DIEZ ANOS DE POLITICA DE INMIGRACION

Raimundo Aragén Bombin

Durante los altimos diez afios, Espafa pasé de ser un pais de
emigracion a pais receptor de inmigrantes.

El Gobierno Socialista decidié que, en el ambito socio-labo-
ral, fuese la misma institucién, aunque renovada, la que se ocu-
pase de ambos temas —emigracién e inmigracién—: el Institu-
to Espanol de Emigracién, convertido en Direcciéon General de
Migraciones.

Desde la aprobacién de la Ley de Extranjeria, hasta la apro-
bacién del Plan para la Integracién Social de los Inmigrantes,
o la constitucién del Foro, se ha recorrido un trayecto, a veces
tortuoso, pero que muestra la evolucién sufrida por nuestra so-
ciedad.

El articulo refleja los puntos de vista de uno de los respon-
sables, desde la Administracién, del disefio y ejecucion de esta
politica. Naturalmente, se trata de una visién parcial, sesgada, y
demasiado cercana en el tiempo como para que se pueda pre-
sentar como objetiva.

Se trata, en cualquier caso, de la memoria atn fresca de los
proyectos, los esfuerzos y los resultados del trabajo de un equi-
po comprometido, respaldado politicamente y acompafado por
sindicatos, ONGs y Asociaciones de Inmigrantes.

El articulo pasa revista a proyectos, objetivos y logros esta-
blecidos en las diferentes etapas 1986-90, 1990-93 y 1993-96 en
que puede dividirse la historia de la actuacién administrativa en
materia inmigratoria.

MIGRACIONES 0(1996) 45-59



46 Raimundo Aragén Bombin

In the last ten years, Spain has turned from being a country of
emigration to being a country of immigration.

The Socialist Government decided that, in the social and work
spheres, it should be one and the same institution —although re-
newed— which took charge of both aspects, emigration and im-
migration: the Instituto Espariol de Emigracion was thus conver-
ted into the Direccion General de Migraciones.

From the approval of the Law which regulates the Rights and
Obligations of Foreigners (Ley de Extranjeria) to the approval of
the Plan for the Social Integration of Imumigrants or the constitu-
tion of the Forum, a stretch sometimes full of obstacles has been
covered, which, nonetheless, shows the evolution suffered by our
society.

The article is written from the standpoint of one who was res-
ponsible for articulating and executing this policy within the ad-
ministration.

In any case it is the memory, still fresh, of the projects, efforts
and achievements of a commiitted team, politically backed and ac-
companied by trade unions, NGOs and Associations of Immi-
grants.

INTRODUCCION

EFLEXIONAR sobre la politica inmigratoria seguida en Espafia a

lo largo de la ultima década —que es el periodo en el que con

propiedad puede hablarse de tal— es pasar revista a una etapa
del pasado cercano, durante el cual he estado ocupado y comprometi-
do con su realizacion.

Por ello, muchos de los comentarios y reflexiones reflejados en
las siguientes paginas estaran cargados de subjetividad, y probable-
mente mas que un analisis, parecerda una justificacién de lo hecho,
de lo que no se hizo, y pudo haberse hecho, y de lo que todavia que-
da por hacer.

Trabajar en temas migratorios puede resultar descorazonador si se
desconoce el tema o se aborda con planteamientos inadecuados. Por
el contrario, puede resultar de lo mas gratificante si se confia en la
«rentabilidad» social de la tarea encomendada.

El equipo de direccién y el personal de la Direccién General de Mi-
graciones creia y se sentia profundamente comprometido con la tarea
que llevaba a cabo. Solamente asi se han podido obtener algunos re-
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sultados que seguramente seran pequefnos, pero que han requerido
una gran dosis de iniciativa, esfuerzo y perseverancia. Factores que
sirvieron para catalizar el apoyo politico y el impulso gubernamental
precisos para su articulacién.

Solamente asi se pudieron vencer las resistencias e, incluso, la
frontal oposicién con que otros Departamentos acogian las propues-
tas de Migraciones.

I. EL ESCENARIO Y SUS PERSONAJES

La mayor parte de los proyectos nunca hubieran cobrado cuerpo ni
hubieran visto la luz de no haber contado con el apoyo explicito del
Gobierno, en particular de los sucesivos ministros de Trabajo y Asun-
tos Sociales. Quisiera destacar de entre ellos, al primero, en el tiempo,
y a la dltima. Joaquin Almunia, ya en 1984 fue consciente de que la
vieja Direccién General del Instituto Espafiol de Emigracién no podia
continuar anclada en el pasado. Nuestro pais se iba a enfrentar a un
nuevo reto: la inmigracion, y opt6 porque fuese la misma institucion,
los mismos funcionarios, los que abordasen las nuevas, y viejas, cues-
tiones.

Seria necesario estar afectado por una profunda y grave «esquizo-
frenia» para sentarse a negociar con los paises donde residian nues-
tros emigrantes y solicitar para ellos ciertos derechos o determinadas
mejoras, y, a renglén seguido, discutirselos y negarselos a los inmi-
grantes que llegaban y se asentaban entre nosotros. La memoria co-
lectiva y la forma de ser de nuestro pueblo dificilmente aceptaria o to-
leraria sin reproches tal forma de proceder.

La ultima ministra de Asuntos Sociales, Cristina Alberdi, prest6 un
apoyo decisivo a los aspectos de integracion social de los inmigrantes,
consiguiendo que la politica inmigratoria fuese equilibrada o, al me-
nos, que los aspectos de control resultasen balanceados por los de pro-
mocioén e integracion social.. El Ministerio de (Justicia e) Interior per-
di6 protagonismo y se potenciaron iniciativas y proyectos que
cuestionaban una visién exclusivamente policial y regresiva de los flu-
jos inmigratorios.

La politica inmigratoria que pretendio6 llevarse a cabo fue la que
correspondia a un proyecto progresista. Las sucesivas iniciativas y
propuestas se acomodaban a los contenidos y directrices del progra-
ma electoral del PSOE. En este sentido, ha resultado decisivo el apo-
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yo y la colaboracion de las personas responsables de Migracién en la
Comisioén Ejecutiva Federal. Durante muchos afos, hasta su falleci-
miento, Carmen Garcia Bloise, y, durante el importante periodo 1994-
96, Matilde Fernandez.

Carmen Garcia Bloise conocia la emigracion y el exilio por expe-
riencia propia. Con ella no era necesario teorizar, habia sufrido per-
sonalmente y en su ambito familiar los problemas de los migrantes: el
desarraigo, la marginacioén, la dificultad para integrarse, la afioranza
y el deseo del retorno. Carmen Garcia Bloise hizo uso de toda su ca-
pacidad, como diputada, como miembro sobresaliente del partido y
de sus relaciones personales, para persuadir, doblegar resistencias,
concitar apoyos y estimular a cuantos la rodeaban para que la politi-
ca migratoria espafola siguiese derroteros propios y evitase los tro-
piezos y errores que comenzaban a cometerse en paises cercanos y,
para ella, tan queridos.

Matilde Ferndndez, buena conocedora de los problemas de mino-
rias y colectivos marginados, apoy6 la potenciacién de los aspectos de
integracién. En su etapa ministerial habia abierto a los inmigrantes la
posibilidad de beneficiarse de los recursos econémicos disponibles, en
particular, de los programas financiados con cargo al 0,52 del IRPF.
La integracién de las personas sin destinar recursos no es otra cosa
que un bello deseo, al que acompafia un discurso hueco.

Sindicatos - ONGs - Asociaciones

El Plan para la Integracion Social de los Inmigrantes sefiala que:
«uno de los objetivos estratégicos del Ministerio de Asuntos Sociales
consiste en promover el protagonismo de la sociedad y robustecer el
tejido social que de forma emergente constituyen las asociaciones no
gubernamentales y el movimiento asociativo». Tres han sido los inter-
locutores, en ocasiones criticos aunque siempre cordiales, impulsores
de la politica inmigratoria en el ambito social: los Sindicatos, las Or-
ganizaciones No Gubernamentales y las Asociaciones de Inmigrantes.

Sindicatos
Aunque casi todos los sindicatos han incidido en materia inmigra-

toria, es preciso reconocer que una presencia relevante y continua so-
lamente ha sido llevada a cabo por la Unién General de Trabajadores
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y por Comisiones Obreras, contando ambos con vocales especificos en
sus respectivos 6rganos ejecutivos federales.

El papel de los sindicatos en relacién con la inmigracién no es fa-
cil ni pacifico. En ocasiones, desde fuera con una cierta malicia, y, a
veces, desde el propio seno del sindicato, se reprocha una excesiva de-
dicacién a los trabajadores extranjeros, pasando por alto los proble-
mas de los trabajadores espafioles.

Para un sindicato de clase, como los citados, la respuesta no ofre-
ce dificultad: la concepcién internacionalista, en su vertiente de anéa-
lisis de los problemas y de solidaridad en las soluciones, constituye
una réplica brillante en unas instituciones a salvo de cualquier critica
por su lucha decidida en defensa del empleo.

Pero la actuacion de los responsables de Migraciones —Francisco
Soriano por CC.00., e Inés Ayala, primero, y, mas tarde, Almudena
Fontecha, por UGT— no se ha limitado a la consideracién de los as-
pectos laborales sino que han adecuado la actuacién a una considera-
cioén global, personal y familiar, de los inmigrantes.

ONGs

La sociedad espafiola no ha permanecido indiferente ante el hecho
migratorio. Aunque en general, sin duda por la contigiiidad temporal
de nuestro pasado emigratorio, existe una difusa actitud favorable an-
te los «pobres» inmigrantes; cuando se plantean situaciones de ten-
sién, concurrencia o colisién de intereses, aparecen posiciones de re-
chazo.

Por otra, existen algunos, aunque pocos, grupos extremistas, que
pretenden parangonarse con sus homélogos «ultras» de paises veci-
nos, si bien se mantienen en una situacién de marginalidad, dada la
inexistencia de una fuerza politica parlamentaria dispuesta a hacerse
eco de sus planteamientos. Frente a esta situacion, ha surgido en la so-
ciedad espafola un grupo creciente de organizaciones sociales pro-
fundamente comprometidas con la inmigracion.

Aunque por su naturaleza y entidad son muy diferentes, podrian
clasificarse en dos grandes apartados:

— Aquellas cuya actividad esencial consiste en el andlisis, la inves-
tigacioén, la formacioén de opinién y la ensefianza de temas mi-
gratorios.

— Otras, cuya funcién esencial consiste en la actividad diaria, en
el asesoramiento y defensa de los inmigrantes.
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La linea divisoria entre ambas no siempre es radical y nitida, ya
que algunas participan, solas o agrupadas, en la doble actividad.

Sé que puede resultar injusto y descorazonador un olvido, pero,
puesto que trato de expresar mi visién, me arriesgo a pasar revista «de
memoria» y, sin los papeles que se quedaron en los archivos, de aque-
llas de las que guardo mejor recuerdo.

Entre las primeras podrian figurar muchas de las universidades es-
pafiolas, pero merecen destacarse las Universidades Auténomas de
Madrid —Bernabé Lépez— y Barcelona —Carlota Solé—; la Universi-
dad Carlos III de Madrid —su curso de extranjeria en colaboracion
con CEAR—, y Comillas —su curso en colaboracién con ASTI.

También debe mencionarse, como investigador perspicaz y cons-
tante, a Antonio Izquierdo —Universidad de La Corufia—, y, desde
luego, al colectivo IOE, cuyos trabajos e investigaciones gozan de re-
conocimiento nacional e internacional.

Existen en Catalufia —Gramc y Sergi— y Murcia colectivos profe-
sionales que de forma reiterada investigan y experimentan nuevas téc-
nicas docentes y educativas con los inmigrantes. Conviene recordar
las investigaciones sobre la imagen de la inmigracién en los medios de
comunicacion social que realiza CIPIE.

Entre las segundas puede establecerse una distincién entre las de
inspiracién religiosa: Céritas, tanto de Madrid como de ciertas pro-
vincias —Girona—, con tareas también de investigacién pedagdgicas,
Federacion «Acoge», FAIN, ASTI, etc., y las de inspiracién laica, rela-
cionadas o no con partidos politicos: Cruz Roja, CEAR, Federacion de
Mujeres Progresistas, Jovenes contra la Intolerancia, SOS Racismo,
TEPALA, etc.

Asociaciones de Inmigrantes

Las asociaciones de inmigrantes vienen desarrollando una labor
esencial en el proceso de integraciéon. No sélo como un factor dina-
mizador del colectivo, sino por su tarea pedagdégica para inculcar pau-
tas de conducta y comportamientos democraticos entre sus asociados.

Las organizaciones mas importantes responden a colectivos nacio-
nales: ATIME para los marroquies, Voluntariado de Madres Domini-
canas, ARI - Pertd, Kariba y Maleva para los africanos, y todas ellas
han demostrado que son capaces de conjugar la funcién reivindicati-
va con la responsabilidad y el cumplimiento de los compromisos ad-
quiridos.
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A medida que fueron potencidndose los aspectos relacionados con
la integracion se vio que era imprescindible la colaboracién y el con-
curso con las Administraciones Autonémica y Municipal. La F.E.M.P.
mostro siempre una actitud receptiva y de apoyo, y fueron muchos los
Ayuntamientos que establecieron programas en favor de los inmi-
grantes. Entre las CC.AA., Cataluna y Andalucia son las dos Comuni-
dades que han mostrado mayor preocupacién y atencién a los temas
migratorios. Catalufia ha sido incluso pionera en poner en practica,
aunque con diferencias sustanciales, proyectos de participacién y
programas de actuacién anélogos a los establecidos por la Adminis-
tracién del Estado.

Dentro de ésta, tres son los Departamentos que han tenido una ma-
yor intervencion en la materia: Interior ha desempefiado generalmen-
te un papel protagonista, por verse implicado en los aspectos mas di-
ficiles y de mayor notoriedad.

Su actuacién ha sido ambivalente, pues generalmente conjugaba
unas pautas de actuacién autoritarias, derivadas del ejercicio de su
funcioén, con talante progresista. En el Ministerio de Asuntos Exterio-
res, al menos en la dltima etapa, predominaron en cambio los modos
autoritarios con talantes profundamente conservadores.

Desde Trabajo, primero, y Asuntos Sociales, después, se realizaron
esfuerzos para que la posicién final resultase centrada, manteniendo
en ocasiones posiciones algo extremas, con objeto de alcanzar el pun-
to de equilibrio.

II. FASES Y OBJETIVOS

1. Fase preliminar: 1985-1986

Hasta 1985 no cabe hablar de inmigracién. En todo caso nos ha-
llamos en la prehistoria de la misma. El niimero de extranjeros que re-
siden apenas si supera los 200.000, en su mayor parte europeos, y el
crecimiento medio por década se cifra en torno a los 10.000.

Ademas, los inmigrantes nacionales de paises de Iberoamérica,
Guinea Ecuatorial y Filipinas no necesitan permiso de trabajo.

Maés que una politica de inmigracién, de lo que se trata es de un
trasunto o derivado de una activa politica de emigracién. Por aplica-
cién del principio, habitual en las relaciones internacionales, de «re-
ciprocidad», las ventajas y facilidades de que disfrutaban los inmi-
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grantes de ciertos paises eran la réplica a los privilegios concedidos a
los emigrantes espafoles residentes en aquéllos.

La Ley de Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espatia
v su Reglamento

A pesar de su pomposo titulo, la Ley Organica 7/1985, de 1 de ju-
lio, conocida popularmente como «ley de extranjeria», se configurd
esencialmente como una norma centrada en los aspectos administra-
tivos.

Las cautelas y recortes en el ejercicio de los derechos de reunién y
asociacion de los ciudadanos, establecidos para los extranjeros fueron
declarados nulos por el Tribunal Constitucional.

La ley resulta hoy homologable a las vigentes en los paises de la
Unién Europea, pero parece claro que es una ley parcial, centrada ba-
sicamente en las fases iniciales de la inmigracién: el cruce de fronte-
ras, la entrada, la documentacién necesaria para residir y trabajar y la
fase de expulsion.

La regulacién de otros derechos, como la participacién politica, el
acceso a la nacionalidad, la reagrupacion familiar, la asistencia sani-
taria, la educacién, se hallan dispersos o faltos de regulacién, y quiza
pudiera en el futuro pensarse en agruparlos en una norma que podria
constituir en el futuro un verdadero «Estatuto del Inmigrante».

La aprobacion de la Ley de Extranjeria estd motivada por dos ra-
zones fundamentales:

— La necesidad de dar respuesta a un fenémeno naciente en la
sociedad espafiola: la llegada de inmigrantes en niimero cre-
ciente.

— La adecuacién de nuestra legislacion a las pautas comunitarias.

La incorporacion de nuestro pais a la entonces Comunidad Econd-
mica Europea (CEE) llevaba aparejada la ruptura con una de las mas
tradicionales practicas de nuestro pasado: la emigracién, continua-
cién por otros medios y en circunstancias antagénicas del periodo co-
lonial.

En virtud del principio comunitario de no permitir un trato mas fa-
vorable a un pais tercero que a los paises miembros de la Comunidad
y, establecido un periodo transitorio para que se hiciese efectiva la li-
bertad de circulacién de personas, nuestro pais se vio obligado a im-
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plantar permiso de trabajo para iberoamericanos, ecuatorianos y fili-
pinos.

Por otra parte, fue necesario acomodar la duracién y caracteristi-
cas de los permisos a las pautas dominantes en Europa. Asi, para con-
ceder el permiso de trabajo y residencia permanente se opté por el
transcurso de cinco afios, plazo intermedio entre los diez afios exigi-
dos en Suiza, y el ano, exigido en Suecia.

2. El periodo transitorio: 1986-1990

En un documento de trabajo fechado en enero de 1986, titulado
«Bases y objetivos de la politica migratoria, durante el periodo transi-
torio», figuraba como objetivo niimero 6 el de elaborar una politica in-
migratoria, cuyos hitos mas destacados seran los siguientes:

a) Precisar los perfiles cualitativos y cuantitativos de la poblacién
inmigrante en Espafia.

b) Regularizar su situacién en los aspectos laboral y social.

¢) Fomentar su integracién en la sociedad espafiola.

d) Colaborar con los Estados de origen para evitar los flujos clan-
destinos y el empleo ilegal.

En el documento que pretendia establecer las pautas de actuacién
para el cuatrienio 1986-1990, se planteaba la necesidad de dar res-
puesta a las cuestiones siguientes:

— Determinacién y ajuste de las nuevas admisiones al mercado de
trabajo: cupos.

— Control de flujos inmigratorios clandestinos.

— Tratamiento selectivo a determinados colectivos.

El documento finaliza con un disefio de la politica migratoria, con-
densada en 33 medidas, en su mayor parte dirigidas hacia los emi-
grantes espafioles, entonces superiores en proporcién de cinco a uno
en relacién al nimero de extranjeros residentes en Espana. Las medi-
das que cabria adoptar en materia de inmigracién serian las siguientes:

— Realizacién de estudios cuantitativos y cualitativos sobre el co-
lectivo inmigrante.

— Mentalizacién social sobre la existencia, necesidades y dere-
chos, para evitar corrientes de rechazo y xenofobia.
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— Programacién de un plan de integracion social, educativa y cul-
tural, de acuerdo con las directivas y financiacién comunitarios.

— Coordinacién con los paises afectados, tanto de origen como de
destino, para llevar a cabo una actuacién conjunta.

— Acentuacién de las actuaciones contra los flujos clandestinos y
las situaciones ilegales.

No deja de resultar sorprendente cémo muchas de las medidas que
se contemplan en esta fase van a ver la luz bastantes afios después.

La Disposicién Transitoria Segunda de la Ley de Extranjeria esta-
bleci6 la posibilidad de que regularizasen su situacién todos los ex-
tranjeros que, en la fecha de entrada en vigor de la ley, se hallasen tra-
bajando o residiendo en Espaiia.

Al amparo de dicha disposicién, cuyo periodo de vigencia fue de
nueve meses, se presentaron 43.815 solicitudes.

La conciencia de que existia un stock significativo de inmigrantes
en situacién irregular, junto al deseo de pasar pagina e iniciar una
nueva etapa en la politica inmigratoria, sin lastres del pasado, fue-
ron las razones esenciales para llevar a cabo un proceso de regulari-
zacién.

Experiencias analogas, por motivos parecidos, se vivieron durante
aquellos afos en Francia, en Italia y en Estados Unidos. Algunos afios
después se sumaria Portugal.

Sin embargo, los resultados del proceso fueron considerados poco
satisfactorios y su eficacia cuestionada.

Datos que manejaba la propia Administracién indicaban que, en la
segunda renovacién, solamente una quinta parte de los activos conti-
nuaban en situacién regular, frente al 41 por 100 de no activos.

La impresién de que el proceso de regularizacién de 1986 habia re-
sultado fallido, y la creciente tensién inmigratoria, provocaron que
desde 1987 vy, en especial a partir de 1988, se manejasen constante-
mente unas estimaciones sobre el nimero de inmigrantes radicados
en Espaia, especialmente en situacién irregular, que por su dispari-
dad carecian de credibilidad cientifica y requerian de la Administra-
cién que emplease buena parte de sus energias y crédito en replicar y
negar unas cifras, basadas la mayor parte de las veces en impresiones
subjetivas.

Con objeto de evitar estar siempre a la defensiva, como si negar la
existencia de los problemas fuese la medida mas eficaz para resolver-
los, la Direccién General de Migraciones promovié y financié en 1989
la realizacién de dos estudios sobre el nimero, ubicacién y caracte-
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risticas de los inmigrantes que se hallaban en Espafa en situacién
irregular.

El profesor Antonio Izquierdo formul6 una primera hipétesis, ba-
sada en el anterior proceso de regularizacién, que formulaba una es-
timacién en horquilla, comprendida entre 81.000, como estimacién
mas baja, y 240.000, como maés alta.

Tal disparidad se vio sensiblemente reducida en el «Mapa de inmi-
grantes irregulares en Espafia», levantado por el equipo PASS, que ce-
rraba la horquilla entre 172.682 y 259.051.

Con estos datos, y en un clima en que la mera aplicacion de la le-
gislacion se consideraba insuficiente, la opinién publica y los agentes
sociales reivindicaron la necesidad de articular una verdadera politica
de inmigracio6n.

Desde la Administraciéon empieza a perfilarse lo que en un docu-
mento de 1990 se denomina «politica activa de inmigracion», dirigida
a lograr dos objetivos esenciales:

— Dominar los flujos inmigratorios.
— Conseguir la integracién social de los inmigrantes.

Una politica que ha de configurarse como decision activa de los po-
deres publicos, con acciones que incluyesen la direccién, cuantifica-
cién e integracién del colectivo inmigrante.

Los principios sobre los que dicha politica habia de basarse eran
los siguientes:

— Prioridad para acceder a un empleo de los trabajadores nacio-
nales, comunitarios y extranjeros legalmente residentes en Es-
pafia, sobre nuevas incorporaciones.

— Consideracién integral del inmigrante, no sélo como trabajador
sino como persona, con necesidades tanto individuales como fa-
miliares.

— Equiparacién social, cultural y econémica de todos los ciuda-
danos y grupos sociales residentes legalmente en Espaiia.

— Concepcién de la politica de inmigracién como complementaria
y no sustitutiva de la politica de cooperacién para el desarrollo,
orientada hacia los paises emisores de mano de obra.

— Afirmacién de la solidaridad comunitaria.

— Respeto a la existencia de lazos histéricos, lingiiisticos o cultu-
rales como justificacién de acciones orientadoras de la inmi-
gracion, dirigidas hacia zonas geogrificas concretas: Iberoamé-
rica.
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— Tratamiento diferenciado para los migrantes por motivos ideo-
légicos, politicos o religiosos.

El documento planteaba que el objetivo de encauzar los flujos no
significaba establecer una politica de puertas cerradas: cuota «cero»,
sino de establecer mecanismos capaces de cumplir una triple funcién:
orientadores de los flujos (previsiéon de su volumen, naturaleza, ori-
gen, perfil profesional), de control (lucha contra practicas fraudulen-
tas y redes clandestinas) y de cooperacion internacional.

En relacién con el segundo objetivo —la integracién social de los
inmigrantes—, se sefialaban en el documento de la Direccién General
de Migraciones como areas prioritarias de actuacién: la educativa (es-
colarizacion obligatoria de todos los nifios inmigrantes), empleo y for-
macién profesional, alojamiento, proteccion social (asistencia sanita-
ria), convivencia ciudadana y participacién social, incluida, con
limitaciones y cautelas, la participacion politica.

El modelo de integracion, entre los existentes, no era prefijado de
antemano, pero se sefialaban algunos principios esenciales sobre los
que se sustentaba, tales como:

— la aceptacién de la democracia como forma basica de organiza-
cién social;

— la igualdad de derechos entre hombres y mujeres, y

— la limitacién al &mbito personal de las creencias religiosas.

El documento finalizaba con un programa de actuacién condensa-
do en cuarenta medidas, orientadas a la consecucién de los objetivos
propuestos.

3. Politica activa de inmigraciéon. 1990-1993

El Grupo Parlamentario de Izquierda Unida - Iniciativa per Cata-
lunya plante6 al Gobierno a mediados de 1990 una interpelacién ur-
gente en relacién con la situacién inmigratoria en Espafia. En el de-
bate parlamentario, el Gobierno asume el compromiso de elaborar y
remitir al Congreso de los Diputados, antes de finalizar el afio, un do-
cumento sobre la situacién de los extranjeros en Espafia.

El documento, elaborado con la participaciéon de Exteriores, Inte-
rior y Trabajo y Seguridad Social, se denomina «Situacién de los ex-
tranjeros en Espafia. Lineas bésicas de la politica espariola de extran-
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jeria», y en él, después de un analisis de la evolucion registrada en
nuestro pais, se establecen las lineas basicas de actuacion para el fu-
turo.

El Congreso de los Diputados aprobé el 9 de marzo, con la sola abs-
tencién del Grupo Parlamentario de Izquierda Unida, precisamente el
proponente de la mocién, una proposiciéon no de ley, en la que se ins-
taba al Gobierno a llevar a cabo once medidas, de distinto alcance y
naturaleza, pero que, en conjunto, representaban tanto un catalogo de
objetivos como un programa de actuacién para los afios siguientes.

Entre las medidas de mayor impacto debe sefialarse el proceso de
regularizacién de 1991, ratificacion del Acuerdo de Schengen, modifi-
cacion de la Ley de Refugio y Asilo y creacién de la Comisién Inter-
ministerial de Extranjeria.

Si la aprobacién de la Ley Orgéanica 7/1985 significa sentar las ba-
ses o cimientos de la politica inmigratoria, la proposicién no de Ley
de marzo de 1991 representa un hito esencial en su articulacién.

Antes de esa fecha, la objecién fundamental era que «el Gobierno
no tiene politica de inmigracién»; a partir de entonces, los reproches
seran que la politica de inmigracién aplicada adolece de carencias im-
portantes.

Se trata, segun las criticas habituales de los interlocutores sociales,
de una politica excesivamente preocupada por los aspectos de control,
con excesivo protagonismo del Ministerio del Interior. Estas criticas y
carencias se acentian cuando se producen los primeros brotes de ra-
cismo y xenofobia, cuya culminacion estuvo representada por el ase-
sinato de la inmigrante dominicana Lucrecia Pérez.

Esta etapa fue un periodo de gran actividad. El proceso de regula-
rizacién, la encuesta que se desarroll6 durante el mismo, constituye-
ron elementos esenciales para la configuracion y el conocimiento de
la situacién inmigratoria.

No me extenderé sobre estos temas por haber sido objeto de estu-
dio en la publicacién del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
«La regularizacion de inmigrantes durante 1991-1992», Madrid, 1993.

4. 1993-1996: Hacia la integracidn social de los inmigrantes

Hacia el final de la etapa anterior, el Gobierno, en consonancia con
los planteamientos reflejados en documentos de la Unién Europea
—Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo
sobre la inmigracién— y del Consejo de Europa —Las relaciones in-
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tercomunitarias e interétnicas en Europa—, habia definido con clari-
dad el concepto de «politica activa» de inmigracién, basado en tres
ejes o conceptos basicos:

— Control de flujos, mediante la adopciéon de medidas que ataja-
sen las practicas fraudulentas de entrada o permanencia, y de
otras dirigidas a encaminar y canalizar los flujos necesarios o
inevitables: contingentes.

— Integracién social de los inmigrantes radicados en Espafia.

— Cooperacién al desarrollo de los paises emisores de inmigran-
tes, con la finalidad de atajar las causas de la inmigracién en su
origen.

El reproche mas repetido en aquellas fechas era que, si bien el Go-
bierno contaba con politica de inmigracion, ésta se hallaba excesiva-
mente centrada en los aspectos de control.

En julio de 1993 fueron transferidas al Ministerio de Asuntos So-
ciales las competencias en materia migratoria, a través de la adscrip-
cién de la Direccién General de Migraciones.

Al contrario de lo que sugeria una visién superficial, la decisién
pretendia potenciar los aspectos relacionados con la promocién e in-
tegracién de los inmigrantes, y un mandato para formular las orien-
taciones basicas y definir los objetivos esenciales del proceso de inte-
gracion.

Los pilares basicos sobre los que se disefi6 la actuaciéon en esta eta-
pa fueron los siguientes:

— Elaborar un marco general de referencia, que senalase objeti-
vos, ambitos de actuacién y medidas concretas. Para ello, el Go-
bierno aprobd, a finales de 1994, el Plan para la Integracién So-
cial de los Inmigrantes.

— Establecer unos cauces permanentes de didlogo y comunicacién
entre las Administraciones, el colectivo inmigrante y la sociedad
de acogida: Foro para la Inmigracién, constituido de forma de-
mocratica a lo largo de 1995.

— Disponer de un instrumento de diagnéstico y de prondstico de
la realidad inmigratoria: Observatorio Permanente de la Inmi-
gracion, puesto en marcha en 1994,

Simultdneamente se establecieron contingentes anuales, que man-
tuvieron la tensién inmigratoria y el volumen de irregulares en nive-
les aceptables.
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Por ultimo, se logré la aprobacion «in extremis» de un nuevo Re-
glamento de la Ley de Extranjeria, que modificaba sustancialmente el
propio espiritu e intencién con que la ley fue elaborada, y llevaba has-
ta el extremo sus posibilidades de integracién.

Con su aprobacién se puso en marcha un nuevo proceso de regu-
larizacién, cuyo inicio coincidié con la refundiciéon de la Direccién
General de Migraciones con la de Trabajo, por aplicacién del progra-
ma de supresién de altos cargos del Partido Popular.

CONCLUSION

El abrupto final de la legislatura impidi6é que la mayor parte de los
proyectos alcanzasen un alto grado de madurez; sin embargo, todos
ellos han alcanzado un estado que permite su viabilidad futura.

La evolucién no esta solo en manos de las Administraciones Publi-
cas, sino que los agentes sociales, la sociedad entera es quien dispone
de instrumentos y posibilidades para impulsar su consolidacién y des-
arrollo.

Después de méas de una década de dedicacién, es forzoso pensar
que se ha llegado al final de un ciclo. Junto a la sensacién de cansan-
cio, a veces se tenia la impresion de agotamiento; de que se habia lle-
gado al final de un proceso en el que se habian explotado todas las po-
sibilidades de un marco general, definido por la Ley de Extranjeria.

En la hora actual, quienes por una u otra razén mantenemos inte-
rés o preocupacién por los problemas migratorios tenemos plantea-
dos dos retos lo suficientemente importantes y atractivos para mante-
nernos en tension.

El primero, evitar que se retroceda, que se dé marcha atras o se va-
cien de contenido tantos proyectos como hay en marcha; que se cam-
bie el rumbo, la orientacién de una politica que tan laboriosamente y
con la colaboracién de tantos se ha puesto en marcha.

El segundo, reflexionar en profundidad e imaginar las nuevas ba-
ses de la politica inmigratoria del siglo xx1. Han de ser bases radical-
mente distintas de las que subyacen a la Ley Organica del 85. El mo-
delo, y no solamente nosotros, algunos de nosotros, parece agotado, y
es preciso, tras un razonable periodo de silencio y reflexién, impulsar
una nueva politica de inmigracién, capaz de dar respuesta a los retos
que el futuro y el presente nos tienen planteados.





