, %
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la EPDS

En conjunto, la tasa de pobreza real de la poblacién en hogares encabezados por una
persona de origen nacional se sitia ya en niveles comparativamente bajos en 2020,
con un 2,7% que quedaba ligeramente por debajo del 2,9% de 2008°. La tasa se aleja
por completo en ese afo del 31,5% detectada en los hogares de personas de origen
extranjero por lo que la mayor pobreza real detectada en Euskadi en 2020 en rela-
cién con 2008 (5,6% frente a 4,2%) queda asociada en lo fundamental a la evolucion
de la poblacion en hogares encabezados por personas vinculadas a la inmigracion de
origen extranjero.

5 Se constata que la evolucidn de la tasa de pobreza real en los distintos grupos de origen nacional tiende
a ser, en general, mas favorable que la que corresponde al indicador general de la poblacién en hogares
encabezados por poblacién de origen nacional. La paradoja se vincula sobre todo al peso superior en
2020, en la distribucién de la poblacién total, de los colectivos de mas riesgo (familias monoparentales,
personas solas y hogares pluripersonales no familiares).
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Entre 2020 y 2022, sin embargo, la mejora de las tasas de pobreza real se generaliza
por grupos sociales. Ademas de la importante caida de 31,5% a 20,5% en la poblacién
en hogares con una persona de referencia de origen extranjero, en términos relativos
destaca de forma especial la reduccién observada en los hogares bajo responsabilidad
de una sola persona, de origen nacional y menor de 65 afos. En este caso, la tasa
de pobreza real cae en 2022 al 6,7%, practicamente a la mitad del 13,1% de 2008.
Aunque con menor impacto cuantitativo, en estos grupos de base nacional la misma
tendencia se detecta en hogares de parejas menores de 45 afos (2,0% en 2022 fren-
te a 2,7% en 2020 y 3,4% en 2008) y, en menor medida, en hogares de mayores de
65 afios (1,1% en 2022 frente a 1,3% en 2020 y 1,6% en 2008). Por su parte, en 2022
la tasa cae al 0,5%, en niveles de practica superacion de la pobreza, en parejas entre
45y 64 afos.

El fuerte impacto de la pobreza real en los hogares procedentes de la inmigracién ex-
tranjera, asi como su dindmica todavia ascendente hasta 2020, explican el importante
distanciamiento de la situacién social entre la poblacién en hogares de base nacional
o extranjera en origen. Si la tasa de pobreza real era ya 2,8 veces superior en el afio
2000 entre la poblacién en hogares vinculados a la inmigracién extranjera, respecto a
los de base nacional, la ratio aumenta hasta 11,6 veces en 2020°. Aunque baja a 10,8
en 2022, con una tasa de 20,5% en la poblacién vinculada a la inmigracion y de 1,9%
en la residente en hogares de base nacional, esta ratio sigue siendo la segunda mas
elevada desde el afio 2000.

A pesar de las fuertes diferencias sefialadas, en la poblacién en hogares procedentes
de la inmigracién extranjera resulta significativo comprobar desde 2018 una mayor
capacidad de reduccidn de los niveles finales de pobreza real respecto al nivel de par-
tida de las tasas de riesgo asociadas a la pobreza de mantenimiento o ingresos. Esta
reduccién es de -2,5 puntos porcentuales en 2018, pero aumenta a -3,7 en 2020 y
-4,9 en 2022. Esta mayor capacidad de reduccién contrasta con las diferencias de
-0,4 a -1,0 puntos porcentuales dominantes entre 2008 y 2016 (con la excepcidn rela-
tiva del -1,9 de 2012) y con el mayor nivel de pobreza real que de pobreza de ingresos
(26,4% frente a 21,9%) que se detectaba en 2004.

Esta evolucidén es la consecuencia de una mejor posicion a largo plazo de la poblacién
en hogares de origen extranjero en Euskadi en otras dimensiones ligadas a la pobreza y
la precariedad, en particular en lo relativo a la dindmica de la pobreza de acumulacién
(o de condiciones de vida). Asi, sin haber bajado previamente nunca del 3% desde que
se realiza la EPDS, la tasa de pobreza de acumulacion en estos hogares cae de 5,3% en
2018 a 2,2% en 2020 y 0,7% en 2022, situdndose por primera vez en este afio en los
niveles cercanos o inferiores al 1% que venian caracterizando a la poblacién de base
nacional desde 2012-2014. Los procesos de superacion de la pobreza de acumulacion

6 Ladiferencia entre las tasas de los hogares de base nacional y no nacional alcanza en 2020 su maximo
nivel, con 28,8 puntos porcentuales (31,5% frente a 2,7%).
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observables en la poblacidn nacional, incluso durante la fase de crisis posterior a 2008,
se extienden asien 2022 a casi todos los hogares vinculados a la inmigracién extranjera.

En cualquier caso, las diferencias sociales en funcién del origen de la poblacién no sélo
se observan en lo relativo al impacto de la pobreza. Asi, en el grafico 3 puede observar-
se, por una parte, el fuerte impacto de las situaciones de ausencia de bienestar entre
la poblacién en hogares con una persona de referencia de origen extranjero. En este
caso, la incidencia de las situaciones de ausencia de bienestar real aumenta de cifras
inferiores al 44% entre 2000y 2008 a niveles de 47,8% en 2012y 2014, 48,9% en 2016
y 49,7% en 2020, con un maximo previo del 55,0% en 2018.

GRAFICO 3. EVOLUCION DE LOS INDICADORES DE AUSENCIA DE BIENESTAR REAL Y DE ACCESO
A SITUACIONES DE BIENESTAR COMPLETO EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE EUSKADI POR
NACIONALIDAD DE ORIGEN DE LA PERSONA DE REFERENCIA EN EL HOGAR, 2000-2022, %

2000 2004 m 2008 2012 2014 m 2016 2018 m 2020 m 2022
55,0
489 497
47,847, 44,9
439 43,2
39,1 42 0
34,4 34,5
29 627
10795 81 11,7 110101
656850728 795873
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Ausencia de bienestar real  Ausencia de bienestar real Bienestar completo Bienestar completo
Espafiola Extranjera Espafiola Extranjera

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la EPDS

Es cierto que, también en este caso, 2022 se caracteriza por una muy notable mejora
de la situacion, con una tasa de ausencia de bienestar real de 34,5%, cercana al mi-
nimo del 34,4% del afio 2000”. No obstante, en 2022 esta tasa supera en 30,1 puntos

7 Esta tendencia se vincula en buena medida, como también ocurria con la dindmica de la pobreza
real, con la positiva evolucién de la tasa de ausencia de bienestar en la dimensién de acumulacién
(o condiciones de vida). Con una incidencia siempre superior al 55% entre 2014 y 2022, la tasa de
ausencia de bienestar de acumulacidn se reduce al 39,6% en 2022 entre la poblacién vinculada a la
inmigracion extranjera.
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porcentuales el 4,4% de la poblacién en hogares encabezados por poblacién nacional.
Aungque en esta poblacién de origen nacional la crisis hacia repuntar de 6,5% en 2008
a8,1% en 2018 laincidencia de las situaciones de ausencia de bienestar real, las tasas
se mantenian por debajo del umbral del 10%, a diferencia de lo observado tanto en el
afio 2000 como en 2004, con tasas del 10,7% y del 10,2%. Ademas, en el caso de la
poblacién en hogares de base nacional, la mejora posterior a 2018 es destacable, con
una reduccién muy llamativa de la tasa desde el 8,1% de 2018 hasta el 4,4% de 2022,
el registro mas bajo desde que se realiza la EPDS.

De hecho, conviene situar el 34,5% de ausencia de bienestar real de 2022 en la pobla-
cién en hogares procedentes de la inmigracién en el contexto de la evolucién histérica
de la sociedad vasca. En este sentido, la proporcién mencionada sélo puede compa-
rarse, respecto al grupo de base nacional, con la situacién existente en los afios 80,
con un no demasiado alejado 29,3% de ausencia de bienestar real en 1986 en una
Euskadi sin apenas presencia por entonces de poblacién de origen extranjero.

En lo relativo a los hogares con una persona de referencia de origen nacional, tal y
como muestra por otra parte el grafico 3, el rasgo caracteristico de la poblacién a partir
de 2000-2004 es, en realidad, la tendencia al alza de las personas que acceden a un
nivel de bienestar completo, consoliddndose una parte mayoritaria del colectivo en
esta situacién favorable. Asi, frente a los porcentajes situados por debajo del 30% de
2000 y 2004, la proporcién de poblacién de base nacional en situacién de bienestar
completo supera el umbral del 40% entre 2012 y 2018 y el del 50% en 2020y 2022. En
este ultimo afio, el porcentaje de poblacién en hogares de base nacional que alcanza
esta situacion de bienestar completo alcanza un maximo histdrico, para la EPDS, del
56,6%, 27 puntos porcentuales por encima del 29,6% del afio 2000.

En la poblacién procedente de la inmigracién, en cambio, el resultado de la primera
oleada migratoria es una caida del porcentaje de personas en situacién de bienes-
tar completo de apenas un 15,5% en el afio 2000 al 6,8% de 2008 y un minimo del
3,9% en 2014. A pesar de la recuperacién posterior, la proporcién no pasa del 10,1%
en 2022. Esta proporcién se sitia -46,6 puntos porcentuales por debajo del 56,6%
de la poblacion en hogares encabezados por una persona con nacionalidad espafiola
de origen.

La combinacién de aumento del peso demogréfico en Euskadi de la poblacién nacida
en el extranjero y del riesgo diferencial de pobreza y precariedad detectado en los
hogares con origen en la inmigracién extranjera tiene gran importancia en la evolucién
de la distribucidon de la pobreza y de la precariedad en Euskadi. En el caso de las si-
tuaciones de pobreza real, por ejemplo, la poblacién en hogares encabezados por una
persona de origen extranjero apenas representaba un 2,7% del colectivo en situacién
de pobreza real en el afio 2000. Esta proporcién aumenta al 17,1% en 2004 y al 34,1%
en 2008. Entre 2012y 2018, la proporcién se sitia entre un 45,3%y un 46,2% para lle-
gar a resultar mayoritaria en 2020. En ese afio, la mayoria de las personas en situacién
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de pobreza real, un 56,2% del total, pertenecian a estos hogares. A pesar de la fuerte
caida de la tasa de pobreza real en los hogares de poblacidén de origen extranjero entre
2020y 2022, esta caida es menos intensa en términos relativos que la que caracteriza
a la poblacién en hogares de base nacional. El resultado es que en 2022 se alcanza la
proporciéon mas elevada de situaciones de pobreza vinculadas a la inmigracién extran-
jera: un 58,3%.

La tendencia es similar al considerar el conjunto de situaciones de ausencia de bienes-
tar real. De apenas un 3,0% de los casos en el afio 2000 se detecta una linea en general
alcista, salvo entre 2012y 2014, que culmina con un 52,5% de contribucién a los casos
de ausencia de bienestar en 2020. Se trata de una proporcion sin duda condicionada
por las consecuencias de la crisis COVID-19, con maximos previos cercanos al 40%
(38,8% en 2016y 41,1% en 2018), pero que no se reduce de forma sustancial en 2022,
a pesar de la caida de la incidencia de la precariedad. Asi, en dicho un 50,2% de las
situaciones de ausencia de bienestar real siguen vinculadas a poblacidn residente en
hogares con una persona de referencia de origen extranjero.

Como puede comprobarse, en apenas veinte afos, a partir del afio 2000, Euskadi pasa
de tener un modelo de pobreza y precariedad real de base casi por completo nacional
a uno en el que la parte mayoritaria de las personas afectadas se concentran en hoga-
res encabezados por personas de origen extranjero. En completo contraste, la pobla-
cién en hogares con una persona de referencia de origen extranjero apenas representa
en 2022 un 2,2% de la poblacién con bienestar completo en Euskadi.

En la dimensién socioecondmica, uno de los aspectos mas relevantes de la evolucién
posterior a 2008-2012 en Euskadi es la linea alcista de los indicadores de desigualdad,
en nitida ruptura con la dindmica del periodo 1996-2008. De hecho, tras la finaliza-
cién del proceso de reconversidn industrial y el acceso de Espafia a las instituciones
europeas, la CAE se caracterizaba por una caida prolongada de los indicadores de
desigualdad. Asi, el indice de Gini pasaba de 28,0 en 1996 a 25,2 en 2008, una cifra
que se estabilizaba en 2012 en 25, 3.

A partir de 2012, sin embargo, se observa un incremento del indice de Gini, con un
repunte inicial hasta 27,1 en 2014. Tras una importante caida hasta el 25,8 de 2016,
que parecia volver a situar a Euskadi en los niveles comparativamente bajos del perio-
do 2008-2012, a partir de aquel afio se retoma y consolida la dindmica ascendente.
De esta forma, el indicador alcanza un nivel de 26,7 en 2018 y un maximo de 28,2
en 2020.

Esta linea ascendente se observa igualmente en la evolucién de la relacién entre
los ingresos del 20% de poblaciéon mas acomodada y los del 20% de poblacién mas
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desfavorecida, con un aumento de 3,6 en 2008 a 4,4 en 2020. En términos de un
indicador en el que el incremento de la desigualdad se relaciona con una caida de
participacién, también se reduce de 3,88% en 2008 a 3,18% en 2020 la proporcién
que representan los ingresos del 10% de poblacién mas pobre en los ingresos totales
disponibles en la sociedad vasca.

Los tres tipos de indicadores considerados mostraban, ademas, en 2020 los mayores
niveles de desigualdad registrados por la EDPS desde 1996.

Reflejando un cambio destacable, el periodo 2020-2022 supone una ruptura de esta
tendencia ascendente de la desigualdad en Euskadi. El indice de Gini cae asi de 28,2
en 2020 a 26,9 en 2022. No obstante, el registro de la CAE en 2022 se situa todavia
por encima de los niveles de 25,2 a 26,0 de 2004 a 2012 y de 2016. La cifra resulta en
cambio cercana al 26,7 de 2018 y al 27,1 de 2014.

Enlorelativo a la ratio S80/S20 el 4,3 de 2022 sigue resultando, ademas, comparativa-
mente elevado. Sélo se ve superado, de hecho, por el 4,4 del afio 2020 y se mantiene
claramente por encima del 3,6 de 2008.

En la misma linea, la proporcién que representan los ingresos del 10% de poblaciéon
mas pobre en los ingresos totales disponibles en la sociedad vasca aumenta de 3,18%
en 2020 a 3,45% en 2022, por encima de nuevo del 3,41% de 2014 y del 3,35% de
2018, y muy cerca ya del 3,48% de 2016. El registro de 2022 queda por debajo, no
obstante, de las cifras iguales o superiores a 3,55% de 1996 a 2012 y, mas claramente
aun, del maximo de 3,88% que caracterizaba al afio 2008.

Por tanto, los indicadores de desigualdad de 2022 reflejan una mejora real respecto a
afnos anteriores, en especial a la situacion de 2020, pero no una vuelta completa a los
comparativamente bajos niveles de desigualdad que caracterizaban a Euskadi en el
contexto europeo en torno al periodo 2008-2012.

Para analizar los factores internos de la evolucidon general descrita se presenta el gra-
fico 4 que recoge la dindmica del indice de Gini por grupos sociodemogréaficos. Como
puede comprobarse, hasta el afio 2020, el rasgo diferencial de los hogares vinculados
a la inmigracién extranjera era un muy sustancial incremento de su aportacién a los
indicadores de desigualdad. Asi, la poblacién en hogares encabezados por personas
con origen en la inmigracién extranjera veia aumentar su contribucién al indice de Gini
de 3,06 puntos porcentuales en 2008 a 7,31 en 2020.

A pesar de la caida general de la desigualdad en Euskadi, y aunque a ritmos mas mo-
derados, esta tendencia ascendente de la aportacién de la poblacién en los hogares
procedentes de la inmigracién extranjera se mantiene en 2022, con una contribucion
al indice de Gini de 7,61 puntos porcentuales. Este registro se sitia 4,55 puntos por-
centuales por encima del 3,06 de 2008.
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GRAFICO 4. DISTRIBUCION DE LA APORTACION DE LA POBLACION AL INDICE DE GINI DE LA CAE
POR TIPOS DE HOGAR SEGUN SUS CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y LAS DE LA PERSONA DE
REFERENCIA EN EL HOGAR, 2008, 2020 Y 2022, %
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la EPDS

La evolucidn sefalada contrasta por completo con la tendencia observada, en con-
junto, en la poblacién en hogares con una persona de referencia de origen nacional.
En este caso, el registro de 2022 consolida la dindmica descendente ya observada en
2020. Asi, frente a un indice de Gini de 22,16 en 2008, el indicador cae en este caso a
20,84 en 2020y a 19,27 en 2022. En conjunto, se constata una caida de -2,88 puntos
porcentuales en la aportacién al Gini entre 2008 y 2022.

El grupo de hogares asociados a la inmigracién extranjera no es, sin embargo, el tinico
grupo social en el que se detecta una contribucién ascendente a largo plazo al indice
de Gini y que se mantiene en 2022. Esta dindmica se observa igualmente en los hoga-
res encabezados por una sola persona, de origen nacional y menor de 64 afios. En este
caso, la aportacién al indice de Gini pasa de 2,22 en 2008 a 4,14 en 2020 y 4,38 en
2022. El aumento en este Ultimo afio es de 2,15 puntos porcentuales respecto a 2008.

En conjunto, los dos grupos considerados destacan por los 6,70 puntos porcentuales
conjuntos de incremento en su aportacién a la desigualdad de ingresos en Euskadi.

En lo relativo a los hogares bajo responsabilidad de una pareja y con una persona de

referencia entre 45 y 64 afos, la tendencia de estos afios es de cierta estabilidad en su
contribucién a la desigualdad en la CAE, aunque con algunas variaciones temporales
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relevantes. Asi, la aportacién al Gini aumenta de forma moderada entre 2008 y 2020,
de 4,89 a 5,35, pero vuelve a situarse cercanos a los de 2008 en 2022, tras caer la
contribucién a 4,86 puntos porcentuales en el tltimo afio referenciado.

En cambio, la presién ascendente de la desigualdad asociada a la inmigracién extran-
jeray a la fragmentacion de las unidades familiares en el periodo adulto se ve contra-
rrestada entre 2008 y 2022 por lo observado en los hogares nacionales constituidos,
por una parte, por parejas con una persona de referencia menor de 45 afios o encabe-
zados, por otra parte, por una persona mayor de 65 afos.

En el primer caso, la aportacién al Gini cae de 4,58 puntos en 2008 a 3,22 en 2020
y 2,06 en 2022 (-2,52 puntos porcentuales entre 2008 y 2022); en el segundo
caso, esta aportacion se reduce de 10,46 puntos en 2008 a 8,13 en 2020y 7,97 en
2022 (-2,49 puntos porcentuales entre 2008 y 2020). A pesar de ello, en este ulti-
mo grupo destacan dos hechos de importancia: por una parte, sigue siendo el grupo
sociodemografico con mayor contribucién a la desigualdad de ingresos y, en contraste
con lo observado entre 2008 y 2020, en 2022 el ritmo de reduccién de la desigualdad
se reduce notablemente en este grupo de personas mayores (de -2,33 puntos porcen-
tuales entre 2008 y 2020 a apenas -0,16 entre 2020 y 2022).

Evolucion comparada de los ingresos en los principales grupos
de riesgo de bajos ingresos

La buena evolucién que caracteriza a las parejas de base nacional con una persona
de referencia menor de 45 afos se ve matizada, no obstante, por las dificultades de
acceso a una vida independiente en los segmentos mas precarios de la juventud vasca.

Para profundizar en esta cuestidn, entre otros aspectos, el grafico 5 muestra la evolu-
cién de la media de ingresos mensuales prorrateados per capita® de la poblacién de 18
a 64 anos en hogares de una persona de referencia con una nacionalidad extranjera en
origen, comparados con otros grupos sociodemograficos relevantes en Euskadi, entre
ellos el relativo a la poblacién de 18 a 34 afios que no ha culminado el transito a una
vida plenamente independiente del hogar familiar de origen. Los datos se ajustan a la
inflacién para poder compararse en términos de los ingresos existentes en 2022.

Como puede comprobarse en el grafico, en la fase inicial de llegada de poblacién ex-
tranjera a Euskadi, la media de ingresos mensuales del colectivo en edad activa aso-
ciado a los hogares de poblacién de origen extranjero aumenta de 1.083 euros en 2004
a 1.232 en 2008. La crisis financiera tiene un efecto negativo muy relevante en este
grupo de personas, con una caida de los ingresos mensuales medios a 1.120 euros en

8 Losingresos considerados incluyen los ingresos anuales en concepto de pagas extraordinarias, ingresos
que se prorratean con caracter mensual.
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2012y 969 en 2014, lo que supone una caida de -21,3% entre 2008 y 2014. A partir de
ese afo la tendencia vuelve a ser alcista hasta alcanzar en 2022 la media de ingresos
mensuales los 1.118 euros. Sin embargo, en valores ajustados a los precios de 2022,
esta cifra se mantiene un -9,2% por debajo del nivel de 2008.

GRAFICO 5. MEDIA DE INGRESOS MENSUALES PERSONALES PRORRATEADOS (INCLUYENDO
EXTRAS) POR GRUPOS SOCIODEMOGRAFICOS EN FUNCION DE LA EDAD Y EL ORIGEN NACIONAL,
2000-2022, DATOS AJUSTADOS A LA INFLACION (BASE 2022), EUROS
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la EPDS

Nota: Se incluyen los ingresos por cualquier concepto.
No se incluye en general a la poblacién menor de 18 afios. Tampoco se considera a la poblacién entre 18 y
24 en situacion inactiva de relacién con la actividad, en lo fundamental poblacién estudiante.

En 2022, los 1.118 euros de ingresos medios de las personas de 18 a 64 afios en ho-
gares con una persona de referencia de origen extranjero quedan claramente por de-
bajo, en general, de los que se observan entre la poblacién en hogares encabezados
por personas con nacionalidad espafiola de origen, asi como entre los de personas
mayores de 65 afios, donde también son determinantes las personas de referencia
con esta nacionalidad de origen®. Asi, respecto a lo observado en este tipo de hogares
de base predominantemente nacional, se sitlian un -22,6% por debajo de los ingresos

9 Porrazones de simplicidad en el anélisis, dado el volumen reducido de poblacién de origen extranjero a es-
tas edades predominantemente no activas, se agrupa al conjunto de personas mayores de 65 afios en una
Unica categoria, con independencia de la nacionalidad de origen de la persona de referencia en el hogar.
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medios correspondientes al conjunto de personas mayores de 65 afos (1.444 euros),
un -36,8% por debajo de los que corresponden a las personas entre 35 y 64 afios
(1.770 euros) y un -35,7% por debajo de los que reciben las personas menores de
35 afios con responsabilidad de hogar (personas de referenciay, en caso de estar pre-
sentes, sus cényuges), con unos ingresos mensuales medios de 1.739 euros.

Hay, sin embargo, una excepcién importante, la que hace referencia a las personas
menores de 35 afos, residentes en hogares con una persona de referencia de origen
nacional, pero que no tienen responsabilidad de hogar, no encontrandose por tanto
plenamente independizados, en general por convivir todavia en el hogar familiar de ori-
gen. En este caso, los ingresos mensuales de 2022 se sitian en 1.140 euros, apenas un
2,0% por encima de los ingresos mensuales de la poblacién en edad activa, vinculada
a hogares con una persona de referencia de origen extranjero.

El gréafico 6 presenta la evoluciéon comparada de los dos grupos con menores ingresos
mensuales medios en la sociedad vasca. El grafico muestra la gran similitud en la dina-
mica de los ingresos comparados de los dos grupos, con un incremento de los ingresos
analizados hasta 2008, una fuerte caida posterior hasta 2012-2014 y la progresiva
recuperacioén que sigue al periodo sefialado.

GRAFICO 6. MEDIA DE INGRESOS MENSUALES PERSONALES PRORRATEADOS (INCLUYENDO
EXTRAS) EN LA POBLACION MENOR DE 35 ANOS, VINCULADA A HOGARES DE BASE NACIONAL Y
SIN RESPONSABILIDAD DE HOGAR Y EN LA POBLACION DE 18 A 64 ANOS EN HOGARES CON UNA
PERSONA DE REFERENCIA DE ORIGEN EXTRANJERO, EUROS

= <35 afios en hogar PR origen nacional, = ]8-64 afios en hogar
no responsabilidad de hogar PR origen extranjero
1.249

\—

909 924 932

2000 2004 2008 2012 2014 2016 2018 2022

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos de la EPDS

Nota: No se incluye en general a la poblaciéon menor de 18 afios. Tampoco se considera a la poblacién entre
18y 24 en situacion inactiva de relacién con la actividad, en lo fundamental poblacién estudiante.
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Al analizar esta evolucién, entre 2008 y 2012 llama sin embargo la atencién la inten-
sidad de la reduccién de los ingresos mensuales de la poblacién joven no independi-
zada, menor de 35 afios y en hogares de origen nacional. En este grupo, los ingresos
mensuales medios caen un -27,3% en ese periodo muy por encima de la reduccién
de -9,0% que se observa en la poblacién en hogares procedentes de la inmigracion
extranjera. De esta forma, partiendo de una cifra ligeramente superior en 2008 (1.249
euros frente a 1.232), la poblacién de base nacional joven considerada ve reducirse
sus ingresos mensuales medios a 909 euros en 2012, claramente por debajo de los
1.120 de la poblacién en hogares procedentes de la inmigracién extranjera.

No obstante, mientras en 2014 la cifra se estabiliza, ligeramente al alza hasta los 924
euros, en la poblacién menor de 35 afos de base nacional, en el colectivo de base ex-
tranjera se prolonga la linea de caida de los ingresos medios hasta los 969 euros en ese
afo, una cifra que, a pesar de ello, queda todavia algo por encima de la del colectivo
joven de base nacional menor de 35 afios y no independizado.

La posicidn diferencialmente negativa del colectivo joven nacional analizado se man-
tiene, ya en un contexto de recuperacién, hasta 2018. En ese afio, se registran en
este grupo 983 euros de ingresos medios frente a 1.057 en la poblacién de 18 a
64 afios en los hogares con una persona de referencia con nacionalidad extranjera
de origen.

Es unicamente entre 2018 y 2022 cuando se recuperan claramente al alza los ingresos
mensuales medios de los menores de 35 afios de base nacional y sin responsabili-
dad de hogar, no plenamente independizados, alcanzando los 1.140 euros medios en
2022. En linea con lo que observaba entre 2000 y 2008, en 2022 estos ingresos vuel-
ven a situarse ligeramente por encima de los 1.118 correspondientes a la poblacién de
18 a 64 anos residente en los hogares vinculados a la inmigracién extranjera. En ambos
casos, no obstante, los ingresos medios quedan aun lejos de los maximos de 2008
(1.249y 1.239 euros, respectivamente, en términos ajustados a 2022).

Consideraciones finales

Aunque con diferencias internas dentro de los hogares de origen nacional, los datos
disponibles sobre pobreza/precariedad econdmica y desigualdad muestran, en una
perspectiva comparada en el periodo 2008-2020, una evolucién sustancialmente di-
ferente entre los hogares encabezados por una persona de origen nacional y aquellos
que tienen como persona de referencia a una persona de origen extranjero. En particu-
lar, estos datos ponen de manifiesto el impacto decisivo de la inmigracién extranjera en
el incremento de las tasas de pobreza y precariedad real en Euskadi a partir de 2008,
asi como en el aumento de los indicadores de desigualdad que caracteriza el conjunto
del periodo 2008-2020.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 251



Inmigracién de origen extranjero, desigualdad y pobreza en Euskadi

La primera y principal conclusién de la actualizacién abordada en el presente capitulo
para el periodo 2020-2022 es que, aunque de forma mucho menos intensa, la presion
al alza en la desigualdad que queda asociada al proceso de inmigracion extranjera en
Euskadi se mantiene en estos afios. En consecuencia, el descenso observado en el
indice de Gini en este periodo se vincula a la menor aportacién al indice que se de-
tecta en determinados hogares de base nacional, fundamentalmente entre los grupos
estructurados en torno a una pareja, en especial en el caso de los hogares con una
persona de referencia menor de 45 afios. De esta forma, todavia es de esperar que
una inmigracion al alza sigue contribuyendo en Euskadi a incrementos en los niveles
de desigualdad.

Sin embargo, y éste constituye el segundo hecho fundamental, las tasas de precarie-
dad, en especial de pobreza real, mejoran de forma significativa entre 2020 y 2022
en el grupo de poblacién vinculado a la inmigracién de origen extranjero. Este hecho
contribuye a que, desde que se realiza la EPDS, 2022 sea el ailo con menor incidencia
de la pobreza real en Euskadi (4,0%, por debajo del minimo previo del 4,2% de 2008),
y en general del conjunto de situaciones de ausencia de bienestar real (7,9% frente a
8,2% en 2008). En este proceso, ademas, resulta determinante la dindmica compara-
tivamente favorable que se detecta en la evolucidn de las situaciones de riesgo entre la
poblacién en hogares vinculados a la inmigracion extranjera.

En este sentido, si se tiene en cuenta el impacto de las situaciones de riesgo de pre-
cariedad, definidas por la presencia de situaciones de pobreza en las dimensiones de
ingresos y/o de condiciones de vida, o la presencia combinada de ausencia de bienes-
tar en estas dos dimensiones, se observa que sélo en el caso de la poblacién en hoga-
res vinculados en origen a la inmigracién extranjera se registra en 2022 la proporcién
mas baja de estas situaciones de riesgo desde que se realiza la EPDS. Su impacto se
sitda asi, en este colectivo ligado a la inmigracién extranjera, en un 39,5% en 2022,
mejorando ligeramente el 39,9% de 2008 que constituia el minimo previo. Se trata de
una mejora especificamente asociada al periodo 2020-2022 puesto que el indicador
alun se mantenia en un 53,5% en 2020, con cifras siempre superiores al 50% entre
2012y 2020.

En cambio, aunque en los niveles mas bajos también de la historia de la EPDS, y por
debajo del 8,4% de 2008, el peso de las situaciones de riesgo consideradas se muestra
ligeramente al alza entre 2020 y 2022 en la poblacién en hogares de base nacional,
pasando su incidencia de 7,3% a 7,6% en este periodo.

La situacién de 2022, definida por las tasas de pobreza y precariedad real mas bajas
de la historia de la EPDS, se asocia por tanto en lo esencial a la significativa caida de las

situaciones de riesgo en el colectivo procedente de la inmigracién extranjera.

Los datos presentados muestran, en este contexto, una evolucién en general favo-
rable en todos los indicadores de riesgo, pero destaca en términos comparativos la
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extension del proceso de eliminacidn de las situaciones de pobreza, en paralelo a las
fuertes caidas de la incidencia de la precariedad, en la dimensién de acumulacién, con
una evidente mejora en las condiciones de vida a largo plazo de la poblacidn vinculada
a la inmigracidn extranjera.

Se trata de una realidad que dificilmente se habria podido conseguir sin las medidas de
control de la pobreza establecidas desde finales de los afios 80 en Euskadi y extendi-
das recientemente, en el conjunto de Espafia, a través de las prestaciones ligadas a la
normativa relativa al Ingreso Minimo Vital. Esta proteccion resulta todavia determinan-
te en 2022 para la poblacién en hogares asociados a la inmigracién de origen extran-
jero. Asi, teniendo en cuenta datos del Médulo EPDS 2022, se constata que un 33,5%
de los ingresos totales de los grupos en riesgo'® siguen procediendo, en estos hogares,
del sistema de garantia de ingresos minimos (RGI-PCV, IMV-CAPI). La proporcidn es
similar en los hogares de base nacional encabezados por una persona sola menor de
65 afios (32,4%) y apenas algo mas baja en las parejas nacionales menores de 45 afios
(29,7%). La proporcién es del 7,5% en parejas nacionales entre 45 y 64 afios y del 4,7%
en los hogares de base nacional con una persona de referencia mayor de 65 afios.

No obstante, es importante no olvidar que las mejoras en las condiciones de vida de la
poblacién en hogares con una persona de referencia de origen extranjero son compa-
tibles en 2022 con niveles todavia muy elevados de pobreza y ausencia de bienestar
real, con un 34,5% de personas afectadas por estas situaciones de precariedad. En la
parte alta de la escala del bienestar, ademas, la parte del colectivo que accede a posi-
ciones de bienestar completo resulta todavia muy minoritaria (10,1%).

Finalmente, debe sefialarse que la posicién de riesgo diferencial de la poblacién en
hogares ligados a la inmigracién extranjera no resulta por completo excepcional en
Euskadi, tal y como pone de manifiesto el impacto diferencial de la crisis de ingresos
del periodo 2012-2018 entre la poblacién en hogares de base nacional, menor de 35
anos y todavia no independizada. De cara a consolidar una sociedad integrada, con fu-
turo tanto para su poblacidén de origen nacional como para la procedente de la inmigra-
cién, sera preciso seguir reflexionando sobre las mejores politicas para garantizar una
proteccién adecuada para toda la sociedad, extendiendo igualmente la mirada a ese
colectivo joven y en riesgo en términos socioeconémicos. Las segundas generaciones
de poblacién inmigrante extranjera, ademas, formaran pronto parte destacada de este
colectivo necesitado de mayor apoyo por parte del sistema social en Euskadi.

10 Los grupos en riesgo considerados siguen siendo los situados en riesgo de pobreza en las dimensiones de
mantenimiento (ingresos) o de acumulacion (condiciones de vida) o en posicién de ausencia de bienestar
en las dos dimensiones.
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20 aios de sinhogarismo en
Euskadi

Miguel Angel Navarro-Lashayas

Permitirme comenzar este capitulo con una anécdota personal representativa del
tema que voy a exponer. Corria el afio 2004 y yo comenzaba mis cursos de doctorado
en Madrid. Debia presentar mi idea orientadora de tesis doctoral ante una comision
evaluadora. El tema central eran las personas migrantes sin hogar, y ello generd un
debate dentro de la propia comisidn. ;Es un colectivo el de las personas migrantes sin
hogar? ;deben de ser objeto de estudio especifico? ;no es mejor orientarse sobre el
acceso a la vivienda de las personas migrantes? ;no se trata de un aspecto puntual del
hecho procesual de encontrar una estabilidad en la vivienda en el proceso de integra-
cién de una persona migrante?

Casi en paralelo al debate que surgié en dicha comisién, la Federacion Europea de
entidades que trabajan a favor de las Personas sin Hogar (FEATNSA) en un informe del
2002 afirmaba que “el numero creciente de inmigrantes sin hogar y la carencia de unas
politicas eficientes para dirigir la situacion, han puesto a los inmigrantes sin hogar en un
lugar preferente de la agenda de los servicios para sin hogar”, e instaba a los Estados
miembro a realizar estudios especificos sobre el tema. Los datos del albergue munici-
pal de Elejabarri de Bilbao del afio 2004 reflejaban que, de 2.820 personas atendidas
en total, la mitad era de procedencia extranjera, y la encuesta del Instituto Nacional
de Estadistica realizada al afio siguiente sobre el nimero de personas sin hogar en Es-
pafia (INE, 2005), cifraba en casi un 50% el nimero de personas extranjeras en dicha
situacidn. La proporcién no ha parado de crecer en estos 20 afios, por lo que es mas
pertinente que nunca analizar el fenémeno.
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;Qué es una persona sin hogar?

No hay una definicidn oficial de persona sin hogar, sin embargo, todos los datos a nivel
europeo parten de la asuncién de la tipologia ETHOS (European Typology on Home-
lessness) como marco conceptual del andlisis del sinhogarismo. Esta tipologia adop-
ta como punto de partida la definicién propuesta por Avramov (1996), segun la cual
sinhogarismo seria la “ausencia de un lugar adecuado para vivir de forma permanente”
y, personas sin hogar “todas aquellas que no pueden acceder de forma permanente a
un lugar adecuado para vivir, o bien porque no pueden mantener ese alojamiento de-
bido a dificultades econémicas y otras barreras sociales, o bien porque presentan di-
ficultades para vivir de forma auténoma y necesitan ser atendidas y apoyadas, pero no
institucionalizadas.”

Se trabaja desde una concepciéon multidimensional del concepto de hogar, segun la
cual éste seria el resultado de la confluencia de tres dreas o dominios (Edgar, Doherty
y Meert, 2009):

1. Dominio fisico: disponer de una vivienda (o lugar) adecuado para satisfacer
las necesidades de una persona y su familia. Incluye condiciones fisicas de
habitabilidad e inadecuacién debido al hacinamiento.

2. Dominio social: poder mantener la privacidad y disfrutar de las relaciones
sociales entre las personas que forman parte del hogar y fuera de él.

3. Dominio legal: poder contar con la posesién exclusiva, la seguridad de la
ocupaciony el titulo legal.

A partir de las diversas combinaciones a las que se prestan estos tres dominios se
desprenden las siguientes cuatro categorias conceptuales bésicas en la tipologia
ETHOS, que a su vez que se subdividen en 13 categorias operativas y 24 subcategorias
situacionales’.

¢ Sin techo: sin alojamiento de ningun tipo.

¢ Sinvivienda: viviendo en un alojamiento temporal, en albergues u otros disposi-
tivos de media-larga estancia.

¢ Vivienda insegura: viviendo bajo amenaza de desahucio, en situaciones de
arrendamiento precario o de violencia de género.

¢ Vivienda inadecuada. viviendo en chabolas, en alojamientos que incumplen la
normativa sobre habitabilidad o en situacién de hacinamiento.

1 Se puede ver la tipologia ETHOS completa en https:/www.feantsa.org/en/toolkit/2005/04/01/
ethos-typology-on-homelessness-and-housing-exclusion?bcParent=27
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Es en este continuum en el que se ubican las diferentes situaciones en relacién a la dis-
ponibilidad de un hogar, entendido como algo mas que la mera disposicién de un techo
y cuatro paredes en las que cobijarse. Es pertinente, por lo tanto, preguntarse qué es
lo que se mide cuando hablamos de estadisticas sobre personas sin hogar. Las perso-
nas extranjeras que se encuentran durmiendo en la calle o en los albergues y pisos de
entidades sociales son sélo la punta del iceberg de una problematica muchisimo ma-
yor. La exclusidn residencial vista en su dimensionalidad implicaria estudiar aspectos
como las habitaciones de alquiler sin contrato, situaciones de hacinamiento, pensio-
nes ilegales, vivir “de prestado” en casa de amigos y familiares, pisos que no redinen
condiciones de habitabilidad suficientes, chabolismo, etc., incorporando también la
perspectiva de género para visibilizar la situacién de mujeres internas, temporeras o
mujeres que ejercen la prostitucién y viven en el mismo lugar.

Normalmente se suele considerar las dos primeras categorias conceptuales (sin te-
cho y sin vivienda) como “sin hogar”, y las otras dos (vivienda insegura e inadecua-
da) como exclusién residencial, centrando todas las estadisticas en las categorias de
“sin hogar”, contando personas que duermen en la calle y en diferentes dispositivos
de alojamiento.

Datos sobre personas migrantes sin hogar en
Euskadi

Los primeros datos oficiales sobre el nimero de personas sin hogar en Espafia son
los publicados por el INE en el afio 2005 a partir de una encuesta que se manda a
los recursos asistenciales de alojamiento y/o restauracién. Segun los datos, en 2005
habia en Espafia 21.900 personas sin hogar, de las cuales un 48,2% eran extranje-
ras. De ellas, la inmensa mayoria (86,3%) son hombres. En esta primera encuesta no
contamos con datos especificos para Euskadi. EI nimero de personas sin hogar no ha
parado de crecer desde la primera encuesta, pasando a contabilizar 22.938 personas
en 2012y 28.552 en el 2022. La proporcidon de personas extranjeras se mantiene en el
50% del total con un aumento constante de la proporcién de mujeres dentro de aque-
llas, hasta llegar al 20%.

La mayor novedad a partir del afio 2012 es que el EUSTAT comienza a colaborar con
el INE para tener datos especificos en Euskadi. Como se puede observar en la tabla 1,
practicamente se han triplicado el nimero de personas sin hogar desde el afio 2012
hasta la actualidad. Otra diferencia muy notable en el caso de Euskadi es que la mayo-
ria de las personas sin hogar localizadas (72,4%) son extranjeras, una proporcién muy
superior a la del resto del Estado.
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Podemos preguntarnos si el aumento tan considerable del nimero de personas sin
hogar en Euskadi es debido a la existencia de un nimero muy creciente de personas
en alta exclusidn social, 0 a una mejor cobertura asistencial. Disponemos de otra en-
cuesta del INE sobre centros asistenciales con el nimero de plazas disponibles y la
ocupacion. Euskadi contaba con 1.372 plazas en el afio 2006 y en estos casi 20 afios,
se han triplicado hasta llegar a las 4.313.

TABLA 1. ENCUESTAS DEL INE SOBRE LAS PERSONAS SIN HOGAR PERIODO 2005-2022

2005 2012 2022
Personas % | Personas % | Personas %
) . Autéctona 11.341 | 51,8 12.425 | 54,2 14.316 | 50,1
Nacionalidad
Extranjera 10.559 | 48,2 10.513 | 45,8 14.236 | 49,9
Sexo (extranjera) Hombre 9.116 | 86,3 8.570 | 81,5 11.281 | 79,2
Mujer 1.444 | 13,7 1.943 | 18,5 2.955 | 20,8
§ ) Autéctona -- - 799 | 40,1 1.231 | 27,6
Madulo Buskadi =7~ era ~ < 1193|599 | 322 | 724
Plazas en centros | Capacidad 1.372* 2.523 4.313
en Euskadi Ocupacion 1.108* 2.047 3.410

Fuente: Encuesta del INE personas sin hogar 2005, 2012, 2022 y encuesta del INE personas sin hogar
(centros) 2006, 2012, 2022
* Datos del afio 2006

Se trata de datos muy generales, pero ya apuntan alguna tendencia de los ultimos
20 afios, como el aumento muy importante del nimero de personas sin hogar, en pa-
ralelo al crecimiento del nimero de recursos disponibles, con un claro predominio de
las personas migrantes dentro del colectivo. También se ve un aumento del nimero de
mujeres sin hogar.

Una de las carencias de los datos del INE es que se trata de una encuesta que se man-
da a los diferentes recursos y se limita a recoger sus respuestas. Para tener una vision
mas realista de la situacidn surgié lo que se conoce como “recuentos nocturnos”. Se
trata de contabilizar en un dia concreto del afio las personas que estan durmiendo en
los diferentes recursos, pero también hacer una batida por las calles para contabilizar
las personas que duermen a la intemperie o0 en lo que se conoce como alojamientos
de fortuna (cajeros, casas abandonadas, etc.). En Euskadi dichos recuentos nocturnos
se realizan desde el afio 2012 e incorporan datos de las 3 capitales y los principales
municipios de cada provincia.

Por otra parte, al contario de la encuesta del INE y el EUSTAT, los recuentos noctur-
nos recogen datos directos, no mediados por la informacién que proporcionan los re-
cursos, e incluyen encuestas a la poblacién afectada. Todo ello nos proporciona una
herramienta altamente valiosa para analizar la situacion de la exclusidn residencial en
Euskadi. Veamos los datos de todos los recuentos nocturnos realizados hasta la fecha.
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TABLA 2. ESTUDIOS SOBRE EXCLUSION RESIDENCIAL GRAVE EN EUSKADI 2012-2022

orgen e
Extranjera No extranjera Sin determinar Total Extranjera No extranjera
N % N % N % N (%) (%)
2012 911 53,5 515 30,2 278 16,3 1.704 69 31
2014 826 45 650 35,4 360 19,6 1.836 58 42
2016 871 43,3 644 32,1 494 24,6 2.009 63 37
2018 1.206 52 745 32 369 16 2.320 69 31
2020 1.809 64,7 967 34,6 34 1,2 2.797 72 28
2022 2.312 68,4 1.014 30 54 1,6 3.380 78 22

Fuente: SlIS. serie de estudios sobre la situacion de las personas en situacion de exclusion residencial grave
en la CAPV 2012-2022

* Datos de las tres capitales vascas. ETHOS 2.1. Albergue o refugio nocturno y 3.1 Albergues y centros de
alojamiento

Una panoramica general nos muestra un incremento muy importante del nimero de
personas sin hogar en Euskadi en los ultimos 10 afos, pasando de 1.704 personas
contabilizadas en el 2012 a un total de 3.380 en el afio 2022, aunque los autores del
estudio consideran que el importantisimo incremento que se ha producido desde el
afno 2018 se debe a la mayor capacidad de atencidn del sistema de proteccién social y
no tanto a una mayor presencia de personas en la calle.

El incremento global de personas en situacién de exclusién residencial grave se da en
paralelo a un mayor peso porcentual de las personas extranjeras, que pasan de repre-
sentar el 53,5% de las personas en situacion de exclusion residencial grave en el 2012,
al 68,4% en 2022. La proporcién de personas extranjeras es todavia mayor en aque-
llas situaciones que se consideran mas gravosas, esto es, aquellas que se encuentran
directamente en la calle o en albergues para personas sin hogar, donde la proporcion
llega a casi el 80%.

Quiza es este ultimo dato uno de los mas relevantes y de los que podemos hacer un
seguimiento mas estable, ya que es especialmente en la migracién, donde mayores
cambios se estan produciendo a la hora de contabilizar en los diferentes recuentos
nocturnos. Asi, por ejemplo, en el afio 2018 se incluyeron a personas que se encontra-
ban en transito en la frontera con Francia, bien en la calle (ese afio se contabilizaron
104 personas) o en albergues para personas en transito (124 personas). Sin embargo,
en los recuentos de los afios 2020 y 2022 no se han incluido a las personas en tran-
sito. En cuanto a los alojamientos para personas solicitantes de asilo (cédigo 5.1 de
la tipologia ETHOS), si que fue incluido en el recuento del afio 2018 (459 personas
alojadas), pero no lo fue en el afio 2020 y en el 2022 han sido incluidos los 3 crea-
dos por el Gobierno Vasco, pero no los pertenecientes a la red Estatal de acogida a
personas refugiadas. Por el contrario, en este ultimo afo se han incluido los recursos
habitacionales de los programas que evolucionaron desde el programa Lehen Urratsa,
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activado durante la pandemiay dirigido a jévenes sin red familiar o social que vivian en
la calle, con un total de 118 personas usuarias durante la noche del recuento.

Segln los ultimos datos disponibles del afio 2022, se estima que son extranjeras el
86% de las personas que duermen en calle en Euskadi y el 70% de las personas que
duermen en albergues y centros de acogida. El peso de la poblacién extranjera en
calle es del 95% en Donostia y del 84% en Bilbao. Desde 2016, el peso relativo de las
personas de origen extranjero dentro del colectivo de personas ‘sin techo’ ha crecido
de forma gradual y continua. La proporcién de personas de origen extranjero dentro
del conjunto de personas ‘sin techo’ en las tres capitales vascas ha pasado del 63% en
2016 al 78% en 2022, y desde 2018, este colectivo ha crecido casi en un 50%.

El impacto de la presencia de personas migrantes en el sinhogarismo es comun a
toda Europa, a pesar de las diferencias en cuanto a las posibilidades de regularizacion
de la situacién y acceso a recursos. Asi, encontramos que, en algunos paises como
Francia o Italia, aproximadamente la mitad de las personas sin hogar son inmigrantes
(Baptista, Benjaminsen, Busch-Geertsema, Pleace y Striano, 2016).

Cabria conjeturar que, si bien el sinhogarismo se encuentra estrechamente vinculado
a flujos migratorios procedentes del extranjero, estos flujos presentan unas dindmicas
especificas en lo tocante a las personas sin techo, diferentes en cualquier caso de las
que se observan para el conjunto de la poblacién extranjera. Asi, por ejemplo, a pesar
de que las personas de origen magrebi (Marruecos y Argelia) eran en el afio 2020 un
12% de todas las residentes en Euskadi de origen extranjero, suponian ese mismo afio
el 67% de todas las personas sin hogar de origen extranjero. Ello nos lleva a preguntar-
nos sobre la existencia de perfiles determinados dentro de las personas migrantes sin
hogar en Euskadi.

Perfiles diferenciados

En el afio 2009 en un estudio sobre las personas sin hogar en Bizkaia (Moreno, 2009)
se afirmaba la presencia de perfiles diferenciados dentro del colectivo, entre los que
podemos destacar el de personas inmigrantes sin hogar que llevaban entre 2 y 5 afios
en dicha situacién, con importantes problematicas personalesy que llevaban residien-
do en Espafia mas de 7 afios de media (representaban el 13% del total de las personas
sin hogar); o el de personas con una media de edad joven, en situacién administrativa
irregular, sin problematicas personales adicionales importantes y cuya media de es-
tancia en la calle es menor a dos afios, representado el 20,5% total de la muestra. Sin
la pretension de realizar una tipologia con base en diferentes variables, los recuentos
nocturnos realizados en Euskadi si presentan una segmentacion del total de personas
en situacién de exclusidn residencial grave teniendo en cuenta el sexo, origen y edad.
A continuacidn, se presentan los datos de los ultimos recuentos.
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TABLA 3. PROPORCION DE PERSONAS EXTRANJERAS SIN HOGAR SEGUN SEXO Y EDAD

2016 2018 2020 2022
Mui Extranjeras < 30 2,0 1,0 1,6 1,3
ujeres
! Extranjeras > 30 4,6 6,2 3,0 4,3
Extranjeros < 30 20,8 26,9 31,9 32,2
Hombres -
Extranjeros > 30 32,4 35,3 31,6 39,5

Fuente: VI Estudio sobre la situacion de las personas en situacion de exclusion residencial grave en la CAPV
2022

Segln los datos del 2022, el grupo mayoritario es el formado por los hombres ex-
tranjeros de 30 a 54 afios de edad, que representan el 39,5% de todas las personas
‘sin techo’. Le siguen, con un 32% los hombres extranjeros de 18 a 29 afios y, a mucha
distancia, los hombres de procedencia autéctona de 30 a 54 afos de edad (11%). Des-
de el 2016 el mayor aumento se da en los hombres extranjeros menores de 30 afios,
cuyo peso porcentual aumenta casi 12 puntos. Cabe preguntarse si el grueso de di-
chas personas lo conforman lo que cominmente se conoce como jévenes extranjeros
no acompanados. Personas muy jovenes, en algunos casos procedentes del sistema
de proteccién de menores, que se encuentran sin referentes familiares. Segun la mis-
ma encuesta, el 20% de las personas en situacién de exclusién residencial grave en el
2022 habian estado en un centro de menores alguna vez.

En una reciente investigacién (Moreno y Fernandez, 2020) se vincula el aumento de
este colectivo de personas en la calle con la importante llegada de menores y jévenes
que se ha dado en los ultimos afios. Se afirma que son jévenes con un buen estado de
salud en general, y en su mayoria con una clara voluntad para formarse y seguir un
itinerario de incorporacién social. Para los autores del articulo nos encontramos ante
un colectivo que no muestra, en principio, una situacién de exclusion social clasica y
que mas bien demanda la atencién a través de recursos econémicos o habitacionales.
Sin embargo, la carencia de estos recursos hace que en algunos casos si que acaben
sufriendo situaciones de vulnerabilidad extrema e incluso exclusién social.

Quiza por ello en la Il Estrategia Vasca contra la exclusién residencial grave 2024-
2028, las personas jévenes inmigrantes sin red de apoyo familiar en Euskadi aparecen
especificamente como perfil prioritario de atencién. Segln el analisis realizado por la
misma estrategia, existen evidencias de que, con apoyos, realizan procesos agiles de
inclusion social y laboral, autonomia y transito a la vida adulta.

La pregunta clave es si la respuesta a estas situaciones debe de pasar por los servicios
sociales o debe de ser politicas como las de juventud y vivienda las que adquieran un
compromiso de intervencidn. Se trata del viejo debate de si hay perfiles de personas
que utilizan los recursos para personas sin hogar porque no tienen ningun otro, y si no
es posible que estos espacios incorporen a estos perfiles a un circuito que no solo no
da una respuesta adecuada a su situacién, sino que acaba empeorandola.
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A este respecto, Fitzpatrick (2000), basandose en un estudio desarrollado en Glasgow,
destaca el efecto que puede tener sobre la cronificacién de los jévenes sin hogar, el
hecho de acudir a recursos generales de atencidn a personas sin hogar y adentrarse
en esta subcultura propia. Algunas investigaciones muestran que, precisamente, la
permanencia en la situacién de sinhogarismo tiene un impacto muy importante en la
identidad de las personas, transformando la manera que tienen de verse a si mismos,
las relaciones con los demas y su vision del mundo (Navarro-Lashayas, 2018).

Taly como se puede apreciar en la tabla 3, la presencia de mujeres migrantes sin hogar
es anecddtica atendiendo a los datos. Sin embargo, las estadisticas sobre exclusidon
social muestran que son las mujeres las que obtienen peores datos, y que a ello se
ha de sumar el hecho de ser una persona migrante. Un reciente estudio mostré cémo
las mujeres migrantes se ven atrapadas en un circulo de precariedad y exclusién del
que les es muy dificil escapar (Layna, Goikoetxea y Navarro-Lashayas, 2020). Ademas,
los itinerarios de formacién e incorporacién socio-laboral refuerzan los nichos labo-
rales vinculados al sector de los cuidados y el trabajo del hogar. Un estudio sobre la
realidad de las mujeres migrantes trabajadoras del hogar concluye que estas mujeres
“se enfrentan a situaciones de especial vulnerabilidad y discriminacion, provocadas por
su vinculacion al empleo en el servicio doméstico y de cuidado, y por su origen étnico,
caracteristicas que podrian derivar en desigualdades sociales, laborales y de acceso a
recursos bdsicos con respecto al resto de la ciudadania.” (Nogueira y Zalakain, 2015).

¢Por qué todo lo dicho no tiene su reflejo en los datos sobre exclusién residencial grave
presentados? La explicacion es lo que se conoce como sinhogarismo encubierto. Las
desigualdades de partida que sufren las mujeres generan itinerarios y estrategias di-
ferenciadas para evitar el sinhogarismo. En general, son estrategias que transcurren
en el ambito privado, de ahi la dificultad para percibirlas (Mayock, Sheridan y Parker,
2012). Se puede decir que las mujeres utilizan mas estrategias relacionales (Matuli¢,
Pacual y Zueras, 2020), aunque estas tienen su contrapartida, por ejemplo, que las
situaciones en las que se encuentran no sean siempre seguras, o la existencia de
vulnerabilidades ocultas.

En un reciente estudio realizado en Madrid con mujeres en calle (Vazquez, Panadero
y Garcia-Perez, 2020), muestra que las mujeres inmigrantes tienen fortalezas y debili-
dades con respecto a las mujeres autéctonas. Por un lado, tienen mayores problemas
para tener la documentacidn en regla, reciben menos ayudas sociales y su contacto
con la familia es muy limitado. Por otro, llevan menos tiempo de media en la situacion
sin hogar, hay menor consumo de sustancias, su nivel educativo es mayor y han expe-
rimentado menos eventos estresantes en la vida.
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Factores diferenciales de la migracion en la
exclusion residencial grave

En aumento de personas extranjeras residiendo en Euskadi ha tenido su espejo am-
pliado (por la sobre representacion del colectivo) en las estadisticas no sélo de per-
sonas sin hogar, también de pobreza y exclusidon social. La poblacién en hogares de
personas de origen extranjero apenas representaba un 2,7% del total de personas en
situacion de pobreza real en el afio 2000 en Euskadi. Esta proporcién aumenta de
forma continuada y estable hasta un 56,2% en el afio 2020. De esta forma, en apenas
veinte afos, Euskadi pasa de tener un tipo de pobreza y precariedad econédmica de
base casi por completo nacional, a uno en el que la mayoria de las personas afectadas
se concentran en hogares de personas procedentes de la inmigracién (Shershneva y
Fouassier, 2022).

La relacién entre la situacion de exclusidon en relacién a la vivienda y la exclusién so-
cial es problematica. El debate, casi irresoluble, tiene que ver con la consideracion
de la falta de vivienda como el factor clave que coloca a las personas en situacién de
exclusidn social severa o, por el contrario, es la exclusion social lo que termina condi-
cionando el lugar donde habitamos. En cualquier caso, la vivienda es tomada por los
diferentes estudios en torno a la exclusién social como uno de los factores a analizar,
cualquiera que sea el peso que se le quiere dar a la misma en la explicacién del proceso
de exclusion.

Un estudio que analizé las trayectorias personales de 348 personas residentes en Bar-
celona que habian vivido situaciones de exclusién social (Sarasa y Sales, 2009), evi-
denciaba que las personas que sufrian formas severas de exclusién social se habian
encontrado con constantes barreras para el acceso a una vivienda digna durante su
vida, debido a su escasa capacidad financiera y a no disponer de apoyo o de patrimo-
nio familiar para acceder a una propiedad inmobiliaria.

Para las personas migrantes, ademas, el acceso a una vivienda es un elemento impres-
cindible para acceder a unas minimas garantias sociales. El empadronamiento se con-
vierte en la primera condicidn necesaria para para acceder a alguno de los recursos
sociales y parainiciar el proceso de regularizacién administrativa. También la posesion
de un alojamiento adecuado es necesaria si se quiere iniciar una reagrupacion familiar,
convirtiéndose la vivienda en uno de los cimientos basicos de la integracién social de
las personas migrantes.

Sin embargo, si miramos los datos de la Encuesta de la Poblacién Inmigrante Extran-

jera de la Comunidad Auténoma de Euskadi (EPIE) del 2018, en las personas de ori-
gen extranjero en situacién administrativa irregular encontramos un mayor peso de las
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formas de tenencia de vivienda mas inseguras. Un 14,2% recurren a la vivienda cedida
y un 26% a la vivienda compartida. La misma encuesta muestra que en personas con
permiso de trabajo también se encuentran en viviendas cedidas en un porcentaje ele-
vado (11,2%) y en vivienda compartida en un 23,7%.

También se muestran otras dificultades en torno a la vivienda. Asi, el 34,2% se encuen-
tra con problemas de superficie insuficiente (<20 m? por persona), el 19% con goteras
y humedades, el 14,9% ha experimentado en el periodo de un afo el impago de la
hipoteca o alquiler, y un 16,4% también se ha retrasado o dejado sin pagar facturas de
gastos corrientes de la vivienda. La gran mayoria del colectivo de poblacién de origen
extranjero (69,4%) declara que destina mas del 30% de los ingresos mensuales familia-
res a la vivienda. Como vemos, todos ellos aspectos relacionados con las dimensiones
de la exclusidn residencial en las que se basa la tipologia ETHOS.

Se puede esperar que la problemética de las personas extranjeras con respecto a la
vivienda mejore segun se va insertando en la sociedad. Aunque hay un aumento de la
probabilidad de las alternativas de propiedad cuanto mayor es el periodo de residen-
cia del inmigrante (Colom y Molés, 2017), la trayectoria residencial no siempre sigue
una progresién ascendente y esta condicionada por la disponibilidad de recursos eco-
némicos, establecimiento de redes sociales, situacién administrativa, capacidad de
endeudamiento, etc.

¢Se pueden explicar las cifras que hemos presentado a lo largo del capitulo atendiendo
simplemente a las dificultades econdmicas y de vivienda? Diversos autores (Cabrera
y Malgesini, 2003; Morales, Rosario y Vazquez, 2004; Navarro-Lashayas, 2016) han
sefialado otros factores a tener en cuenta:

e Familiares: Las redes migratorias ayudan a explicar parte de los flujos migrato-
rios, pero también resultan fundamentales para entender la integracién de las
personas al servir de apoyo, informacién, orientacion y facilitacién de la vida en
el pais de acogida. Sin embargo, hay muchas personas que migran solas, cuya
familia se queda en el pais de origen o que, estando en el pais de llegada, no
puede cumplir las funciones descritas por su situacién de vulnerabilidad.

e Apoyo social: Mas alla de la familia, las personas migrantes pueden disponer
a su alrededor de personas que les pueden servir de apoyo emocional, eco-
ndémico, informacional, etc. Se trata de un apoyo muy importante, sobre todo
en las primeras etapas de la migracidn. Las investigaciones sobre apoyo social
en personas migrantes muestran que la red no suele ser muy amplia, y gene-
ralmente esta circunscrita a otras personas migrantes con poca capacidad de
incidir en las condiciones materiales de vida (Ramirez, Garcia y Marin, 2002).
En el caso de las personas migrantes sin hogar, esa debilidad de las redes so-
ciales es alin mayor, siendo en ocasiones los profesionales de los recursos, su
unico apoyo (Navarro-Lashayas, 2018). Las redes también ayudan a explicar
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las enormes diferencias que se observan en la composicion étnica de las per-
sonas migrantes sin hogar, con escasa presencia de comunidades como la de
personas procedentes de Europa del Este, Latinoamérica y Asia.

e Juridico - Administrativo: Existe un debate sobre si la posesién del permiso de
trabajo y residencia es el factor determinante para llevar a la exclusién extrema.
En cualquier caso, los datos muestran la elevada proporcion de personas en
situacidn irregular en la calle (Navarro-Lashayas, 2018) y les coloca en desven-
taja respecto del resto de ciudadanos para poder salir de situaciones similares
de desigualdad social y econémica.

e Laborales: Espafa tiene un modelo migratorio con un fuerte componente labo-
ral. Inmigracién y mercado de trabajo van de la mano. Los menores niveles de
ocupacion de la poblacién de origen extranjero no solo se asocian a mayores
tasas de desempleo en este colectivo, sino que vienen acompafiados de una
peor posicion comparada en la dimensién asociada a la calidad del empleo. El
resultado de estas grandes diferencias en la posicién dentro del mercado de
trabajo y el sistema productivo es la fuerte diferencia observada en la retribu-
cién mensual ordinaria de la poblacién ocupada.

Es la transformacién de la vivienda en un hogar lo que la convierte en un factor de
integracion fundamental (Cortes, 2000). Partiendo de esta visidn, la exclusién resi-
dencial es una situacién mas amplia y dificilmente perceptible que la mera falta de
vivienda; es en el uso de la vivienda donde se define una parte importante del proceso
exclusdégeno, esto es, son las condiciones que articulan la construccién social de las
necesidades de alojamiento no cumplidas de forma adecuada, las que provocan una
situacion de exclusion residencial. Es por ello que quiza hace ya 20 afios, en el informe
que FEANTSA pidié a Espafia sobre las personas migrantes sin hogar, los autores (Ca-
brera y Malgesini, 2003) afirmaran que “en la vivienda se resume y expresa la situacion
social que vive el inmigrante. En las condiciones que retina su alojamiento se plasma: su
estatuto juridico y legal, su continuidad y precariedad laboral, sus relaciones sociales, en
suma, la mayor o menor estabilidad alcanzada por su proyecto migratorio”.

Desde las teorias sobre integracién de poblacién migrante se habla de asimilacién
segmentada (Portes y Rumbaut, 2006) para explicar que las personas migrantes no
siguen un proceso lineal a la hora de incorporarse al destino, sino que su inclusién de-
pende del sistema de la estratificacion de la sociedad anfitriona y de las caracteristicas
del grupo, cuya combinacién tendra como resultado diferentes estrategias. De ahi que
se obtengan diversos resultados entre los diferentes colectivos.

Nos podemos preguntar si también se estd dando un proceso parecido cuando anali-
zamos la evolucion de las personas migrantes sin hogar en Euskadi en estos ultimos 20
afos. Esto es, que estemos asistiendo a lo que podriamos denominar como “exclusion
segmentada”, con grupos poblacionales dentro de las personas migrantes, con una
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insercidon muy precaria en la provisién de un alojamiento a partir de variables como la
edad, procedencia, paso por centro de menores, redes de apoyo disponibles, situacion
administrativa, problematicas personales, formacion e ingresos econémicos; creando
nichos nuevos de exclusidn a los ya existentes previamente, e incorporando colectivos
distintos mientras otros parecen no compartir los mismos problemas.
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Participar para transformar:
un proceso que continta
abierto

Soraia Chacén Ramos
Naiara Vink Larruskain
Nerea Layna Allue

Introduccion

La institucionalizacion de Harresiak Apurtuz, coordinadora de ONG de Euskadi de apo-
yo a inmigrantes, se produce hace mas de 25 afios, en 1997, fruto de una necesidad
manifiesta de trabajo colaborativo. Ubicada en el Tercer Sector Social de Euskadi den-
tro del ambito de las migraciones, se consolida como la tnica red con dmbito autoné-
mico del mismo.

Atendiendo y entendiendo la sociedad como un lugar en el que habitamos a lo largo de
la vida, el enfoque fundamental de la red se basa en la persona. Esto es, no podemos
aislar un aspecto en concreto como puede ser el origen, la edad o la condicién sexual
respecto al resto de variables que se cruzan e interacttian y, en definitiva, marcan la
calidad de vida de las personas y el acceso en plenitud a los derechos fundamentales.
Esta premisa nos sitla en un escenario estratégico para articular el trabajo de inci-
dencia y participacién desde una perspectiva interseccional, multisectorial y con un
sentido flexible y amplio de la diversidad. Nos permite enfocar una cultura de trabajo
abierta, promover y participar en alianzas y tejer una cohesidn social que impacte de
lleno en la transformacién social.
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Participar para transformar: un proceso que continua abierto

En los epigrafes que siguen, y antes de abordar el contexto, consideramos prioritario
generar un marco que pueda explicar desde qué enfoques trabaja hoy la Coordinadora
atendiendo a los aprendizajes que, en clave de participacion, ha ido obteniendo con el
paso de los afos.

Puntos de vista compartidos

Consolidar la participacién y la incidencia del Tercer Sector vinculado con las migra-
ciones en la construccién de una Euskadi abierta, equitativa, inclusiva, justa, plural,
intercultural, participativa y solidaria es la visiéon fundamental de Harresiak Apurtuz.
Una visién que se complementa con un objetivo estratégico: revitalizar un sector en
constante cambio y afianzar con firmeza nuestra apuesta por el trabajo en red, la co-
hesién y el compromiso social para continuar fomentando los puentes que faciliten la
participacidon del sector en todos los ambitos de la vida publica.

Los valores compartidos entre las entidades, mas de sesenta, que forman parte de
la red son claros: creemos en la apertura, la equidad, la inclusidn, la justicia social, la
pluralidad, la interculturalidad, la participacién y la solidaridad. Ademas de los obje-
tivos de incidencia politica y social, forma parte de la propia definicién de red la idea
de trabajar en torno al fortalecimiento asociativo. En este sentido, la apuesta por una
orientacién transformadora y la promocién de la participacién de su base social repre-
sentan un valor afiadido para Harresiak Apurtuz, también a nivel de gestién interna,
con una mirada que lo impregna todo: trabajo participado, la creacién colectiva y el
reconocimiento mutuo.

Agenda 2030: un marco de trabajo

La apuesta impulsada desde Gobierno vasco en 2022 con el Programa Vasco de Prio-
ridades de la Agenda 2030 y con la creacidn del Foro Multiagente para la Transicidon
Social y la Agenda 2030 nos dota de un marco muy oportuno para comenzar a situar a
escala local y global el trabajo que llevamos realizando mas de veinticinco afios. Ade-
mas, nos proporciona un ecosistema de relaciones multisectoriales que nos dota de
una mirada mas amplia, una mirada de pais desde la que trabajar por la transforma-
cién social. Apostamos por acompafar este espacio y actualmente participamos en él
como una de las representantes del Tercer Sector de Euskadi en el marco de Sareen
Sarea. Fruto de este Programa, Harresiak Apurtuz consolida el trabajo y la reflexién en
torno los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Elementos transversales que garantizan la participacion

A lo largo de todos estos afos, hoy podemos sefialar que para Harresiak Apurtuz, aun
habiendo transitado por mdltiples y diversos momentos y realidades, hemos podido
identificar una serie de elementos transversales y rectores de nuestras acciones que
nos acompafan en todas nuestros enfoques y actividades: la diversidad, como elemen-
to amplio y flexible con la persona en el centro, el feminismo, como principio desde el
que construimos nuestro propdsito de transformacién social y las alianzas, como clave
y herramienta de todos los procesos a todos los niveles (intersectorial, multisectorial y
colaboracién publico-social).

Como Coordinadora, consideramos que el enfoque de género y la perspectiva feminis-
ta es el marco central desde el cual interpretar, accionar y conocer el mundo, por lo
que todas las acciones, proyectos y actividades tienen, inevitablemente, impregnada
esta perspectiva. Por eso, tal y como nos ensefia la teoria feminista mas clasica, hablar
de manera neutra de liderazgo de equipos, de espacios de participacién y de debate
y de toma de decisiones trascendentes, es hablar de espacios, dinamicas de relacién
y estructuras muy masculinizadas y androcéntricas; es decir, espacios disefiados por
hombres para hombres, donde las mujeres no se han visto histéricamente representa-
dasy legitimadas a participar.

Existe una necesidad manifiesta que reivindica la generacién de espacios de este tipo,
inexistentes en nuestras vidas profesionales, que respondan a un enfoque no parce-
lado; esto es, concebir espacios transformadores con cualidades feministas: seguros,
formados por mujeres, horizontales, de escucha activa y de puesta en valor de nues-
tros relatos.

Esta mirada, necesaria, debe desplegarse hasta llegar a la perspectiva interseccional
que nos permita articular relatos y acciones teniendo muy en cuentas las escalas de
privilegios y las desigualdades que interseccionan en una persona, mas alla del géne-
ro y del origen. Inevitablemente esto representa un cambio de paradigma que pasa
por revisarnos, incluso en nuestras propias actitudes y discursos, que necesariamente
debe ser entendido como un proceso a medio plazo.

Contexto

La razén fundamental del texto que nos ocupa se fundamenta en el andlisis y pro-
fundizacién del fendmeno de las migraciones, con especial atencién a los dltimos
veinte afios en Euskadi. La contribucién que aqui realizaremos esta conectada con la

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 271



Participar para transformar: un proceso que continua abierto

experiencia de Harresiak Apurtuz a lo largo de su mas de veinticinco afios de actividad
en clave de asociacionismo y participacion.

Quienes desde el comienzo del trabajo de la Coordinadora hemos estado al frente de
la misma, y quienes mas tarde nos hemos ido incorporando a este proyecto, valoramos
los avances que se han ido dando desde las organizaciones sociales, movimientos ciu-
dadanos, sociedad, instituciones publicas y otros agentes para incorporar una mirada
que permite entender, enfocar y gestionar las migraciones, diversas de facto, desde
lo colectivo. Y, por tanto, amplificar las posibilidades de participacién y el modo de
participar. Entendemos, y es importante este matiz, la transformacién social, fin dltimo
y motivo de existencia de nuestra red, en clave de proceso. Esto significa que, aun
reconociendo lo anterior, no debemos invisibilizar las desigualdades estructurales que
existen y que afectan a la dignidad y a los derechos mas basicos de algunas personas.
El camino es largo en la influencia que podamos tener en el desarrollo de politicas
publicas inclusivas, pero el trabajo ya realizado y, en consecuencia, las diferentes mo-
dificaciones que se han ido generando en el marco legislativo que afectan de lleno a las
personas migradas han significado importantes cambios estructurales.

En el afio 2006, como consecuencia de la llamada “crisis de los cayucos” y tras la
llegada de migrantes a las costas de las Islas Canarias, el gobierno empieza a respon-
der a ese incremento de la llegada de migrantes y activa una politica migratoria que
rompe con muchas de las légicas anteriores, basadas “en consideraciones laborales y
sociales, en las que la seguridad adquiere un papel muy relevante. Esta politica se ha
configurado como una politica de estado que se ha mantenido desde entonces a pesar
de los cambios de gobierno” (Calvillo Cisneros; Calatrava Garcia, 2021).

En este sentido, y a lo largo de todos estos afios, las personas migrantes han tenido una
circunstancia que ha limitado su condicién de ciudadania y, en consecuencia, las po-
sibilidades de participar de una vida plena alla donde desean desarrollar sus proyectos
de vida: la Ley de Extranjeria. Una Ley, que nace puramente restrictiva y persecutoria,
que durante décadas ha arrastrado a los margenes a personas en situacién adminis-
trativa irregular incapacitandolas para convivir en igualdad. Las modificaciones que se
han ido realizando, no exentas de debate y de un trabajo de incidencia incansable del
sector social, han permitido que se flexibilizaran algunos de los requisitos de regulari-
zacion. Hasta la actualidad, debemos destacar la tramitacién de la Iniciativa Legislati-
va Popular que hace unas semanas se ha aprobado y que apuesta por la regularizacion
de las personas migrantes que viven y trabajan en el pais.

Pero mas alla de cuestiones concretas, debemos abordar un problema que es de fon-
do. No existe todavia en los imaginarios colectivos esa idea que debiera ser andén de
salida: que migrar es un derecho. El Salto publicaba en 2020 un reportaje que abor-
daba, precisamente, los treinta y cinco afios de existencia de la Ley. En él, la catedra-
tica de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Margarita
Martinez Escamilla aseguraba que:
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“los millones de personas en movimiento son la prueba fehaciente de que
existe un derecho a migrar, con independencia de su reconocimiento juridico.
Este derecho —como recuerda el filésofo del Derecho Luigi Ferrajoli— era un
derecho basico defendido con pasion por la tradicion filosdfica occidental,
cuando nos servia a nosotros para expandirnos por nuevos territorios. Un de-
recho que ahora reprimimos ferozmente” (El Salto, 2020).

Por otro lado, a nivel autonémico, se han realizado esfuerzos que llegan hasta nuestros
dias y que hanido tejiendo politicas publicas mas diversas e inclusivas y que tuvo, hace
algo mas de una década, un momento de catarsis: una paulatina identificacion de las
migraciones como un fenémeno ya presente en esta sociedad. Ese cambio de mira-
da, progresivo y no al margen de debates y retrocesos, ha permitido algo que desde
Harresiak Apurtuz consideramos clave: un paulatino cambio del término de “sensibili-
zacion” que hablaba de conceptos tales como “sociedad de acogida” o “procesos de
insercion” que situaba una gran parte de la responsabilidad en las personas migradas
favoreciendo una nitida brecha entre “ellos” y “nosotros”, incluso asi en masculino, ha-
cia el concepto de “transformacidn social”, muy plegado a la idea de cohesidn social,
de las personas, de la inclusién y de la interseccionalidad y que empieza a comprender
que lo colectivo es responsabilidad de todas las personas.

Continua, aun asi, una falta de coherencia en algunas politicas publicas que hacen
confrontar a esa idea colectiva de la que hablabamos antes, que se vislumbra en
algunas de sus acciones, pero que se atenua en la practica. En este sentido, y a ni-
vel municipal, debemos mencionar el resto de Leyes que reconocen derechos, pero
que imponen temporalidad en su disfrute: afios de padrén para el acceso a las ga-
rantias sociales. Un ejemplo transparente que limita la participacién de quien no
tiene padrén.

;Qué entendemos por participacion?

Participar es poder influir en las decisiones de las cosas que importan. Participar es
aportar y visibilizarse. Es que todas las personas puedan estar involucradas en espa-
cios de gobernanza. Cabria preguntarse ahora, mas alla de las barreras legales ante-
riormente mencionadas, qué otras vinculadas con las sociales y grupales existen para
desplegar la participacion.

A lo largo de todos estos afios de vida de Harresiak Apurtuz, y a través de sus es-
pacios de participacién y escucha a personas migradas y entidades sociales, sabe-
mos que la participacién en igualdad depende, en buena parte, de reconocer a las
personas migradas como sujetos de derecho y de entender que en todas las perso-
nas interseccionan diferentes variables que, en muchas ocasiones, trascienden del
origen. Ademas, cuestiones como la desconfianza, el sentimiento de utilizacidn, la
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dificultad con el idioma, la situacidén de las familias monomarentales, las cargas de los
procesos migratorios, las diferentes violencias sufridas...dificulta en mayor medida la
participacion.

En 2014 seinicié un proceso de escucha y reflexidn sobre la participaciéon. Ya entonces,
desde Harresiak Apurtuz se concluyé que para poder fomentar la participacién desde
el sector y desde las entidades sociales era importante favorecer la construccién de la
dimensién comunitaria. Poco a poco, con el trabajo colectivo de las entidades sociales,
las redes y las propias personas migrantes, el camino hacia la participacion de otros
espacios de conocimiento y (re)conocimiento se esta dando, sin llegar aiin a una meta,
entendiendo que el proceso no es lineal y ascendente. Es un camino complicado que
implica cambios no sdlo en el entorno sino en las propias personas y entidades que lo
promueven.

El valor de una red

Si algo puede aportar a este Monografico la experiencia de Harresiak Apurtuz es pre-
cisamente su condicién de red, no siempre facil de explicar. En nuestro papel como
agentes de cambio social, hay dos elementos que nos afianzan como tal y dentro de los
cuales nos reconocemos y desplegamos nuestra mision: la Ley 6/2016, de 12 de mayo,
del Tercer Sector Social de Euskadi y la Estrategia de Promocidn del Tercer Sector So-
cial de Euskadi. Por un lado, la Ley del Tercer Sector Social nos dota de un marco que
garantiza el papel del sector y permite su reconocimiento. Del mismo modo, recoge en
su haber la Estrategia de Promocidn del Tercer Sector de Euskadi. La EPTSSE recoge
una serie de medidas que se agrupan en torno a seis objetivos: el desarrollo de estra-
tegias de promocidn e impulso del didlogo civil y la transversalizacidn, la cooperacién
publico- social, la colaboracién del sector publico con el Tercer Sector Social a través
de la accién de fomento / fortalecimiento, la colaboracién con otros agentes, la identi-
dad, estructuracién y reconocimiento del sector y la I+D+l social.

El Observatorio del Tercer Sector Social vasco como guia

Algo que avala el trabajo del sector es el empefio del Observatorio del tercer Sector
Social vasco por visibilizar el aporte que legitima que, por ejemplo, Harresiak Apurtuz
pueda estar ahora escribiendo este texto. Por tanto, es importante una aproximacion
cuantitativa al Barémetro 2023 desarrollado por el Observatorio del tercer Sector de
Euskadi que estima que este esta formado por 4.259 organizaciones (2.395 en Bizkaia,
1.231 en Gipuzkoa y 633 en Araba) lo que supone una tasa de 1,94 organizaciones
por cada 1.000 habitantes de Euskadi. Estas organizaciones cuentan con aproxima-
damente 45.624 personas empleadas y canalizan la participacién social de 168.291
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personas voluntarias. En 2022 gestionaron un volumen econémico de 2.045 millones
de euros, equivalente al 2,4 % del PIB vasco (0TS, 2023).

Resulta pertinente detenerse en el apartado vinculado a los retos futuros, en clave de
participacién, que como sector nos esperan y que ya aborda el Barémetro mencio-
nado: una de cada cinco organizaciones destaca el reto de seguir apostando por el
fortalecimiento de las relaciones tanto internas como externas.

“En relacion con las primeras, avanzar en los procesos de estructuracion del
TSSE sigue siendo un horizonte fundamental, afianzando la posicién de las
redes, por un lado, y vertebrando a cada vez mds organizaciones en esas re-
des. También se apuesta por generar espacios de colaboracion y cooperacion
entre organizaciones, en los que compartir aprendizajes, generar alianzas e
incluso emprender proyectos colaborativos. En lo que se refiere a las relacio-
nes externas, avanzar en los modelos de relacion con otros agentes sociales
para generar alianzas sigue siendo un reto importante. Para ello, parece 30
Barémetro 2023 del Tercer Sector Social de Euskadi fundamental afianzar
el posicionamiento social del TSSE, como agente social y como interlocutor
fundamental, tanto con la administracion publica como con otros agentes”
(OVTSSE, 2023)

Participacion en Harresiak Apurtuz

El Tercer Sector de Euskadi cuenta con un tejido asociativo atomizado y con una di-
versidad interna extraordinaria, siendo las mas numerosas pequefias y medianas en-
tidades (PYMAS) y las menos, grandes entidades. La diversidad marca actualmente
la composicién de nuestra sociedad dandose el caso tal de reunirse en una misma
persona diferentes caracteristicas referidas a varios dmbitos.

La consciencia por parte de las entidades sociales de este “mapa natural” como eje de
la diversidad, promueve y facilita un modelo de relacién ente las propias entidades que
sigue trabajando en dmbito sectorial pero que sitta en el centro la interseccionalidad.
En este sentido, Harresiak Apurtuz considera una evolucién en su concepcién de for-
talecimiento asociativo y asocia el fortalecimiento de las entidades sociales no solo al
trabajo con las entidades del ambito de las migraciones, sino también a la promocidny
la generacién de redes nodulares con entidades de otros &mbitos. Todo ello con el claro
objetivo de impactar en la construccidn de una sociedad inclusiva, diversa e igualitaria.
Atendiendo a este objetivo, Harresiak Apurtuz identifica tres figuras estrechamente
asociadas a los modelos de participacion relacional: entidades miembros, entidades
colaboradoras y entidades aliadas.
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Toda esta mirada contiene un enorme recorrido de afios de historia y experiencias en
la participacién y asociacionismo migrante que, integrando errores y aciertos, nos ha
permitido llegar a ella. En el caso de las entidades miembro, contamos con las entida-
des asociadas a la Coordinadora y por cuya naturaleza diferenciamos las entidades
de apoyo a inmigrantes y las entidades de inmigrantes. Ambas entidades cuentan con
un aporte diferencial y complementario y comparten una clara vocacién de transfor-
macion social. En relacién a las entidades colaboradoras, nos referimos a aquellas
que, aun no siendo miembro de la Coordinadora, participan de forma activa en alguna
de las acciones y/o actividades de la misma. Por ultimo, las entidades aliadas son las
facilitadoras de acciones lideradas por Harresiak Apurtuz. Pueden ser entidades y/o
redes de otros &mbitos que compartan un objetivo comun o se unan de forma temporal
para llevar a cabo una accién.

Entendiendo la convivencia en su sentido mas amplio y participando Harresiak Apur-
tuz en el espacio que ofrece Sareen Sarea, red que aglutina a diferentes agentes socia-
les que trabajan en el ambito del Tercer Sector Social, valoramos como enormemente
enriquecedora la implicacién de otras redes, entidades o personas que, sin formar par-
te de manera especifica del ambito de las migraciones, si comparten con nosotras y
nosotros el principio de convivencia en igualdad y diversidad que debiera accionarse
en cualquier sociedad moderna y democratica. Al fin y al cabo, encontrar espacios
comunes con otros agentes de conocimiento mutuo y atender al caracter normalizado,
positivo y estable que representa la inmigracién, resulta determinante en la busqueda
de una convivencia real y efectiva y en el ejercicio de una ciudadania plena donde to-
das y cada una de las personas seamos iguales y convivamos en paz.

El cuidado de equipos profesionales

Las entidades sociales que forman parte de Harresiak Apurtuz y la capacidad de la
Coordinadora de multiplicar la participaciéon de otras organizaciones que no forman
parte de la misma, tal y como acabamos de ver, implementando una metodologia de
participacién abierta, flexible y colaborativa, aportan a la red un importante capital
informativo que, en ocasiones, trasciende de sus trabajos de intervencién y de los pu-
blicos a los que se dirigen.

En este sentido, ha emergido una cuestién que se ha vuelto fundamental en la visién
estructural del trabajo de la red y que tiene que ver con la cultura de los cuidados:
el impacto psicosocial en los equipos profesionales que acompafian en los itinerarios
de intervencién. La frustracién, impotencia o la rabia son emociones repetidas que
surgen en el marco de las comisiones de trabajo de Harresiak Apurtuz gracias a un
clima de confianza que se ha ido construyendo de manera conjunta. El equipo técnico
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recoge estas cuestionesy las dota de marco para poder interpretarlas. Asi, se constata
la necesidad de recoger y dotar de valor al relato de los/as profesionales para poder
visibilizar la necesidad de generar dindmicas y politicas publicas que garanticen es-
trategias de cuidado colectivo y autocuidado de las personas que acompafian a los
colectivos mas vulnerabilizados.

Creemos oportuna la visibilizaciéon de esta cuestion en la medida en la que marca o
determina, y mucho, sus cotidianidades profesionales y la participacién en espacios,
como los desplegados en nuestra red. Imprescindible hacer mencidn a la pandemia de
la Covid19 como un elemento de catarsis en lo social, en general, y en el despliegue de
otras miradas y enfoques de trabajo en Harresiak Apurtuz, especificamente.

La Covid19 como elemento catalizador

La pandemia del Covidl9 generd, efectivamente, cambios sistémicos en el Tercer
Sector Social de Euskadi que obviamente han repercutido en Harresiak Apurtuz. Se
han eliminado patrones culturales mas individualistas a nivel asociativo ampliando la
mirada y promoviendo alianzas muy diversas; hemos generado una metodologia per-
manente de escucha tanto del tejido social como de la realidad social, politica y eco-
ndmica y adaptado nuestros procesos a la misma.

De los aprendizajes obtenidos, destacamos la capacidad extraordinaria de resiliencia,
la cultura organizativa comprometida sobre la que accionamos y la gestion del cono-
cimiento como herramienta fundamental para incrementar el impacto social. En este
contexto, Harresiak Apurtuz da un paso al frente y se presenta como una red con prin-
cipios feministas que apuesta por una estrategia de incidencia politica insight basada
en la participacion, el didlogo civil y la colaboracién publico-social. Ademas, intensifica
su papel como agente generador de cambio social ocupando espacios de liderazgo
claves, tanto en la vertebracion del Tercer Sector Social como en diferentes espacios
del didlogo civil a nivel foral y autonémico.

Conclusiones

A lo largo del texto se han abordado los diferentes retos a los que se han ido dando
respuesta, entendiendo que trabajamos en un sector con realidades sociales cambian-
tes y que esto, ademas, no debiera representar algo negativo. Eso si, implica accionar
desde miradas y enfoques distintos, utilizando lenguajes diferentes, resignificando
conceptos y acercandonos a lugares a los que histéricamente nunca nos habiamos
aproximado. Insistimos en la necesidad, fruto de nuestra experiencia, de trabajar en
clave de procesos y aceptando la no linealidad de los caminos que transitamos en los
cuales, probablemente, habitaran retos que ni siquiera hoy imaginamos.
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Por todo lo anteriormente expuesto, con todas las dudas y certezas con las que convi-
vimos, creemos imprescindible una reubicacidn del propio sector donde, por ese cami-
no, iremos descubriendo nuevas formas y maneras de relacionarnos y participar. Ha-
cerlo con otros agentes y con lenguajes compartidos es una tarea que se ha convertido
ya en inaplazable, mas alla de nuestros deseos o resistencias.

Nos encontramos siempre en transformacion y el momento actual no va a ser menos.
Introducir variables en nuestros relatos que favorezcan una participacion real y efec-
tiva de todas las personas resulta interesante como ejercicio de realidad. Asumir que
elementos que siempre se han considerado de escaso valor o que se han situado en
el espacio privado deben trascender para accionar desde lugares diferentes. La pan-
demia nos ha dado un empujén. La salud mental, la soledad no deseada, las necesi-
dades afectivas de las personas, su autonomia...son cuestiones que se deben situar
en el centro del debate publico, y también en el eje de los discursos y relatos internos.
No es posible participar de una unica manera, como si el concepto de participacién
fuera uno, unico y universal. Moldearnos en este sentido puede generar resultados
diferentes.

Por otro lado, consideramos que en estos afios de participacidn politica se han logrado
infinidad de avances. Entre ellos, el reconocimiento del sector social vinculado con
las migraciones como un dmbito estratégico y que nos define como sociedad. Asi, a
medida que se ha ganado en participacién, se ha ido aumentando la competencia res-
pecto a otros ambitos que, histéricamente, han tenido garantizado ese reconocimiento
desde hace ya muchas décadas (empresas, sindicatos...) en clave de reparto de recur-
sos y de ocupacion de espacios de liderazgo. Creemos que este debate también debe
ponerse sobre la mesa porque complejiza el entramado relacional y de participacion.

Para finalizar, aterrizamos en este ultimo parrafo la esencia misma que hace mas de
veinticinco afios forzd que un grupo de personas activara la red que hoy es Harresiak
Apurtuz. En este sentido, y més alla de ideas, enfoques y reflexiones mas tedricas,
conviene recordar los porqués mas primigenios. Las migraciones han existido siempre
en la historia, representan un fenémeno tan antiguo como la humanidad mismay, en
la actualidad, contintdan desarrollandose. Son millones las personas que huyen de la
pobreza, de situaciones de conflicto o guerra, entre otras, para intentar llegar a un lu-
gar préspero donde labrarse un futuro. Las personas migrantes encarnan una realidad
rica, estable y positiva y que nuestra comunidad no es ajena a ella. Euskadi, de facto
diversa, tiene que encontrar en esa diversidad el paradigma de sociedad igualitaria,
justa y libre que debiera ser el motor que la accione. Una ultima idea. Mas alla de fac-
tores econdmicos o politicos hay algo por encima de todo que debiera prevalecer: el
derecho a migrar.
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Evolucion de la mediacion
Intercultural en Euskadi
desde la experiencia de
Biltzen

Didgenes Sabana Bisoko

La aproximacion a la evolucién de la mediacién intercultural en Euskadi puede hacer-
se desde multiples y distintas perspectivas; sin embargo, es necesario apuntar desde
el inicio que es imposible tratar todos los aspectos debido a la gran complejidad que
encierra. En este articulo trataremos de hacer un breve andlisis desde cuatro de esas
multiples perspectivas:

1. La profesionalizacién de la mediacién intercultural,

2. Laimplantaciény consolidacidn de los servicios y programas,

3. Laformacidn especializada de la mediacién intercultural,

4. Los contenidos de trabajo de la mediacion intercultural.
Todos estos enfoques han tenido distintos desarrollos, pero se puede concluir que,
en su conjunto, ofrecen un panorama poco halagiiefio en cuanto a su formalizacién y
especializacion laboral se refiere.
Para hablar de la mediacién intercultural siempre es necesario establecer un

marco conceptual bdasico que permita unos consensos minimos sobre una te-
matica no exenta de polémicas relacionadas, por un lado, con las mdltiples y
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diferentes denominaciones (mediacién intercultural, mediacién comunitaria en con-
textos multiculturales, intermediacién comunitaria etc.) y, por otro lado, con la falta
de regulacién o marco especifico como lo tienen la mediacién familiar, la mediacién
en asuntos civiles y mercantiles?, y todo lo relacionado con la justicia restaurativa en
Euskadi®.

Teniendo en cuenta la necesidad de dicho consenso conceptual minimo sobre la me-
diacion intercultural, ya en el afio 20134, desde Biltzen, Servicio Vasco de Integracion
y Convivencia intercultural, pusimos de manifiesto cuél era nuestra eleccién concep-
tual, asi como los espacios prioritarios de trabajo y que en esta ocasién no vamos a
reproducir.

Hoy en dia, al igual que los primeros afios de la década de los dos mil, uno de los ma-
yores impulsores, estudiosos y practico de la mediacidn intercultural era, y es, Carlos
Giménez Romero, Universidad Auténoma de Madrid, cuya definicién de la mediacion
intercultural ya aportabamos en el mencionado anuario de 2013. Igualmente, durante
esas primeras etapas destacaron otras organizaciones como la Fundacié Desenvolu-
pament Comunitari, FDC, (Barcelona), al frente de la cual se encuentran personas des-
tacadas como Genisa Prat®. Todas ellas, personas y programas que trataron de implan-
tar la idea de que la mediacién intercultural es un trabajo especifico, de apoyo a otros
profesionales en su relacién con las personas inmigrantes y gitanas.

En el afio 2004, coincidiendo con la creacién de Biltzen, Servicio Vasco de Integracién
y Convivencia intercultural®, se inici6 a nivel social el debate en torno a la mediacién
intercultural en Euskadi; si bien, obviamente todos éramos conscientes de que no se
trataba de una cuestién nueva, ya que habia diferentes agentes sociales que venian
trabajando la materia en su practica cotidiana con personas inmigrantes y personas
gitanas. La implantacién de Biltzen acentud el debate sobre la necesidad de estable-
cer 0 no estos perfiles profesionales para insertarlos en los diferentes ambitos de la
sociedad y con la encomienda de trabajar sirviendo de puente entre las comunidades
de personas inmigrantes y la sociedad vasca.

Coincidiendo con el aumento progresivo de la poblacion inmigrante en Euskadi se
aposté por un modelo de trabajo que permitiera la relacion con las nuevas personas y
comunidades de inmigrantes que llegaban a Euskadi. Esta llegada puso de manifiesto

Ley 1/2008, de 8 de febrero, de Mediacién Familiar.
La Ley 5/2012, de 6 de julio, de mediacién en asuntos civiles y mercantiles.
Estrategia Vasca de Justicia Restaurativa 2022-2025.

Sabana, Diégenes (2013). “Aproximacidn a la mediacién intercultural en Euskadi” en Moreno, Gorka
(ed.). Inmigracidn e impacto de la crisis. Anuario de la inmigracidn en el Pais Vasco. Servicio Editorial de la
UPV/EHU.

Fundacié Desenvolupament Comunitari. Disponible en: https:/www.fdc.cat/
Gobierno Vasco (2003). | Plan Vasco de inmigracién 2003-2005. Vitoria-Gasteiz.
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la necesidad de una adecuacién institucional que permitiera gestionar las dificultades
de relacién y comunicacién. Diversos perfiles profesionales manifestaron su preocu-
pacién, desconocimiento y dificultades de comunicacién linglistica con la poblacién
inmigrante que llegaba a Euskadi.

Lo anterior, unido a la eleccién y contratacion de personas de origen extranjero como
mediadoras interculturales en la primera fase de la creacion de Biltzen, aceleré el de-
bate social sobre la propia figura mediadora con este matiz de intercultural. Se cues-
tionaron las funciones, los limites de sus actuaciones y el nivel de eficacia del trabajo
de estos perfiles profesionales.

En este contexto y bajo el paraguas del desarrollo del | Plan Vasco de Inmigracion del
Gobierno Vasco se inicia formalmente a través de Biltzen, entonces llamado, centro
coordinador de iniciativas comunitarias en mediacion y educacion intercultural, el cami-
no mas formal de la mediacién intercultural en Euskadi.

A este servicio se le encomienda, entre otras funciones, la formacioén, la sensibilizacién
y de manera especifica se sefiala que debe ser un servicio en el cual uno de sus ejes
centrales de trabajo debia ser facilitar el encuentro entre las distintas comunidades
presentes en Euskadiy generar espacios de relacion de éstas con las administraciones
vascas, permitiendo el conocimiento mutuo y tratando de que las relaciones de convi-
vencia sean 6ptimas.

De este modo, entre otras funciones, al equipo de Biltzen se le asigné la tarea de apoyar
el trabajo de los y las distintas profesionales del sector publico en su trabajo cotidiano
con las personas inmigrantes usuarias en el ambito sanitario, educativo, laboral, poli-
cial etc., siendo la mediacidn intercultural una de las herramientas complementarias a
laformaciény la sensibilizacién. Asi se empieza a desarrollar una labor eminentemente
preventiva y transformadora de las relaciones y empoderando a los y las agentes en
una sociedad que se veia cada vez mas multicultural.

En este primer momento, la mediacidén intercultural en Euskadi se plantea desde la
conviccidon de que los y las profesionales de la mediacién debian ser principalmente
personas procedentes de distintos origenes nacionales, con una larga trayectoria y co-
nocimiento de la sociedad vasca que les permita una relacién fluida con las comunida-
des de su propia zona geografica de origen y esta sociedad.

Esta eleccién marcara algunos aspectos de la evolucién de los contenidos de traba-
jo, las funciones, los perfiles de las personas mediadoras interculturales en Euskadi.
Cabe sefialar que, incluso en los casos de los y las profesionales de Biltzen, formal-
mente su contratacién fue como técnicos de intervencidn social y no como mediadores
interculturales, lo cual no es una cuestién menor si hablamos de la profesionalizacién
de la figura de la mediacidn intercultural el en Euskadi.
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Profesionalizacion de la mediacion intercultural
en Euskadi

Como ya hemos dicho, en este primer momento, en Euskadi y casi todo el Estado es-
pafiol” se opta por que las personas seleccionadas y contratadas para trabajar como
profesionales de la mediacion intercultural sean procedentes de las comunidades de
inmigrantes numéricamente mas significativas y asentadas en Euskadi, y con una for-
macién técnica lo mas alta posible académicamente hablando y de cara al desarrollo
de las tareas encomendadas. Asi, la profesionalizacién de la mediacién intercultural
en Euskadi nace en un contexto en el que la formacién especializada era escasa y la
contratacion de las personas también se hace desde la valoracién de la experiencia
personal y profesional, pero no tanto desde la especializacién en la materia. Lo dicho,
no implica minusvalorar la labor de estas personas, el aporte que sus experiencias
vitales han hecho para la sociedad, ni implica que no tuvieran formacién académica,
sino simplemente que la especializacidon en mediacién intercultural o simplemente en
los procesos de mediacién académicamente hablando era mejorable.

A partir de aqui, la profesionalizacién de la mediacién intercultural fue evolucionando
con cursos de especializacién de diversa duracién, ofrecidos por algunas entidades
sociales y académicas, pero a lo largo de los afios se ha ido diluyendo. No debemos
olvidar que la profesionalizacién va intimamente ligada a otros factores sociales, ju-
ridicos y académicos que la mediacién intercultural no ha encontrado, por hora, en
Euskadi. La mediacidn intercultural ha quedado relegada al ambito de lo informal y en
el trabajo asociativo sin que de manera clara se hable de contratacién de mediadoras
interculturales, salvo en muy pocas excepciones y dependiendo de la financiacién que
a menudo carece de la estabilidad necesaria.

Como ya adelantabamos en las paginas precedentes, la mediacién intercultural no ha
conseguido ni el minimo respaldo juridico como lo han hecho otros tipos de mediacio-
nesy servicios de mediacién en Euskadi, como que suponen importantes avances para
la gestidn de la convivencia. La mediacién intercultural no tiene ni reconocimiento ni
valoracidn ni el prestigio que han adquirido las otras técnicas mediadoras.

La opcidn por contratar personas de origen extranjero o gitanas como mediadoras
interculturales, a la hora de crear los primeros servicios de mediacién intercultural en
Euskadi, a nivel autondmico, local o de las asociaciones, generd debate, entre otras
cuestiones, porque se abria un nuevo nicho laboral que parecia iba a favorecer mas
a personas procedentes de comunidades de inmigrantes o de ciertas minorias frente

7 Ayuntamiento de Madrid (2022). E/ Servicio de Mediacion Social Intercultural SEMS/ https://ibdigital.uib.
es/greenstone/collect/portal_social/archives/aymadrid/0046.dir/aymadrid0046.pdf
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a personas nacionales que, en principio, se consideraban académica y técnicamen-
te mejor preparadas. A la aparente menor cualificacién técnica de las personas inmi-
grantes llegadas a Euskadi conviene filtrarla con los problemas de convalidacién y/o
homologacidn de los titulos extranjeros, cuestiéon que, veinte aflos después, parece
que tendra un pequefo impulso con el traspaso de competencias entre los gobiernos
espafiol y vasco.

El cuestionamiento de la formacién especializada de las personas que se han dedicado
a la mediacidén intercultural en Euskadi ha sido uno de los temas de debate durante
muchos afios y sigue siéndolo; ahora bien, nunca se ha creado espacios abiertos y for-
males para dicho debate con una clara voluntad constructiva. Asi las cosas, dificilmen-
te podemos concluir que desde la perspectiva de la profesionalizacién la mediacidn
intercultural haya tenido una evolucidén razonable y ajustada a la realidad.

En todo caso, hoy en dia seria mas dificil el cuestionamiento de ciertos perfiles pro-
fesionales para desarrollar labores de mediacidn intercultural, si nos acogemos a la
posibilidad que brindan las medidas de acciones positivas®. En resumen, existen po-
cas posibilidades de profesionalizacién como mediadoras interculturales y una de las
pocas opciones formativas (reglada), es la formacién en mediacién comunitaria, o la
formacién profesional en integracién social.

Las personas que se dedican a la mediacién intercultural en Euskadi llevan a cabo un
trabajo preventivo que desarrollan en lo cotidiano, pero es necesario que la cuestién
de su formacién técnica y sus funciones sean resueltas. En general, se reconoce su
trabajo en el marco de las propias “comunidades de origen” y su labor resulta util para
las administraciones publicas y para la sociedad en general en la medida en que son
“refrentes” significativos y tienen reconocido cierto liderazgo.

Ignorar el trabajo comunitario que desarrolla la mediacién intercultural en Euskadi
supondria no reconocer la labor preventiva que encierra para la convivencia; se ha
propiciado espacios de didlogo y encuentro entre profesionales, asociaciones y par-
ticulares, especialmente en situaciones de conflictividad con una “multiculturalidad
significativa”®.

8 Ley 15/2022, de 12 de julio, Integral para la igualdad de trato y la no discriminacion.

9 Giménez Romero, Carlos (2019). Teoria y Préactica de la Mediacion Intercultural. Diversidad, conflicto y
Comunidad. Reus.
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Implantacion y consolidacion de servicios de
mediacion intercultural

Como ya hemos dejado apuntado, gran parte de la labor que se puede considerar como
mediacién intercultural en Euskadi tiene su origen y desarrollo en las actuaciones de
las organizaciones sociales, quienes seleccionan y contratan a personas originarias de
ciertos origenes o minorias; los contratan por su experiencia, trayectoria, capacidad
técnica demostrada y su capacidad de trabajo y relacion con las Administraciones.

Dichos programas, normalmente dependen de subvenciones publicas, por lo tanto, el
nivel de precariedad en cuanto al mantenimiento de éstos es considerable.

A nivel autondmico, se mantiene el servicio Biltzen y se fueron creando diversos ser-
vicios municipales destinados a la convivencia y en pocas ocasiones establecidos de
manera concreta para la mediacidn intercultural. Existe un analisis detallado de lo que
son los servicios de la mediacion en Euskadi'?, y entre ellos, pocas opciones hay res-
pecto a la mediacidn intercultural; si bien existen servicios de mediacién comunitaria
que abordan las cuestiones de la multiculturalidad y la convivencia en la diversidad.

Se han creado y mantenido pocos servicios especializados en mediacién intercultural
en Euskadi, y cunado se han creado su consolidacion no ha sido posible, salvo en muy
pocas ocasiones; entre otras cuestiones, de fondo esta el debate de la creacién de
servicios especializados en contraposicion a la atencién en procesos y servicios “nor-
malizados” para toda la poblacidn. Cierto es que, establecido de manera equilibrada,
segun necesidades concretas y con caracter temporal, no es incompatible la combina-
cién del principio de normalizacién con la atencién a la especificidad en la construc-
cién de la convivencia en la diversidad.

En los principales dambitos de trabajo de la mediacidn intercultural, el educativo, el
comunitario, el sanitario etc. no han contratado a personas mediadoras o lo han hecho
de manera puntal. En las asociaciones de personas migradas o gitanas, las personas
contratadas como mediadoras interculturales han estado vinculadas a programas con-
cretos que, como decimos, dependen de una financiacién publica que, una vez agota-
da, conduce a la desaparicién de los programas y, como consecuencia, esas personas
a veces pasan a ser voluntarias desarrollando en las mismas organizaciones idénticas
tareas por las que fueron remuneradas.

10 Ararteko (2019). La praxis de la mediacion en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Informe
extraordinario.
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La creacidn de servicios locales de mediacidn intercultural que tendrian entre sus co-
metidos la coordinacidn con Biltzen, ha sido muy limitada; por lo tanto, no se han cum-
plido las expectativas iniciales del afio dos mil cuatro. De entre los servicios creados,
pocos se han consolidado y en muchos casos la coordinacién entre éstos y con Biltzen,
es mejorable. Podria ser interesante y recomendable desarrollar protocolos de coordi-
nacién entre los distintos servicios de mediacidn intercultural existentes.

Formacion especializada en mediacion
intercultural

En estos veinte afios de la mediacién intercultural en Euskadi no ha faltado el
cuestionamiento sobre qué formacidn técnica inicial y especializada deben tener las
personas que se dedican a la mediacidn intercultural. Ello se une al debate sobre si de-
ben ser necesariamente personas de origen inmigrante o gitanas, qué funciones deben
tener, etc.

También hemos dicho que, para la contratacion de estas personas a nivel de formacion
técnica especializada, en los primeros afios proliferaron los “cursillos” sobre media-
cién intercultural, pero se dieron pocas formaciones regladas de nivel superior en Eus-
kadi, entre ellas, la formacién de la Escuela Universitaria de Magisterio de Bilbao de la
UPV/EHU, mediacién social y educacidn intercultural, que en el afio dos mil cuatro se
inicidé con doscientos cuarenta horas, pasando a ser en los afios posteriores reconoci-
do como curso de postgrado.

Pocos cursos y titulaciones mas se han dado o se dan en las universidades vascas
respecto a la materia. No es una cuestion solo de Euskadi; a nivel de Espafia tampoco
los hay abundantes, los factores que han hecho que esto sea asi son varios y no cono-
cemos todos.

La falta de formacidn especializada y por tanto de la titulacién académica en media-
cién intercultural, contrasta con la gran produccién académica de articulos sobre la
materia; no necesariamente en Euskadi, pero si se constatan numerosos estudios y
articulos sobre la materia, especialmente lo relacionado con los ambitos de la salud y
del educativo.

En cuanto a la formacién en la materia, en Euskadi, especial mencién merecen las
experiencias de formacidn tedrica y practica de la mediacién intercultural del Zulaibar
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Arratiako Lanbide Ikastegia'!, que cuenta con la titulacién de Técnico Superior en Inte-
gracién social; titulacién en la que, la mediacién comunitaria tiene integrado un aspec-
to especifico sobre el marco teérico y practico de la mediacién intercultural.

Asimismo, destaca el Diploma de Extensién Universitaria en Intervencidn social con la
comunidad gitana, una iniciativa de la Universidad Publica de Navarra en colaboracién
con la Fundacién Secretariado Gitano'?, el certificado de profesionalidad, formaciones
en mediacién intercultural de diversas universidades como la Universidad Nebrija, la
Universidad Auténoma de Madrid, entre otras. En Euskadi, en la actualidad, se impar-
ten pocos cursos sobre mediacidn intercultural, especialmente a nivel de formacidn
académica formal.

Contenidos de trabajo de la mediacion
Intercultural

Otra de las cuestiones relevantes de cara a entender la evolucién de la mediacidon
intercultural en Euskadi es analizar el contenido de trabajo, por ende las funciones
propias de los profesionales.

En los primeros afios de la medicién intercultural en Euskadi se puso el enfoque prin-
cipalmente en la mediacioén linglistica, que permitia una comunicacién fluida entre
las partes; sin embargo, se fue constatando que la mera comunicacién lingtistica,
gestionada con intérpretes mediante sistemas de traduccidn simultanea no resultaban
suficientes para abordar determinadas situaciones a las que se enfrentaban y que hoy
en dia persisten. Las dificultades con las que se encontraban las y los profesionales
respondian a otros elementos de “choque cultural” basados en cddigos relacionales,
con maneras de entender y vivir la vida.

Se puede afirmar que fue un acierto incluir la formacidn y la sensibilizacién entre las
funciones de las personas mediadoras interculturales. La formacidn a otros profesio-
nales sobre modelos de gestién de la diversidad cultural y de origen, los sistemas edu-
cativos en los paises de origen, la incidencia de lo cultural y las estructuras sociales en
origen en relacidén con la violencia de género, pautas educativas y familiares, claves
y estrategias de relacién con la policia, inmigracién y salud etc., han permitido, de
manera progresiva, la capacitacion técnica de los y las profesionales de los distintos

11 Zulaibar Arratiako Lanbide Ikastegia. Disponible en:
https://www.zulaibar.net/es/course/tecnico-superior-integracion-social/

12 Fundacion Secretariado Gitano. Disponible en:
https://www.gitanos.org/que-hacemos/areas/educacion/programas/37345.html.es
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ambitos sectoriales y ello ha facilitado que el trabajo de las mediadoras interculturales
haya evolucionado hacia una combinacién con labores mas consultivas y formativas.

En este sentido, la formacién se ha consolidado como uno de los ejes prioritarios y
complementarios de la mediacidn intercultural en Biltzen; ello es asi, por los marcos de
relacién formalizados con diversas instancias del Gobierno Vasco y entidades sociales.
Entre las cuales, destacan, en primer lugar, el marco de colaboracién con la Academia
Vasca de Policia y Emergencias, donde la formacidn sobre diversidad cultural y de ori-
gen para las sucesivas promociones de Ertzaintza y de policia local forma ya parte del
curriculo obligatorio.

Lo mismo sucede con el departamento de Salud, en cuanto al personal de Osakidetza
donde la relacién con Biltzen esta consolidada y es agente colaborador habitual en los
planes anuales de formacién continuada.

En el mismo sentido, las formaciones en materia de extranjeria dirigidas al personal de
Lanbide, Servicio Vasco de Empleo y las colaboraciones formativas con el IVAP, Insti-
tuto Vasco de Administracién Publica.

Lo cual nos indica la gran evolucién que ha tenido en contenido de trabajo en esos
anos. Ademas de estas labores formativas y consultivas, es preciso sefialar también
que en cuanto a las labores consultivas ha habido grandes avances respecto a la ges-
tién de secretarias técnicas, protocolos sobre igualdad de trato y no discriminacién
etc. que no viene al caso abordar en este articulo.

Ahora bien, hemos de admitir que, como en su momento, sigue habiendo personas
recién llegadas con necesidades de acogida y otras en fase de asentamiento con nece-
sidades idiomaticas y relacionales especiales, de ahi que entre las principales labores
actuales de Biltzen desde la mediacidn intercultural gire en torno a dos ejes principa-
les: (a) Intervencién mediadora en asociaciones de personas migradas, y (b) apoyo
y acompafiamiento a personas y familias en situacién de vulnerabilidad. Sobre esta
ultima cuestion por su especial relevancia y desarrollo en el trabajo de Biltzen en la
mediacion intercultural aportamos un pequefio resumen.

Desde la creacidn de Biltzen, en el afio 2004, las solicitudes de asesoria y acompafia-
miento realizadas por los servicios sociales de base y por las areas de infancia y juven-
tud de las distintas diputaciones forales en los casos relacionados con la desproteccién
de menores y adolescentes de origen extranjero ha sido constante.

En los ultimos afios se ha convertido en un foco importante de trabajo para Biltzen en

lo que a la mediacidn intercultural se refiere. Estas actuaciones tienen su base en las
solicitudes de los y las profesionales que demandan este tipo de acompafiamientos.
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Las dificultades lingliisticas y el desconocimiento de los marcos culturales de referen-
cia generan incomprensién, incomunicacién y prejuicios, llegando en algunos casos a
la retirada temporal de la tutela, la guarda y custodia de las y los menores de padres y/o
madres extranjeras residentes en Euskadi.

En estos procesos aportamos una informacién mas completa sobre la estructura, el rol
y funcionamiento de los distintos servicios y del marco de la proteccién a la infancia
a las personas migradas y/o de origen extranjero para evitar llegar a situaciones de
riesgo y de desproteccién de las/los menores. Igualmente, facilitamos un mayor co-
nocimiento de la realidad de las familias migradas con menores a cargo al personal de
las administraciones publicas y entidades solicitantes. Se abordan cuestiones relacio-
nadas con la gestion de la diversidad cultural enfocada a la educacién de la infancia,
las habilidades patero-materno filiales evitando asi los posibles prejuicios que a veces
intervienen en los procesos de valoracién de las situaciones, la posterior intervencion
y toma de decisiones sobre los casos.

En definitiva, con la mediacidn intercultural se abordan estas situaciones que, a priori,
no pueden resolverse tnicamente desde la intervencion unica de los servicios sociales,
de alli sus solicitudes de colaboracidn. Se trata de mejorar los procesos de interven-
cién de cara a asegurar la proteccién del interés superior de la infancia, la promocién
de la convivencia intercultural y, en definitiva, el respeto de los Derechos Humanos.

Son casos muy diversos en cuanto a las problematicas, ambitos a los que afecta, per-
sonas destinatarias e instituciones implicadas. De hecho, en cuanto a la tipologia de
solicitudes que se abordan es tan variada como la propia casuistica, afectan a muchos
ambitos de la vida cotidiana. Sin pretender ser exhaustivos, a modo de ejemplo, sefia-
lamos las siguientes que son especialmente sensibles los relacionados con lo sanitario:
donacidn y trasplante de dérganos, enfermos de cancer en fase terminal, gestién de
documentacién médica en determinados paises de origen ante realidades de urgencia
sanitaria en Euskadi, rituales “post-mortem” de determinados grupos por su tradicion
cultural y/o religiosa etc.

Destacan por su especial gravedad y su relacién con la salud e integridad fisica de
las menores, las pocas, pero importantes, situaciones relacionadas con la prevencién
ante el riesgo de una posible mutilacién genital femenina.

En el ambito juridico, las situaciones vinculadas con la proteccién de menores, la con-
cepcidén de la familia, los sistemas y cédigos culturales de proteccién mutua, violencia
de género y familiar y su perpetuacion por las relaciones intrafamiliares en los paises
de origen, los sistemas de identificacién y acreditacién de los vinculos familiares, filia-
cién e inscripcién padronal, relacién con los organismos consulares ante determinadas
situacion de urgencia humanitaria, emisién y obtencién de documentacién de menores
en situacidn de vulnerabilidad social en los paises origen etc.

290 DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI



Evolucidn de la mediacion intercultural en Euskadi desde la experiencia de Biltzen

En el ambito educativo, necesidades de adaptacion de determinados/as alumnos/as,
conocimiento de los sistemas educativos, los conflictos derivados de las relaciones en-
tre progenitores y centro educativo y viceversa; especialmente, las vinculadas con las
creencias religiosas, situaciones de discriminacién en sus muiltiples manifestaciones,
adaptacion linglistica etc.

En estos casos, la funcidn de la mediacion intercultural varia en funcién del ambito
seflalado y se llevan a cabo actuaciones tanto de caracter general como especificas
vinculados a las distintas areas geograficas de procedencia y nacionalidades (Africa
Negra, Magreb, Europa oriental, América Latina etc.), por lo tanto y con caracter ge-
neral las funciones de la mediacion intercultural en estos casos estan vinculadas con
facilitar un conocimiento de los elementos del contexto de los paises de origen, estruc-
tura del sistema publico de atencidn, realidad migratoria, intervencién y limites de los
poderes publicos, facilitamos la gestién de documentacién en los paises de origen,
asesoramos sobre las pautas de comunicacién e intervencién con las familias, la co-
munidad, etc.

Con todo ello, se promueve la capacitacion progresiva del personal de intervencién en
la medida en que pretendemos que sean a medio y largo plazo autosuficientes en la
gestidn e intervencidn en estos casos. No puede olvidarse que Biltzen esta configura-
do como un servicio de segundo nivel.

Para el desarrollo de estos procesos, se ha elaborado una serie de herramientas de
trabajo en el asesoramiento y acompafiamiento en situaciones de vulnerabilidad; en
especial, un protocolo interno de actuacion.

En los ultimos tres afios se han atendido 32 casos con situaciones de vulnerabilidad,
con una media de 10 casos por afio y de muy diversa complejidad, con personas y fami-
lias de catorce municipios de Euskadi. Las principales nacionalidades y procedencias
de las personas implicadas son: Mali, Gambia, Guinea Conakri, Rumania, Chechenia,
Angola, Ucrania, Senegal, Nigeria, Georgia, Pakistan, Marruecos, Congo y Palestina.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 291



Evolucion de la mediacion intercultural en Euskadi desde la experiencia de Biltzen

Conclusiones

Llegados a este punto, podemos establecer las siguientes, conclusiones:

1. La CAPV cuenta con servicios de mediacidon y Justicia Restaurativa consoli-
dadosy de alta calidad?, sin embargo, en cuanto a la mediacion intercultural,
la profesionalizacién, la creacién y consolidacién de servicios, asi como la
formacién especializada han tenido muy poco desarrollo formal.

2. Desde el punto de vista de la profesionalizacién y la consolidacién de los
servicios, no se puede hablar de una verdadera evolucién de la mediacién
intercultural en Euskadi.

3. Los contenidos de trabajo y las funciones de las personas trabajadoras en
la mediacidn intercultural han variado y seguira siendo asi, porque las ne-
cesidades de las personas destinatarias y de los programas, asi como de
la sociedad en general también van cambiando. En este sentido la forma-
cién y la sensibilizacién adquieren un papel fundamental como estrategias
complementarias.

4. La practica de la mediacidn intercultural estda mas vinculada a los progra-
mas de las asociaciones que a las instituciones publicas, por lo que tienen
un caracter mas informal. Es necesario establecer cauces de trabajo com-
partido entre las distintas administraciones y asociaciones que cuentas con
programas de mediacién.

5. Si se opta por consolidar la mediacién intercultural como estrategia de
trabajo con las personas inmigrantes y con las personas gitanas, sera ne-
cesario establecer formaciones académicas especializadas para garanti-
zar que no solo se tiene la experiencia vital y el bagaje cultural, sino que
se pretende una verdadera profesionalizacidn, que en definitiva, suponga
apostar por acciones positivas que rompan con dindmicas estructurales de
discriminacidn.

6. Una regulacién o el establecimiento de un marco especifico que regule la
mediacidn intercultural permitiria armonizar y crear unos minimos sobre la
metodologia, las funciones y las necesidades formativas especificas.

13 Ararteko (2019). La praxis de la mediacion en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Informe
extraordinario.
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7. La mediacidn intercultural es, y debe seguir siendo, una estrategia de in-
tervencién complementaria, ya que lo cultural no suele ser la esencia de
los problemas que aborda; son cuestiones mas estructurales, en las que lo
cultural puede ser un elemento de choque relevante. De ahi que puede ser
necesario establecer dreas especializadas dentro de las categorias profe-
sionales ya establecidas como son la educacién social, trabajo social o los
grados en integracidn social y las certificaciones de profesionalidad en me-
diacién comunitaria.
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Las cuentas pendientes del
interculturalismo

Andrea Ruiz Balzola

El trato hacia los “otros” revela quiénes somos.
Seyla Benhabib

Introduccion

A través del recorrido que marcan los diferentes planes de inmigracién que -bajo ti-
tulos diferentes- se han venido elaborando en los dltimo veinte afios, trataremos en
lo que sigue de profundizar en la evolucién de la comprensién del interculturalismo
-término y propuesta- hasta el momento actual. Un momento o etapa de decantaciény
maduracién en la que, sin embargo, consideramos hay ciertas cuentas pendientes que
es preciso aclarar para hacer real el interculturalismo.

Este texto también pretende hacer justicia al discurrir del Observatorio Vasco de Inmi-
gracion lkuspegi que durante dos décadas ha representado un proceso modélico de
contribucién a las politicas publicas. Desde sus inicios, lkuspegi, fruto de la colabo-
racion académica y politica, de la UPV/EHU y del Gobierno Vasco, sefiala un camino
que deberia ser mas habitual en el mundo del conocimiento: el de hacer una ciencia al
servicio de las sociedades buenas.

Desde aqui, presentamos a continuacidn la presencia que el interculturalismo ha te-
nido en estas décadas en los diferentes planes aprobados por las administraciones
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publicas vascas. La lectura critica de los marcos conceptuales y tedricos de todos es-
tos planes permiten observar desplazamientos semanticos que reflejan cambios en
la comprensidn del hecho politico de la migracién y de la orientacion de las politicas
publicas. Son dos los cambios que presentamos: por una parte, el eclipse de la diferen-
cia en nombre de la diversidad y, por otra parte, y de modo simultéaneo, la divinizaciéon
de la diversidad, un doble triunfo tan sugerente como problematico. Asi mismo, junto
a estos cambios, se mantiene una constante que recorre todos estos analisis, lo que
hemos denominado “culturalitis”.

El interculturalismo como marco de gestion de
|a diversidad sociocultural

En el contexto vasco, al igual que en el ambito estatal, la llegada de importantes flujos
de personas de origen extranjero desde finales del siglo pasado inaugur6 el transito de
ser un pais de emigracion a un pais de inmigracién e hizo que se optase por un marco
comprensivo de las migraciones, su acogida y su gestion basado fundamentalmente
en el interculturalismo?. Sin embargo, en aquellos momentos iniciales poco sabiamos
de un modelo que tenia larga trayectoria en otros contextos geopoliticos -como Latino-
américa-y que en el continente europeo se asociaba al multiculturalismo y, en ocasio-
nes, se confundia con él. De este modo, en nuestro ambiente quedéd inexorablemente
ligado a los movimientos migratorios, lo que a la larga ha tenido importantes efectos
en nuestro marco de compresion y en el disefio y aplicacion de politicas intercultu-
rales?. En cualquier caso, parecia que habia un consenso claro entre las institucio-
nes, las entidades sociales y parte de la ciudadania en que no queriamos un modelo
asimilacionista, al estilo de la cercana Francia; pero, a partir de aqui, tanto en la di-
mension conceptual y analitica como en la practica anddabamos un tanto despistadas.

En la primera década de este siglo, con esos importantes volimenes de llegadas de
personas de origen extranjero, se redactaron, por el entonces Departamento de Vi-
vienda y Asuntos Sociales del Gobierno Vasco, dentro de su Viceconsejeria de Asuntos
Sociales y en su Direccidén de Inmigracioén, el | Plan Vasco de Inmigracién (2003-2005)
y el Il Plan Vasco de Inmigracién (2007-2009). En ellos aparecia por primera vez men-
cionada la “interculturalidad” asociada a conceptos como el de “identidad”, “cultura”

1 A pesar de que interculturalidad e interculturalismo se suelen utilizar indistintamente, considero que es
conveniente distinguir entre ambos, puesto que el interculturalismo se sitdia en un plano prescriptivo, y la
interculturalidad en un plano meramente descriptivo.

2 Unejemplode ello lo podemos encontrar en el mundo escolar, donde las politicas interculturales se pien-
san para los centros escolares en los que hay un alto nivel de poblacién escolar de origen extranjero;
siendo que la educacion intercultural deberfa ser para toda la poblacién escolar independientemente del
lugar de procedencia o nacimiento de la misma.
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e “integracién”. Vemos, por tanto, como la comprension del interculturalismo estuvo
desde sus primeras menciones, de manera inevitable probablemente, escorada ha-
cia un exceso culturalista e identitarista. Un exceso que también se hacia patente en
proyectos y procesos que se desarrollaban en el ambito de lo social y en la propia
comprensién y mirada de una ciudadania que comenzaba a compartir espacios con
personas procedentes de paises de los que poseia un relato tefiido de estereotipos y
prejuicios, aunque en ocasiones no sabia ni colocarlos en el mapa.

Comenzando la segunda década se redactd, en un escenario de consolidacion de los
flujos migratorios y bajo las consecuencias de la importante crisis econémica del 2008,
el Il Plan de Inmigracién, Ciudadania y Convivencia Intercultural (2011-2013), elabora-
do el Departamento de Empleo y Asuntos Sociales y su Direccion de Inmigracion y
Gestidn de la Diversidad. En este escenario, el lll Plan pedia centrar el esfuerzo insti-
tucional y social en la integracién y no tanto en la acogida, haciendo especial hincapié
en el empleo y la educacidn. La apelacion en el texto a la “convivencia intercultural”
respondia precisamente a esa idea de integracidn, a la de generar espacios de relacién
e interaccién entre personas y colectivos diferentes. De hecho, se mencionaba la “di-
versidad cultural” como uno de los principios generales del plan, haciendo referencia
precisamente a la necesidad de gestionarla de manera inclusiva a través de su reco-
nocimiento y acomodo?® en la esfera publica. Se hablaba tanto del reconocimiento y el
respeto de la diferencia como de la construccién de espacios de didlogo critico y de
interaccion.

Entre el 2014 y el 2016, en un contexto alin de crisis econdmica y reducidos los flujos
migratorios, tenemos la Estrategia Vasca por la Inmigracién, elaborada por el Departa-
mento de Empleo y Politicas Sociales y su Direccién de Politica Familiar y Desarrollo
Comunitario. En linea con los anteriores planes se ponia el énfasis en la gestion de la
diversidad en clave intercultural. En 2018, en un escenario de aumento de la llegada
de personas de origen extranjero, se aprueba el V Plan de actuacion en el ambito de
la Ciudadania, Interculturalidad e Inmigracién 2018-2020, desarrollado por el Depar-
tamento de Empleo y Politicas Sociales a través de su Direccién de Politica Familiar
y Diversidad. Este plan situaba como proyecto fundamental de pais, la gestién de la
diversidad y el uso de la interculturalidad como factores de transformacién social. Los
tres ejes prioritarios del mismo eran: el laboral, el educativo y el de crear condiciones
de convivencia intercultural. Al definir la interculturalidad se retomaba lo propuesto en
el lll Plan, poniendo el énfasis en una gestién inclusiva de la diversidad, y en un reco-
nocimiento y acomodo de la misma en la esfera publica. Ademas, el texto hacia suyo

3 Laideadeacomodo, de acomodo razonable en concreto, procede de la experiencia canadiense y quebe-
quesay se presenta como un instrumento juridico que en un proceso de pluralizacién democratica puede
ser muy util.
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-con algun matiz- la definicién que la red Intercultural Cities* proponia de una ciudad
intercultural:

“La sociedad intercultural tiene una poblacién diversa que incluye a personas
de distintas nacionalidades, origenes, lenguas, religiones, creencias, cosmo-
visiones del mundo, etc. La mayoria de la ciudadania acepta que todas las
culturas cambian cuando coinciden en el espacio publico. Las autoridades
abogan publicamente por el respeto por la diversidad y por una identidad plu-
ral de la sociedad. Esta combate activamente el prejuicio y la discriminacion
y garantiza la igualdad de oportunidades para todas las personas, adaptando
su estructura, instituciones y servicios de gobernanza a las necesidades de
una poblacidn diversa, sin traicionar los principios de los derechos humanos,
la democracia y el estado de derecho (...) La sociedad intercultural desarrolla
una serie de politicas y acciones para fomentar una interaccién mayor entre
los diversos grupos. El alto nivel de confianza y cohesion social ayudan a pre-
venir los conflictos y la violencia. Incrementan la efectividad de las politicas
y hacen que la sociedad sea atractiva tanto para las personas como para las
inversiones”.

Dentro de los principios basicos especificos que guiaban el Plan se mencionaba el
“principio de interaccidn” o la creacidn de las condiciones para un encuentro positivo
en contextos de diversidad cultural.

Tras la pandemia que asolé al mundo, en el 2022 se confecciona el VI Plan Intercultural
de Ciudadania, Inmigracidn y Asilo por el Departamento de Igualdad, Justicia y Politicas
Sociales, a través de su Direccion de Migracién y Asilo, con el objetivo de ser el docu-
mento que guie los trabajos de este departamento coordinando en clave intercultural
la intervencidn publica en materia de inmigracién y asilo. Este plan, en linea con el an-
terior, coloca al interculturalismo -que no interculturalidad- como marco en el que es-
tablecer un modelo vasco de gestiéon de la diversidad cultural y, tomando como fondo
la propuesta que en su dia hiciese Carlos Giménez (2010), define y encuadra sus prin-
cipios rectores de manera clara: principio de la igualdad de trato y no discriminacién
(recogido desde el ll plan); principio de respeto y derecho a la diferencia etnocultural;
y principio de la interaccién positiva (recogido desde el lll plan). Este plan, por tanto,
recoge y presenta ordenadamente por primera vez el modelo del interculturalismo.

4 Veéase: La ciudad intercultural paso a paso. Gufa practica para aplicar el modelo urbano de integracién
intercultural. Disponible en: https:/www.ciudadesinterculturales.com/wp-content/uploads/2021/02/
ICCStebByStep_es.pdf.pdf
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TABLA 1. PLANES DEL GOBIERNO VASCO EN MATERIA DE INMIGRACION, INTERCULTURALIDAD Y

ASILO, 2003-2022

| Plan Vasco de
Inmigracién 2003-2005

Departamento de Vivienda
y Asuntos Sociales,
Viceconsejeria de Asuntos
Sociales

Direccién de Inmigracién

Il Plan Vasco de
Inmigracién 2007-2009

Departamento de Vivienda
y Asuntos Sociales,
Viceconsejeria de Asuntos
Sociales

Direccién de Inmigracién

[l Plan de Inmigracion,
Ciudadania y Convivencia
Intercultural 2011-2013

Departamento de Empleo
y Asuntos Sociales

Direccién de Inmigraciény
Gestién de la Diversidad

Estrategia Vasca por la
Inmigracién 2014-2016

Departamento de Empleo
y Politicas Sociales

Direccién de Politica
Familiar y Desarrollo
Comunitario

V Plan de actuacién en el
ambito de la Ciudadania,
Interculturalidad e
Inmigracién 2018-2020

Departamento de Empleo
y Politicas Sociales

Direccidén de Politica
Familiar y Diversidad

VI Plan Intercultural de
Ciudadania, Inmigraciény
Asilo 2022-2025

Departamento de
Igualdad, Justiciay
Politicas Sociales

Direccién de Migraciény
Asilo

Fuente: Elaboracion propia

Ademas de los planes elaborados desde el Gobierno Vasco, han sido muy numerosos
los municipios que con diferentes ritmos han ido realizando planes locales cuyos nom-
bres recogen los conceptos de inmigracién, interculturalidad, convivenciay diversidad.
En este ambito institucional, hay que recordar que en el afio 2002 el Gobierno Vasco
se propuso promocionar una red publica de acogida a personas inmigrantes de base
municipal. Esta red se promocioné mediante ayudas econémicas para la contratacion
municipal de una nueva figura, la del personal técnico de inmigracién (Ayudas TEC),
asi como para el desarrollo de programas y actividades especificas (Ayudas LOC)®.
Es légico que los primeros municipios que comenzaron a trabajar en el dmbito migra-
torio fueran los que se acogieron a esta red. Asi municipios como Barakaldo, Bilbao,
Vitoria-Gasteiz, Hernani, Eibar, Renteria, Pasaia, Tolosaldea y Getxo, en el marco de los
planes del Gobierno Vasco, empezaron a desarrollar un importante trabajo que, en la
mayor parte de los casos, con la excepcidn de Getxo, se ha acompafado de la elabo-
racion de planes locales. Posteriormente, otros municipios han decidido incorporar en
su ambito local la cuestién de la migracidén y, en estos ultimos afios, hemos asistido a

5 Véanse al respecto el Decreto 155/2002 de 25 de junio que regulaba las ayudas para la realizacion de
actividades; el Decreto 200/2003 de 2 de septiembre que ampliaba las funciones del personal técnico de
inmigracion; y el Decreto 61/2007 de 17 de abril que regulaba las ayudas y, ademas, supuso que la figura
del personal técnico ya no quedaba circunscrita a los servicios sociales, convirtiéndose en una profesio-
nal de apoyo para todas las areas municipales.
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una proliferacién de planes locales: Galdakao, Basauri, Bermeo, Agurain-Salvatierra,
Deba, Azkoitia, Arrasate, Leioa, Balmaseda, Santurce y Oion.

Ademas, a todos estos planes hay que sumar los planes o estrategias desarrollados
por las Diputaciones Forales: por parte de la Diputacién de Gipuzkoa tenemos el | Plan
Foral de Convivencia en la Diversidad (2018-2020) y el Il Plan Foral de la Diversidad
(2022). La Diputacidn Foral de Alava elabora la Estrategia para la gestién de la diver-
sidad (2021-2024), y la Diputacién Foral de Bizkaia el | Plan de Diversidad e Inclusidon
(2021-2023).

Todos estos planes incorporan el concepto de interculturalidad o interculturalismo,
aunque es cierto que en los ultimos afios podemos observar una tendencia a asociar
la palabra interculturalidad no tanto con la inmigracién, que desaparece de muchos
de los titulos, sino con la convivencia. Examinaremos después estos desplazamientos
semanticos. Pero por ahora, viendo sobre todo el desarrollo de la “interculturalidad” a
través de los planes de inmigracién del Gobierno Vasco, creo que se puede considerar
en términos generales que aquel despiste inicial de los primeros afios de este siglo ha
ido, a través de mucho trabajo, de mucho ensayo-error y de diversas zozobras, dando
paso a una mayor capacidad de concrecidn en torno al interculturalismo tanto en un
nivel conceptual como en su practica a través sobre todo de acciones desarrolladas
por los municipios en colaboracién con entidades sociales. En todo este camino, sin
embargo, hay algunas cuestiones que, o bien no hemos conseguido superar del todo, o
que han ido cambiando el esquema o marco de referencia en el que nos moviamos; un
cambio légico dado que desde aquellos primeros afos han sido muchas las trasforma-
ciones que se han producido en la sociedad global a la que pertenecemos.

Una de estas cuestiones es la que podemos denominar “culturalitis”, algo de lo que no
conseguimos desprendernos del todo, probablemente porque la referencia continua
que hacemos a la cultura en este ambito nos confronta con un concepto abstracto
y de dificil concrecién. A través de los afios, hay un movimiento que se detecta tanto
en nuestro ambito territorial como a nivel estatal, que es la paulatina desaparicién o
relegacién del concepto de inmigracién y su sustitucién por el concepto de “diversi-
dad”, concepto bajo el que comienzan a agruparse como supuestos portadores de
“diversidad” mudltiples agentes que no sélo son las personas de origen extranjero. Por
ultimo, detectamos también en estos ultimos tiempos, y ello a pesar de que el VI Plan
Intercultural de Ciudadania, Inmigracion y Asilo (2022-2025) lo ha recuperado, una sus-
titucion del principio del derecho a la diferencia por el denominado “principio de diver-
sidad”. Otra vez una tendencia que se produce a nivel estatal y europeo.
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La “culturalitis”

Tanto el interculturalismo, sus predecesores y derivados, giran en torno a la idea de
“cultura”, un concepto que se presta a todo tipo de usos y de abusos. A pesar de que el
interculturalismo propugna y parte de un concepto renovado de cultura, sigue siendo
muy complicado que tanto las practicas de las instituciones, entidades sociales y, mu-
chas veces, los colectivos de personas migradas no reproduzcan una visién estatica,
ahistérica y homogénea de la misma.

El imaginario de que la cultura es algo que posee una sociedad que se asienta sobre
un territorio determinado y, sobre todo, se corresponde con un estado-nacidén o una
nacién que aspira a tenerlo, esta tan naturalizado que para muchas y muchos es una
cuestién de sentido comun. Y una cuestién que también facilita mucho la vida social en
la medida en que permite aplicar etiquetas culturales a diferentes colectivos, pueblos
0 paises, llegando incluso a explicar el comportamiento de los sujetos que supuesta-
mente pertenecen a los mismos.

Las administraciones y el mundo politico tienen inevitablemente una visién cosificada,
censal y homogénea de la cultura, dado que los estados nacionales modernos deben
en parte su existencia histdrica a la legitimidad alcanzada a través de esa visién censal
y reificada (Diaz de Rada, 2023). En este sentido, se suscitan muchas tensiones entre
la normalizacién de una cultura comun propia de las burocracias de los estados nacio-
nalesy la diversidad cultural.

Asi, la cultura se presenta como una entidad reificada. Es decir, se olvida que la cultura
la producen diversos agentes sociales en determinados contextos socioecondémicos.
Esta reificacidn o naturalizacién es la que permite hablar de “cultura magrebi”, “ex-
tremefia”, “china” o cualesquiera otra. Este es un ejercicio de abstraccién y de
reduccionismo que al final presenta a las culturas como entidades que parecen tener
vida propia y que poseen entre si claras e indiscutibles fronteras. Ademds, como he-
mos visto, nos permite agrupar a las personas dentro de categorias culturales. A priori
parece que estas categorias son inocuas, que simplemente representan la realidad
del mundo, que hay catalanes, otavalos, franceses y malayos; sin embargo, estos pro-
cesos de categorizacién operan en un sistema de relaciones de poder, con lo que la
utilizacion de estas categorias acaba por legitimar modelos de exclusidon, explotacién
y expropiacion. Porque, ;cudl es el criterio que establece cuales son y quién compone
los colectivos o grupos culturalmente diferentes? El peligro radica aqui, nos advierte
Manuel Delgado (1998), en acabar encapsulando a cada individuo en un grupo cul-
tural. O peor, en un grupo étnico, una condicién que en nuestro imaginario social esta
asociado a lo extra o premoderno, es decir, inferior.

Esta utilizacién, dentro de una retérica que legitima la exclusidén social, es la que se
ha denunciado como fundamentalismo cultural, nuevo racismo o racismo cultural.
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Elijamos una u otra denominacién lo que tenemos es una forma de reduccionismo que
consiste en creer que la cultura manda por encima de cualquier otra cosa y que es la
causa eficiente del comportamiento humano. Antafio fue la “raza”; hoy, es la “cultura”.
Un concepto aparentemente mas amable pero cuyo abuso a partir de su desconoci-
miento puede llegar a generar efectos perversos.

Con mas o menos matices, este es el concepto de cultura que sigue manejandose por
parte de un interculturalismo en el que las caracteristicas, patrones o instituciones cul-
turales son concebidos como expresiones “objetivas” de la diferencia cultural y como
fuente de relaciones interculturales. Desde luego, es dificil no pensar lo inter-cultural
como un espacio entre-culturas. Sin embargo, hay que insistir en que no existe un
espacio “entre culturas” sino, tal y como dice Eduardo Restrepo: “una compleja articu-
lacién de procesos de auto adscripcion y adscripcion externa inter-, intra- y transcultura-
les, asi como de identificacion y de creacion de la “otredad” dentro de la sociedad”. De
hecho, este autor hace un llamado a “desculturalizar” la interculturalidad y a reempla-
zar la palabra cultura del lenguaje analitico para evitar reduccionismos por “practicas
de significacién o de representacion”.

Me gustaria destacar la idea de “practica”, porque eso nos permite recuperar al sujeto
0 agente que produce o que pone en juego eso que llamamos cultura. Es decir, que la
cultura es producida por personas, por la accidon de las personas, en contextos con-
cretos. Por ello es dindmica y cambiante, porque es resultado de la adaptacién de las
personas a contextos especificos. Asi, las diferencias culturales que damos como pre-
existentes en una relacién o interaccidn suelen ser producto de esa misma interaccion.
Es la relacidon la que produce entidades diferenciadas. Por tanto, las que habitualmen-
te llamamos diferencias o identidades culturales son producto de la relacién, es decir,
no son el punto de partida de un contrate sino su resultado.

Tomarnos en serio la cultura nos exige no caer en esencialismos acerca de lo diferente
y acercarnos al significado y a la comprensidn de las practicas cotidianas que realizan
los agentes sociales en contextos socioeconémicos determinados. Un ejercicio fun-
damental para ver y entender que son los procesos de estructuraciéon y segmentacion
social, econdmica y politica los que dibujan el mapa de las diferencias. Sélo desde
aqui podemos plantear el interculturalismo como una estrategia transformadora para
desvelar, cuestionar y transformar las desigualdades histéricamente arraigadas dentro
de nuestras sociedades.

El cajon desastre de la “diversidad”

Fue alrededor del 2016 cuando Xabier Besalti nos compartié en Bilbao una serie de
interrogantes en torno a la aparicién de términos como diversidad y convivencia en
el discurso politico e institucional a la vez que el interculturalismo cedia terreno. Se
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preguntaba a si mismo por ese desplazamiento del interculturalismo y hasta qué punto
el discurso de la convivencia y de la diversidad eran el nuevo rostro del asimilacionismo.

Este desplazamiento del interculturalismo coincidia con unos afios en los que perso-
nal técnico, entidades sociales e investigadoras empezabamos a entender y a trabajar
cada vez mas la dimensién politica del interculturalismo. Como he sefialado anterior-
mente, el despiste inicial en esta materia fue dando paso a una toma de conciencia
por parte de todas de que una politica intercultural era algo mucho mas complejo que
las celebraciones de cous-cous y tortilla de patata. Que una politica intercultural tenia
por objeto promover la igualdad -no la diversidad- y no convertirse en una celebracién
exotizante, superficial y estereotipada, de “culturas”, bailes, ritos y comidas. Y que
promover la igualdad pasaba necesariamente por un nuevo modelo de ciudadania y
una democracia pluralista e incluyente.

Sin embargo, en esta Ultima década otra idea se ha ido imponiendo poco a poco y asi
ha ido quedando plasmada tanto en algunos de los planes institucionales mas recien-
tes como en los discursos y en las practicas del asociacionismo: la idea de la diversidad
como un paraguas inmenso bajo el que se cobijan practicamente todos los actores
que desde su singularidad reclaman algo al poder. Es cierto, que en estos veinte afios
hemos repetido por activa y por pasiva que siempre hemos sido sociedades diversas y
que esta diversidad sociocultural no debia quedar exclusivamente vinculada a la figura
de la persona migrada. Con ello se trataba de no presentar la diversidad como un he-
cho novedoso y producto exclusivo de los movimientos de poblacién contemporaneos.
También mostrar que la sociedad vasca, el “nosotros”, podia ser mas que interrogado
en su cominmente asumida homogeneidad cultural.

Ahora bien, no vincular en exclusiva la diversidad a los procesos migratorios contem-
poraneos, no significa diluir la especifica situacién en la que se encuentran las perso-
nas de origen extranjero y que las coloca en lugares de especial vulnerabilidad cuando
no de exclusién. No olvidemos que estamos hablando de personas que no son ciuda-
danas en términos de derechos y deberes. Personas que no tienen derecho a tener de-
rechos. Es precisamente este hecho fundamental el que queda obscurecido cuando la
diversidad se convierte en un cajén de sastre en el que todo se mete: diversidad sexual,
de género, cultural, étnica, religiosa, funcional, etc. Como si el hecho de encarnar una
diversidad igualase a la persona de origen extranjero con una persona “autéctona” que
pertenece a una minoria religiosa o tiene una orientacién sexual fuera de la heteronor-
matividad. No es la diversidad la que iguala a ambas personas. En todo caso sera una
equiparacion formal y juridica en derechos y deberes la que lo haga.

Hace tiempo que, en una de sus visitas a Euskal Herria, Blanca Garcés nos advertia
de un peligroso giro discursivo que esta produciéndose en las sociedades europeas:
de un marco en el que la concesidon y obtencién de derechos eran un camino a la in-
tegracidn para las personas de origen extranjero estariamos transitando a un marco
en el que estas personas tienen que demostrar la integracién para obtener derechos.

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 303



Las cuentas pendientes del interculturalismo

Unos derechos que no son opciones. Son derechos consolidados e innegociables; algo
que deberemos defender continuamente tanto entidades sociales como instituciones.
En este contexto, la retdrica de la diversidad y la convivencia nada dice, en él entra
casi cualquier cosa y es cierto que tiene la virtud de encantar y provocar el aplauso
inmediato de la ciudadania. Pero, ;no estara obscureciendo el hecho de que muchas
de nuestras vecinas y vecinos no son ciudadanas? ;Dénde debemos poner los acentos
y cudl ha de ser el eje vertebrador del interculturalismo?

Recuerdo aqui, en el ambito de la educacidn, las palabras de Carbonell i Paris cuando
sefala que: “el problema educativo que plantea el racismo y la exclusion social no reside
(ni dnica ni principalmente) en cémo aumentar la tolerancia ante la diversidad cultural,
sino en cémo dejar de utilizar dicha diversidad como pretexto para (y legitimacion de)
la exclusion social” (2002: 32). Quizas estas palabras y la verdad que encierran nos
puedan ayudar a plantear una seria reflexién acerca de la omnipresente retérica de la
diversidad.

:Miedo a la diferencia?

Como hemos mencionado anteriormente, en los ultimos afios se ha producido tanto
a nivel europeo como estatal, una sustitucién del derecho a la diferencia por algo de-
nominado “principio de diversidad”. Y decimos algo porque la diversidad es un hecho
socioldgico, no un principio, y de la afirmacién del derecho a la diferencia al abstracto
y vacio “principio de diversidad” hay un salto juridico y politico de gran calado.

El principio del derecho a la diferencia surge con fuerza en la década de los ochenta
del pasado siglo cuando un amplio y variado nimero de actores comienzan a plantear
toda una serie de demandas relativas al reconocimiento publico de su diferencia. Una
diferencia que, con matices para cada caso, ha sido mal reconocida, invisibilizada o
negada. A partir de estas demandas que son, no lo olvidemos, totalmente legitimas
en cualquier democracia que se precie de serlo, surgié en el contexto anglosajén el
multiculturalismo como propuesta sociopolitica de gestién de la diversidad®.

Pues bien, el interculturalismo es una propuesta que surge precisamente del
multiculturalismo para tratar de ir mas alla de las limitaciones que con el tiempo mos-
tré este modelo. Pero en ninglin caso, como en ocasiones se dice, el interculturalismo
es un modelo que se opone al multiculturalismo. De hecho, no hay mas que regresar
a ambas propuestas para ver que el interculturalismo parte de dos de los principios
clave que articulaban el multiculturalismo: el principio de igualdad y el principio del

6 Obraimprescindible para adentrarse en el multiculturalismo, con numerosos ejemplos de contextos dife-
rentes, en un esfuerzo de reformular los principios de justicia e igualdad mas apropiados para sociedades
multiculturales es la de Bhikhu Parekh (2005).
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derecho a la diferencia. A estos dos principios, el interculturalismo afiade uno mas: el
principio de interaccién positiva. El afiadido de este principio deviene, a grandes ras-
gos, de uno de los efectos que se fue constatando en aquellos contextos en los que el
multiculturalismo se habia llevado a la practica: se generaban espacios de coexisten-
cia entre grupos diferentes, pero no de convivencia e interaccidn entre ellos. Se temia
que esta situacién podia conducir a la larga a la fragmentacién social.

En este sentido, se ha sefialado que el multiculturalismo puso un excesivo énfasis en
la diferencia dejando a un lado lo que como seres humanos que habitan un lugar con-
creto nos puede unir. Probablemente, en los primeros tiempos del multiculturalismo,
en los que un abanico amplio de actores sociales que histéricamente habian sido
invisibilizados y/o despreciados comenzaban a demandar el reconocimiento publico
de su diferencia, era necesario aquel acento en la diferencia. Pero parece que una vez
reconocida la diferencia habia que dar un paso mas en el sentido de buscar puntos de
conexion y unién entre diferentes si no se queria un escenario de grupos cerrados y
encapsulados en si mismos.

En gran medida, esta tendencia tenia que ver con el propio concepto de cultura que se
manejaba en los primeros afios del multiculturalismo. Un concepto ahistérico, inmé-
vil y homogéneo que no permitia ver la diversidad interna que caracteriza a cualquier
grupo humano. Apostar por la interaccion y la convivencia entre diferentes conlleva-
ba necesariamente partir de un concepto renovado de cultura que incorporarse una
perspectiva dinamica y procesual de la misma. Este es un punto de partida clave del
interculturalismo que ya hemos tratado en el primer punto.

En la medida en que el multiculturalismo iba perdiendo terreno, el interculturalismo
se presentd como un modelo con gran atractivo y potencialidad para nuestras socie-
dades. Pero también se constaté, y asi se ha vivido en Euskal Herria tanto por parte
de las instituciones como de las entidades sociales, que su traduccidon en politicas
y actividades concretas era un trabajo costoso. Y es que habia en este modelo, tal y
como ha sefalado Giménez (2010), una problematica dificil de superar: el hecho de
que la interaccidn entre sujetos y colectivos no se produce en un plano de igualdad y
de que esas relaciones son relaciones de poder. Por tanto, era ineludible el contar con
un marco politico y social que apostase por el desarrollo humano, por una democracia
pluralista e incluyente y por un nuevo concepto de ciudadania basado en la residencia.

;Qué sentido tiene hacer desaparecer el principio del derecho a la diferencia y susti-
tuirlo por el de diversidad? ;Por qué en el discurso institucional, pero también social, de
pronto todo es diversidad y el derecho a la diferencia desaparece e incluso causa rece-
lo cuando se menciona’? Considero que parte de este cambio se debe a un momento
en que las politicas de inmigracién y, sobre todo, de integracién van desapareciendo

7 Unrecelo méas que llamativo en una sociedad como la vasca dado que gran parte de ella viene reclaman-
do tal derecho desde hace muchisimo tiempo.
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de un debate publico y una agenda politica que vive obsesionada con la seguridad y el
control de fronteras. En un contexto social y politico de creciente desconfianza y miedo
ala migracidn parece que el derecho a la diferencia fuese una conexién peligrosa o una
vuelta al demonizado modelo del multiculturalismo. Sin embargo, no lo olvidemos, es
uno de los principios rectores del interculturalismo que implica: el respeto al Otro como
sujeto digno de reconocimiento (eje ético); la expresion publica de su diferencia (eje
juridico); y el reconocimiento institucional de la diferencia (eje politico).

Reflexion final (o de punto de partida)

A lo largo del texto, hemos tratado de recoger los avances que en la comprension
del marco sociopolitico del interculturalismo se han ido dando. Asi mismo, hemos
dedicado especial atencion a lo que hemos considerado son las cuentas pendien-
tes del interculturalismo. Y es que quizas ha llegado el momento de plantearnos un
interculturalismo critico que profundice en la naturaleza histdrica y estructural de las
desigualdades que moldean la diversidad cultural. Por otra parte, en tiempos de un in-
dividualismo exacerbado, transformar las relaciones asimétricas es una tarea titanica.
Esta necesaria mutacién ha de ser estructural, por ello son las instituciones y los ac-
tores colectivos -no los individuos- los que podran desarrollar nuevos canales de par-
ticipacion y nuevos marcos juridicos de reconocimiento y redistribucién. Estamos, en
suma, ante hechos estructurales que requieren de soluciones del mismo tipo. En este
sentido apelar a la responsabilidad del ciudadano individual -que la tiene- sin trastocar
las desigualdades inherentes al sistema social, es cuanto menos muy insuficiente.

Como punto de partida para esta apuesta por un interculturalismo critico, es adecuado
recurrir a aquella distincion, que no por conocida es menos pertinente, de Avishai Mar-
galit (1997) cuando establecia que una sociedad decente es aquella que en la que las
instituciones no humillan a las personas y que una sociedad civilizada es aquella en la
que las personas no se humillan entre si. Para que en esa sociedad decente y civilizada
no germine la humillacién sera necesario el trabajo de investigadoras, instituciones,
entidades sociales, activistas y ciudadania en general. Nos pusimos en marcha hace
ya veinte afos, no perdamos el ritmo.
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25 aiios de laberinto:

las agendas de la politica
europea comun de
Inmigracion y asilo

Gemma Pinyol-Jiménez

Introduccion

Esto afio marca un cuarto de siglo desde el inicio de la construccién de una politica
europea de inmigracién y asilo. En 1999, los entonces Estados miembros acordaron
avanzar en el desarrollo de una politica de inmigracién y asilo comun, esencial para
garantizar la libertad de circulaciéon impulsada por el proyecto europeo y fundamen-
tada en la creacion del espacio Schengen. La creacién de un espacio interior comdun,
sin fronteras, instaba a definir una politica exterior que coordinara la respuesta a las
fronteras exteriores, convertidas también en comunes.

En el Consejo Europeo de Tampere, los Estados miembros decidieron ir mas alla de
una politica de fronteras comunes. Entendieron que era necesario abordar una politica
migratoria y de asilo integral que incluyera la gestién de la movilidad econdémica o fa-
miliar, las relaciones con paises terceros, la creacién de un sistema europeo comun de
asilo y el trato justo a las personas migrantes que residian en el territorio comunitario.
Decidieron, en resumen, construir una politica europea de inmigracién y asilo.

Un cuarto de siglo después, se han logrado avances importantes para una politi-

ca europea comun de inmigracion y asilo. La Unidn Europea es un ejemplo Unico de
gobernanza supranacional de los movimientos migratorios. Sin embargo, aunque las
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politicas de inmigracién y asilo son fundamentales para garantizar un espacio de libre
circulacion interior, y que se han desarrollado numerosos instrumentos comunes, la
Unién Europea aun no ha logrado construir una politica integral en estos ambitos, prin-
cipalmente debido a las reticencias de los Estados miembros.

El objetivo de esta contribucién es hacer un repaso sumario de la construccién de la
politica europea de inmigracioén y asilo, apuntando las fortalezas y las debilidades de
este proceso. En el camino, se han hecho progresos en forma de directivas y regla-
mentos, pero también han reformulado los principios sobre los que se empezd a hablar
de inmigracidn y asilo en el marco europeo. Este proceso ha acabo convirtiéndose en
un laberinto enmarafiado, en el que se han dado pasos importantes a la vez que se
embrollaban algunas iniciativas, generandose una preocupacion licita sobre el camino
que se quiere recorrer y los objetivos, explicitos o implicitos, de la actual politica de
inmigracién y asilo de la Unién Europea.

El proceso de construccion de la politica
europea de inmigracion y asilo

Cuando se firmé el Tratado de Schengen en 1985, los paises signatarios buscaban el
establecimiento de un espacio de libre circulacién entre sus territorios, que permitiera
la movilidad de personasy el transporte y circulacién de mercancias en ese espacio co-
mun. Para ello, se eliminaron las fronteras interiores y se pusieron en marcha una serie
de mecanismos conjuntos para el control de las fronteras exteriores, relacionados con
visados, asilo y cooperacion policial y judicial. La supresion de fronteras internas lleva-
ba como consecuencia la necesidad de articular una respuesta conjunta a las fronte-
ras exteriores de la Unidn Europea, y establecer los requisitos de entrada y residencia
de las personas nacionales de paises terceros que residieran (o quisieran residir) en
este espacio (Pinyol-Jiménez, 2023).

En 1997, el Tratado de Amsterdam incorporé el acervo Schengen al &mbito comunita-
rio, convirtiéndolo definitivamente en un instrumento comunitario y haciendo participe
en el mismo a todos los Estados miembros (Goig Martinez, 2017), con la excepcién de
Irlanda y Reino Unido que decidieron no participar (opt-out) en el proceso'. En 1999,
los Estados miembros plantearon la necesidad de articular una politica comun de

1 Sifuera de su interés, Irlanda podria decidir participar e integrarse en el Espacio Schengen. De igual
modo, Irlanda esté fuera de aquello que tenga que ver con el titulo V del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea, que afecta al Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, pero podria integrarse (opt-in)
en el mismo cuando lo considere pertinente. Dinamarca, que forma parte de Schengen, también optd por
un opt-out en el Titulo V, pero no podria incorporarse al mismo sin enmendar el Protocolo que regula su
situacion.
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inmigracidn y asilo como requisito para el espacio de libre circulacién. En este sentido,
el Consejo Europeo de Tampere dio luz verde al desarrollo de esta politica comun, que
se ha ido construyendo con distintas agendas de trabajo, siendo la ultima de ellas el
Pacto de Migracidony Asilo que se ha aprobado en 2024. A lo largo de estos 25 afios, no
s6lo se han ido creando, adecuando e implementando distintos instrumentos, sino que
también se han ido transformando las prioridades y las narrativas que sustentan esta
politica europea de inmigracion y asilo.

La etapa del entusiasmo: identificacion de objetivos y desarrollo
normativo

En los primeros afios de la década de los noventa, el panorama migratorio europeo
experimenté cambios significativos, con un gradual aumento de llegada de flujos mi-
gratorios extracomunitarios. La mayoria de los Estados miembros de entonces se con-
vertian, aunque en diferentes grados, en destinos migratorios. Ademas, la caida del
muro de Berlin abria un espacio de euforia europeista (Triandafyllidou, 2019), que ade-
mas auguraba un cambio en las dinamicas migratorias intraeuropeas. Por su parte, el
conflicto en los Balcanes generé un importante flujo de personas refugiadas desde los
territorios de la antigua Yugoslavia hacia otros paises europeos, principalmente hacia
Alemania (Geddes, 2020). A medida que avanzaba la década, este panorama dinami-
co se consolidaba, y las cuestiones migratorias, como la proteccién de las fronteras
exteriores, la lucha contra la trata de personas y el trafico de migrantes, y la colabora-
cién en materia de solicitudes de asilo, comenzaron a ocupar un lugar destacado en la
agenda de los Estados miembros.

En este contexto de creciente movilidad, el Consejo Europeo de Tampere?, celebrado
en octubre de 1999, concluyd que los Estados miembros debian avanzar en la cons-
truccién de una politica de inmigracién y asilo como respuesta a la seguridad de las
fronteras, la lucha contra la inmigracion irregular y los delitos transnacionales, pero
garantizando la proteccion y el respeto a los derechos humanos de las personas que
intentan acceder y aquellas que ya residian a la Unién Europea.

“Por esta razon, la Unién ha de desarrollar politicas comunes en materia de
asilo e inmigracidn, teniendo en cuenta al mismo tiempo la necesidad de lle-
var a cabo un control coherente de las fronteras exteriores para poner fin a la
inmigracion ilegal y para luchar contra quienes la organizan y cometen delitos
internacionales conexos. Los principios en los que deben basarse estas poli-
ticas han de ser claros para nuestros propios ciudadanos y, ademas, han de
ofrecer garantias a las personas que busquen proteccion en la Unién Europea
o traten de entrar en ella” (Consejo Europeo de Tampere, 1999: Punto 3).

2 Conclusionesde la Presidencia. Consejo Europeo de Tampere, 15y 16 de octubre de 1999. Consultable en
https://www.consilium.europa.eu/media/21059/tampere-european-council-presidency-conclusions.pdf
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Se optd, asi, no por construir inicamente una politica de fronteras comun, sino avanzar
en una politica de inmigracion y asilo mas completa, que incluyera cuatro grandes ejes
de trabajo. Primero, la colaboracidn con los paises de origen parar abordar cuestiones
politicas, de derechos humanos y de desarrollo de los paises y regiones de origen y
transito. Segundo, el desarrollo de un sistema europeo comun de asilo, bajo la premisa
de la aplicacién de la Convencién de Ginebra de 1951 sobre personas refugiadas, y de
establecer un sistema comun para determinar el Estado responsable para examinar
una solicitud de asilo y establecer un procedimiento comun en el &mbito UE. Tercero,
el trato justo de las personas nacionales de terceros paises, favoreciendo una politica
de integracién que buscase la concesion de derechos y obligaciones equiparables a
la de los nacionales comunitarios y luchase contra el racismo y la xenofobia. Cuarto
y ultimo, la gestién de los flujos migratorios, para informar sobre las vias legales de
acceso al territorio comunitario y establecer procesos de expulsién y retorno, asi como
la lucha contra la inmigracién irregular, y contra la explotacién econémica de las per-
sonas migrantes.

En el Consejo Europeo de Tampere se pusieron los cimientos de una politica comun de
inmigraciony asilo para asegurar el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (ELSJ). Se
decidié también que las directrices de Tampere deberian ser inmediatamente impulsa-
das por la Comisién, encargandosele los trabajos de armonizacién y propuesta de es-
tandares minimos comunes en cuestiones especificas como el reagrupamiento familiar
o laresidencia de larga duracidn, por mencionar algunos ejemplos (Olesti Rayo, 2008).

Durante este periodo se aprobaron la directiva de reagrupacion familiar® y la directiva
de residencia de larga duracién®. Se firmaron acuerdos de readmisién a nivel comuni-
tario y se pusieron las bases para la elaboracién de un proyecto de carta de derechos
fundamentales de la Unién Europea. Pero el impulso del mandato de Tampere se vio
rapidamente truncado: por un lado, por las reticencias de los Estados miembros en ir
cediendo competencias en materias que ellos mismos habian acordado. Por el otro,
por el impacto de los atentados del 11-S, que reconfiguraron los objetivos de trabajo
del ELSJ, centrados a partir de ese momento basicamente en cuestiones de seguridad.
El equilibrio entre justicia, libertad y seguridad sera, desde ese momento, un deside-
ratum y, a la vez, un reto, en el desarrollo de la politica de inmigracién y asilo comun
(Carrera & Geyer, 2007). En este contexto la Comisidn presenta la segunda agenda de
trabajo en cuestiones de inmigracion y asilo, el conocido como Programa de La Haya®
(2004-2009). Mucho mas preciso que el acuerdo precedente, continué con el trabajo

3 Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre el derecho a la reagrupacion
familiar. DO L 251 de 3.10.2003, p. 12/18.

4 Directiva2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, relativa al estatuto de los nacionales de
terceros paises residentes de larga duracién. DO L 16 de 23.1.2004, p. 44/53.

5 ElProgramade La Haya: Consolidacién de la libertad, la seguridady la justicia en la Unién Europea. Diario
Oficial de la Unién Europea 2005/C 53/01. Consultable en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/HTML/?uri=CELEX:52005XG0303(01)&from=ES
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iniciado en Tampere, y a las directivas aprobadas se sumaron la directiva destinada a
definir la ayuda a la entrada, a la circulacion y a la estancia irregulares® o la directiva
relativa a las normas minimas para la concesion de proteccién temporal en caso de
afluencia masiva de personas desplazadas’. También se avanzé en desarrollar la di-
mensidn exterior de la politica de inmigracidn y asilo de la Unién Europea (Lavanex,
2004) y se establecié FRONTEX en Varsovia.

El contexto de estas dos primeras agendas marca, de algiin modo, el proceso de cons-
truccién de la politica europea de inmigracidn y asilo. Del entusiasmo inicial se pasé
a un cierto desencanto sobre las cuestiones de inmigracién y asilo: la proliferacion de
normas comunitarias relacionadas con la inmigracién y el asilo fue paralela a una pro-
gresiva derivacion de la atencidn a cuestiones mas centradas en el control de fronteras
y un paulatino endurecimiento del tono sobre el que se habla de inmigracién y asilo
(Guild, 2009).

La etapa de la crisis permanente: obsesion por las fronteras y
securitizacion

La agenda sucesora a la de La Haya, el llamado programa de Estocolmo® nace en un
contexto complicado por la crisis econédmica que se habia iniciado en 2008, y por
la aprobacién, el mismo afio, del Pacto de Inmigracién y Asilo®. Este instrumento
intergubernamental (y no comunitario) fue impulsado por el gobierno francés con el
apoyo de Alemania y Espafia, y pretendia reconducir la agenda del debate migrato-
rio, recogiendo las preocupaciones principales de los Estados miembros. En el marco
de las discusiones previas al Pacto, se plantearon temas como la obligatoriedad de
los examenes de integracién o la prohibicion de las regularizaciones de personas en
situacion irregular, cuestiones que no habian sido planteadas en el marco supranacio-
nal. Aunque el documento final desestimara estas propuestas, se reabria de nuevo la
tension entre la dindmica supranacional y la légica intergubernamental, por lo que el
Programa de Estocolmo nacid ya con menos ambicién que las agendas anteriores. Lo
hizo, eso si, en un nuevo marco institucional que dotaba de un nuevo enfoque estas
cuestiones, puesto que el Tratado de Lisboa amplié el papel del Parlamento Europeo

6 Directiva 2002/90/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2002, destinada a definir la ayuda a la entrada,
alacirculaciény a la estancia irregulares. DO L 328 de 5.12.2002, p. 17/18.

7 Directiva 2001/55/CE del Consejo, de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para la concesién
de proteccidon temporal en caso de afluencia masiva de personas desplazadas y a medidas de fomento
de un esfuerzo equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas personas y asumir las conse-
cuencias de su acogida. Diario Oficial n® L 212 de 07/08/2001 p. 0012 — 0023.

8 Comunicacién “Un espacio de libertad, seguridad y justicia al servicio de los ciudadanos”. COM (2009)
262 final. Consultable en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A52009DCO
262&0id=1614509434540

9 Pacto Europeo sobre Inmigracidn y Asilo de 24 de septiembre de 2008. Consultable en https:/eur-lex.
europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3Ajl0038
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en estos dmbitos y elimind las diferencias en el sistema de votacién para aquellas ac-
ciones dirigidas a la gestién de la migracion legal y aquellas destinadas a la gestién de
la inmigracioén irregular.

El Programa de Estocolmo queria volver a equilibrar los ambitos del Espacio de Li-
bertad, Seguridad y Justicial®, y a diferencia de sus predecesores, empez6 a sepa-
rar las cuestiones migratorias en distintos espacios de trabajo, asumiendo que una
fragmentacion de temas e instrumentos (visados, relaciones exteriores, vias de entra-
da, etc.) facilitaria alcanzar acuerdos entre los Estados miembros.

A esta fragmentacién normativa se le sumé un nuevo contexto internacional. La(s)
Primavera(s) Arabe(s) abrieron un periodo de transicién en distintos paises en la orilla
sur mediterranea, y aunque los cambios politicos que empezaron en Tunez desperta-
ron interés en los paises vecinos del norte, la atencién pronto se centrd en su impacto
en la seguridad y en la llegada de personas procedentes de estos paises a las costas
europeas, especialmente en Italia. En este contexto, la Comisién apostd por reforzar
la cooperacidn con la regién con el objetivo de fortalecer los procesos democraticos,
pero también con la necesidad de mejorar la movilidad de las personas. En 2011, se
firmaron asociaciones de movilidad de caracter no vinculante con Jordania, Marruecos
y Tunez, ofreciendo esquemas de facilitaciéon de visados para las migraciones tempo-
rales (hacia la Unién Europea) en contraprestacion de la colaboracién de estos paises
en la lucha contra la migracion irregular, basicamente a través del control fronterizo, la
readmision y el retorno (Emiliani, 2016).

Si bien estas cuestiones habian sido incluidas en el Programa de Estocolmo, las ac-
tuaciones reactivas a los acontecimientos fruto de las Primaveras Arabes adquirieron
mayor protagonista, reforzando también el convencimiento que la politica de inmigra-
cién y asilo debia dotarse de una dimensién exterior mas robusta. Ademas, la agenda
de Estocolmo hace mencidn reiterada a la busqueda de soluciones practicas, mas que
a la necesidad de armonizar acciones y medidas como habian hecho sus predeceso-
ras. Se entendia que esta Iégica era la que mejor permitia avanzar en la colaboracién
entre Estados miembros, poco dispuestos a hacer concesiones en estos ambitos. Este
proceso de devaluacion de las ambiciones en la construcciéon de una politica de inmi-
gracion y asilo, junto con el impacto de lo que sucedia en el sur del Mediterraneo, y es-
pecialmente con el inicio de la guerra civil en Siria explican el fin silente del Programa
de Estocolmo, y la aparicién de una nueva agenda en 2015, la Agenda de Migracion,
que mas que continuar con los trabajos y los ejes planteados en las anteriores, buscaba
ofrecer soluciones inmediatas a los flujos de personas que llegaban a las costas euro-
peas en ese contexto.

10 En palabras de la entonces Comisaria de Justicia, Viviane Reding, el nuevo programa debfa encontrar un
mejor equilibrio entre los principios de libertad, seguridad y justicia: “/ believe that during the past decade
Europe’s policies have too often focused only on security and neglected Justice”.
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FIGURA 1. NUMERO DE PERSONAS EN SITUACION IRREGULAR DETECTADAS EN LA UE, 2010-2019
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Fuente: EUROSTAT. Las cifras de 2010-2019 son de la U-28

A medida que se recrudecian la violencia y la inseguridad en Libia y Siria, el nimero
de personas que huian de estos paises, principalmente a paises vecinos en la region,
crecia considerablemente. Se trataba de una crisis humanitaria sin precedentes, que
alcanzé las costas europeas y supuso una crisis de gobernanza del asilo en los paises
de la Unién Europea (Wihtol de Wenden & Ambrosetti, 2016).

FIGURA 2. SOLICITUDES DE ASILO INICIALES PRESENTADAS EN LA UE (ESTADOS MIEMBROS),
2011-2020
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Fuente: EUROSTAT. Las cifras de 2011-2019 son de la U-28, mientras las de 2020 son de la UE-27

DOS DECADAS DE REFLEXION SOBRE MIGRACION Y ASILO EN EUSKADI 315



25 afios de laberinto: las agendas de la politica europea comun de inmigracion y asilo

FIGURA 3. ORIGEN DE LAS SOLICITUDES DE ASILO INICIALES PRESENTADAS EN LA UE
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Fuente: EUROSTAT

Las respuestas presentadas en la “Agenda Europea sobre Migracién: Gestionar me-
jor la migracién en todos sus aspectos”!!, bajo la nueva comision Jiincker, incluian la
reforma de FRONTEX, convertido en la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y
Costas, el mantenimiento de operaciones de proteccién de fronteras como la Opera-
cion Tritén'?, y la implementacion de un plan de reubicacion para facilitar la asistencia
y solidaridad con los Estados miembros que afrontaban fuertes presiones migratorias.
Se acelerd, ademas, el proceso de armonizacion del Sistema Europeo Comun de Asilo
(previsto para 2012) mediante la revisidn (recast) de la directiva revisada sobre los
procedimientos comunes para la proteccién internacional; una reforma del reglamento
de Dublin y de EURODAC, y una revisién de la directiva de condiciones de acogida. Se
esperaba que el nuevo plan de trabajo ofreciera soluciones inmediatas para reaccionar
ala “tragedia humana que se vive en toda la cuenca mediterrdnea” (Agenda Europea de
Migracioén, 2015: 4) de una manera coordinada y consensuada.

El proceso de reformas legislativas se alargd durante el mandato de la Agenda Europea
de Migracidn, pero no resolvié la crisis de gobernanza migratoria que estaba viviendo

11 Comunicacién “Una Agenda Europea de Migracion”. COM (2015) 240 final. Bruselas, 13 de mayo de
2015. Consultable en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/es/ALL/?uri=CELEX%3A52015DC0240

12 La operacidn Tritén, con un presupuesto inicial de 2,9 millones al mes, buscaba sustituir la Operacion
Mare Nostrum que el gobierno italiano llevé a cabo en 2014, con un presupuesto de 9 millones de euros
anuales y el objetivo de proteger las fronteras italianas y llevar a cabo operaciones de salvamento mariti-
mo. Véase http://frontex.europa.eu/news/frontex-launches-joint-operation-triton-JSYpL7
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la Unién Europea y sus Estados miembros. Un ejemplo se encuentra en el fracaso de la
propuesta de reubicacidn, que la Comisidon presentd en 2015. El mecanismo de reubi-
cacion propuesto queria tener caracter obligatorio y automatico, y permitir distribuir a
las personas solicitantes de asilo que se encontraban en los hotspots de Grecia e ltalia
esperando el examen de sus solicitudes a otros Estados miembros, con el objetivo de
agilizar la tramitacion y reducir la presién en estos dos paises. En la Agenda se incluyd
una clave de redistribucion basada en criterios como el PIB, la poblacidn, la tasa de
desempleo y el nimero de personas solicitantes de asilo ya aceptadas o el nimero de
personas refugiadas reasentadas, para reubicar a 40.000 personas en un plazo de dos
afios. La propuesta se modificé posteriormente, y el Consejo aprobd!® la reubicacion
adicional de 120.000 personas refugiadas mas. Dos afios después, el total de personas
reubicadas era de poco mas de 30.000 personas, muy lejos de los datos inicialmente
previstos!®. La negativa continuada de paises como Hungria, Polonia y Republica Che-
ca a acatar la decisién aprobada por el Consejo, obligaron a la Comisidn a iniciar un
proceso judicial, que efectivamente acabdé sefialando, cinco afios después, el incum-
plimiento de la normativa europea por parte de estos paises'®.

La Agenda Europea no fue capaz de avanzar en los instrumentos ya previstos, y fracasé
en aquellos espacios de innovacién que planted, basicamente por la ausencia de soli-
daridad en el seno del Consejo Europeo (Ferrero-Turrién & Pinyol-Jiménez, 2016). Los
Unicos espacios en los que se avanzé fueron la externalizacién de la gestion del asilo y
las fronteras de la Unidn con la Declaracién UE-Turquia'® para responder a las perso-
nas solicitantes de asilo que procedieran de Siria, y el desarrollo de paquetes de ayuda
como el Fondo Fiduciario de la UE para Africa, para colaborar con paises terceros en
la gestion y el control de los flujos con destino a territorio europeo. El fracaso parcial
de la Agenda de Migracién llevé a la nueva Comisién, en 2019, a plantear la necesidad
de “Realizar un control efectivo de las fronteras exteriores de la UE y seguir desarrollan-
do una politica de migracion global” (Comisién Europea, 2019) y proponer una nueva
agenda de trabajo en materia de inmigracién y asilo.

13 Decision (UE) 2015/1523 del Consejo de 14 de septiembre de 2015 relativa al establecimiento de medi-
das provisionales en el &mbito de la proteccidn internacional en favor de Italia y Grecia.

14 VéaseeldocumentodelaComisiénEuropea: “Relocation: EUSolidaritybetweenMemberStates”. Noviembre
de2017.Consultableenhttps://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/
european-agenda-migration/20171114_relocation_eu_solidarity_between_member_states_en.pdf

15 Tribunal de Justicia de la Unidn Europea. Comunicado de prensa n.2 40/20: Sentencia en los asuntos
acumulados C-715/17 Comisién/Polonia, C-718/17 Comisién/Hungria y C-719/17 Comisién/Republica
Checa. Luxemburgo, 2 de abril de 2020. Consultable en https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/
application/pdf/2020-04/cp200040es.pdf

16 Consejo Europeo. Declaracion UE-Turquia, 18 de marzo de 2016. Consultable en https:/www.consilium.
europa.eu/es/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/
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La etapa de los interrogantes:
;mas regulaciones y menos Derechos Humanos?

En septiembre de 2020, la Comisidn presentaba el nuevo Pacto de Migracién y Asilo,
como quinta agenda de trabajo, y con el objetivo de “potenciar un sistema para la mi-
gracion legal y segura, gestionando al mismo tiempo de forma eficaz las fronteras exte-
riores de la UE, modernizando el sistema de asilo de la UE y cooperando estrechamente
con los paises asociados” (Comisidn Europea, 2019). La nueva agenda identificaba co-
rrectamente los problemas en el desarrollo de la agenda migratoria en el ambito de la
Unién Europea de las ultimas décadas, apuntando cuestiones como la falta de solida-
ridad entre Estados miembros, la ineficacia de las politicas de retorno, o las diferencias
entre sistemas de asilo en los paises UE. Las propuestas que incluia la misma, empero,
distan de corregir de modo sustancial estos retos (Pinyol-Jiménez, 2023). A diferen-
cia de las agendas de trabajo anteriores, en esta ocasién, el Pacto plantea tres lineas
de trabajo principales, como son la dimensidn exterior de la politica de inmigraciéon y
asilo, es decir, las relaciones con paises de origen y transito; la gestién robusta de las
fronteras exteriores y las reglas internas de solidaridad. Para ello, el Pacto proponia la
elaboracién de tres nuevos reglamentos sobre inmigracion y asilo y la modificacién de
otros dos reglamentos, con la intencién de superar los problemas de transposicién de
las directivas y limitar la discrecionalidad de los Estados miembros.

El nuevo Pacto establece ademas una serie de novedades, incluyendo el estableci-
miento de un sistema de evaluacién previo de entrada (pre-entry screening) aplicable
a todas las personas de terceros paises que accedan irregularmente al territorio euro-
peo para determinar, de manera agil, qué personas pueden ser sujetos de procesos de
proteccidn internacional y cuales no. También propone un nuevo mecanismo de soli-
daridad, que debe permitir a los Estados miembros apoyar a aquellos que estén en una
situacion de mayor presién migratoria, permitiéndose la reubicacién de las personas
no retornadas a su pais o bien patrocinando el retorno (basicamente, haciéndose cargo
de los costes de esta persona hasta que pueda ser retornada). Ademas, el texto recoge
la necesidad de abandonar el Reglamento de Dublin (que permite identificar al Estado
responsable de estudiar una solicitud de asilo), y propone un nuevo sistema de crite-
rios jerarquicamente vinculantes. En el documento también se incluye como novedad
los ‘partenariados de talento’ y la necesidad de reforzar los retornos colaborando con
los paises de origen y transito, a través de incentivos positivos, pero también negativos,
como Mecanismo de Suspensién de Visados para aquellos paises exentos de visados
desde donde procedan demasiadas solicitudes de asilo infundadas. Finalmente, pro-
pone un Plan de preparacién para crisis migratorias, que debe servir para mejorar la
capacidad de anticipacién y respuesta ante situaciones excepcionales.

17 Comunicacidn relativa al Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo. COM (2020) 609 final. Bruselas, 23 de
setiembre de 2020. Consultable en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=160128733
8054&uri=COM%3A2020%3A609%3AFIN
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FIGURA 4. EL NUEVO PAQUETE DE PROPUESTAS DEL NUEVO PACTO DE MIGRACION Y ASILO

Propuesta de Reglamento sobre de gestién del asilo y la migracion

Propuesta de Reglamento por el que se introduce un control de los nacionales de terceros
paises en las fronteras exteriores

Propuesta modificada de Reglamento por el que se establece un procedimiento comun de
proteccién internacional en la Unién

Propuesta modificada de Reglamento sobre el establecimiento de ‘Eurodac’

Propuesta de Reglamento para abordar situaciones de crisis y fuerza mayor en el dmbito
de la migracién y el asilo

Recomendacién de la Comisién sobre un mecanismo de la UE para la preparacién y

gestidn de crisis relacionadas con la migracion (Plan de preparacién para la migracion y
crisis)

Recomendacién de la Comisién sobre vias legales para la proteccién en la UE: promocién
del reasentamiento, la admisién humanitaria y otras vias complementarias

Recomendacién de la Comisidn sobre la cooperacién entre los Estados miembros en
relacién con las operaciones llevadas a cabo por buques de propiedad o explotados por
entidades privadas con el fin de actividades de busqueda y salvamento

Orientaciones de la Comisidon sobre la aplicacion de las normas de la UE sobre la definicién
y prevencion de la facilitacion de la entrada, el trénsito y la residencia no autorizados

Fuente: Comisidn Europea. Paquete “Migracidn y Asilo”. Elaboracion propia

El trabajo de consenso de la Comision Europea en proponer este Pacto no satisfizo a
la mayoria de los Estados miembros. Algunos, como Hungria o Polonia, porque consi-
deran que avanzar en materia de inmigracion y asilo vulnera sus competencias nacio-
nales. Otros, como Espania, Italia, Grecia y Malta porque consideraban que el nuevo
sistema de control de fronteras tendria un importante coste administrativo y operativo
para los Estados miembros, especialmente aquellos que son frontera exterior de la
Unidn Europeat®.

Un acuerdo sobre el Pacto se alcanzé bajo la presidencia espafiola de 2023, y fue
aprobado por el Consejo y el Parlamento Europeo a principios de 2024. Cuatro afios
para alcanzar un acuerdo en la quinta agenda de trabajo, que no ha significado cerrar
el debate de fondo sobre la idoneidad de este nuevo Pacto de Migracién y Asilo. Los
nuevos reglamentos, que deberan entrar en funcionamiento en dos afios, ponen el foco
en el control de las fronteras comunes de la Unién Europea, y presta especial atencién
a las entradas de caracter irregular en el territorio europeo. De nada sirve que los datos

18 Véase “New Pact on Migration and Asylum: comments by Greece, Italy, Malta and Spain. Non-Paper” en
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Documents/2020/251120-Non%20
paper%20Pacto%20Migratorio.pdf
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y las investigaciones recuerden que el problema de la irregularidad en Europa es basi-
camente de residencia y no de entrada (Morehouse & Blomfield, 2011); o que el debate
sobre la seguridad de cualquier Estado democratico de Derecho deberia atender a la
proteccién de derechos de las personas también en las fronteras (de Lucas, 2017).
El nuevo Pacto basa buena parte de su accién en reforzar los retornos como instru-
mentos para luchar contra la inmigracién irregular en la Unién Europea, una férmula
fallida hasta la fecha. Los incentivos positivos de esta externalizacion de la gobernanza
migratoria no ocultan la existencia del uso de férmulas coercitivas por parte de paises
terceros, que han convertido su participacién en la gestién de los flujos migratorios en
una oportunidad para reclamar, de manera mas o menos visible y diplomatica, contra-
prestaciones a los Estados miembros!®. Ademas, el nuevo Pacto propone el estable-
cimiento de un sistema de evaluacion previo de entrada (pre-entry screening) aplica-
ble a todas las personas de terceros paises que accedan irregularmente al territorio
europeo, que plantea dudas sobre su implementacién practica y sobre su efecto en
la proteccién del Derecho Internacional de Asilo. Finalmente, el Pacto propone una
“solidaridad a la carta” (vinculada a la acogida de personas refugiadas y los retornos)
que no parece que vaya a funcionar mejor que instrumentos similares, de obligatorio
cumplimiento, como el programa de reubicacién de 2015-2017.

En este sentido, el nuevo Pacto abre un periodo de incertidumbre en la aplicacién
practica de los reglamentos aprobados, pero especialmente, sobre qué tipo de politica
europea comun de inmigracion y asilo se esta construyendo.

A modo de conclusion

En el Consejo Europeo de Tampere de 1999 se reconocia la necesidad de que la UE
avanzara en la construccion del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia mediante el
desarrollo de una politica comun de inmigraciény asilo. A través de diferentes agendas
de trabajo y del despliegue de un paquete normativo notable, la Comisién Europea
ha ido avanzando en la armonizacién de cuestiones especificas, lidiando siempre con
las reticencias de los Estados miembros de ceder competencias en un area extrema-
damente sensible desde la légica del Estado-nacién tradicional. Pero se trata de un
proceso inacabado, complejo y con algunas debilidades importantes.

Por un lado, la incapacidad para llegar a acuerdos generales, de concepcidn integral
de las politicas de inmigracidn, ha obligado a la parcializacién de los mecanismos de
entraday residencia, generando construcciones diferenciadas para aquellas tipologias
de personas trabajadoras sobre las que existe acuerdo de minimos entre los Estados
miembros, y remarcando la idea de minimos (muy minimos) compartidos. Por otro, las

19 Las declaraciones del presidente turco Erdogan amenazando con «abrir las puertas» a las personas refu-
giadas en 2019 si no se atendian sus demandas es un ejemplo paradigmatico de ello.
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propuestas legislativas en materia migratoria en la UE son basicamente del periodo
2001-2010, y los avances posteriores han sido principalmente reformulaciones de es-
tos instrumentos (con algunas excepciones). Ademas, existen importantes espacios de
desconfianza entre los Estados miembros, que no participan de manera solidaria en el
apoyo de sus pares ni en el disefio compartido de instrumentos de gestion de la movili-
dad. Finalmente, la cuestién del control de fronteras ha centrado todos los debates de
las politicas de inmigracién y asilo. La obsesidn fronteriza ha distorsionado las relacio-
nes de la UE con paises terceros en materia migratoria (externalizacién), ha limitado los
avances en el sistema europeo comun de asilo y ha securitizado la gestion migratoria
en todos los ambitos. En este sentido, no sélo cabe remarcar lo que esta perspectiva
limitada ha supuesto en relacién con las vias de entrada regulares (que no se exploran
en profundidad desde hace décadas), sino también en cémo ha ido desapareciendo
del foco central las cuestiones de inclusién e integracién y lucha contra el racismoy la
xenofobia. En este ultimo punto, y aun cuando las directivas contra la discriminacién y
en favor de la igualdad han avanzado con fuerza, los debates sobre integracién e inclu-
sidn han quedado en marcos orientativos poco operativos, a pesar del Plan de Accién
sobre Integracidn e Inclusién 2021-2027 presentado en 2020.

Veinticinco después de su incepcidn, la politica de inmigracién europea no ha sido
explorada en todas sus potencialidades. No se pueden minimizar las contribuciones
hechas desde 1999 hasta la fecha, porque han construido el mayor experimento mul-
tilateral de politica migratoria conocido. Pero se trata de un proceso inacabado, com-
plejo y con algunas debilidades importantes (Pinyol-Jiménez 2018). La ausencia de
discusiones compartidas sobre cdmo se quiere gestionar la inmigracion en la Unidn
Europea, con qué instrumentos y con qué objetivos, ha dejado el relato de la politica
migratoria centrado basicamente en el control de fronteras.

Abrir un espacio de debate y reflexion sosegada sobre la cuestién migratoria parece
un imposible en la Unién Europea de hoy en dia, con un crecimiento innegable de los
partidos con discursos xenéfobos. Pero es imprescindible. Porque el fenémeno mi-
gratorio no se extinguird en el corto plazo, y la capacidad de gestién de los paises
de la Unién Europea tendra mejores oportunidades si se apuesta por la gobernanza
multinivel y cooperativa. La construccién de una politica migratoria que vulnera los
limites del marco democraticoy el Estado de Derecho (de Lucas, 2017) y que asume la
toma de medidas liberales es un problema de gobernanza migratoria pero también del
futuro del proyecto europeo.
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Tras veinte afos de
evidencias

Imanol Zubero Beaskoetxea

Veinte afios de migracion y asilo en Euskadi. Veinte afos de investigacion, intervencion
y activismo. Veinte afos de politicas publicas. Veinte afios de evidencias. Quiero insis-
tir en esto ultimo. En un tiempo como el actual, en el que el nuevo mantra de la ciencia
social aplicada y de la administracién publica es el de las evidence-based pdlices, las
politicas sociales fundadas sobre la evidencia cientifica (Parkhurst, 2017), considero
esencial destacar la enorme cantidad (y calidad) de evidencias que han puesto a nues-
tra disposicidn los diversos estudios elaborados o impulsados por Ikuspegi. Evidencias
que deberian dejar de acumularse para empezar a decantarse, es decir, a configurar
un conocimiento cierto del que puedan desprenderse conclusiones que sirvan de fun-
damento para avanzar en las politicas publicas de inmigracion.

Sin caer en el tecnocratismo grosero, siendo plenamente conscientes de las caracte-
risticas propias del conocimiento emanado de las ciencias sociales, “aunque no poda-
mos captar todos los sutiles aspectos contrafacticos y morales del buen juicio, si po-
demos avanzar en el ideal de que los observadores politicos rindan cuentas a través de
normas independientes de exactitud empirica y rigor légico” (Tetlok, 2016: 27). Esto
es especialmente importante en estos tiempos de prejuicios, fake news y charlataneria
(Frankfurt, 2006).
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Algunas evidencias sobre la inmigracion en
Euskadi

Cuando lkuspegi inicid su andadura en 2004 la inmigracidén extranjera hacia Euskadi
era, como se indicaba en el primer Plan Vasco de Inmigracién 2003-2005, “un fené-
meno relativamente nuevo y creciente”. En aquel momento la poblacién empadronada
de origen extranjero este pais no llegaba a las 70.000 personas y apenas suponia un
3 % del conjunto de la poblacién vasca. Dos décadas después, en 2023 las personas
inmigrantes extranjeras representan el 12,4 % del total de la poblacién vasca y suma-
ban casi 275.000 personas. No ha pasado tanto tiempo y, sin embargo, es como si hoy
habitaramos en un mundo nuevo. Nuestros barrios, nuestros centros de trabajo, nues-
tras aulas, nuestras relaciones sociales, nuestras familias, son distintas de cémo eran
hace veinte afios. También lo son nuestras conversaciones, nuestras alegrias, nuestras
preocupaciones, nuestras emociones y afectos.

Tras veinte afios, ya lo hemos dicho, las evidencias se acumulan, convertidas ya no
en datos sino en hechos. Aunque a menudo estos dos términos se usan de manera
intercambiable, como si significaran los mismo, desde la perspectiva cientifica es
fundamental diferenciar entre datos y hechos (Bunge, 2004: 269). En la ciencia, los
datos son observaciones recogidas a través de experimentos, mediciones, encuestas
u otras técnicas de recolecciéon de informacién. Los datos son esencialmente nime-
ros, descripciones, o registros que capturan aspectos de la realidad y son suscepti-
bles de analisis y procesamiento. Los datos empiricos son “mudos”, no dicen nada por
si mismos (Bunge, 2002: 160). Los datos son, en principio, un significante vacio, los
datos son “brutos” y carecen de significado hasta que se interpretan en un contexto
determinado.

Por su parte, los hechos son interpretaciones de datos que han sido verificadas y acep-
tadas como representaciones precisas de la realidad. Un hecho es una afirmacién so-
bre el mundo que ha sido corroborada por evidencia y es generalmente aceptada como
verdadera dentro de un marco tedrico o contexto especifico. Los hechos son cons-
trucciones basadas en datos y son fundamentales para el desarrollo de teorias cien-
tificas. Para que un dato se convierta en un hecho, debe ser verificado y corroborado
repetidamente: los datos deben ser replicables y consistentes para ser considerados
hechos. Esta verificacién proporciona la robustez necesaria para que los hechos sean
utilizados en la construccidon de teorias y en la aplicacién practica del conocimiento
cientifico.

Teniendo en cuenta esta distincién entre datos y hechos, contamos de entrada con

un conjunto de datos que se han ido repitiendo a lo largo de los afios, conformando un
espacio de evidencias que ya empiezan a ser indiscutibles o0 no meramente opinables.
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Algunas de estas evidencias se recogen y analizan en los distintos capitulos tematicos
que conforman esta publicacién:

1. Elfactor econémico es el determinante en la dindmica de los flujos migrato-
rios internacionales hacia Euskadi. Aunque existen trayectorias inmigrantes
que encajan en los parametros del asilo, el refugio o la proteccién interna-
cional temporal, la mayoria de las personas de origen extranjero que han lle-
gado a nuestro pais lo han hecho movidas por razones econémicas: vienen
a trabajar, a ganarse la vida.

2. La particular configuracién de nuestra estructura productiva y de nuestro
mercado de empleo actia como un selector de los perfiles de las personas
inmigrantes en Euskadi. Entre estos perfiles destaca la feminizacién, vincu-
lada a la creciente demanda de cuidados, trabajo doméstico y empleo de
servicios de baja cualificacién en nuestra sociedad, a un tiempo envejecida
y opulenta.

3. Alo largo de estas dos décadas Latinoamérica se ha consolidado como la
principal drea de origen de la poblacidn extranjera que llega a Euskadi. Se-
gun las ultimas cifras, una de cada dos personas de origen extranjero en
nuestra comunidad habia nacido en algutn pais latinoamericano (54%), se-
guidas a mucha distancia de las nacidas en otro pais europeo (18%), en los
paises del Magreb (14,5%) o en Africa subsahariana (6,6%).

4. Latasa de la poblacién de nacionalidad extranjera regularizada es muy ele-
vada, con un 85% de esta con su documentacién de residencia o estancia
en vigor, y alrededor de un 15% en situacion administrativa irregular. Estas
situaciones de irregularidad se explican, en una gran parte, por factores ju-
ridicos y administrativos como las restricciones en la legislacién migrato-
ria para la obtencidon de permisos de residencia y trabajo o por los tramites
burocraticos para la regularizacién, largos y complejos, lo que lleva a que
muchas personas inmigrantes permanezcan en situacién irregular mientras
esperan la resolucién de sus solicitudes.

5. Incluso en las peores épocas de crisis econémica, como durante la llama-
da Gran Recesién de 2008, la poblacion de origen extranjero asentada en
Euskadi aporta al PIB de nuestra comunidad, tanto en términos de consumo
como de fiscalidad, mucho mas de lo que consume en términos de gasto por
su acceso al sistema de bienestar social.

6. Sin embargo la situacién socioeconémica de la poblacién en hogares pro-
cedentes de la inmigracion extranjera es mucho peor que la de la poblacién
autdctona. La pobrezay la precariedad son muy superiores y las situaciones
de completo bienestar muy inferiores.
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7. Lavivienda es uno de los bienes esenciales de cuyo disfrute se encuentra
especialmente privada la poblacién de origen extranjero en Euskadi. La gran
mayoria del colectivo, practicamente 7 de cada 10, destina mas del 30% de
los ingresos mensuales familiares a la vivienda.

8. La poblacién de origen inmigrante en edad escolar sufre una evidente se-
gregacion, con una altisima presencia en centros publicos, mientras que la
poblacién autéctona se instala en los centros privados o privados concer-
tados. El peor desempefio de estos escolares de origen inmigrante respon-
de a los mismos procesos desigualitarios que afectan negativamente a las
perspectivas de éxito escolar de la poblacién escolar nativa de menor nivel
socioecondmico y cultural, pero agravado por su condicidon migrante.

9. La poblacién inmigrante extranjera en Euskadi mantiene una relacién muy
complicada con el euskera. A pesar de su valoracién de la lengua y de su
disposicién a conocerla, apenas un 3% posee un conocimiento solvente de
la misma.

Son sélo algunos de los muchos datos producidos por la investigacidn realizada por y
desde lkuspegi. Evidencias robustas, consistentes, realidades no opinables. De lo que
se trataria ahora es de convertir esos y otros datos en hechos, que los relacione y los
convierta en conocimiento util para la toma de decisiones politicas y la elaboracién de
politicas publicas. Para ello, necesitamos una teoria, un marco interpretativo que dote
de significado a esos datos. En el prefacio a su obra Teoria y realidad el filédsofo de la
ciencia Mario Bunge escribio:

La naturaleza existe sin ayuda de teorias cientificas. Las sociedades
preindustriales, también: les bastaba la creencia, la opinidén, el
conocimiento experto pero pretedrico. El hombre moderno no puede
prescindir de las teorias cientificas para avanzar, sea en el conocer, sea
en el hacer. Destruyase toda teoria cientifica y se destruira no sélo la
posibilidad de avanzar sino también buena parte de lo ya ganado. Pero
también: apliquense mal las teorias cientificas y se destruira a la propia
humanidad. Nuestro futuro depende, pues, de nuestras teorias y de la
manera de aplicarlas (Bunge, 1972: 5).

La inmigracién extranjera ha dejado de ser una cuestion coyuntural hace ya tiempo. La
inmigracion es estructura social vasca. Un fendmeno estructural (no va a desaparecer)
y estructurante de la realidad vasca. Euskadi es ya, y seguira siéndolo, una sociedad
de inmigracién y, por ello, una sociedad crecientemente multicultural. La inmigra-
cién extranjera hacia Euskadi va a continuar siendo una realidad, con o sin nuestras
teorias. La inmigracién va a seguir generando datos, pero necesitamos herramientas
para leer esos datos como hechos. Para ello la investigacién social como la que hace e
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impulsa lkuspegi es esencial,! pero no es suficiente. Necesitamos también una teoria
sociopolitica sobre la inmigracién extranjera en Euskadi, coherente con los datos y
alineada sin contradicciones con los hechos que esta teoria sostiene.

En Euskadi hemos querido construir ese marco de sentido compartido sobre la inmi-
gracion utilizando el modelo del “pacto social”, una herramienta esencial para la legi-
timacién y construccién de politicas publicas que implica un acuerdo explicito entre la
ciudadania y el gobierno, basado en valores compartidos y construido mediante pro-
cesos participativos. Desde esta perspectiva el pacto social es concebido como un
marco normativo que refleja el consenso y los valores compartidos por la sociedad,
asegurando que las decisiones politicas implementadas seglin este marco sean acep-
tadas y respetadas por la ciudadania.

El problema es que en la dltima década en Euskadi hemos formulado dos propuestas
de pacto social que, coincidiendo en intenciones, difieren en contenidos y en su es-
trategia de desarrollo: el Pacto Social Vasco para la Migracién (2019)? y el pacto So-
cial por la Inmigracién en Euskadi (2011)3. Creo que es el momento de recuperar este
proyecto de pacto social por o para la (in)migracién, de consolidarlo y desarrollarlo,
revisando sus contenidos de manera que sirvan como teoria social para la conversién
de datos en hechos y como marco normativo para el disefio e implementacion de las
politicas publicas que demanda la realidad de la inmigracién.

;Qué hacer cuando una “solucion” (un bien) se
codifica como un problema (un mal)?

Porque lo cierto es que, pese a esos veinte afios de evidencias, a la acumulacion de
datos que, aunque sea implicitamente, una teorizacién social basica y ampliamente
compartida por la comunidad investigadora vasca y por una parte de la ciudadania
define como hechos ciertos y positivos, la opinién publica vasca continua fuertemente
influenciada, casi me atreveria a decir que colonizada, por imaginarios y percepciones
construidos y sustentados al margen y hasta en contra de todas esas evidencias.

1 Y que deberia producir algo asi como una “Teoria sobre la Inmigracién Extranjera en Euskadi”; que en mi
opinién ya existe, como podemos comprobar expurgando en los distintos estudios realizados, pero que
no es explicita. Y a mijuicio deberfa serlo, configurando el “modelo-lkuspegi” para el analisis de la inmi-
gracion extranjera en Euskadi.

2 Pacto Social Vasco para la Migracion.
https://www.euskadi.eus/pacto-social-vasco-para-la-migracion/web01-ejeduki/es/

3 Pacto Social por la Inmigracion en Euskadi. https://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/noti-
cia/pacto_2011/es_pactosoc/PACTO0%20SOCIAL%20POR%20LA%20INMIGRACION.pdf
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Es verdad que la poblacién vasca no considera la inmigracién como un problema (se-
gun el Barémetro de 2023 apenas un 6% afirma de manera espontanea que la llegada
y la presencia de personas de origen extranjero en nuestro territorio sea uno de los
problemas mas relevantes de Euskadi). Sin embargo, los resultados de este Barémetro
vuelven a mostrar que la sociedad vasca mantiene, afio tras afio, una percepcion dis-
torsionada del volumen de poblacién de origen extranjero residente en esta comuni-
dad (creemos que hay un porcentaje muy superior al real) y cuatro de cada diez vascas
y vascos afirma que el volumen de poblacién extranjera esta por encima de la que seria
“adecuada”, con un 26,6% que considera que “son bastantes” y un 13,7% que afirma
que “son demasiadas”. Me parece significativo observar que se trata de una posicion
relativamente consistente, que no depende de los datos: es verdad que cuando se in-
forma alas personas encuestadas del dato real de poblacién de origen extranjero estas
opiniones criticas se reducen hasta un 20,8% y un 10% respectivamente, pero, asi y
todo, tres de cada diez mantienen la opinién de que el volumen de poblacidn extranjera
en Euskadi no es el “adecuado”.

El marco social implicito a partir del cual la ciudadania vasca lee los datos sobre la
inmigracién extranjera es el del utilitarismo (la percepcién del efecto econémico de
la inmigracién es claramente prociclica, positiva cuando las condiciones econémicas
generales son buenas pero negativa cuando son malas, con diferencias de hasta 40
puntos porcentuales), el asimilacionismo (casi 8 de cada 10 considera que el esfuerzo
de adaptacién para la convivencia debe recaer en mayor medida sobre la poblaciéon
inmigrante), el prudencialismo alarmista (menos de la mitad de la poblacidn vasca no
cree que en el futuro las hijas e hijos de personas de origen extranjero nacidas en Eus-
kadi lleguen a generar problemas) y el imaginario del inmigrante musulmén (cuando
se pregunta sobre qué origen tendra la mayoria de la poblacién inmigrante que ven-
ga a Euskadi en el futuro casi el 80% de la ciudadania vasca sefiala que procederan
del Magreb). Se trata de un marco social delicado, muy expuesto a verse afectado
por las coyunturas econdmicas y por la evolucion de los imaginarios y los discursos
politicos nativistas y anti inmigratorios, cada vez mas fuertes y desacomplejados en
toda Europa (Norris, Inglehart, 2019; Barbera, coord., 2021), llegando incluso a con-
taminar a muchas organizaciones ubicadas en la izquierda politica (Vandamme, 2019;
Kopyciok, Silver, 2021).

En Euskadi tenemos, ademas, nuestro propio elefante en la habitacién: el euskera. Es
verdad que la cuestién de la inmigracién no se relaciona con el debate sociopolitico
acerca de la identidad vasca y del uso del euskera, de manera que entre el 70y el 75%
de la poblacidén vasca no cree que la llegada de poblacién de origen extranjero con-
tribuya a la pérdida de la identidad vasca (75,6%), ni que la inmigracién vaya a frenar
las aspiraciones del nacionalismo vasco (70,9%) o el desarrollo del euskera (70,2%).
Pero la ausencia de un debate explicito sobre estas cuestiones no deberia relajarnos.
Como sefalan Andrea Ruiz Balzola y Xabier Aierdi en su aportacién a esta publica-
cién, podriamos empezar a encontrarnos en una fase de reedicién, por tercera vez en
nuestra historia, de un complicado proceso de modernizacién de la sociedad vasca
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caracterizado, como los anteriores de finales del siglo XIX'y de mediados del siglo XX,
por la llegada de importantes contingentes de poblacién inmigrante (en este caso, ex-
tranjera) y su lectura por una parte influyente del nacionalismo vasco en términos de
amenaza objetiva a la supervivencia del euskera.

:Coémo evolucionara esta cuestion? No sélo por parte de los populismos nativistas,
también desde la investigacidon social mas seria se alzan voces que advierten sobre la
necesidad politica y la legitimidad ética de poner barreras a la inmigracién en nombre
de la defensa de la identidad cultural y la cohesién social de las sociedades de acogida
(Collier, 2013, 2018; Miller, 2016, 2017).

Es verdad que Euskadi parece estar por ahora a salvo de esta deriva, aunque ya se
han escuchado voces que recurren al argumentario del control de la inmigracién en
términos “rojipardos”, como una defensa de las identidades locales y de los derechos
sociales de las poblaciones autdctonas frente al imperialismo globalitarista (Esparza,
2022a, 2022b; ver también diversos productos de EKAI Center). Pero la ausencia de
competencias para el control de fronteras podria explicar que estemos interpretan-
do como una virtud (una cierta inmunidad vasca frente al nativismo antiinmigracién
rampante en toda Europa) lo que no es sino una mera cuestion de necesidad: no nos
estamos planteando algunos debates simplemente porque no tenemos la capacidad
politica para tomar decisiones al respecto.

Pero no somos una isla ni un oasis totalmente separado de nuestro entorno. Sabe-
mos lo complicado que resulta pretender derivar o predecir practicas sociales y po-
liticas a partir de las opiniones, muy especialmente por el efecto distorsionador de
la deseabilidad social (Rinken, Pasadas-del-Amo, Rueda, et al., 2021). Pero no solo.
Habitamos un mundo en el que la opinién publica se ha vuelto crecientemente incierta
y volatil. La transitoriedad y rapidez caracteristicas de la moderna comunicacién de
masas (Wright, 1980: 13) y su impacto sobre una audiencia cada vez mas alejada de
las condiciones objetivas que posibilitarian una “situacién ideal de habla” habermasia-
na, caracterizada por la ausencia de “distorsiones sistematicas de la comunicacién”
(Habermas, 2001: 153) convierte a las sociedades actuales en terreno abonado para
la eclosién de todo tipo de politicas del miedo.

Como advierte Richard Sennett, “las comunidades heterogéneas funcionan bien so-
lamente en la medida en que la conciencia del Otro no pasa a primer plano”, ya que
cuando esto ocurre “el peso de los otros se siente mas cerca y puede instalarse la
desconfianza”; y, por desgracia, ya sabemos que “hay una manera simple y perversa
de aligerar el peso de los otros” (Sennett, 2019: 186). Por eso, si tuviera que proponer
un programa de investigacidén-accién para los préoximos afios en el campo de la inmi-
graciéon me inclinaria por proponer el abordaje sistematico de los procesos de nativiza-
cién de las politicas nacionales en la Unién Europea (Kokkonen & Linde, 2023; Mudde,
2007), con el fin de estar atentas a su infiltracidon en Euskadi.
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