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1. LA INMIGRACIONY EL ASILO EN 2019

Tanto en la Unién Europea como, de manera especial, en Espafna, 2019 ha sido un aho electoral.
En su curso, la sociedad espafola ha participado en los cuatro tipos de elecciones existentes:
generales, por partida doble, autonémicas, municipales y europeas. Desde el punto de vista de

la inmigracion, el resultado mas destacado ha sido

la irrupcion del partido de derecha radical VOX, ini- [NaY INMIGRACION SE HA
ciada en las elecciones autondmicas de Andalucia CONVERTIDO EN UN TEMA

de diciembre de 2018 y reafirmada con fuerza en

POLARIZADOR E HIPERPOLITIZADO

las repetidas generales de noviembre de 2019. En

consecuencia, Espafa ha dejado de ser una de las EN EUROPA, LO QUE HACE
escasas excepciones que a estos efectos habia en IO CINNAINN V(2 : @ ui0R] S
Europa. Con la llegada a las instituciones de este ACUERDO EN ESTA MATERIA EN EL
partido, los mensajes hostiles a la inmigracién han

. " . SENO DE LA UE
empezado a circular en la arena politica espanola,
aungue aun con menor fuerza e influencia que en

otros paises europeos.

En la Unidon Europea (UE), las elecciones al Parlamento Europeo celebradas en mayo de 2019
han reforzado el avance de los partidos de extrema derecha y derecha radical populista en va-
rios estados miembros. En ltalia y Francia, los dos partidos que han hecho bandera preferente
del rechazo a la inmigracién han sido la fuerza mas votada en estas elecciones. Sin minusva-
lorar el ominoso impacto que el lider de la Liga, Matteo Salvini, ha tenido sobre las politicas
migratorias y de asilo italianas desde el Ministerio del Interior hasta su salida del Gobierno en
septiembre de 2019, ha sido la sostenida retérica antiinmigracion de Marine Le Pen y su Agru-
pacién Nacional la que ha hecho un dafo mas profundo al contaminar y condicionar con sus
proclamas las politicas y el discurso migratorios de los partidos de derecha no situados en los
extremos. Mientras tanto, la inmigracion se ha convertido en un tema polarizador e hiperpoliti-
zado en Europa, lo que hace imposible cualquier tipo de acuerdo en esta materia en el seno de
la UE, aunque ello suponga incluso poner en peligro el Acuerdo de Schengen de supresion de

los controles de las fronteras interiores.

Al otro lado del Atlantico, en Estados Unidos, la atmdsfera en la que se desenvuelven la inmigra-
cion vy el asilo estd aun mas enrarecida que en el viejo continente, desde le llegada de Donald
Trump a la presidencia. La amplia panoplia de politicas migratorias desplegada alli raya incluso en

la inhumanidad.
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En agudo contraste con las derivas vigentes en dos de los principales destinos migratorios mun-
diales, Estados Unidos y Europa, en el haber del ultimo aho hay que anotar destacadamente la
firma en Marrakech del Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular, auspiciado
por Naciones Unidas, un valioso y ambicioso esfuerzo por regular la inmigracion y el asilo desde
el multilateralismo, superando los numerosos obstaculos que a ello se oponen. En el caso de
Espana, junto a la sombra mencionada, se empiezan a observar algunas luces derivadas de la
aplicacion de politicas e iniciativas mas favorables al acogimiento y la integracion de la poblacion
inmigrada y refugiada. Y es de destacar, una vez més, la normalidad con la que se asiste al incre-

mento de los flujos migratorios derivados de la reactivacion de la economia.

2. PACTO MUNDIAL PARA LA MIGRACION SEGURA, ORDENADAY REGULAR

El afno 2018 se cerrod con la firma en Marrakech, por parte de 164 paises, del Pacto Mundial para la
Migracion Segura, Ordenada y Regular, gestado en el marco de las Naciones Unidas. El acuerdo,
que aspira a regular las migraciones a nivel internacional sobre la base de la accion multilateral,
supone un logro histérico. Es, seguramente, el mas ambicioso y conseguido de los varios inten-
tos de promover la gobernanza mundial de las migraciones en el Ultimo cuarto de siglo, desde
la Conferencia de El Cairo de 1994.Y ello a pesar de que, como ilustra el articulo de Cachén y
Aysa-Lastra en este Anuario, al no tener el caracter de un tratado internacional, el acuerdo no es
formalmente vinculante, lo que deja en manos de los estados su grado de aplicacion.Y no es un
buen presagio, ciertamente, que paises como Estados Unidos, Australia y once estados miem-

bros de la Unién Europea —entre ellos, Austria, Italia, Hungria y Polonia— no lo hayan suscrito.

De hecho, a la vista de los vientos que soplan sobre la inmigracién y el asilo en los Ultimos afos,
parece dificil formular prondsticos esperanzadores en este terreno, a pesar de la aprobacién de

dicho Pacto.

3. LA AMERICA DE TRUMP

Los vientos que sacuden a la inmigracion y el asilo estén siendo, especialmente huracanados en
los Estados Unidos de Trump. Las estrategias dirigidas a reducir el nimero de los refugiados y
solicitantes de asilo y debilitar la proteccion internacional, asi como a combatir a cualquier precio
la inmigracion no autorizada, estén revistiendo inusitada dureza y llegando al paroxismo. El reper
torio de medidas desplegado por su Administraciéon constituye una ofensiva en toda regla contra
la inmigracion y el asilo, rayando en la crueldad y la inhumanidad, como sostiene el articulo de

Joaquin Arango.
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Entre dichas medidas, destacan las adoptadas para contener las caravanas de migrantes proce-
dentes de América Central, la practica de separar a los nifios de sus familiares y recluirlos en con-
diciones infrahumanas en centros cercanos a la frontera con México; o las redadas indiscrimina-
das a inmigrantes en situacién irregular dentro del pais que pueden ser victimas de una expulsion
rapida. Estas y otras varias son medidas que van diametralmente en contra de lo que se propone

el Pacto para las Migraciones antes mencionado.

SEGUN TRUMP, LA INMIGRACION
Trump se ha esforzado, desde el primer dia, por CONSTITUYE UNO DE LOS
endurecer su politica migratoria, en un contexto
g i . , PRINCIPALES PROBLEMAS DEL
e campana electoral continua. Segun su perspec-
tiva, la inmigracion constituye uno de los principa- = PAIS, TANTO DESDE EL PUNTO DE
les problemas del pais, tanto desde el punto de VISTA DE LA SEGURIDAD COMO
vista de la seguridad como del de la economia, por a
| — . DEL DE LA ECONOMIA, POR LO
o que ve justificado combatirla con todo el arsenal
politico disponible. El articulo de Rafael Alarcon da =~ QUE VE JUSTIFICADO
cuenta de ello, con un anélisis del acuerdo entre COMBATIRLA CON TODO EL
Estados Unidos y México para contener la llega- e

ARSENAL POLITICO DISPONIBLE

da de inmigrantes y sus implicaciones. En este
convulso contexto estadounidense, sin embargo,
emerge un leve destello de esperanza proporcionado por las organizaciones proderechos huma-
nos vy el Partido Demécrata, que bloquean de forma constante la pretension de Trump de cons-
truir el ominoso muro fronterizo entre los dos paises vecinos e invierten fondos en la frontera para

asegurar la seguridad y el bienestar de los inmigrantes.
4. LA UNION EUROPEA EMBARRANCADA

La Union Europea sigue embarrancada en las secuelas de la mal llamada crisis de los re-
fugiados iniciada en 2015, por su incapacidad de actuar de forma unitaria y avanzar en una
politica comun de inmigracion y asilo a la que aun le falta mucho para ser comun. El dltimo
intento de acuerdo se plasmo en la Declaracién de Malta, hecha publica el 23 de septiembre
de 2019, que busca avanzar en un nuevo plan migratorio para dar respuesta de forma soste-
nida a la llegada y al consiguiente reparto de los inmigrantes desembarcados en puertos del
Mediterraneo europeo. Sin embargo, el mecanismo de solidaridad planteado no solo peca de
temporal, al ser vélido por seis meses, sino que ha conseguido Unicamente la simpatia de un
reducido numero de paises: Alemania, Francia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Malta y Portugal.

El Gobierno de Espanfa, por su parte, no se ha sumado al mismo por considerar que solo se
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refiere a acontecimientos ocurridos en el Mediterraneo central, mientras que los rescates de
los que se hace cargo en exclusiva en su zona maritima del Mediterraneo occidental suponen
una contribuciéon mayor que la de los demas estados miembros; una posicién que ha recibido
criticas. Asi las cosas, la posibilidad de alcanzar en estos momentos un acuerdo de todos los

estados miembros parece utdpica.

En el plano normativo, 2019 ha sido un afo de relativa parélisis legislativa para la Unién Europea,
explicable en buena parte por la celebracién de las elecciones al Parlamento Europeo en mayo
de 2019y, consecuentemente, por ser el Ultimo afno de la Comisién Europea bajo la direccion de
Jean-Claude Juncker. No es de extrafar, en este sentido, que en su curso solo hayan visto la luz
algunas disposiciones generales de cardcter menor que culminaban un iter legislativo iniciado
anos atrés. Es el caso, entre otros, del Reglamento (UE) 2019/818 de interoperabilidad de siste-
mas de informacién en temas de asilo e inmigracion; de las Decisiones (UE) 2019/3836, 2019/276
y 2019/393 que extienden, mediante sendos protocolos, el Reglamento de Dublin y Eurodac a Di-
namarca, Noruega, Islandia, Suiza y Liechtenstein; o del Reglamento (UE) 2019/1240 de creacion

de una red europea de funcionarios de enlace de inmigracion.

Frente a ello, en términos generales, debia haber sido un ano de cierre de propuestas, des-
encallando el grueso de medidas de reforma del sistema europeo de asilo conocidas como
«Dublin 1V», conformado principalmente por la reforma del Reglamento de Dublin, el marco
comun europeo de reasentamiento, Eurodac, las directivas de procedimientos, de cualificacio-
nes y de condiciones de acogida, el cédigo de visados, asi como la agencia europea de asilo,
entre otros. Todas estas reformas, algunas de ellas en un estadio muy avanzado de acuerdo
entre el Parlamento y el Consejo europeos —aunque otras lastradas por una divisién interna-—,
se atascaron completamente en el segundo semestre de 2018, y ya no fue posible abordarlas,
ni siquiera de forma selectiva durante el primer trimestre de 2019, antes de la disolucion del
Parlamento Europeo. Tras las elecciones, en el compés de espera hasta que se constituyera la
nueva Comisién bajo la presidencia de Ursula von der Leyen, ya en el Ultimo trimestre del afo
2019, el Parlamento nombré en septiembre a algunos de los responsables de la negociacion

de estos dossiers, que posiblemente tendran continuidad en la nueva legislatura.

Entre lo mas destacable desarrollado en este tiempo se cuenta una propuesta muy restrictiva de
reforma de la Directiva de Retorno por parte de la Comisién y, en agudo contraste, una propuesta
del Parlamento Europeo de regulacién de los visados humanitarios que abriria el camino para la
creacién de vias legales de acceso a la UE para solicitantes de asilo; pero su recorrido esta alun

por ver. De momento, lo que si parece claro y de comun acuerdo es seguir con la estrategia de
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mantener, desarrollar y si es posible extender los acuerdos con terceros estados —fundamen-
talmente con Libia, Marruecos y Turquia— para la contencion de los migrantes, tanto refugiados

como econdmicos.

A finales de 2019 todavia resulta incierta la orientacién que tomaréa la nueva Comisién Europea
en la materia que nos ocupa. Pero la inclusion de la cuestién migratoria en la nueva cartera
denominada «Estilo de vida europeo» (European way of life) —una denominacion que ha sido
duramente criticada desde diversos angulos— resulta cuando menos enigmatica. La defensa
que ha hecho de la misma la nueva presidenta de la Comisidn no parece haber disipado los te-
mores suscitados, principalmente por ubicar la inmigracion y el asilo en una cartera cuyo rétulo
pudiera hacer pensar que se percibe a los inmigrantes como una perturbacién para el estilo de
vida europeo. Y, al menos en principio, la desaparicién de una cartera especifica para asuntos
migratorios no parece una buena noticia. No obstante, el hecho de que la nueva cartera figure
entre las de mas peso de la Comisién, al menos aparentemente, y que haya sido confiada a
una personalidad destacada en la esfera comunitaria, como es el griego Margaritis Schinas,
permiten albergar alguna esperanza respecto de la importancia atribuida por la nueva Comision

a tales asuntos.

La mirada a Europa no deberia concluir sin aludir una vez mas al contexto social adverso que
entrana el creciente rechazo hacia la inmigraciéon y el asilo por parte de amplios segmentos de
ciudadanos de la Unién Europea. No cesan de crecer a lo largo y ancho de Europa los apoyos
sociales y electorales a partidos de extrema derecha y derecha radical populista, tal y como se
ha indicado al inicio de estas péaginas, asi como las movilizaciones organizadas de civiles que
reclaman en las calles la expulsion de inmigrantes irregulares o el cierre de fronteras y la vuelta
a unas inexplicadas tradiciones europeas. En ese clima se inscribe la formacién de coaliciones
de gobierno con participacién de partidos abiertamente xenéfobos. El articulo de Pardos-Prado
analiza los motivos que hay detrds del éxito electoral de la extrema derecha populista y xené-

foba en Europa.

5. ESPANA: UN ANO INTENSO

Por lo que hace a Espafna, en materia de inmigracion vy asilo, el Ultimo afo ha sido intenso, rico
en acontecimientos y con la persistencia de tendencias de cambio importantes. La sociedad y
los poderes publicos, al menos durante 2018 y buena parte de 2019, se han mantenido al mar
gen de las derivas arriba indicadas, tratando los asuntos relacionados con las migraciones con la

normalidad habitual.
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5.1. Poblacion extranjera: entradas, salidas y saldo migratorio

Respecto a las cifras de la inmigracién en Espafa, han continuado las tendencias principales de los
Ultimos anos: un aumento continuado de los flujos de entrada y de reduccion de los de salida, el
incremento sostenido de las cifras de asilo y un nimero considerable de llegadas irregulares via ma-
ritima por la Frontera Sur, tendencia esta Ultima que se ha visto atenuada a lo largo de 2019, tras el
importante aumento de llegadas experimentado en 2018, cuando Espafa se convirtié en la principal

puerta de entrada de migrantes desde el Mediterraneo, superando las rutas oriental y central.

FIGURA 1. Evolucion de las entradas y salidas de poblacion extranjera residente en Espaiia (2008-2018%)

700.000
600.000
500.000
400.000
300.000-
200.000-
100.000-
0
-100.000
-200.000
-300.000

Personas

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Inmigracion 567.372 | 365.367 | 330.286 | 335.893 | 272.489 | 248.350 | 264.485 | 290.005 | 352.174 | 453.950 | 559.309

M Emigracion  254.927 | 344.128 | 363.221 | 353.562 | 389.339 | 458.974 | 319.989 | 249.230 | 237.500 | 282.033 | 229.112

[ Saldo

. . 312.445| 21.239 | -32.935 | -17.669 |-116.850|-210.624| -55.504 | 40.775 | 114.674 {171.917 | 330.197
migratorio neto

* Datos provisionales para 2018.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del INE (Estadistica de migraciones, movimientos migratorios exteriores).

Por lo que hace al cambiante volumen de la poblacién inmigrada en el territorio, el ciclo inmi-
gratorio se acentu6 a lo largo de 2018, manteniéndose en 2019. Las entradas desde el extran-
jero crecieron un 20% en 2018, alcanzando el maximo histérico de la serie con casi 645.000
personas, de las que el 87% -unas 560.000- eran de nacionalidad distinta a la espafola.
Aunque la precedente edicién del Anuario ya anticipaba la clara tendencia a la recuperacion
de niveles de inmigracién similares a los anteriores a la crisis, el dato resulta, no obstante,
llamativamente elevado. Por su parte, la emigracion desde territorio espafnol hacia el exterior,
incluyendo la de retorno, fue también alta en ese afio, aunque algo menor que la registrada en
2017, por lo que, en términos de saldo, la migracidén extranjera neta se situé en torno a 330.00

personas, casi el doble del saldo migratorio registrado en el aflo anterior. Tan abultado resulta
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el saldo migratorio exterior positivo en 2018 que, pese a registrase el crecimiento vegetativo
mas negativo de la historia (-56.000 personas), la inmigracion ha permitido a la poblacion total
de Espafa superar su maximo histérico. De ella, la poblacion extranjera representa alrededor

del 11%, asi como el 14% de la poblacién en edad laboral.

Una parte de las llegadas que han tenido lugar du-
rante el ano 2018 resultan de especial interés y
atraen particularmente la atencion. Es el caso de
las que se derivan de la reactivacion de la llama-
da ruta del Mediterraneo occidental, que da lugar
a accesos irregulares a costas espafnolas. Segun
datos de la Organizacién Internacional para las Mi-
graciones (OIM) y del Ministerio del Interior, cerca
de 65.000 personas entraron irregularmente en
Espana en 2018 y la inmensa mayoria, cerca de
58.000, lo hicieron por via maritima'. La cifra fue
muy superior a la de los afos previos —en 2017
se produjeron 28.000 llegadas, y en 2016 apenas

8.000-. Ello ha reactivado el debate sobre asuntos
tan importantes como la migracion segura, el con-
trol efectivo de fronteras a escala europea o los instrumentos de cooperacion bilateral con los
paises de transito y origen.

Los datos mas recientes de 2019 respecto a esta via de entrada muestran una notable conten-
cién de estos flujos irregulares, con un volumen de llegadas de 28.300 personas?, practicamente

un 50% menos que en 2018.

5.2. Recuperacion econémica y mercado de trabajo

La recuperacién del pulso de la economia es, como siempre, una de las causas mas importan-
tes del incremento de la inmigracién en Espana; si bien, dando la vuelta al argumento, cabria
decir que la recuperacién econémica esta siendo liderada en buena medida por la recupera-

cion del pulso inmigratorio. Dada la letéargica evolucion de la poblacién nativa, la contribucién

1. Para més detalles, véase el anexa infogréfico al final de este Anuario
2. De enero a noviembre de 2019.
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de los extranjeros® a los niveles generales de empleo estd siendo cada vez mas relevante.
Desde el final de la crisis, la totalidad del incremento de la poblacién activa se debe a ciudada-
nos extranjeros —de hecho, la poblaciéon activa nativa se habria reducido en 300.00 personas—,
y el 36% de los nuevos empleos generados corresponde a trabajadores extranjeros®, aun
cuando la poblacién extranjera supone solo el 11% de la poblacion total. De hecho, la Encues-

ta de Poblacién Activa (EPA) da cuenta de un

CABRIA DECIR QUE LA fuerte crecimiento del empleo extranjero, de
RECUPERACI()N ECON()MICA EN casi el 10% en los ultimos trimestres®, y de un

37% acumulado si se compara con las cifras

ESPANA ESTA SIENDO

de los anos finales de la crisis. En la actualidad,

LIDERADA EN BUENA MEDIDA el 16% del empleo corresponde a trabajadores
POR LA RECUPERACION DEL extranjeros.
PULSO INMIGRATORIO

El desempleo se viene reduciendo consistente-
mente desde finales de la crisis, a partir de 2014,
tanto en lo que se refiere a autéctonos como a extranjeros. Aungue no se han alcanzado aun las
cifras anteriores a la crisis —todavia hay 1,4 millones de desempleados més que entonces—, la
tasa de paro se ha reducido en méas de 9% desde entonces y en un 2% en el Ultimo ano. En este
contexto positivo, una buena noticia adicional es la reduccién del diferencial de desempleo entre
nativos y extranjeros, situandose en poco mas del 6% para el total de extranjeros respecto de los

espanoles, lo que supone el minimo histérico de la serie.

Aunque la reactivacién del ciclo econémico es, en buena medida, responsable de la reactivaciéon
inmigratoria, la intensa llegada de extranjeros durante el pasado afo también se ha debido a fac-
tores de expulsién en otros paises, lo que se deduce si se observa el fuerte crecimiento de los
inmigrantes procedentes de paises en conflicto. Asi, por ejemplo, la inmigracién desde Venezuela
se incrementd en casi un 50% en 2018: cerca de 45.000 ciudadanos huyeron del pafis para recalar
en Espafa, en su mayorfa como solicitantes de proteccién internacional; y algo parecido sucedié

con los inmigrantes procedentes de Honduras y Colombia.

3. Siempre, en términos de la encuesta de Poblacion Activa (EPA) del INE, nos referimos a extranjeros + doble nacionalidad.
4. Extranjeros + doble nacionalidad, comparando el nivel de empleo entre el tercer trimestre de 2018y el tercer trimestre de 2019.
5. A fecha de elaboracion de este informe, se comparan los terceros trimestres de 2018 y de 2019.
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TABLA 1. Evolucion del mercado de trabajo en Espaia (poblacion con nacionalidad espaiola y extranjera, 2008-2019)

VOLUMEN DURANTE LA cRisis | DESDE LA REFORMA | DESDE EL FIN DE LA | DURANTE EL ULTIMO

ACTUAL (2019T3) | (2008-2013) | LaBORAL (2012T3) | crisis (2014T1) | afo (2018T3)

z z z z

POBLACION ACTIVA % § g § g

g & g £ g X g 5 g 2

= X = X = X = X = X
TOTAL 23.089 100 -86,2 0 -403,2 -2 204,8 1 234,7
Espafioles 19.258 83 2225 1 -540,8 -3 -300,5 -2 -20,3 0
Extranjeros 3.011 13 -518 -15 -242,5 -7 159,5 6 198,2 7
Ext. + doble nacionalidad 3.831 17 -308,8 -8 137,5 4 505,2 15 254,9 8
EMPLEO
TOTAL 19.874 100  -3.421 -17 2.207 12 2.924 17 346 2
Espafioles 16.755 84 -2.517  -14 1.520 10 1.885 13 96 1
Extranjeros 2.429 12 -986,4 -35 305,1 14 652,9 37 196,5 10
Ext. + doble nacionalidad 3.120 16 -904,4  -29 687,1 0 1.088,8 50 250,5 10
DESEMPLEO
TOTAL 3.214 100 3.335 128 -2.610 -45 -2.719  -46 -112 -3
Espafioles 2.504 78 2.739 139 -2.060 -45 -2.185  -47 -116 -3
Extranjeros 582 18 468,4 78 -547,6 ~ -48  -4934  -46 1,7 0
Ext. + doble nacionalidad 711 22 595,6 95 -549,6 -44 -533,6 -43 4,4 1
TOTAL 13,9 14,5 -10,9 -9,2 -2,0
Espanoles 13,1 13,8 -10,1 -8,6 -2,2
Extranjeros 19,3 6,3 19,1 -15,4 -13,4 -1,2
Ext. + doble nacionalidad 18,6 5,6 19,1 -15,6 -13,3 -1,2

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del INE (Encuesta de Poblacion Activa).

5.3. El plano normativo

El afo transcurrido tras la llegada de Pedro Sanchez (PSOE) al Gobierno de Espafa, merced a
una mocion de censura poco antes del verano de 2018, se ha caracterizado en el plano normativo
por una relativa provisionalidad, al tratarse primero de un Gobierno de transicién vy, luego, de un
Gobierno en funciones hasta la formacién de otro nuevo, surgido de las elecciones generales

repetidas en noviembre de 2019.
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El aire de interinidad se ha dejado sentir en diversas areas de gobiernoy, entre ellas, en la accién nor
mativa en materia de inmigracion y asilo. Si el Gobierno de Sédnchez se estrenaba con un Decreto-ley
que devolvia a los extranjeros en situacion irregular el derecho a la atencion sanitaria gratuita, en los
siguientes meses apenas se adoptaron disposiciones normativas destacables. Una excepcién mere-
cedora de mencién es el Real Decreto-ley 11/2018 de 31 de agosto, que transpone varias directivas

y recoge en su Titulo Ill los requisitos de entrada

EL AIRE DE INTERINIDAD SE HA y residencia de nacionales de paises terceros tras
DEJADO SENTIR EN DIVERSAS la transposicién al ordenamiento espanol de varias

directivas europeas, lo que ha obligado a la modi-
ficacion de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre,
ELLAS, EN LA ACCION también conocida como Ley de Emprendedores.

NORMATIVA EN MATERIA DE Tras esta transposicion, la aludida ley contiene
a importantes novedades, como la posibilidad de
INMIGRACION Y ASILO

AREAS DE GOBIERNO Y, ENTRE

obtener una autorizaciéon de residencia para la
blusqueda de empleo a personas extranjeras que
hayan finalizado sus estudios. Otra importante novedad es la que permite obtener una autorizacién
de residencia y trabajo para practicas, si se han cursado estudios que han hecho posible la obtencion

de un titulo de educacion superior, todo ello dirigido a atraer talento a la Union Europea.

Pocas otras iniciativas regulatorias pueden destacarse en este periodo, al haber quedado una vez
més pospuestas sine die reformas normativas de calado, como el Reglamento de Asilo, que pronto
cumplira diez anos en compas de espera, y que probablemente termine por venir de la mano de la
actualizaciéon de su ley de referencia, obligada a adaptarse a los cambios operados en el marco del
sistema de asilo europeo. Otra iniciativa resefnable es la adopcién por parte de la Fiscalia de la Circu-
lar 7/2019, de 14 de mayo, sobre pautas para interpretar los delitos de odio tipificados en el articulo
510 del Codigo Penal.

5.4. Cuatro areas de actuacion en politica de inmigracion en Espafa

A la luz de lo que antecede, no es de extranar que el centro de gravedad de la regulacién migratoria
se haya desplazado del ambito normativo al de la accién de gobierno. En ese ambito, cabe destacar
al menos cuatro areas de actuacién prioritaria. La primera tiene que ver con el cambiante posiciona-
miento del Gobierno espafol en relacién con los rescates en el Mediterraneo, al haber pasado de la
aplaudida decisién de aceptar el desembarco de los seiscientos migrantes rescatados por el Aqua-
rius, en junio de 2018, a una posicidn mucho mas restrictiva respecto de este tipo de operaciones,

como las protagonizadas por barcos pesqueros o el Open Arms. A ello se ahade la antes mentada
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decision de no apoyar algunas iniciativas de varios estados europeos para repartir los solicitantes
de asilo rescatados en el Mediterrdneo central, entre las que destaca el acuerdo de cuatro estados

miembros més ltalia de 2 de septiembre de 2019.

La segunda actuacion prioritaria ha supuesto la recuperacion de la dotaciéon anual del Fondo Estatal

para la Integracion de los Inmigrantes, mediante el

Real Decreto-ley 8/2019, de 8 de marzo, dotado en LA MAYOR PARTE DE LAS
el ejercicio 2019 con 70 millones de euros. Las ac- ACTUACIONES QUE EL GOBIERNO
tuaciones en la tercera drea prioritaria comprenden
a inicial dinamizacic . HA PUESTO EN MARCHA HAN
a inicial dinamizacion de los instrumentos de coor
dinacion de las politicas migratorias, mediante la ~ SIDO DE TIPO REACTIVO,
convocatoria, en agosto de 2018, de la Conferencia TENDENTES A DAR RESPUESTA A
Sectorial de Inmigracion; la aceleraciéon de la adop-

URGENCIAS INMEDIATAS

cién de un nuevo Plan Estratégico de Ciudadania de
Integracién a principios de 2019, prescindiendo en
esta ocasion del procedimiento participativo de elaboracion que era habitual; y la renovacion de la
presidencia del Foro para la Integracion Social de la Inmigracion. Sin embargo, estas iniciativas no
han tenido continuidad, en parte por el fin anticipado de la legislatura y por las dificultades para con-

formar una nueva mayoria de gobierno, pero quizds no solo por eso.

En cuarto lugar, se ha ampliado la accién desplegada por el Ministerio del Interior para reducir la pre-
sién migratoria sobre la Frontera Sur, en Ceuta y Melilla, y asegurar la colaboracion de Marruecos, en
forma de incremento del control de frontera por parte de este pais, de reforma de los procedimien-
tos y forma de actuar de Salvamento Maritimo, de creaciéon de autoridades de coordinacion en el
Estrecho, asi como de establecimiento del Comité Especializado de Inmigracién dentro del Consejo
Nacional de Seguridad, entre otras medidas. No cabe duda de que en este terreno el Gobierno ha
tenido un importante éxito, a la luz de los Ultimos datos oficiales, de octubre de 2019, que muestran
que, por primera vez desde 2010, las llegadas por tierra y mar se han reducido a la mitad. La cola-
boraciéon con Rabat, tanto en la vertiente politica como en la econémica, y el constante esfuerzo de
este pais por controlar e impedir la salida de migrantes desde sus costas, estan dando fruto, si bien

con elevados costes en términos humanos y de restriccion de derechos.

Cabe resefiar, por ultimo, que una vez mas el Gobierno ha optado en 2019 por mantener el sistema
centralizado de subvenciones directas a las entidades colaboradoras con el sistema estatal de aco-
gida e integracion, a pesar de las resoluciones judiciales que establecen su territorializacién, y que

la Oficina de Asilo y Refugiado (OAR) continta careciendo de los medios necesarios para gestionar
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adecuadamente el incremento de solicitudes de proteccion. Sobre este tema, el articulo de Garcés
y Pasetti analiza, precisamente, los principales retos y limites del sistema estatal de acogida e inte-
gracion, teniendo en cuenta que Espana se ha convertido en unos de los principales paises europeos
por numero de solicitantes de asilo.

En conclusion, en el terreno de la iniciativa politica, el inicio relativamente prometedor del Gobierno
presidido por Pedro Sanchez a finales de 2018 ha dado paso a un ano 2019 en el que en algunos
ambitos parece haberse producido un retroceso hacia las politicas y la inacciéon propias de periodos
politicos precedentes. Puede decirse, en suma, que la mayor parte de las actuaciones que el Gobier
no ha puesto en marcha han sido de tipo reactivo, tendentes a dar respuesta a urgencias inmediatas.
Las actuaciones en el &mbito de la politica de asilo, tanto en materia de acogida como de integracion,
son ejemplo de ello.

Quedan, por tanto, importantes exigencias de mejora pendientes para la legislatura derivada de las
elecciones de 2019. Entre otras, destacan la continuada y creciente llegada de personas preceden-
tes de América Latina en busca de proteccion internacional; la situacion de los inmigrantes menores
no acompanados bajo tutela del Gobierno espafol; las tragedias que continuamente tienen lugar
en el Mediterrdneo; los problemas en los pasos de Ceuta y Melilla; y la vulneracién de derechos
fundamentales de migrantes en Marruecos, como sistematicamente denuncian organizaciones de
la sociedad civil. Cabe destacar especialmente la situacion de los mas vulnerables —menores, pero
también mujeres—, como pone de manifiesto el texto de Aimudena Cortés, tomando como ejemplo

la Frontera Sur espanola.

5.5. La irrupcion de un partido antiinmigracion

En la esfera de las percepciones vy las actitudes, la inmigracién sigue sin ser vista como un problema
por parte de la gran mayoria de la sociedad espanola. Asi lo ponen de manifiesto, por ejemplo, los
datos del Barometro de opinion del Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) de octubre de 2019,
una fecha posterior a las elecciones andaluzas de diciembre de 2018 y a las generales de abril de
2019.Tan solo el 10,7% de los entrevistados menciona la inmigracién entre los tres primeros proble-
mas de Espafna, porcentaje que se reduce al 2,8% cuando se pregunta «cudl es el problema que a

usted personalmente le afecta mas».

Estos datos, y otros del mismo cariz en encuestas internacionales, como las del prestigioso Pew
Research Center, confirman que las actitudes de la sociedad espafola hacia la inmigracion vy el asilo

—que habian convertido a Espafa una excepcion, junto con Irlanda y Portugal, en el convulso pano-
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rama europeo— seguian vigentes en visperas de las elecciones generales de noviembre de 2019.
Confirmandolo, el articulo de Sebastian Rinken sugiere que el resultado electoral cosechado por
VOX en las elecciones autonémicas andaluzas de diciembre de 2018 —en las que obtuvo el 10,97 %
de los votos y 12 escafnos— no respondia en principio a la existencia de extendidos sentimientos
de rechazo a la inmigracion, con escasa excepciones puntuales. El autor sostiene que, si bien los
votantes del partido de extrema derecha tienden a
ser mas reacios a la inmigracion que el resto de los
votantes, su apoyo a VOX solo en parte se explica

por ese rechazo.

No obstante, la apariciéon en la escena politica e
institucional de un partido decididamente hostil
a la inmigraciéon y a los inmigrantes, y que hace
bandera de ello, puede terminar por alterar las ac-
titudes de segmentos de la poblacién, mas por la
via de la oferta que por la de la demanda. En este
sentido, aunque el auge del partido en cuestién

no se explica por la existencia de un clamor oculto

contra la inmigracion que estaba buscando quién
le prestara voz, y si por otros factores de la vida
politica espafnola, el hecho de que este partido ultranacionalista esté promoviendo el rechazo
a la inmigracién como una de sus principales lineas politicas puede hacer que sus seguidores
abracen esa causa. Es muy posible, tal y como se ha podido constatar en los resultados de las
elecciones generales de noviembre de 2019, que el coste politico de sostener abiertamente un
discurso xenofobo se esté reduciendo, como también que se estén naturalizando mensajes de
este cariz hasta ahora inaceptables. Finalmente, es claro que, como ocurre en otros paises del
entorno, la existencia de un partido de ese tipo puede ejercer una influencia desmesurada sobre

otros partidos menos radicales, como parece estar empezando a ocurrir en Espana.

6. CONSIDERACIONES FINALES

Tras pasar revista al panorama de la inmigracion y el asilo en 2018 y 2019 en Espafa, Europa vy
Estados Unidos, no se puede dejar de recordar y reafirmar las palabras con las que comenzaban y
terminaban las conclusiones de la introduccién del Anuario del afo pasado y que giraban en torno
a las muchas sombras y escasas luces que se observan en el fenémeno migratorio en nuestros

dias: la acusada politizacién negativa que padece y los elevados costes en términos humanos
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y de restriccion de derechos que comporta, por un lado, asi como los muchos obstéaculos que
encuentran los esforzados y limitados intentos de avanzar hacia su gestién multilateral y en el

marco del respeto al derecho internacional humanitario, por el otro.

Por la parte negativa, destacan el auge y consolidacion de las opciones de extrema derecha y de-
recha radical populista que se van asentando, tanto en Europa como, en especial, en los Estados
Unidos de Donald Trump, cuyas politicas se pueden calificar sin paliativos de hostiles cuando no,
en muchos casos, de inhumanas hacia la inmigracion y el asilo. Aunque en medida no tan extre-
ma, la UE también transita por la misma via negativa, ya sea por omision, por insensibilidad hacia
el sufrimiento o por olvido de los valores sobre los que se construy®, cada vez mas erosionados
por consideraciones securitarias y por la primacia de estrechos intereses nacionales sobre los

CoMpromisos comunitarios.

Los destellos de esperanza provienen de la firma, en diciembre de 2018, del Pacto Mundial para
la Migracion Segura, Ordenada y Regular con un amplio apoyo de la comunidad internacional. Aun
cuando cuenta con ausencias destacadas, como la de Estados Unidos y once estados miembros
de la UE, dicho Pacto representa un paso importante y una guia para avanzar en la gestion de las

migraciones desde la cooperacién multilateral y desde valores incluyentes y cosmopolitas.
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RESUMEN

El auge combinado de nacionalismo populista y auto-
ritarismo observable en los Ultimos anos en Europa y
Estados Unidos esta imponiendo una representacion
negativa de la inmigracion y el asilo que favorece la
adopcion de politicas crecientemente restrictivas y
hostiles. Estas politicas anteponen la eficacia restricti-
va a principios y consideraciones morales y, no pocas
veces, también al derecho. Algunas de ellas rayan en
la crueldad y la inhumanidad. Es una deriva que esta
alcanzando el paroxismo en Estados Unidos desde la
llegada de Donald Trump a la presidencia, pero la Unién
Europea (UE) también participa de ella, especialmente
en el terreno del asilo. El articulo pasa revista a los ras-
gos més destacados de las politicas recientes en ma-
teria de inmigracion y asilo a ambos lados del Atlantico

Norte y a sus implicaciones.

ABSTRACT

The combined rise of populist nationalism and autho-
ritarianism over recent years in Europe and the United
States is fostering a negative image of immigration and
asylum that favours the adoption of increasingly restri-
ctive and hostile policies. These policies prioritise restri-
ctive efficacy over moral principles and considerations
and, quite often, over the law. Some of them border on
cruelty and inhumanity. This shift has reached a peak
in the United States since Donald Trump's presidency
began, but the European Union (EU) also plays its part,
especially in the field of asylum. This paper reviews the
most prominent features of recent immigration and
asylum policies on both sides of the North Atlantic and

their implications.
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1. INTRODUCCION

La inmigracién siempre ha tenido amigos y enemigos, defensores y detractores. Siempre han co-
existido dos visiones contrapuestas, con sus correspondientes corolarios en el terreno de las politicas
publicas. El rechazo y la xenofobia nunca han estado ausentes. Pero el desequilibrio en favor de los

segundos nunca ha sido tan pronunciado como en

EL CONFLICTO QUE OPONE LA nuestros dias, al menos en democracias occiden-
EFICACIA RESTRICTIVA A LAS tales. La extrema dureza, practicamente inusitada,
OBLIGACIONES MORALES Y de las politicas adoptadas en los Ultimos ahos por
PO LiTICAS INHERENTES A LOS Estados Unidos y varios paises europeos para re-
ESTADOS DEMOCRATICOS, ducir el numero de los refugiados y los solicitantes
CUANDO NO AL DERECHO, SE de asilo, debilitar la proteccion internacional y com-
ESTA RESOLVIENDO A FAVOR DE
LA PRIMERA

batir a cualquier precio la inmigracién no autorizada

sustenta el aserto precedente. Algunas de esas

politicas rayan en la crueldad y la inhumanidad. El
conflicto que opone la eficacia restrictiva a las obli-
gaciones morales y politicas inherentes a los estados democraticos, cuando no al derecho, se esta
resolviendo a favor de la primera. Esta deriva estd llegando al paroxismo en los Estados Unidos de
Donald Trump, pero la Unién Europea (UE) también participa de ella, especialmente —aunque no solo—,
en el terreno del asilo. La principal explicacion de esta deriva reside en la hiperpolitizacién negativa de
la inmigracién y el asilo que esta produciéndose en un contexto presidido por el auge de partidos y
movimientos populistas y nacionalistas de extrema derecha en Europa, y de su equivalente funcional
al otro lado del Atlantico (Arango, 2019). En las paginas que siguen se pasa revista a los rasgos mas

destacados de las politicas recientes a ambos lados del Atlantico Norte y a sus implicaciones.

2. UN ENDURECIMIENTO INUSITADO DE LAS POLITICAS DE INMIGRACIONY ASILO

La representacién negativa de la inmigracién y el asilo propalada y capitalizada por partidos y
movimientos de la extrema derecha populista en Europa y por amplios segmentos del Partido
Republicano en Estados Unidos ha generado un clima politico que favorece la adopcion de politi-
cas de inmigracién y de asilo crecientemente restrictivas y hostiles a ambos lados del Atlantico.
Ello ocurre especialmente cuando fuerzas politicas de ese tipo llegan al Gobierno, como son los
casos de Estados Unidos, ltalia o Austria; o cuando forman parte del Gobierno como socios mi-
noritarios, como en los Pafses Bajos, Dinamarca o Noruega. Cuando esto acontece, los partidos
xenodfobos tienden a reclamar para si la cartera responsable de inmigracién y materias adyacen-

tes y, generalmente, a conseguirla.
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Pero el endurecimiento de las politicas de inmigracién y asilo no es privativo de gobiernos con pre-
sencia de fuerzas populistas. En variable medida, también participan de tal deriva gobiernos mo-
derados presididos por partidos mayoritarios que parecen experimentar un deslizamiento hacia los
postulados de los partidos antiinmigracion, bien sea por contagio, por compartir en parte su ideologia
o por el propdsito, rara vez coronado por el éxito, de competir con ellos. Asi, en los ultimos afios

se asiste a una tendencia al endurecimiento de las

politicas de inmigracion y la degradacion de los es- ~ LA REPRESENTACION NEGATIVA
tandares de asilo en Estados Unidos y en varios pai- DE LA INMIGRACI()N Y EL ASILO
ses europeos. Tales politicas se dirigen, en primer

| o , HA GENERADO UN CLIMA

ugar, contra la inmigracion irregular o no autorizada,

que constituye la bestia negra de los que albergan =~ POLITICO QUE FAVORECE LA
sentimientos adversos a la inmigracién. Aumentan ADOPCI()N DE POLiTICAS DE
fuertemente las deportaciones, al igual que la vo- 2

| " . o INMIGRACION Y DE ASILO

untad de facilitarlas e incrementarlas ain mas. Pero

ello no es nuevo. Lo que resulta novedoso es laex = CRECIENTEMENTE RESTRICTIVAS
trema dureza de las medidas con las que se intenta Y HOSTILES A AMBOS LADOS DEL

obstaculizar el acceso a la proteccion internacional, =

expulsar a los demandantes de asilo rechazados vy ATLANTICO

perseguir a los inmigrantes en situacion irregular;

una consideracion, esta Ultima, que se extiende crecientemente a personas desplazadas que no tie-
nen otra opciodn para presentar sus solicitudes que acceder de forma no autorizada a los paises don-
de podrian conseguirla (FitzGerald, 2019). Y se incrementa ademas la némina de paises en los que

la irregularidad documental ha pasado de infraccion administrativa a delito penalmente sancionable.

Sin embargo, no es la inmigracioén irregular la Unica que se pretende disminuir. No pocos paises
estan expresando su voluntad de reducir la inmigracion legal susceptible de convertirse en per
manente, en especial la de menor cualificacién. No otra cosa pretende el Brexit, por poner un

ejemplo destacado entre otros posibles.

3. ESTADOS UNIDOS: LA INMIGRACION Y EL ASILO BAJO LA PRESIDENCIA DE DONALD
TRUMP

Aunque en Estados Unidos no existe un partido populista xen6fobo semejante a los europeos,
los vientos adversos a la inmigracion y el asilo son alli mas huracanados que los que soplan sobre
el viejo continente. El conjunto de medidas alli desplegadas en los tres Ultimos afos, agrupadas

bajo los lemas «tolerancia cero» y «prevencion por medio de la disuasién» (prevention through
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deterrence), constituye seguramente la ofensiva mas amplia, sistematica y despiadada adoptada
por una democracia liberal en tiempos contemporéneos contra la inmigracion y el asilo. Algunas
de esas medidas pueden calificarse de crueles. La extension y la gravedad de tal bateria de me-
didas ha llevado a prestigiosos investigadores a verlas como «una guerra contra los inmigrantes»
(Douglas Massey), «el fin de la compasion» (Alejandro Portes), una estrategia para «construir
disuasién» (Wayne Cornelius) o «la era de la de-
portacién» (varios). Por su parte, el prestigioso
semanario The Economist las calificé de «cruel
and unusual»', jugando con la enmienda de la
Constitucién estadounidense que prohibe tal
tipo de medidas y que es evocada para combatir

la pena de muerte.

A pesar de que el nimero estimado de inmi-
grantes en situacion irregular viene decayendo
desde 2004 en Estados Unidos, tales medidas

suponen, en primer lugar, un radical endureci-
miento de la lucha contra la inmigracién irregu-
lar. El mismo Trump aseguré que el Servicio de Inmigracién y Control de Aduanas (ICE, por sus
siglas en inglés) no ahorraria estrategias ni estratagemas para deportar a millones de inmigrantes
(Aguilera y Garza, 2019). Cualquier inmigrante en situacion irregular que no pueda probar que
lleva mas de dos afos en el pais puede ser victima de una expulsién répida (expedited removal),
esto es, de una deportacion sin intervencion judicial; una norma que antes se aplicaba solo a los
interceptados a menos de cien millas de la frontera®. La criminalizacion de los inmigrantes indo-
cumentados estad deparando un acusado aumento de las detenciones de personas en situacién
irregular y un notorio incremento de las tasas de encarcelamiento, hasta alcanzar a nueve de cada

diez solicitantes de asilo. Todo ello ha generado un extendido estado de terror.

Pero lo novedoso no es el nUmero de deportaciones, que ya era muy elevado bajo la administra-
cion Obama, sino la crueldad con la que estas se estan ejecutando. Especial horror y sentimiento
de ultraje ha producido la masiva practica de separar a progenitores indocumentados de sus

hijos, asi como el frecuente confinamiento de estos Ultimos en instalaciones descritas por organi-

1. The Economist. «A cruel and unusual border policy» (02.06.19) (en linea) https://www.economist.com/
leaders/2018/06/02/a-cruel-and-unusual-border-policy

2. The Economist Espresso (23.07.2019) (en linea) https://espresso.economist.com/a23eabd0e013e2ef19cc27099204ea18
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zaciones humanitarias como jaulas, en las que los menores duermen en frios suelos de cemento,
hacinados en celdas y sin productos de higiene basicos como toallas, jabén o cepillos de dientes.
En su comparecencia ante un juez de San Francisco, en el verano de 2019, una representante
del Departamento de Justicia declaré que tales condiciones no vulneraban los estandares de
«seguridad y sanidad» exigidos por la jurisprudencia (Goodkind, 2019a). La congresista demaocra-
ta Alexandria Ocasio-Cortez ha llegado a tildar a tales instalaciones, cercanas a la frontera con

México, de campos de concentracion.

Otras medidas rayanas en la inhumanidad incluyen la supresién, en agosto de 2019, de la pro-
teccién que se otorgaba a migrantes que estaban en Estados Unidos para recibir tratamiento
en situaciones de riesgo vital, asi como a sus familiares (ibidem, 2019c¢); y la eliminacién de los
programas de proteccion temporal que amparaban principalmente a haitianos y salvadorefos

afectados por catéstrofes naturales®.

Donald Trump ha anunciado mas medidas en este sentido, aunque de momento estas no han
visto la luz y se encuentran en grado de tentativa por haber sido frenadas por jueces o por ser
de dificil realizacion. Entre ellas destacan especialmente dos: la intenciéon de construir un muro a
lo largo de la frontera con México, agravada por la pretension inicial de que fuera financiado por
el Gobierno mexicano, y la supresiéon del permiso de estancia provisional (DACA) otorgado por
Obama a los centenares de miles de jévenes —hijos de migrantes irregulares— conocidos como
dreamers, quienes llegaron a Estados Unidos en su infancia, han cursado estudios medios o

superiores y pueden ser deportados a un pais que no conocen.

Una ofensiva multidimensional

Las medidas dirigidas a los inmigrantes en situacién irregular van acompanadas de un drastico
recorte de las cifras de asilo. En 2016, el Ultimo ano de la Administracion Obama, Estados Unidos
acogié a 80.000 refugiados y elevéd a 110.000 el nimero maximo de admitidos para el afo siguien-
te. La administracion Trump, en su primer afo, rebajé ese techo a 45.000 y acogio efectivamente
a la mitad. Para el afno fiscal 2019, el limite méximo se ha reducido a 30.000 y para el siguiente
(de octubre de 2019 a septiembre de 2020), se ha fijado en 18.000 (Krogstad, 2019; Blizzard y
Batalova, 2019).

3. The Washington Post (08.01.2018) (en linea) https://www.washingtonpost.com/politics/trump-attacks-protections-for-immi-
grants-from-shithole-countries-in-oval-office-meeting/2018/01/11/bfc0725¢-f711-11e7-91af-31ac729add94_story.html

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 34-49. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org


https://www.washingtonpost.com/politics/trump-attacks-protections-for-immigrants-from-shithole-countries-in-oval-office-meeting/2018/01/11/bfc0725c-f711-11e7-91af-31ac729add94_story.html
https://www.washingtonpost.com/politics/trump-attacks-protections-for-immigrants-from-shithole-countries-in-oval-office-meeting/2018/01/11/bfc0725c-f711-11e7-91af-31ac729add94_story.html

EFICACIA FRENTE A PRINCIPIOS: POLITICAS DE EXTREMA DUREZA CONTRA LA INMIGRACION Y EL ASILO EN ESTADOS UNIDOS Y EUROPA

Ademads, para reducir la demanda de asilo, el Gobierno de Estados Unidos estd imponiendo
coactivamente a México y Guatemala la figura legal de «tercer pais seguro», amenazandolos con
elevar drasticamente los aranceles aduaneros si se resisten (Durand, 2019). En la misma linea,
ha hecho publico su propésito de rechazar la peticién de asilo de toda persona que haya pasado
por México y no lo haya solicitado ahi. Esta pretension fue criticada por el Gobierno de México y

por la prestigiosa American Civil Liberties Union

LAS MEDIDAS DESPLEGADAS EN
LOS TRES ULTIMOS ANOS EN
ESTADOS UNIDOS CONSTITUYEN

(ACLU), pero ha sido validada por una exigua ma-
yoria en el Tribunal Supremo. Todo ello responde

a la estrategia de externalizar el control de flujos

a la frontera sur de México; vy la reduccion del

SEGURAMENTE LA OFENSIVA
MAS AMPLIA, SISTEMATICA Y

numero de entradas prueba que tal estrategia

esta teniendo éxito.

DESPIADADA ADOPTADA POR
UNA DEMOCRACIA LIBERAL EN
TIEMPOS CONTEMPORANEOS
CONTRA LA INMIGRACION Y EL
ASILO

Pero los objetivos de la politica migratoria de la
Administracion Trump van mas alla de la reduc-

cion de la inmigracion irregular y del drastico re-

corte del numero de solicitantes de asilo y de re-
fugiados efectivamente acogidos. Incluyen, ade-
mas, el propésito declarado de reducir a la mitad el volumen anual de la inmigracion permanente
y el marcado aumento del numero de visados de inmigracion laboral temporal, que entranan una
menor dotacién de derechos y una mayor vulnerabilidad. Se trata de una estrategia que ya esta
en curso, hasta el punto de que, por primera vez en la historia, el nimero de las entradas tem-
porales supera al de las permanentes, hasta ahora abrumadoramente mayoritarias. Ello supone
alterar drasticamente el paradigma de politica de inmigracion que ha estado vigente desde 1965,
y que sustituia las discriminatorias cuotas nacionales por el predominio de la inmigracion basada
en lazos familiares, que suponfa habitualmente dos tercios del total, en favor de un sistema de
puntos que favoreceria la inmigracion —presentada como «basada en el mérito»— que interesa

especialmente al mercado de trabajo (Chishti y Bolter, 2019).

El nuevo paradigma en ciernes pretende ademés que los inmigrantes sean econémicamente
autosuficientes, en virtud de lo que se conoce como la public charge rule, norma que penalizaria
a los que suponen una carga para el gasto publico, y cuya aplicacién supondria negar la admisién
a los susceptibles de recibir ayudas sociales e incluso privar de la residencia permanente a los
poseedores de la tarjeta verde que las perciban (Goodkind, 2019b). A ese cambio de paradigma
se dirige también la anunciada intencion, contraria a la Constitucion, de excluir de la ciudadania

por nacimiento a los hijos nacidos en territorio estadounidense de inmigrantes irregulares.
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En todas las medidas que anteceden es facil detectar la directa agencia de un presidente, Donald
Trump, que no dudé en calificar de violadores y criminales a los inmigrantes mexicanos y cuya
concepcién nativista de la nacién, de tintes racistas y no muy alejada del supremacismo blanco,
fue puesta palmariamente de manifiesto por su invitacion a cuatro miembros del Congreso,
jovenes mujeres de tez no blanca, a que se volvieran a sus paises. Tres de ellas han nacido en Es-
tados Unidos y la cuarta llego al pafs en la infancia. Y las cuatro son, por descontado, ciudadanas
estadounidenses* (Lesnes, 2019). El mismo cariz nativista animo la proscripcion de entrada en

territorio estadounidense a ciudadanos de media docena de paises arabes.

4. EUROPA: PERSISTENCIA DE LA CRISIS DEL ASILO Y BUSQUEDA DE SOLUCIONES
EXTRAMUROS

También en la Union Europea la inmigracion y el asilo se encuentran en el centro de la contienda
politica, especialmente en lo que respecta a la acogida de refugiados, a las estrategias desplega-
das para minorar la llegada de personas en busca de proteccién internacional, y a los rescates en
el mar Mediterraneo de los que viajan en embarcaciones de fortuna amenazadas de naufragio.Y
también en la UE se practican politicas que pueden calificarse de crueles. No puede decirse otra
cosa del cierre de los puertos italianos a los navios de las organizaciones filantropicas rescata-
doras por parte del Gobierno que encabezé de facto su vicepresidente Matteo Salvini®, y de sus
trdgicas consecuencias; de la criminalizacion de las tripulaciones de tales navios rescatadores;
del inenarrable sufrimiento que aguarda a quienes son devueltos al infierno libio en el contexto
de un oscuro pacto promovido por el Gobierno italiano y al que no es enteramente ajena la UE;
y de la insolidaridad de los estados miembros respecto de las decenas de miles de migrantes
varados en tierra de nadie que malviven en campos de refugiados y hot spots en Grecia y paises
balcanicos.

Cuatro largos anos después del inicio de la mal llamada «crisis de los refugiados» (Arango, 2016),
mientras en la Europa sin fronteras las barreras se mantienen y los controles fronterizos se pro-
rrogan, persiste la contumaz negativa de la mayorfa de los estados miembros a acoger refugia-
dos, en abierta vulneracion de la normativa europea e internacional, y en palmaria insolidaridad

con los principales paises receptores: Italia, Grecia y Espana.

4. Se trata de Alexandria Ocasio-Cortez, Ilhan Omar, Ayanna Pressley y Rashida Tlaib.

5. Hasta septiembre de 2019, cuando se vio obligado a abandonar el Gobierno tras el fracaso de su intento de provocar unas
nuevas elecciones en Italia.
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La demostrada imposibilidad de alterar este cronificado estado de cosas —a través de los me-
canismos de solidaridad establecidos en la normativa europea y exigidos por las obligaciones
morales y politicas que son inherentes a los estados democraticos— ha llevado a buscar la so-
lucion a tan insostenible situacion en la externalizacion de los controles, mediante pactos —méas
cuestionables unos que otros— con paises de origen y transito. Esto ha implicado deslocalizar el
control extramuros de Europa, una orientacion que —con poco éxito— la UE ya traté de proyectar

sobre el continente africano en la cumbre de La Valetta a finales de 2015.

El primery principal fruto de tal estrategia, tras el fracaso de otros sucesivos intentos por parte de
la Comisién Europea, fue la llamada «solucién turca»: el acuerdo de la UE con Turquia de marzo
de 2016 para que este pais frenara la salida de refugiados de sus costas y se comprometiera a
acoger a los que, no obstante, consiguieran llegar a Grecia a partir de esa fecha y fueran devuel-
tos por el pafs heleno; y ello a cambio de una serie de contrapartidas, incluida la pecuniaria. El
acuerdo fue objeto de numerosas criticas por sus amplias &reas grises en materia de vulneracio-
nes del derecho internacional y europeo. Y ha dejado dolorosas secuelas, incluyendo destacada-
mente las aludidas decenas de miles de refugiados hacinados en lugares como el campamento

de Moira, en Lesbos, que han alcanzado tragica notoriedad.

El acuerdo se ha revelado eficaz en la reduccién de los cruces maritimos no autorizados en el
Mediterraneo oriental. De acuerdo con las estimaciones de la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM), el nimero de llegadas no autorizadas por via maritima a Grecia y Chipre pasé
de 854.000 en 2015 a 30.600 dos anos después. Y tal eficacia ha conseguido que las sombras
morales y juridicas que oscurecen el acuerdo hayan pasado a segundo plano. Pero no ha disipado
la constitutiva fragilidad del pacto, al depender su persistencia de la cronica tension que agita las
relaciones diplomaticas entre la UE y el Gobierno turco, asi como de las criticables politicas que
este Ultimo despliega en el frente doméstico y regional®. Esta inestabilidad pone de manifiesto el
caracter de arreglo temporal precario que es inherente a este tipo de pactos, sujetos al cambio

de voluntad de actores externos a la UE que no destacan por su fiabilidad.

La «solucion turca» ha tenido una segunda edicion: el oscuro pacto de Italia con Libia del verano
de 2017 que vio la luz en el contexto del progresivo enrarecimiento de la atmosfera en la que se

desenvolvian la inmigracion y el asilo en una Italia comprensiblemente quejosa de la insolidaridad

6. En el otofio de 2019, el Gobierno de Erdogan —tras las criticas europeas por su ataque contra las milicias kurdas— ha amena-
zado literalmente a la UE con abrir las puertas y dejar salir hacia Europa a millones de refugiados sirios a los que, por otra
parte, pretende confinar en una estrecha franja en la frontera con Siria.
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de los gobiernos de otros estados miembros, los cuales se negaban de manera continuada —an-
tes y después del climax de 2015- a cualquier reparto de responsabilidades en la acogida de los
refugiados que llegaban a sus costas. Un deterioro comparable ya se habia producido con ante-
rioridad en paises que habian recibido la parte del ledn de los nuevos refugiados, como Alemania,

Suecia, Grecia y Austria, con el consiguiente aporte de combustible a las fuerzas populistas.

El acuerdo con Libia, del que la UE participa finan- TAMBIEN EN LA UE SE ESTAN
ciando y entrenando a la guardia costera del pais = PRACTICANDO POLiTICAS QUE
norteafricano, es mu-cho mas cuestionable que su PUEDEN CALIFICARSE DE
precedente turco. Si se puede dudar de la con-

dicion de «tercer pais seguro» de Turquia —como CRUELES. EL ACUERDO CON
han hecho no pocos jueces griegos oponiéndosea  LIBIA ES AUN Mf\S

la devolucion a su territorio de refugiados llegados CUESTIONABLE QUE SU
a Grecia después de marzo de 2016—, como pre-
PRECEDENTE TURCO

vé el acuerdo, las condiciones de vida inhumanas

que prevalecen en los campos de detencion en

Libia no dejan lugar a duda alguna. Diversas ONG y otros actores internacionales han denunciado
repetidamente el grave hacinamiento, la malnutricion, la inexistencia de atenciéon sanitaria y los
castigos violentos que sufren los migrantes por parte de sus guardianes libios’. Otras denuncias
han ampliado el repertorio de penalidades a chantajes a las familias de los detenidos, por medio
de la tortura, e incluso a la venta de esclavos en publica subasta. Pese a ello, el pacto ha confia-
do a Libia la devolucién a sus puertos de los migrantes interceptados o rescatados en el mar, a
pesar de las aludidas condiciones y de los riesgos derivados del enfrentamiento armado entre las
diversas facciones que se disputan el poder (Baldwin-Edwards y Lutterbeck, 2019); Kuschminder
y Triandafyllidou, 2019).

Tanto la logica de este pacto como su efectivo funcionamiento fueron llevados a sus Ultimas
consecuencias por el Gobierno salido de las elecciones italianas de 2018, encabezado a estos
efectos por su xendfobo vicepresidente Matteo Salvini. Entre las medidas puestas en marcha en
sus primeros meses destacan el cierre de los puertos italianos a los navios de organizaciones
filantrépicas no gubernamentales —e incluso, en ocasiones, por buques de la Marina italiana—,

que rescatan a migrantes en el mar, y la criminalizacién de tales rescatadores. Ello ha dado lugar

7. Human Rights Watch. «Open NGO letter to EU member states” Ministers of Justice and Home Affairs requesting timely dis-
embarkation arrangements for rescued survivors in the Mediterranean» (01.02.2019) (en linea) https://www.hrw.org/
news/2019/02/01/open-ngo-letter-eu-member-states-ministers-justice-and-home-affairs-requesting

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 34-49. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org 43


https://www.hrw.org/news/2019/02/01/open-ngo-letter-eu-member-states-ministers-justice-and-home-affairs-requesting
https://www.hrw.org/news/2019/02/01/open-ngo-letter-eu-member-states-ministers-justice-and-home-affairs-requesting

EFICACIA FRENTE A PRINCIPIOS: POLITICAS DE EXTREMA DUREZA CONTRA LA INMIGRACION Y EL ASILO EN ESTADOS UNIDOS Y EUROPA

a situaciones tragicas de las que se han hecho amplio eco los medios de comunicacién. Ademas,
la inhumanidad demostrada por el Gobierno representado por Salvini ha tenido continuidad en
un decreto que, entre otras medidas, niega el acceso a cualquier tipo de prestaciones a los de-
mandantes de asilo cuya solicitud esté pendiente de resolucion, y en otro decreto que eleva las
multas a los rescatadores a entre 150.000 y un millén de euros y prevé 10 ahos de céarcel en caso
de resistencia.

Al igual que habia ocurrido con su antecesor, el acuerdo con Libia también se ha revelado eficaz,
si por ello se entiende la disminucién de las cifras de llegadas que, en el caso del Mediterrdneo
central, cayeron de 181.000 en 2016 a menos de 25.000 en 2018 y menos de 6.000 en los siete
primeros meses de 2019, segun la OIM. De esta manera, en el conjunto del Mediterraneo, el
numero de llegadas se ha reducido de 1.032.000 en 2015 a 141.000 en 2018, aunque en medida

mucho menor que el de victimas®.

El grueso de los paises de la UE no parece sentirse interpelado por este estado de cosas. Per
siste la contumaz negativa a acoger refugiados derivados de los cruces transmediterrdneos vy la
estoélida indiferencia respecto de las repetidas tragedias. Los esfuerzos de la Comision Europea
para repartir entre estados miembros a los migrantes que viajan en navios rescatadores y cuyo
desembarco depende de que algunos respondan a sus llamadas solo encuentran eco entre un
pufado de paises —generalmente Alemania, Francia, Portugal, Luxemburgo y Espana, a veces
con la colaboracion de Malta y, tras la salida de Salvini del Gobierno, Italia—; y se estrellan contra
el muro de la ideologia del egoismo nacional a ultranza representada paradigmaticamente por los

paises del Pacto de Visegrado, pero de la que participan varios otros.

5. MEDIDAS DE EXTREMA DUREZA EN MATERIA DE INMIGRACION

En Europa, la prominencia de la crisis del asilo estd opacando al resto de lo que ocurre en mate-
ria de inmigracion. Aun asi, hay suficiente informacién para afirmar que la extrema dureza no es
privativa de las estrategias dirigidas a contener las llegadas de potenciales refugiados. Se ma-
nifiesta igualmente en las politicas de inmigracién desplegadas por paises de honda raigambre
democratica que abiertamente se proponen crear un entorno hostil que haga la vida miserable a
los inmigrantes en situacion irregular y a los solicitantes de asilo cuya demanda ha sido denegada.

Es principalmente el caso del Reino Unido desde los tiempos de Theresa May en el Ministerio

8. Informe Anual de ACNUR, 2018.
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del Interior; y de Dinamarca, situada desde hace muchos afos a la vanguardia de las politicas
antiinmigracién en Europa (Berggren, 2007). El repertorio de medidas virulentas hacia los solici-
tantes de asilo y los refugiados ha llegado en este pais hasta al punto de confiscar bienes a los
refugiados que huian de Oriente Medio para financiar su acogida y a pretender confinar en la isla
desierta de Lindholm a solicitantes de asilo rechazados que no pueden deportar®. Otras politicas
del Gobierno danés suponen la aplicacion de normas distintas a las generales a barrios o distritos
definidos por la alta proporcién de inmigrantes, asi como la tendencia a dar trato diferente a mi-
grantes occidentales y no occidentales. Una reciente investigaciéon ha puesto de manifiesto las
graves consecuencias derivadas de la reduccién de los beneficios del estado de bienestar a los
inmigrantes (Andersen et al., 2019). Estas politicas pueden constituir un ejemplo de la influencia
que pueden llegar a tener los partidos populistas de extrema derecha, como el Partido Popular
Danés, sobre los gobiernos de los que forman parte o a los que sostienen. En el caso de Dina-
marca, este tipo de politicas parecen haberse hecho transversales, a juzgar por el anuncio del
nuevo Gobierno encabezado por el Partido Socialdemécrata —salido de las elecciones de 2019-de

endurecer aun mas las politicas de inmigracién'™.

Sin llegar al grado de dureza que prevalece en el Reino Unido y Dinamarca, es detectable en otros
paises de Europa una deriva sostenida hacia el endurecimiento de las politicas de inmigracion y
asilo. De ella participan diversos paises europeos, en medidas variables que van desde Austria a
Alemania y Suecia. Una reforma legal aprobada en Francia en 2018 se propuso acortar los plazos
para la demanda de asilo, aumentar las detenciones y agilizar las deportaciones de los que no lo
obtienen. La atmdsfera politica que rodea a la inmigracion y el asilo en gran parte de Europa milita

en favor de politicas crecientemente restrictivas.

6. CONSIDERACIONES FINALES

El auge combinado de nacionalismo populista y autoritarismo en los Ultimos afos en buena parte
de Europa y Estados Unidos estd imponiendo una representacién negativa de la inmigracion y
el asilo que favorece el endurecimiento de las politicas dirigidas a agilizar la deportacién de inmi-
grantes en situacion irregular y a reducir el numero de refugiados. Objetivo preferente de buena

parte de dichas politicas es reducir el acceso a la proteccién internacional, y la principal estrategia

9. «Danish Lawmakers approve funding to hold foreign criminals on tiny island». Reuters (20.12.18) (en linea) https://www.reu-
ters.com/article/us-europe-migrants-denmark/danish-lawmakers-approve-funding-to-hold-foreign-criminals-on-tiny-island-
idUSKCN10JouC

10. «Under left or right, Denmark will get ever tougher with migrants». The Economist (04.06.2019) (en linea) https://www.
economist.com/europe/2019/06/04/under-left-or-right-denmark-will-get-ever-tougher-with-migrants
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para lograrlo es la externalizacién del control de fronteras extramuros de la UE y al sur de Esta-
dos Unidos. A su vez, un instrumento destacado, en el caso de Europa, estan siendo los pactos
més o menos informales con paises de origen y, sobre todo, de transito, que ponen en solfa los

controles democraticos vy judiciales en la UE (Carrera et al., 2019).

Estas derivas no son nuevas (FitzGerald, 2019),
pero si lo son la extensiéon y la dureza inusitada
con las que se practican. Algunas de las politicas
pueden calificarse de crueles, despiadadas o in-
humanas; se proponen generar temor, provocar
la autodeportacion de los que estan en situacion
irregular y disuadir a los que aspirarian a entrar.

Priman la eficacia por encima de principios vy

consideraciones morales, y frecuentemente
también de la legalidad. Y ello no seria posibles

sin un alto grado de desvinculacién o desenganche moral (Antony, 2017).

En la escalada de politicas hostiles a la inmigracion y el asilo, la Unién Europea no ha ido tan lejos
como los Estados Unidos de Trump, pero ambos tienen en comun la pretension de externalizar
el control de fronteras a cualquier precio, la busqueda de estrategias para adelgazar las vias de
acceso a la proteccioén internacional, la utilizacion torticera o coactiva de la figura del «tercer pais
seguro», la degradacion de estandares de asilo, la demonizacion de la inmigracion irregular, la
creacion de entornos hostiles y, en algunos casos, el propésito de reducir la inmigracion legal.
Adiciones especialmente ominosas a ese tronco comun han sido la separacién de padres e hijos
y su detencion en algo parecido a jaulas, por parte estadounidense, y la devolucién al infierno libio

y la criminalizacion del rescate humanitario por parte europea.

Las estrategias descritas estan teniendo éxito, si por éxito se entiende la reduccion del niume-
ro de llegadas no autorizadas a las fronteras o de las cifras de inmigracién irregular y asilo. Sin
embargo, ademas de ser criticables en términos legales, politicos y morales, estas iniciativas
producen graves consecuencias, que van desde el cierre temporal del Gobierno de Estados Uni-
dos, en diciembre de 2018, a un Brexit de costes dificiles de precisar, o al colapso del sistema de
asilo europeo —preso de la inviabilidad de los convenios de Dublin y de la quiebra de la solidaridad
entre los estados miembros—, hasta la puesta en cuestiéon de la libre circulacion en el espacio
Schengen, pasando por su contribucion al ascenso de fuerzas iliberales que cuestionan la demo-

cracia misma.
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Cabe preguntarse, por ultimo, si los vientos que sacuden a la inmigraciéon y el asilo a ambos
lados del Atlantico constituyen un episodio pasajero o si existe el riesgo de que las tendencias
descritas se consoliden y supongan el inicio de una nueva normalidad. En favor de una respuesta
pesimista, se inscribe el hecho de que el actual estado de cosas resulta de corrientes de fondo
en las sociedades euroatlanticas, y que los partidos y movimientos populistas y autoritarios que
fomentan las politicas antiinmigracién han venido para quedarse. En sentido contrario, sin em-
bargo, cabe mencionar los esfuerzos de algunos gobiernos europeos y de la Comision Europea,
a pesar de su timidez, por recuperar algun grado de solidaridad y reparar el sistema europeo de
asilo; ademas de la resistencia de actores de la sociedad civil, como las ciudades santuario, que
en Estados Unidos se niegan a colaborar con las politicas antiinmigraciéon del Gobierno federal,

las welcoming cities a ambos lados del Atléantico y las organizaciones filantrépicas rescatadoras.

Y, si bien es cierto que los partidos y movimientos populistas y autoritarios no parecen ser flor
de un dia, no lo es menos que la fortuna no siempre les ha acompanado en las contiendas elec-
torales. Al contrario, en no pocas ocasiones han obtenido resultados inferiores a los esperados,
y no hay que descartar que esos fracasos relativos se repitan. Finalmente, no cabe minusvalorar
la posibilidad de que la salida de la escena politica de dirigentes politicos como Donald Trump o
Matteo Salvini, que han tenido una influencia desmesurada en la adopcion de las politicas més
duras, pueda suponer una atenuacién de la deriva antiinmigracién y el fin de las politicas mas
extremas, como ya ha ocurrido recientemente en lItalia con la salida del Gobierno, precisamente,

de Matteo Salvini.
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RESUMEN

Las divisiones ideolégicas entorno a la inmigracion es-
tan en el centro de los problemas de gobernabilidad de
muchas democracias europeas contemporaneas. Este
articulo documenta el potente efecto de la clase social,
la educacién y la geografia politica en el éxito electoral
de partidos de extrema derecha. La investigacion des-
taca también dos hallazgos significativos: el apoyo a la
extrema derecha se debe cada vez méas a disparidades
econdémicas regionales dentro de paises y a mercados
de trabajo con poca fluidez y demanda laboral. Estas
tendencias sugieren intervenciones politicas concretas
para minimizar la polarizaciéon alrededor del tema de la
inmigracion como las siguientes: mecanismos de redis-
tribucion econdémica a sectores perjudicados por la glo-
balizacion, politicas activas de empleo y el fortalecimiento
de competencias regionales para desactivar la conexion
que hacen muchos votantes entre desigualdades locales

y sentimientos contrarios a la globalizacion.

ABSTRACT

The ideological divisions around immigration are central to
the governance problems facing many contemporary Eu-
ropean democracies. This paper documents the powerful

effect of social class, education and political geography on

the electoral success of farright parties. The research also

highlights two significant findings: support for the far right
is increasingly due to regional economic disparities within
countries and to labour markets with little fluidity and la-
bour demand. These trends lead to the proposal of specific
political measures that minimise polarisation around the
issue of immigration, such as: mechanisms of economic
redistribution to sectors affected by globalisation, active
employment policies, and enhanced regional powers to
deactivate the connection many voters draw between lo-

cal inequalities and feelings of opposition to globalisation.




ACTITUDES ANTE LA INMIGRACION Y COMPORTAMIENTO ELECTORAL EN EUROPA

1. INTRODUCCION

Las dindmicas politicas del siglo xxi se pueden entender como una tensién entre globalizacion y
nacionalismo. Por un lado, elmundo nunca ha estado taninterconectado econémicay politicamente
como hoy. Los flujos de personas, bienes y capitales entre paises son ahora més frecuentes e
intensos que en cualquier época histoérica anterior. De acuerdo con datos de Naciones Unidas, el
ndmero de inmigrantes en el mundo ha subido de 173 millones en 2000, hasta 258 millones en
2017 El numero de refugiados también ha aumentado hasta casi llegar a los 26 millones’. Por otro
lado, paralelamente, los partidos y narrativas contrarias a la inmigraciéon han experimentado un
éxito electoral sin precedentes. Fuerzas politicas contrarias a la inmigracion y la apertura global de
la economia han llegado a condicionar enormemente la politica de democracias muy asentadas
como la de Estados Unidos, Reino Unido, Alemania, Francia e Italia, entre muchos otros paises. A
medida que el perfil étnico de las sociedades occidentales se ha ido diversificando, también ha ido
aumentando la presion popular para controlar fronteras y dar respuestas a los retos econémicos

y culturales asociados con la globalizacién.

Una de las razones principales de esta fragmentacion politica, o quizas la principal, es la division
causada por los sentimientos contrarios a la inmigracion. Y lo importante es la naturaleza de esta
divisién, que no solo confronta a grupos de izquierda con grupos de derecha, sino que divide
internamente a esos mismos sectores ideoldgicos. Mientras que en la segunda mitad del siglo
xx los conflictos de la politica europea occidental se podian encapsular perfectamente en un eje
ideolégico unidimensional que iba de izquierda a derecha, las actitudes hacia la inmigracién dividen
ahora aquellos blogques ideoldgicos histéricamente mas homogéneos dentro de si mismos. El
caso de la socialdemocracia europea es especialmente paradigmatico. Después de décadas de
gran influencia politica moldeando las instituciones y el desarrollo del Estado de bienestar de
la Europa de posguerra, la coalicion socialdemdcrata parece desplomarse. En concreto, pocos
partidos de centro-izquierda contemporaneos parecen haber dado con la receta para mantener la
alianza entre clases trabajadoras no cualificadas y nuevas clases medias urbanas. Las primeras
se muestran mas temerosas ante la deslocalizacidon econémica y los cambios culturales que
han venido con la globalizacién. Las segundas, por su parte, tienen una visién mas urbana,
cosmopolita y positiva de la competicion internacional y la diversidad identitaria. Las actitudes
hacia la inmigraciéon y la apertura hacia el mundo, por tanto, son el principal clivaje interno

fragmentando bloques ideolégicos tradicionales de centro-izquierda.

1. Véase: https://www.un.org/development/desa/publications/international-migration-report-2017.html [Fecha de consulta: 04.11.2019]
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El Brexit es otro ejemplo que ilustra a la perfeccion cémo las actitudes hacia la inmigracion
han sido capaces de fragmentar el comportamiento electoral en un sistema de partidos muy
consolidado. De hecho, el Brexit es una historia de division y fragmentacion ideoldgica, y no
necesariamente de radicalizacion. Aunque el Brexit se deba fundamentalmente a las reticencias
de una gran parte de la sociedad britanica hacia lo que perciben como un flujo descontrolado

de inmigrantes, no es cierto que esta sociedad

LA ESTRATEGIA DE DIVIDIR Y
CONQUISTAR ES LA MAS
EFECTIVA PARA PARTIDOS DE

se haya vuelto méas xendfoba de repente. Si cabe,
las encuestas apuntan a que las generaciones
de votantes maés jévenes son mas liberales que

las anteriores y que el reemplazo generacional

llevara la opinién publica hacia posiciones medias
méas cosmopolitas en el futuro?. Pero la clave del

Brexit es la distribucion de posiciones contrarias

EXTREMA DERECHA, YA QUE SUS
POSICIONES ANTIINMIGRATORIAS

LES PERMITEN ATRAER VOTANTES

a la integracién europea y al libre movimiento de

PROVENIENTES TANTO DEL
BLOQUE DE CENTRO-DERECHA
COMO DEL DE CENTRO-
IZQUIERDA

personas. Por un lado, estas posiciones dividen
a la izquierda confrontando a votantes de clase
trabajadora con clases medias urbanas. Por el

otro, dividen también a la derecha entre clases

liberales favorables al libore mercado y circulacion
de personas, y el establishment mas conservador
opuesto a ceder en ambitos de soberania nacional y esencia identitaria. Este tipo de divisién es
ideal para nuevos partidos de corte populista y xenéfobo como el Partido de la Independencia
del Reino Unido (UKIP) o el Partido del Brexit. La estrategia de dividir y conquistar es, por tanto,
la mas efectiva para partidos de extrema derecha, ya que sus posiciones antiinmigratorias les
permiten atraer votantes provenientes tanto del bloque de centro-derecha como del de centro-
izquierda. La correspondencia entre actitudes antiinmigratorias y el eje tradicional entre izquierda
y derecha y la consiguiente divisién ideoldgica interna de partidos tradicionales se perfilan como
las explicaciones mas sdlidas para entender el auge de partidos de extrema derecha a costa de

los tradicionales en Europa (Pardos-Prado, 2015).
¢Pero qué explica esta creciente fragmentacion ideoldgica y politizaciéon de actitudes hacia la

inmigracion en Europa? Las siguientes secciones en este articulo intentan dar respuesta a esta

pregunta. El apartado que viene a continuacién explora el impacto de algunas variables clave

2. Para més informacion, véase: https://www.britishelectionstudy.com/bes-resources/brexit-britain-british-election-study-in-
sights-from-the-post-eu-referendum-wave-of-the-bes-internet-panel/#.Xa3fQ0hKiUk [Fecha de consulta: 21.10.2019]
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para explicar el apoyo a partidos de extrema derecha en Europa, focalizando en factores de clase
social, educacion y geografia (eje urbano-rural). Se abordan las crecientes divergencias regionales
en actitudes xenéfobas dentro de paises y se discuten los factores econémicos y culturales que
se encuentran detrads del impacto electoral de las actitudes hacia la inmigracién. Finalmente,
se concluye con algunas estrategias para mejorar la gobernabilidad en una era de inevitable

fragmentacion ideoldgica.

2. DIVISIONES SOCIALES Y VOTO A LA EXTREMA DERECHA

Las actitudes hacia la inmigraciéon y el voto a la extrema derecha estén fuertemente asociados
con divisiones sociales estructurales. Al analizar los resultados con la base de datos cumulativa
de la Encuesta Social Europea® (incluyendo sus olas de 2002 hasta 2016), las divisiones segun la
clase social, niveles educativos y lugar de residencia (en términos de d&mbitos rurales o urbanos)
destacan particularmente. De hecho, estos clivajes sociales han sido determinantes para las
actitudes y el comportamiento politico en democracias occidentales desde hace décadas. Sin
embargo, ahora parecen haberse reconfigurado y dar forma a esta nueva tensiéon entre globalismo

y Estado-nacion.

La figura 1 ilustra el porcentaje de individuos de clase trabajadora no cualificada que votan a la
extrema derecha en Europa, en comparacion con los individuos que no son de la misma clase
social (panel izquierdo). Como se puede percibir, hay una tendencia significativa de trabajadores
no cualificados a la hora de votar a partidos contrarios a la inmigracién y a la integracién
supranacional. Este es un hallazgo muy establecido en la literatura especializada sobre el tema
(Oesch y Rennwald, 2018). El panel derecho de la figura 1 descompone el efecto estadistico
de clase en distintos pafses europeos con partidos de extrema derecha con representacion
parlamentaria. Como se puede ver, pertenecer a la clase obrera incrementa la probabilidad de
votar a un partido de extrema derecha en practicamente todos los paises analizados. El impacto
de clase es especialmente significativo en, y por orden de mas a menos, Hungria, Finlandia,
Francia, Austria, Paises Bajos, Polonia y Noruega. Solo hay cuatro paises que se escapan de la
norma, con impactos negativos. Esto implicaria que las clases medias son més proclives a votar
a la extrema derecha que las clases trabajadoras. Estos paises se ubican en el bloque de Europa
del Este y son Bulgaria, Estonia, Eslovenia y Eslovaquia. El impacto inusual de la clase social en

estos paises es, sin embargo, comparativamente menor que en paises de la Europa Occidental.

3. European Social Survey: https://www.europeansocialsurvey.org/ [Fecha de consulta: 21.10.2019]
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FIGURA 1. Clase social y voto de extrema derecha en Europa
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Nota: Resultados obtenidos a partir de modelos de regresién multinivel, donde el recuerdo de voto a la extrema derecha en las dltimas elecciones
generales es la variable dependiente y la clase social es la variable independiente (Bischof, 2017).
Fuente: Elaboracion propia con datos acumulativos de la Encuesta Social Europea (2002-2016).

Las razones detras del perfil ocupacional detallado en la figura 1 se suelen referir a la crisis
de la socialdemocracia europea, apuntada mas arriba. Desde esta perspectiva, economias
posindustriales y crecientemente globalizadas habrian relegado a sus antiguos ndcleos industriales
a una posicién de declive y pérdida de estatus. El proceso de realineamiento electoral de la
clase trabajadora se habria acelerado en el momento en que partidos socialdemdcratas habrian
adoptado posiciones econémicas mas centristas y postulados culturales mas progresistas. En
otras palabras, parte de la clase trabajadora europea habria emigrado de la izquierda a la extrema
derecha, motivada por una reaccién contraria a cambios econémicos y culturales inherentes a la

globalizacién.

Explicaciones basadas en el perfil de clase del prototipico votante contrario a la inmigracion
en Europa han sido muy influyentes. Sin embargo, la cuarta ola de voto populista de extrema
derecha en Europa (desde mitades de los afos 2010 en adelante) pone parcialmente
en cuestion esta tesis. Los resultados electorales han sido especialmente notorios y han

permitido a partidos o candidatos de extrema derecha llegar a gobernar (por ejemplo, la Liga
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Norte en ltalia, Donald Trump en Estados Unidos y Fidesz en Hungria). Estos resultados
agregados tan relevantes no pueden explicarse por el apoyo de un solo grupo ocupacional
como los obreros no cualificados, que ademas disminuye en tamafno a medida que avanzan
los afos. Esto significaria que, aunque la sobrerrepresentacion de la clase trabajadora en
los electorados antiinmigratorios sea aun visible, ello ird disminuyendo en favor de perfiles

socioecondémicos mas diversos.

La segunda divisién social que mejor describe el voto de extrema derecha en Europa se centra en
los niveles educativos. En concreto, individuos sin estudios universitarios son sustancialmente
maés proclives a tener actitudes xendfobas y a votar a la extrema derecha, en comparaciéon a
personas con estudios superiores. La figura 2 ilustra esta asociacion claramente. El panel
izquierdo representa el porcentaje medio de personas con y sin estudios universitarios que vota
a la extrema derecha en Europa, y muestra que los segundos estén sobrerrepresentados en este
electorado.

FIGURA 2. Educacion y voto de extrema derecha en Europa
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Nota: Resultados obtenidos a partir de modelos de regresion multinivel, donde el recuerdo de voto a la extrema derecha en las Gltimas elecciones
generales es la variable dependiente y el nivel educativo (estudios universitarios vs. no universitarios) es la variable independiente.
Fuente: Elaboracion propia con datos acumulativos de la Encuesta Social Europea (2002-2016).
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El panel derecho descompone este efecto por paises y muestra un efecto negativo, y muy
considerable, de la educacién en el voto de extrema derecha (por debajo de 0) en la gran mayoria
de paises. El efecto de la educacién es particularmente acusado en Suiza, Noruega, Polonia,
Dinamarca, Bélgica, Paises Bajos y Francia. Solo hay un pais, Grecia, en que el efecto de la
educacion parece desviarse de la norma, aunque no de forma muy significativa. La derecha radical
en Grecia, sin embargo, no es completamente equiparable a la derecha radical de corte populista
en otros paises europeos. Las diferencias con Grecia son, por tanto, dificiles de interpretar, sobre
todo al mostrar un efecto estadistico pequefio en favor de un tipo de partidos que recuerda
maéas a partidos fascistas de vieja extrema derecha (como por ejemplo, el Amanecer Dorado).
Otro resultado inesperado es el papel casi inexistente de la educacion en Alemania, donde el
electorado del partido de extrema derecha Alternativa para Alemania (AfD) parece alimentarse
tanto de votantes con bajos niveles de educacion (sobre todo provenientes de la antigua Alemania

del Este) como de votantes altamente formados (especialmente en Alemania Occidental).

FIGURA 3. Eje urbano-rural y voto de extrema derecha en Europa

-
[,

[y

0,5

% voto derecha radical

o
2]

Impacto ambito rural en extrema derecha

SL
0 AT BG GR HU

BE CH CZ DE DK EE FI FR GB IT NL NO PL SK

Gran ciudad
Afueras ciudad
Ciudad pequena
Pueblo

Casa rural

0 -0,5

Nota: Resultados obtenidos a partir de modelos de regresion multinivel, donde el recuerdo de voto a la extrema derecha en las dltimas elecciones
generales es la variable dependiente y el lugar de residencia es la variable independiente.
Fuente: Elaboracion propia con datos cumulativos de la Encuesta Social Europea (2002-2016).
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Las divisiones regionales del voto al AfD aleman ilustran un tercer clivaje muy significativo
para entender el voto a la extrema derecha en Europa hoy en dia. Se trata de la geografia
politica, a menudo capturada por el denominado eje urbano-rural. Como muestra el panel
izquierdo de la figura 3, las categorias mas sobrerrepresentadas en el electorado de extrema
derecha europeo en su conjunto corresponden a ambitos rurales. En cambio, los electorados
menos proclives a votar a partidos xenéfobos viven en grandes y pequehas ciudades. El panel
derecho de la figura 3 descompone el efecto estadistico de vivir en el mundo rural (pueblo
o casas rurales frente a todas las demés categorias) en la probabilidad de votar a la extrema
derecha. La magnitud del impacto es menor que el de la educaciéon y la clase mostrados mas
arriba, pero es igualmente significativa. El mundo rural estd sistematicamente asociado con
posturas mas conservadoras y antiinmigratorias, sobre todo en paises como Polonia, Suiza,

Noruega y Finlandia.

La reactivacion de conflictos regionales, y entre &mbitos urbanos y rurales mas especificamente,
es uno de los hallazgos mas novedosos y recientes del estudio de la derecha radical de los ultimos
anos. Mientras que las caracteristicas individuales en términos de ocupacién y educacion han
sido muy analizadas, los factores relativos a la geografia politica y social de la extrema derecha
se han estudiado menos. La siguiente seccion aborda este nuevo e importante aspecto del voto

xenofobo europeo.

3. DISPARIDADES REGIONALES

Uno de los hallazgos recientes mas relevantes en el estudio de la derecha radical son las
profundas divisiones regionales detrds de los movimientos antiinmigratorios en Europa. Como
se ha apuntado anteriormente, el clivaje entre clases urbanas y rurales es importante a la hora
de documentar pautas de extrema derecha en Europa. Andlisis recientes del apoyo a partidos
y movimientos de extrema derecha apuntan a que las diferencias regionales dentro de paises
son significativamente superiores que las diferencias entre paises (Golder, 2016). De hecho,
fenémenos como el Brexit, el voto a Marine Le Pen en Francia, o el apoyo a Donald Trump en

Estados Unidos, son fendmenos marcadamente regionalizados.

El paradigma econdémico en el estudio de las actitudes contra la inmigracion en Europa
es particularmente Util para entender este componente regional. Al reducir el valor del
Estado-nacién como frontera politica y econdmica, la globalizaciéon ha acentuado diferencias
regionales. Algunas éareas, sobre todo urbanas, han atraido mas inversion extranjera, han

creado nucleos de comercio internacional y, consiguientemente, han concentrado a perfiles
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ocupacionales y estilos de vida més proclives a aceptar un mundo abierto globalmente. Otras
regiones, en cambio, han sufrido las consecuencias negativas de esta deslocalizacién de
la produccién, del comercio y de la emigracién de sectores demograficos con mas nivel

educativo.

Las investigaciones méas actualizadas sobre el

fendbmeno del Brexit concluyen que regiones LOS DECLIVES ECONOMICOS
expuestas a declives econdémicos de largo LOCALES PARECEN ACTIVAR
plazo (Carreras et al, 2019) y a importaciones
de China (Colantone y Stanig, 2018) fueron ACTITUDES CULTURALES
significativamente maés proclives a dar apoyo al CONTRARIAS A LA INMIGRACION,
partido del UKIP vy a la salida de la Unién Europea A LA INTEGRACI()N EUROPEA Y A
en el referéndum de 2016. El mecanismo no

LA DIVERSIDAD IDENTITARIA

necesariamente pasa por un deterioro real de la

situacién econdémica personal, sino por un declive

econémico vy social del entorno local méas préximo. Esta perspectiva regional ilustra como los
declives econémicos locales parecen activar actitudes culturales contrarias a la inmigracién, a la
integracién europea v a la diversidad identitaria.

4. ECONOMIAY MERCADO DE TRABAJO

Mientras que la asociacion entre educacion, clase, geografia y voto antiinmigracién estd muy
establecida en la literatura especializada, las razones tedricas que se encuentran detrds de estas
asociaciones estdn menos claras. La investigacion académica al respecto esté dividida en dos
paradigmas fundamentales: el econémico y el cultural. Y aunque las batallas intelectuales entre
los defensores de los dos paradigmas son bastante visibles, es probable que haya mucha verdad
en ambas posturas. Desde el punto de vista del paradigma cultural, las divisiones educativas,
ocupacionales y geogréficas detras de sentimientos antiinmigratorios tendrian su origen en la
percepcién de amenaza a identidades sociales y culturales. Por su parte, el paradigma econémico
se centra en el mercado de trabajo y en el disefio del Estado de bienestar.

En lo que respecta al mercado de trabajo, anélisis recientes sobre el tema han demostrado
convincentemente que las actitudes xenédfobas no dependen del numero real de inmigrantes
gue compiten por los mismos puestos de trabajo (Hainmueller y Hopkins, 2014). Esto significa
que, contrariamente a lo que se ha creido durante décadas, un recolector de fresas briténico, por

ejemplo, no se vuelve mas hostil cuando ve un crecimiento significativo de recolectores de fresas
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provenientes de Europa de Este. Este hallazgo empirico es importante para desacreditar modelos
econémicos muy influyentes de competicién laboral basados en la proporcién de trabajadores
que compiten por trabajos de un nivel de cualificacion similar. Asi, mientras que choques
econdmicos basados en la oferta de trabajadores no parecen estar sistematicamente asociados
con sentimientos antiinmigratorios, investigaciones recientes apuntan a que las fluctuaciones en
la demanda laboral si que lo estan. Esto significa
que, para el recolector de fresas britanico citado
anteriormente, la percepcion de amenaza
econdmica no dependera tanto del numero
de recolectores extranjeros como de cuéntos
puestos de trabajo decentes de recolector de
fresas haya disponibles. Dicho hallazgo apunta
a caracteristicas importantes del mercado de
trabajo que no se han estudiado apropiadamente

hasta ahora.

En concreto, los mecanismos de competicién
laboral parecen depender de los niveles de
desempleo ocupacional (entendidos como un indicador de riesgo econémico) y de la posibilidad
de transferir la propia experiencia y cualificacion profesional a un trabajo similar en caso de
necesidad (Pardos-Prado y Xena, 2019). Un elemento interesante de esta teoria es que los niveles
de ingresos o de educacion no estan completamente correlacionados con el riesgo de desempleo,
o de ser sustituido por robots y procesos de automatizacién. Esto significa que la asociacién
entre percepciones de riesgo econémico prospectivo y de hostilidad hacia la inmigracién no
es una historia de pobres contra ricos. La percepcion de riesgo econémico y de miedo a la
competicién internacional puede afectar a personas de clases sociales y niveles ocupacionales
muy distintos en el futuro. Esto implica que la composicién sociodemografica de algunos partidos
de extrema derecha podria diversificarse con el tiempo y aglutinar a una coalicion de intereses y

perfiles mucho més variada.

El paradigma econdmico para entender actitudes contrarias hacia la inmigracién es, por tanto,
importante, pero opera a través de mecanismos complicados. De acuerdo con trabajos recientes,
el efecto de las percepciones de riesgo econémico es particularmente agudo en mercados de
trabajo que gozan de niveles de proteccion laboral medios muy satisfactorios para la mayoria de
la poblacion. Mas especificamente, cuando la inmigracién se concentra en grupos ocupacionales

con bajos niveles de proteccién laboral y en mercados muy segmentados o dualizados (con
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una divisidn muy aguda entre altas proporciones de empleo precario y una minoria de trabajos
muy protegidos), esa inmigracion genera menos hostilidad (Pardos-Prado, 2019). En otras
palabras, cuando la inmigracién compite exclusivamente por trabajos no deseables en la periferia
del mercado de trabajo y no recibe proteccion laboral y ayudas del bienestar significativas, se
acostumbra a percibir como menos amenazadora. Esto significa que las posibilidades de temer a
la inmigracion aumentan cuando tenemos mas que perder a causa de una hipotética situacion de
competicién internacional y no necesariamente cuando nuestra situacion es precaria per se. Este
es un hallazgo paraddjico, pero importante para entender por qué las turbulencias econémicas en
algunos paises no estan necesariamente asociadas con las actitudes antiinmigratorias. Los casos

de Espanfa, Portugal, Irlanda y, en cierta medida, Grecia son paradigmaticos en este respecto.

5. CONCLUSIONES

Después de décadas de estabilidad electoral, practicamente todos los sistemas de partidos
europeos occidentales parecen tambalearse. Ello se debe a la irrupciéon de nuevos partidos
populistas vy a la crisis ideoldgica y electoral de algunas de las familias de partidos mas establecidas
del periodo de posguerra. En el corazén de este realineamiento electoral, se encuentra una nueva
tension entre el avance de la globalizacion y la resistencia del Estado-nacion.Y en el centro de esta
controversia uno puede vislumbrar la hostilidad hacia la inmigracién como tema politico principal.
Una hostilidad que polariza a bloques ideolégicos opuestos y, lo que es todavia mas consecuente,

divide internamente espacios de izquierda y derecha anteriormente mas homogéneos.

Las sociedades europeas del siglo xxi, pues, se distinguen por un alto nivel de fragmentacién
ideolodgica dificil de manejar politicamente. Una visibn comunmente aceptada en espacios de
tertulia politica es que el éxito electoral de la extrema derecha, que se nutre de estas divisiones
ideoldgicas internas, es una anomalia. Un producto quizds momentaneo del terremoto originado
en la crisis econémica de 2008 y en la llamada crisis migratoria de 2015. Sin embargo, otra visién
contrapuesta es que la fragmentacién social que vive Europa es una consecuencia inevitable de
su progreso econdmico y social. La creciente multiplicacién de estilos de vida, perfiles laborales,
riesgos economicos y visiones individuales de la politica son inherentes a sociedades mas

sofisticadas, pero también comportan problemas de gobernabilidad.

Las divisiones estructurales que describen el voto de extrema derecha en Europa son antiguas,
pero se han reactivado y realineado en torno a esta nueva division entre apertura global y frontera
nacional. Obreros no cualificados, individuos con bajos niveles de educacion y contextos rurales

estan sobrerrepresentados en los electorados mas xendfobos de Europa. Las disparidades
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regionales dentro de paises se han convertido en uno de los hallazgos més novedosos,
interesantes y no siempre bien comprendidos de la Ultima ola de voto de extrema derecha.
Fenémenos electorales como el Brexit, Marine Le Pen o Donald Trump, en Estados Unidos, estan

profundamente regionalizados y muy bien delimitados geograficamente.

La literatura especializada se debate entre

EL PERFIL OCUPACIONAL, explicaciones culturales y econémicas para dar
EDUCATIVO Y GEOGRAFICO DEL sentido al efecto de estas fracturas sociales.
VOTANTE DE EXTREMA DERECHA Percepciones de amenaza a la propia identidad
SUGIERE UNA DELIMITACI()N y al estatus social y cultural son particularmente
CLARA Y OBJETIVA ENTRE importantes para entender la dimension
GANADORES Y PERDEDORES DE psicoldgica de las actitudes contrarias a la
UNA EPOCA GLOBALIZADA

inmigracion. Sin embargo, nuevas formas de

riesgo econémico también son importantes.
Altos niveles de desempleo ocupacional,
bajos niveles de demanda por la propia experiencia y cualificacién laboral, concentraciones
de inmigrantes en sectores con alta proteccién laboral y choques econdmicos regionales son

algunos de los nuevos canales del sentimiento antiinmigratorio contemporaneo.

Estos hallazgos sugieren tres pistas sobre como encarar institucionalmente las consecuencias
de una mayor complejidad social. En primer lugar, el perfil ocupacional, educativo y geogréfico
del votante de extrema derecha sugiere una delimitacion clara y objetiva entre ganadores y
perdedores de una época globalizada. Mecanismos de compensacion social y redistribucion
econémica se erigen, por tanto, como una solucién potencial dirigida a un perfil sociolégico

bastante delimitado.

En segundo lugar, el anélisis de las estructuras del mercado laboral mas proclives a generar
reacciones xenoéfobas apuntan a que, contrariamente a lo que se suele creer, el incremento
de trabajadores extranjeros no esta asociado con repuntes xenoéfobos. Lo que si genera mas
ansiedad econdémica y rechazo a la competicion internacional son sectores ocupacionales con
poca demanda y fluidez. Esto implica que politicas liberales y permisivas con flujos de inmigracion
no tienen por qué elevar niveles de hostilidad xenéfoba, siempre que se combinen con politicas

activas de empleo y de generacién de una demanda laboral mas flexible.

Finalmente, el fuerte componente geografico de regionalizacion del voto xenéfobo pone de

manifiesto las tensiones entre dmbitos de gobierno locales, nacionales y globales. El declive
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econdmico y social de contextos regionales esta fuertemente asociado con reacciones hostiles
hacia la integracion europea. Esto sugiere que, mas alld de ansiedades econdmicas, hay también
una atribucién de responsabilidad politica negativa a niveles de gobierno alejados del contexto
local. Si el locus de las desigualdades politicas y econémicas es ahora regional y no nacional,
tiene sentido explorar vias de devolucién de competencias politicas hacia ese mismo ambito
geografico. Esta via se enmarca en el principio de subsidiariedad que en su dia inspird el proceso
de construccion europea, donde los asuntos globales se tratan a nivel global, y los regionales,
a nivel regional. Empoderar a gobiernos regionales con mayores capacidades fiscales y politicas
podria desactivar la conexidon que hacen muchos votantes entre desigualdades regionales y

sentimientos contrarios a la globalizacion, y recuperar la percepcion de control sobre la politica.
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RESUMEN

Este articulo examina —a partir de datos secundarios y
primarios— hasta qué punto el éxito electoral de VOX
durante las elecciones 2018-2019 en Espana pudo nu-
trirse de actitudes reacias en materia inmigratoria. Los
datos evidencian que los votantes de VOX defienden,
posturas mas desfavorables al respecto que el electora-
do de otros partidos de derechas; sin embargo, no esta
claro en qué medida estas fueron determinantes para
decantar su voto. Asimismo, aunque existan percepcio-
nes difusas de agravio en el acceso a recursos publi-
cos y malestar respecto al deterioro de las condiciones
laborales, esos problemas apenas originan hostilidad
antiinmigrante, sino gue se responsabiliza de ellos a las
clases politica y empresarial. Estos resultados resaltan
la importancia de planteamientos matizados que eviten
equiparar con rechazo denigratorio cualquier recelo o

critica acerca del hecho inmigratorio y su impacto.

ABSTRACT

This paper uses primary and secondary data to exami-
ne the extent to which the electoral success of VOX
in the 2018-2019 Spanish elections may have been
fuelled by negative attitudes towards immigration. The
data show that VOX voters view this issue less favou-
rably than the voters of other right-wing parties, yet it is
unclear how decisively it affected their vote. Perceived
grievances about access to public resources and une-
ase about deteriorating working conditions exist, but
they scarcely tend to cause anti-immigrant hostility: the
political and business classes are blamed. Hence the
importance of nuanced approaches that avoid equating
qualms about immigration and its impact with scornful

rejection.
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1. EL INTERROGANTE

Mas alld del hecho de que acentua la fragmentacion del sistema politico espanol, la irrupcion de
VOX ha conllevado un cambio cualitativo del mismo, al alterar la gama de opciones programaticas
ofertadas por partidos con representacion parlamentaria y, por tanto, sujetas a los correspondientes
mecanismos de legitimacion institucional y repercusion mediatica. Como es sabido, la longevidad
de la dictadura franquista en Espafna habia originado tal descrédito del nacionalismo autoritario que,
desde la transicién democratica, los partidos asociados a él se vieron abocados a la irrelevancia. Frente
al auge del populismo nacionalista en muchos paises del entorno europeo, ello supuso una excepcio-
nalidad llamativa cuyo brusco fin es epitomizado por las elecciones andaluzas del 2 de diciembre de
2018 (2-D), siendo ratificado posteriormente por los resultados de las elecciones generales del 28 de
abril (28-A), las europeas, autonémicas y municipales del 26 de mayo (26-M) de 2019 y de la repeticion
de las elecciones generales del 10 de noviembre del mismo ano. En otra ocasion (Rinken, 2019) he
reflexionado sobre el riesgo de que esta alteracién de la oferta politica pudiera contribuir a un aumento
de actitudes hostiles hacia la inmigracion y los inmigrantes. El presente texto persigue el objetivo
complementario de ponderar hasta qué punto el voto a VOX estd motivado por determinadas actitu-
des ante la inmigracion y los inmigrantes, de modo que expresaria una demanda especifica en este
ambito. Obviamente, la relacion entre actitudes en materia inmigratoria y comportamiento electoral
podria examinarse también respecto a otras formaciones politicas, pero la repentina irrupcién de VOX

en el sistema de partidos es lo suficientemente relevante como para reclamar atencion preferente.

Como aproximacién general, conviene recordar tres hallazgos bésicos sobre esta temética que
se desprenden de estudios previos. En primer lugar, la ideologia politica suele estar relacionada
con las actitudes ante la inmigracién y los inmigrantes: ideologias politicas de izquierdas tienden a
estar asociadas a posturas mas favorables, mientras que ideologias politicas de derechas tienden
a estar asociadas a posturas méas desfavorables (Pew Research Center, 2018). En segundo lugar,
la ciudadania espafnola no solo ha ido mostrando, en agregado, orientaciones ideoldgicas mas
izquierdistas que las observadas en los paises del entorno europeo, sino también proporciones
bajas de posicionamientos marcadamente derechistas (véase figura 1).Y en tercer lugar, desde
que Espana se convirtiese en pais de inmigracion, la poblaciéon espafola no solo ha manifestado,
en general, actitudes mas bien comprensivas al respecto que contrastan favorablemente con las
observadas en muchos paises vecinos (Heath y Richards, 2019), sino también proporciones bajas
de posturas hostiles (véase figura 1). Esta tonica mayoritariamente benevolente de las actitudes
en materia migratoria se mantuvo durante la severa y larga crisis econémica iniciada en 2008,
desmintiendo asi aquellas teorfas que de un contexto adverso deducen, de forma mecanicista,

animosidad creciente hacia la poblacion aléctona (Rinken, 2016).
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A raiz de estas constataciones preliminares, una primera perspectiva de estudio para nuestros
fines consiste en comprobar si en Espafna las referidas pautas se han mantenido en fechas re-
cientes. De este modo, podemos contrastar la doble hipétesis de una derechizacion ideoldgica,
por un lado, y de un deterioro discernible de las actitudes en materia inmigratoria, por otro. A
partir de ahi, en un segundo paso, cabria examinar hasta qué punto determinadas actitudes hacia
la inmigracion y los inmigrantes estan asociadas al comportamiento electoral en las referidas

convocatorias.

FIGURA 1. Autoubicacion ideoldgica de derechas y sentimiento antiinmigrante en Espafa y el resto de Europa

(2002-2016)
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Nota: Ambos indicadores (sentimiento antiinmigrante e ideologia de derechas) se basan en escalas de 11 puntos; «ideologia de derechas» recoge la
suma de quienes se ubican en los puntos 8-10 de la escala de autoubicacion ideoldgica, mientras que «sentimiento antiinmigrante» recoge la suma
de los puntos 0-3 en respuesta a la pregunta de si la inmigracion hace que el pais en cuestion sea «;un lugar peor 0 mejor para vivir?».

Fuente: Elaboracion de Julia Ranchal (IESA-CSIC) a partir de los datos de la Encuesta Social Europea

(olas 1-8). Fichero filtrado: solo nacionales nacidos en pais.

2. LA RELACION ENTRE RECHAZO ANTIINMIGRACION Y VOTO ULTRANACIONALISTA:
HIPOTESIS E INDICIOS

Desafortunadamente, las fuentes existentes limitan el alcance de nuestras comprobaciones in-
cluso respecto del primero de estos pasos, dado que no disponemos de encuestas recientes
especificamente referidas a las actitudes en materia inmigratoria. Los resultados de la novena ola
de la Encuesta Social Europea no estan publicados todavia (la octava se remonta al 2016-2017),
y la encuesta que suele ejecutar anualmente el Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS) por
encargo del Observatorio Espafol del Racismo y la Xenofobia no pudo llevarse a cabo en 2018.
Por todo ello, para calibrar la evolucién reciente de las actitudes hacia la inmigraciéon en Espana,

hemos de recurrir al Barometro mensual del CIS. La figura 2 traza la evolucién, desde mediados
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de 2017 hasta mediados de 2019, de la notoriedad del hecho inmigratorio como uno de los princi-
pales problemas bien del pals, bien a titulo personal; asimismo, traza las proporciones de espafo-
les que manifiestan una ideologia politica muy de derechas (puntos 8-10 de una escala de 0 a 10)
y la intenciéon de votar a VOX («si manana se celebrasen nuevamente elecciones generales...»),
respectivamente. Aunque la notoriedad de la inmigracién como problema diste mucho de facilitar
un diagnéstico diferenciado de las actitudes en este &mbito, si que da pistas respecto del grado

de atencion politica y mediatica acaparado por él: cambios repentinos suelen estar vinculados a
eventos identificables.

FIGURA 2. Evolucion de la notoriedad de la inmigracion como problema (dos indicadores), la autoubicacion
ideoldgica de derechas, y la intencion de voto a VOX (Espana, junio 2017-julio 2019)
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Fuente: Elaboracion de Julia Ranchal (IESA-CSIC) a partir del Barémetro del CIS.

Resulta que la notoriedad de la inmigracién como problema del pais aumenté de golpe en julio
y agosto de 2018, meses antes de que la intencion declarada de votar a VOX superara por pri-
mera vez el 1% de los encuestados’, para a continuacion mantenerse en valores superiores a
los observados durante el primer semestre de 2018, pero muy alejados de los alcanzados en
2006 durante la denominada crisis de los cayucos. Las menciones de la inmigracion como uno
de los tres problemas que «personalmente... afecta(n) mas» aumentaron en las mismas fechas
pero en menor medida, recuperando ademas desde la primavera de 2019 el bajo perfil que so-
lia caracterizarlas con anterioridad. Por su parte, desde mediados de 2018 hasta la primavera

de 2019, la proporcion de quienes manifiestan una orientacién politica derechista aumenta en

1. Entre junio de 2017 y junio de 2018, la pregunta sobre intencidn de voto (de respuesta espontanea) solo se incluyd cuatro
veces en el Barémetro, y en solo una de ellas VOX alcanzé un resultado discernible (el 0,2%, en octubre de 2017).
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aproximadamente tres puntos, pero visto que valores cercanos al 8% se habfan dado ya en 2017,
serfa prematuro deducir una tendencia duradera. Desde el verano de 2018, se observa una linea
ascendente también respecto a la intencion de voto a VOX; inicialmente suave, esta da un salto
al alza a finales del afo, asociado —con toda probabilidad— a la cobertura mediatica del 2-D. No-
tese que una proporcién elevada de los votantes de VOX rehulsa reconocerlo en encuestas: asf

lo evidencia la comparacion de los sufragios obte-

nidos en las convocatorias del 2-D y 28-A con los [NA SECUENCIA TEMPORAL
datos de encuesta obtenidos en fechas proximas TSIV i M]3 47\ QUE LA

(incluido el recuerdo de voto en encuestas pose-

NOTORIEDAD DEL TEMA

lectorales). Aun con esta salvedad, la secuencia

temporal ilustrada por la figura 2 permite descartar MIGRATORIO AUMENTARA A RAiZ
que la notoriedad del tema migratorio aumentara )] =N\ IRRUPCI()N DE LOS

a rafz de la irrupcion de los ultranacionalistas en el ULTRANACIONALISTAS EN EL
sistema politico; mas bien pudo deberse a la reac- .
SISTEMA POLITICO

tivacion de la denominada ruta del Mediterrdneo
occidental y varios incidentes fronterizos acaeci-

dos por aquellas fechas?.

En cambio, la secuencia temporal recogida en la figura 2 podria interpretarse como aval de la hipo-
tesis de que percepciones adversas y posturas reacias en materia inmigratoria pudieron contribuir
decisivamente al éxito de VOX. Esta hipotesis resulta plausible teniendo en cuenta (a) la amplia
bibliografia existente sobre una estrecha relacion entre actitudes antiinmigracion y populismo nacio-
nalista, asi como (b) el hecho de que los ultranacionalistas espafoles cosecharon sus mayores triun-
fos en zonas de agricultura intensiva (como, por ejemplo, el Poniente Almeriense), notorias desde
hace anos por el deterioro de las relaciones entre partes de las poblaciones autéctona y aléctona,
sin olvidar (c) que el programa electoral y la retérica discursiva de VOX contienen guinos duros en
materia de control de fronteras, combate de la inmigracién irregular, y desconfianza respecto de la
religién musulmana. Por otra parte, sin embargo, cabria considerar que el tema inmigratorio perma-
necio relativamente marginal durante el periodo considerado aqui, en comparacién con el enorme
revuelo politico y mediatico originado por la crisis catalana. En consecuencia, se puede argumentar
que sin el pulso echado por el independentismo catalén a las instituciones del Estado, el resurgir de

un partido ultranacionalista espanol no se habria producido.

2. £l trabajo de campo del Barémetro de julio de 2018 se realizé durante la primera decena de dicho mes, justo cuando el barco
de salvamiento Open Arms se convirtié en protagonista de una intensa cobertura mediatica; en cambio, el también muy media-
tizado asalto multitudinario a las vallas de Melilla se produjo el 26 de julio de 2018.
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De ahi la doble pregunta de hasta qué punto los votantes de VOX defienden posturas discerniblemen-
te distintas en materia migratoria, en comparacion con los votantes de otros partidos, y hasta qué pun-
to dichas posturas influyeron en su comportamiento electoral. Al carecer de indicadores especificos
sobre actitudes ante la inmigracién y los inmigrantes, las encuestas poselectorales del CIS® no permi-
ten aclarar estos interrogantes. Si permiten, no obstante, constatar (1) que la crisis catalana contribuyd
al resultado obtenido por VOX en las generales del 28-A (un 60% de sus votantes declarados asf lo
sefala, y una cuarta parte de este electorado manifiesta que la cuestion catalana fue determinante
para decantar su voto), y (2) que solo una pequeha fracciéon de los votantes de VOX (un 5%) se define
como «nacionalista», frente a amplias proporciones que consideran ser «conservadores» (45,5%),
«democristianos» (28%) e incluso «liberales» (24%). Estos datos sugieren que la irrupcién de VOX no

representa un viraje masivo hacia la ideologia ultranacionalista, sino basicamente un voto de protesta.

Para profundizar, recurriré a datos generados por mi propio centro de investigacion, el Instituto de
Estudios Sociales Avanzados (IESA-CSIC). En primer lugar, esbozaré hallazgos de una encuesta rea-
lizada en marzo de 2019 en el marco del Panel Ciudadano para la Investigaciéon Social en Andalucia
(PACIS), un panel que proporciona muestras representativas para encuestas de modo mixto (com-
binando entrevistas via Internet y telefénicas). Fruto de un esfuerzo conjunto del grupo de investi-
gacion DEMOCRETS vy la Unidad Técnica de Estudios Aplicados (UTEA) del IESA?, la octava ola del
PACIS (estudio EP-1901) se dedico a estudiar las claves del comportamiento electoral en las elec-
ciones autondémicas del 2-D. Los resultados estan obviamente influidos por el alcance regional de
la convocatoria, pero no por ello carecen de interés, maxime teniendo en cuenta que se trata de las
primeras elecciones en las que VOX obtuvo representacion parlamentaria. Me centraré sobre todo

en el perfil diferencial de VOX respecto a PP y Ciudadanos, sus principales competidores directos.

En preguntas sobre posturas especificas acerca del tema migratorio, los votantes de VOX se

diferencian de la siguiente manera (véase figura 3):

— Respecto de la hipotética propuesta de construir una mezquita nueva en su barrio, entre los
votantes de VOX se eleva la oposicién decidida: un 42% de ellos declara estar «muy en des-

acuerdo», frente al 24% y 26% entre los electorados de PP y C's (media muestral: 19%).

3. Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS). Véanse los estudios n.? 3236 (poselectoral 2-D), n.? 3248 (poselectoral 28-A) en:
wwuw.cis.es. En este articulo se comentan resultados de las preguntas 21/21A y 38/38A del estudio n.* 3248. Para un analisis
de la macroencuesta previa al 28-A (n.? 3242), véase Alvarez-Miranda (en prensa).

4. Véase PACIS: https://panelpacis.net/. Agradezco a Joan Font, Sara Pasadas y Manuel Trujillo, miembros todos ellos (junto
con el autor) del grupo de trabajo que impulsd el estudio sobre el 2-D, su permiso para exponer aqui algunos de sus resultados.
El error muestral maximo de la encuesta (N=1.037) se estima en +/-3%.
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— Interpelados sobre el nivel de proteccidn que estarian recibiendo los inmigrantes por parte del

Estado, aumenta al 54% la proporcién de quienes declaran percibir kmucha» proteccion (vs. un

39%, 34%, y 29% entre votantes de PR, C's, y el conjunto de la muestra).

— Preguntados por las leyes que regulan la entrada y permanencia de extranjeros en Espafa,

casi el 75% de los votantes de VOX las considera «demasiado tolerantes», muy por encima del
porcentaje de votantes del PP (48%) y C's (44%) (media: 37%).

— Finalmente, pasando a un indicador que puede barajarse como cuantificaciéon tentativa del

rechazo xenéfobo, un 16% de los votantes de VOX sefala que preferiria vivir en «un lugar en el

que nadie o casi nadie fuera inmigrante», proporcion que casi duplica la recogida entre quienes

sefnalan haber votado el PP o C's (media: 10,5%).

FIGURA 3. Proporcion de posturas reacias en materia inmigratoria entre votantes de VOX, PP y C’s, y el conjunto
de poblacion (Andalucia, marzo de 2019)
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Resulta pues que respecto de varias facetas del complejo compuesto actitudinal que con-

cierne al hecho inmigratorio, los votantes de VOX defienden posturas claramente més reacias

en comparacién no solo con el conjunto de la ciudadania, sino también con los votantes de

otros partidos de (centro-)derecha. Por otra parte, se observa que algunas de estas posturas,

concretamente la consideracion de la legislacion vigente como «demasiado tolerante» y la
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percepcion de que los inmigrantes estarian gozando de un elevado nivel de proteccién por
parte del Estado, son compartidas por amplias partes no solo de quienes votaron a partidos

de derechas, sino del conjunto de la poblacion.

Cuestién distinta es averiguar hasta qué punto tales posturas pudieron influir en el voto. Los

partidarios de VOX difieren de los de otras for-

LOS VOTANTES DE VOX maciones politicas también respecto a otros
DEFIENDEN POSTURAS MAS temas: por ejemplo, muestran un mayor nivel
REACIAS QUE LOS DEMAS, PERO de apoyo al Estado centralista y a «mas mano
ALGUNAS CRiTICAS SON dura para defender la unidad de Espafna», asf
COMPARTIDAS POR AMPLIAS como un rechazo singular del feminismo. Asi-
PARTES DEL CONJUNTO DE LA mismo, como sefalaba antes, hay indicios de
POBLACION

que el voto a VOX pudo nutrirse, més que de

convicciones nacionalistas y su plasmacion
en posicionamientos concretos, sobre todo
del enfado hacia la clase politica establecida y las ansias de cambio. La encuesta poselec-
toral del IESA incluye dos indicadores relevantes a la hora de ponderar esta cuestion, una
pregunta cerrada sobre la importancia de varios temas para Andalucia y otra abierta, de
indole retrospectiva, sobre las razones del voto. Estos indicadores han de interpretarse con
especial prudencia, dado que el trabajo de campo se realizé con cuatro meses de desfase
respecto a la contienda electoral: no hay garantia posible de que las prioridades se mantu-
vieran inalteradas, ni mucho menos de que las preguntas retrospectivas se contestaran de

forma fidedigna.

De hecho, ambos indicadores apuntan en sentidos contrarios. Puestos a elegir los dos proble-
mas mas importantes para Andalucia de entre un listado de ocho temas, los votantes de VOX
sefalan la inmigracién en tercer lugar, con un 35% de menciones (el triple de la media mues-
tral), solo detrds de paro y corrupcién. En cambio, los votantes de PP y C's consideran, en
sintonfa con el conjunto de la poblacién, que los servicios publicos (sanidad, educacién, etc.)
representan un desafio mas importante que la inmigracion. Ello sugiere que actitudes reacias
en materia inmigratoria pudieron jugar un papel relevante a la hora de motivar el voto a los
ultranacionalistas. Por otra parte, sin embargo, puestos a explicar las razones de su decision,
la inmigracién es sehalada solo por uno de cada 20 votantes de VOX, mientras que el deseo de
que se produjera un cambio politico alcanza cerca del 40%, valor parecido al observado entre
los partidarios de PP y C's. Como minimo, este ultimo hallazgo siembra dudas acerca de la

importancia del tema migratorio para la irrupcién de VOX en el sistema politico.
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3. EL ESTADO ACTUAL DE LAS ACTITUDES ANTE LA INMIGRACIONY LOS INMIGRANTES:
APRECIACIONES CUALITATIVAS

Para reflexionar desde una perspectiva mas amplia sobre esta cuestion, recurriré a resultados
preliminares de un proyecto de investigacion actualmente en curso en el marco del Programa
Estatal de |+D+i, denominado «Explicando Actitudes Sosegadas hacia los Inmigrantes en Espa-
fa» (EASIE)®, que persigue mejorar la comprensién de las actitudes ante el hecho inmigratorio
en Espafa. Aunque no tenga la finalidad de relacionar las actitudes en materia migratoria con
determinados comportamientos electorales, este proyecto puede contribuir a valorar la situacién
al respecto, visto que indaga en las razones de la reducida proporciéon de posturas hostiles que
se ha ido observando en Espanfa, sin descartar la posibilidad de que esta pueda incrementarse
en un futuro mas o menos cercano y de manera mas o menos repentina. Los datos cualitativos
generados por el proyecto EASIE son de dos tipos: una serie de entrevistas a informantes cuali-

ficados, por un lado, y un conjunto de dindmicas grupales, por otro.

Pese a que su condiciéon de informantes cualificados radica en experiencias muy variadas, desde la
atencion directa a personas desfavorecidas hasta la alta direccion politico-administrativa, casi todos
nuestros entrevistados coincidieron en caracterizar la ténica general de las actitudes en materia in-
migratoria como prevalentemente tolerante. Asimismo, casi todos coincidieron en alertar del riesgo
de que la irrupcion de VOX pudiera movilizar recelos latentes. De hecho, interpelados acerca de las
razones de esa hegemonia de actitudes relativamente favorables, la ausencia de una politizacién
excluyente del hecho inmigratorio fue uno de los factores mas sefalados, junto a aspectos como
la elevada proporcion de inmigrantes oriundos de paises latinoamericanos (culturalmente mas bien
cercanos), el predominio de la inmigracion laboral y sus correspondientes pautas de integracion, asi
como una pedagogia institucional crecientemente acomodaticia, en sus vertientes normativa y dis-
cursiva, conforme Espana iba convirtiéndose en pais inmigratorio de relieve. Algunos entrevistados
resaltan también el apoyo mediatico al discurso compasivo, asi como un amplio consenso proinmi-
gracién y antirracista entre fuerzas politicas y sociedad civil, como factores que habrian apuntalado
la referida tonica tolerante. En cuanto a matices, mientras una mayoria piensa que la segmentacion
del mercado laboral impedirfa, incluso en tiempos de crisis, que surjan conflictos grupales respecto
del acceso al empleo, en algunas opiniones minoritarias se considera que sobre todo entre las

capas desfavorecidas de la poblacién autdctona, percepciones de agravio comparativo en varios

5. En el proyecto EASIE, financiado por el Ministerio de Economia, Industria y Competitividad y la Agencia Estatal de Investiga-
cion (CS02017-87364-R), participan Daniel Buraschi, Dirk Godenau, Carmen Gonzalez, Irene Ponzo, Alvaro Mariscal de Gante,
Julia Ranchal y Jorge Ruiz, junto con el autor en calidad de IP. A todos ellos quisiera agradecer sus aportaciones, destacando a
Jorge por haber moderado los grupos de discusion y contribuido al andlisis preliminar de los mismos.
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ambitos, estarfan alimentando un malestar difuso respecto del hecho inmigratorio; malestar este
que carecerfa de interlocucién institucional, dado el riesgo de que cualquier critica pudiera originar
acusaciones de xenofobia. Asf pues, este diagnéstico mas pesimista refuerza la inquietud expresa-
da por casi todos nuestros entrevistados, en el sentido de que la tranquilidad mostrada mayoritaria-
mente por los espanoles en materia inmigratoria podria resultar engafosa. ¢ Hemos de concluir que
las actitudes verdaderas ante la inmigracion se parecen a un bosque reseco, de modo que la accién
de pirdmanos provocaria estragos dificilmente contenibles?

Las dinamicas grupales realizadas en el marco del proyecto EASIE contribuyen a calibrar hasta
qué punto esta metéfora resulta apropiada. Aparte de variar los perfiles sociodemograficos vy
ocupacionales de los participantes, acudimos a territorios con estructuras socioeconémicas dis-
tintas, concretamente (a) zonas costeras de caracter turistico, (b) zonas del interior en declive
econdémico y demogréfico, (c) zonas metropolitanas, y (d) zonas histéricamente vinculadas a la
industria manufacturera. El trabajo de campo se efectué durante la primavera de 2019 en Andalu-
cia, Castillay Ledn, la Comunidad de Madrid y el Pais Vasco. Notese que no acudimos a zonas de
agricultura intensiva, donde investigaciones anteriores (p. ej.: Rinken y PérezYruela, 2007) habian
evidenciado ya hace anos un fuerte deterioro de las actitudes hacia los inmigrantes: dimos por
descontado que habriamos vuelto a recoger posturas predominantemente reacias, incluso hos-
tiles. Desde este punto de vista, el analisis de las nueve dindmicas grupales realizadas pretende

aclarar hasta qué punto semejante deterioro transciende a un tipo bien especifico de habitat.

Iniciamos las reuniones grupales con la peticion de hablar de «la recuperacion econémica» para
comprobar si, cuando y en qué términos los participantes pasarian a comentar el hecho inmigra-
torio. A priori anticipdbamos que este tema podria dar lugar a la manifestaciéon de recelos hacia la
poblacién inmigrante; asf lo sugiere la teorfa de competencia grupal con su énfasis en la facilidad
con la que, en contextos de estrechez econdmica, los inmigrantes tienden a convertirse en chivos
expiatorios (Allport, 1954). Efectivamente, nuestro estimulo discursivo hizo aflorar un maremag-
num de dudas sobre el alcance de la recuperacién y quejas profusas respecto de una merma del
nivel de vida que muchos consideran irrecuperable, dado que la evaporacién del empleo durante
la fase mas élgida de la crisis dio paso a un mercado laboral degradado en cuanto a nivel de re-
muneracion y demas condiciones. Sin embargo, por copiosas que fuesen estas quejas, en una
mayoria de los grupos no se vincularon espontdneamente con el hecho inmigratorio. Es mas,
lejos de erigirse en centro de gravedad de las dinamicas discursivas, el tema inmigratorio no sus-
citd, en general, mucho interés: en pocas ocasiones surgi¢ espontaneamente y en muchas fue
abandonado, una vez sugerido por el moderador. Esta desconexién entre el hecho inmigratorio y

las secuelas de la crisis es un primer resultado relevante.
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Dicho esto, si recogimos todo un abanico de comentarios criticos sobre la inmigraciéon y su impac-
to, referidos bésicamente a tres ambitos: (a) acceso a recursos publicos, (b) empleabilidad y condi-
ciones laborales, y (c) determinadas costumbres culturales. La primera de estas categorias fue la
maés frecuente: en muchas dinamicas grupales se expresé malestar, a veces bordeando la indigna-
cién, ante la percepcion de que los inmigrantes estarian gozando, a efectos practicos, de acceso
preferencial a becas para comedores escolares,
viviendas sociales y un largo etcétera de recursos
publicos. Estas criticas se vierten en dos versio-
nes: hay quienes consideran que los inmigrantes
tienden a cumplir mejor determinados criterios de
vigencia general, como puede ser la condicién de
familia numerosa o monoparental, por ejemplo,

mientras otros afirman la existencia de criterios

adicionales, como pudiera ser la pertenencia a un
colectivo en riesgo de exclusion social, de modo
que tendrian preferencia en virtud del propio estatus migratorio. Al margen de la sospecha, que
aflora en ocasiones, de que exista picaresca en cuanto al cumplimiento de determinados criterios,
constatamos un malestar difuso a raiz de la percepcion de que la poblacién inmigrante disfrutaria
con mayor facilidad que la autéctona de unos recursos publicos cada vez mds preciados, dado el
contexto de crisis econdmica prolongada. Tales percepciones originan sensaciones de injusticia
flagrante, no solo en términos de un imaginario balance fiscal individualizado, sino también a raiz

de una concepcion de equidad distributiva cuya imagen viva es la cola en la parada del autobus.

Es obvio que este tipo de malestares puede degenerar en concepciones nativistas o nacio-
nalistas. De hecho, frases como «nosotros primero» aparecen en las dindmicas grupales. No
obstante, por lo general, las manifestaciones de agravio comparativo se articulan en términos
universalistas, de modo que no derivan en reclamos de trato preferente para los autéctonos,
sino de trato igualitario. Se trata de un matiz que considero francamente esencial de cara a la
valoracién de la calidad moral de las posturas en cuestion, asi como con vistas a la respuesta

politica que merecen.

Estudios anteriores habfan constatado que la manifestacion profusa de agravios comparativos
puede arrastrar una dindmica grupal hacia un bucle ensimismado de rechazo. En las reuniones
grupales celebradas en 2019 no ocurrié nada siquiera remotamente parecido. Ante atisbos oca-
sionales de hostilidad denigratoria por parte de algunos participantes, otros manifestaron su dis-

crepancia, reconduciendo asi a aquellos. Y en muchas ocasiones, los relatos sobre agravio com-
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parativo e impactos negativos, tanto en materia laboral como en el ambito de recursos publicos,
dieron pie a afirmaciones expresas en el sentido de que la responsabilidad de ello no recaeria en

los inmigrantes, sino en las clases dirigentes, es decir, los politicos y los empresarios.

No es facil discernir hasta qué punto estas afirmaciones reflejan las convicciones verdaderas

de los participantes: cabe la posibilidad de que

UNA AMPLIA MAYORIA DE LA el «discurso de la casta» se maneja como re-
POBLACION AUTOCTONA NO curso tactico para eludir acusaciones de rechazo
BUSCA DESMARQUES xenéfobo. En varias dinamicas grupales surgen
EXCLUYENTES, SINO MEJORES advertencias explicitas de que los inmigrantes
CONDICIONES DE ACCESO A estarfan «blindados», en referencia precisa-
RECURSOS Pl]BLICOS Y mente a la percepcién de que cualquier critica
EMPLEOS DIGNOS

relativa al hecho inmigratorio y su gestién corre

el riesgo de verse descalificada como inheren-
temente ilegitima, por denigratoria. A la espera
de que un analisis mas exhaustivo resuelva esta duda, de momento podemos constatar que las
pocas sefales de crispacion hostil que surgen en estas dindmicas grupales no surten aclamacion

generalizada, sino mas bien el distanciamiento de otros participantes.

4. RESUMENY CONCLUSIONES

Este articulo aprovecha un abanico variado de datos secundarios y primarios para examinar hasta qué
punto el relativo éxito electoral cosechado por VOX durante 2018-2019 pudo nutrirse de actitudes rea-
cias en materia inmigratoria. Resulta que los votantes de VOX defienden, efectivamente, posturas més
desfavorables al respecto que el electorado de otros partidos de derechas; sin embargo, no queda claro
en qué medida estas posturas pudieron ser determinantes para decantar su voto. Asimismo, aunque
constataramos percepciones difusas de agravio en el acceso a recursos publicos y malestar respecto
al deterioro de las condiciones laborales, tales percepciones apenas originan animosidad antinmigran-

te, sino que, generalmente, se responsabiliza de esos problemas a las clases politica y empresarial.

Estos hallazgos ilustran la complejidad de las actitudes relativas de una manera u otra al hecho
inmigratorio. A falta de dilucidar la envergadura de posibles inhibiciones en la manifestacion de
actitudes hostiles, parece ser que hoy en dia una amplia mayoria de la poblacién autéctona no
busca desmarques excluyentes de colectivos aléctonos, sino mejores condiciones de acceso a
recursos publicos y empleos dignos. En resumidas cuentas, y sin pecar de originalidad, la mejor

politica antiincendios es la prevencion.
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RESUMEN

El Pacto Mundial para la Migracién Segura, Orde-
nada y Regular Naciones Unidas (diciembre 2018)
ha sido suscrito por la mayoria de los paises del
mundo, aunque hay notables ausencias como la
de Estados Unidos y 11 estados miembros de la
UE. Su aprobacién, en un contexto marcado por
grandes tensiones en el campo migratorio interna-
cional, supone un gran logro y una apuesta por el
multilateralismo. Este articulo inserta el Pacto en
la légica kantiana del «derecho de ciudadania mun-
dial», sintetiza su proceso de elaboracion y destaca
sus 23 objetivos. Por Ultimo, avanza una valoracion
del mismo apuntando que, sin olvidar los riesgos
de su descarrilamiento, hay que poner de relieve la
necesidad de adoptar su filosofia y convertirlo en el
instrumento clave para garantizar migraciones inter

nacionales seguras, ordenadas y regulares.

ABSTRACT

The UN Global Compact for Safe, Orderly and Re-
gular Migration, (December 2018), has been signed
by most of the world's countries, although notable
absentees remain, such as the United States and 11
EU member states. Its approval, in a context marked
by serious tensions in the field of international migra-
tion, represents a major achievement and a commit-
ment to multilateralism. This paper frames the com-
pact within the Kantian logic of the “right to world
citizenship’ summarises its development process
and highlights its 23 objectives. Finally, an evaluation
is made that acknowledges the risks of derailment
but highlights the need to adopt the compact’s phi-

losophy and make it the key instrument for guarante-

eing safe, orderly and regular international migration.




EL PACTO MUNDIAL PARA LA MIGRACION SEGURA, ORDENADA Y REGULAR: UN CONTRATO SOCIAL INTERNACIONAL

El Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular, aprobado en la Conferencia
Intergubernamental de Marrakech el 10 de diciembre de 2018 (en el 70 aniversario de la Decla-
racion Universal de los Derechos Humanos), supone un paso histérico en la gobernanza de las
migraciones internacionales. Auspiciado por Naciones Unidas, este Pacto pone las bases para un

contrato social internacional en el campo de la gestion del fenédmeno de las migraciones’.

1. TENSIONES DE NUESTRO TIEMPO Y EL «DERECHO DE CIUDADANIA MUNDIAL»
KANTIANO COMO DEBER

Immanuel Kant propuso en La paz perpetua (1964 [1795]) que «el derecho de ciudadania mundial
debe limitarse a las condiciones de una hospitalidad universal». Kant muestra la necesidad de
abordar la relacién de los ciudadanos de un Estado con otro Estado y hacerlo desde dos pers-
pectivas complementarias: la «hospitalidad» y el «derecho de visita»; la hospitalidad como «el
derecho de un extranjero a no recibir un trato hostil por el mero hecho de ser llegado al territorio
de otro», y «el derecho de visitante, que a todos los hombres asiste: el derecho a presentarse
en una sociedad», derecho que se funda «en la comun posesién de la superficie de la tierra»
(ibidem: 114).Y termina con palabras que describen bien la interdependencia que caracteriza la
globalizacién: «La comunidad -méas o menos estrecha— que ha ido estableciéndose entre todos
los pueblos de la tierra ha llegado hasta el punto de que una violacién del derecho, cometida en
un sitio, repercute en todos los demads; de aqui se infiere que la idea de un derecho de ciudadania
mundial no es una fantasia juridica, sino un complemento necesario del cédigo no escrito del
derecho politico y de gentes que, de ese modo, se eleva a la categoria de derecho publico de la

Humanidad y favorece la paz perpetua» (ibidem: 117) (el énfasis es nuestro).

El contexto actual es muy distinto al de finales del siglo xvin de Kant, quien «no podia prever el
cambio estructural de (aquella) esfera burguesa a una esfera publica dominada por los medios de
masas electrénicos, degenerada semanticamente, ocupada de imégenes y realidades virtuales»
(Habermas, 1997: 69). El filésofo de Konigsberg nunca hubiera imaginado un mundo donde las
fake news repetidas se convertirian en verdades (falsas) que inspiran (o desatan) la accién politi-

ca, especialmente en el campo de la gestion de la cuestién migratoria.

Naciones Unidas se planted en 2015 la elaboracion del Pacto Mundial para la Migraciéon Segura,

Ordenada y Regular, en un entorno marcado por tres tipos de tensiones significativas para la go-

1. Este texto sintetiza el «Estudio introductorio: el Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular, un paso histo-
rico hacia un “contrato social internacional”» (Cachén y Aysa-Lastra, 2019).
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bernanza de las migraciones internacionales. La primera de estas tensiones la describen bien
las palabras de Habermas: «La situacién actual se puede comprender (...), como una situacién
transitoria desde el derecho internacional hacia el derecho cosmopolita, (pero) muchos signos
hablan mé&s bien de una recaida en el nacionalismo (...) Estas tendencias se encuentran hoy
en una constelacion imprevisible» (ibidem: 75-76). Para comprender las raices de la tendencia

nacionalista y antiinmigracion conviene recordar

lo que sefiald Primo Levi (1995 [1947]: 9) en S/ [RAMZASIVUREIVNIN LR V.0 BN
esto es un hombre tras salir del infierno del cam- MIGRACI()N SEGURA, ORDENADA

po de concentracion de Auschwitz: «Habrd mu-

Y REGULAR ES UN PRIMER PASO

chos, individuos o pueblos, que piensen, mas o

menos conscientemente, que “todo extranjero PARA UN CONTRATO SOCIAL
es un enemigo” En la mayoria de los casos esta ERENEEE VO OL VB =V = oYY\ 1 o)

conviccién yace en el fondo de las almas como DE LA GESTI()N DE LAS
una infeccién latente; se manifiesta solo en ac-
MIGRACIONES

tos intermitentes e incoordinados, y no esta en
el origen de un sistema de pensamiento. Pero
cuando este llega, cuando el dogma inexpresado se convierte en la premisa mayor de un
silogismo, entonces, al final de la cadena esté el Lager». O, como sefalé Antonio Guterres,
Secretario General de Nacional Unidas, el dia de la aprobacién del Pacto: «Hoy vemos un cre-
cimiento de las corrientes autoritarias, de intolerancia, xenofobia y racismo».Y sin embargo, la
tendencia cosmopolita ha logrado aprobar un documento excepcional: el Pacto Mundial para
la Migracion Segura, Ordenada y Regular. Un primer paso para un contrato social internacional

en el campo de la gestién de las migraciones.

A esta tension cosmopolitismo-nacionalismo se le superpone otra, la que enfrenta dos mira-
das opuestas sobre cémo abordar la gestion de las migraciones internacionales, necesarias
tanto para los paises maéas desarrollados como para los menos desarrollados. Hay quienes
creen que estas migraciones inevitables se deben controlar de modo exclusivo desde los es-
tados (soberanos) de destino, mientras que, para otros, los estados, por mas soberanos que
sean, no son capaces de gestionar por si solos un fenémeno tan complejo. Se podria ironizar
sobre la eficacia de esta perspectiva soberanista de afrontar las migraciones internacionales
recordando que en Estados Unidos hay en la actualidad mas de 11 millones de migrantes indo-
cumentados, una buena prueba de que los muros soberanos no logran controlar la poblacién
que accede a su territorio, y una prueba de que la tension de la «paradoja liberal» (Hollifield,
1992) entre Estado y mercado se resuelve a favor del mercado. No obstante, hay otra ten-

dencia que quiere dar prioridad a la cooperacion internacional. Fruto de esta perspectiva es

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 84-95. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org 87



EL PACTO MUNDIAL PARA LA MIGRACION SEGURA, ORDENADA Y REGULAR: UN CONTRATO SOCIAL INTERNACIONAL

el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular, que representa un impulso

fuerte en esa direccion a pesar de su caracter no vinculante.

La otra tension relevante que hay que tener presente al analizar el Pacto es la existente entre
paises de origen y paises de destino de las migraciones internacionales; o, si se nos permite
parafrasear a Mario Benedetti, la tensién que existe entre el Norte que ordena «desde su ritual
de acero», y el Sur con su «hambre disponible». Es cierto que hoy en dia la mayor parte de los
paises son, de modo simultdneo, paises de emigracién y paises de inmigracion; pero lo son
en medida desigual y se puede decir que existe una tensién estructural entre unos y otros que
acentla enfoques diferentes de los desplazamientos humanos que venian haciendo dificil el
didlogo internacional en la materia. Y, sin embargo, el Pacto Mundial para la Migracion Segura,
Ordenada y Regular ha logrado poner de acuerdo a los paises del Norte y del Sur, es decir,
a los que tienen las maquinas y el capital y a los que ponen las personas, como decia John
Berger. Y han sabido hacerlo buscando puntos en comun sobre los que construir las bases de

ese «contrato social internacional».

En el contexto de esas tensiones, el Pacto es una herramienta de gran relevancia en la cons-
truccion de la «ciudadania mundial». De nuevo con Kant ((1964 [1795]: 159), al final de La paz
perpetua este autor argumenta: «Si es un deber, y al mismo tiempo una esperanza, el que
contribuyamos todos a realizar un Estado de derecho publico universal, aunque solo sea en
aproximacion progresiva, la idea de la “paz perpetua” (...) no es una fantasia vana, sino un
problema que hay que ir resolviendo poco a poco, acercdndonos con la mayor rapidez al fin
apetecido, ya que el movimiento del progreso ha de ser, en lo futuro, mas rapido y eficaz que

en el pasado».

2. (BREVE RECORRIDO POR) EL PROCESO DE PREPARACION DEL PACTO HASTA LLE-
GAR A MARRAKECH

El punto de partida del Pacto Mundial para una Migracion Segura, Ordenada y Regular tuvo
lugar en 2015 con la aprobacién, por parte de la Asamblea General de Naciones Unidas, de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible cuyo objetivo 10.7 sefala que se debe «facilitar la
migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables de las personas, inclu-
so mediante la aplicacién de politicas migratorias planificadas y bien gestionadas». Este punto
se desarroll6 en la Declaracién de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes de Naciones

Unidas en 2016; una declaracion que incluye dos anexos: i) «Marco de respuesta integral para
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los refugiados», y ii) «Hacia un pacto mundial para la migracién segura, ordenada y regular».
El primero fija las bases para la elaboracién del Pacto Mundial sobre Refugiados, adoptado por
la Asamblea General de Naciones Unidas el 17 de diciembre de 2018; y el segundo sienta las
lineas maestras del Pacto Mundial para los Migrantes y establece «el camino a seguir» para

su elaboracion.

Tras el impulso de la Declaracion de Nueva York en 2016, siguieron dos intensos afos de reuniones
y discusiones a distinto nivel hasta llegar a la formulacion definitiva del texto del Pacto en julio de
2018. En ese momento solo un pais se oponfa al mismo: los Estados Unidos (de Donald Trump).
Entre agosto y diciembre de 2018, el texto consensuado del Pacto fue violentamente atacado desde
medios de comunicacion ultranacionalistas de extrema derecha, especialmente en Europa. Estos
medios pintaron el Pacto como un caballo de Troya contra el derecho de los estados a tomar de-
cisiones soberanas sobre sus politicas de migracion, a pesar de que ese derecho viene expresa y
reiteradamente reconocido en el Pacto. Al respecto, hay que poner de relieve la falta de un discurso
bien armado en defensa del Pacto en esos meses que discurren de julio a diciembre de 2018. «Los
partidarios del Pacto tardaron en presentar una contranarrativa contundente acerca de la urgente
necesidad de cooperacién entre los paises para abordar los peores efectos de la migracion (...) y los
beneficios de movimientos bien gestionados. Muchos sélidos partidarios admitieron mas tarde que
no habian hecho lo suficiente para vender los beneficios del Pacto al publico escéptico» (Newland,
2019: 5).

Por fin, los dias 10 y 11 de diciembre de 2018, se celebrd en Marrakech (Marruecos) la Con-
ferencia Intergubernamental para el Pacto Mundial sobre Migraciéon. En esta Conferencia,
los 164 estados presentes aprobaron por unanimidad el Pacto Mundial para una Migracién
Segura, Ordenada y Regular, cuya aprobacién formal se produjo unos dias después, el 19 de
diciembre de 2018 en la Asamblea General de Naciones Unidas. De los 169 estados presen-
tes, 152 votaron a favor, 5 en contra (Estados Unidos e Israel, méas tres paises comunitarios:
Hungria, Republica Checa y Polonia) y 12 se abstuvieron (otros 24 no participaron en esta
votacién). Por paraddjico que parezca, el drea del mundo donde més paises se han negado a
subscribir el pacto es la Union Europea: 11 de los 28 estados miembros no apoyan el Pacto:
Hungria fue el primero en descolgarse, seguido de Austria (cuando ocupaba la presidencia
de turno de la UE), Bulgaria, Croacia, Eslovenia, Eslovaquia, Estonia, Italia, Letonia, Polonia y
Republica Checa. Otros paises que no apoyaron el Pacto son Australia, Republica Dominicana,
Israel y Suiza. Chile se descolgé horas antes del encuentro de Marrakech y Brasil se salié del

Pacto con la llegada al poder de Jair Bolsonaro en enero 2019.
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3. EL PACTO MUNDIAL PARA LA MIGRACION SEGURA, ORDENADAY REGULAR

El Pacto Mundial para una Migracién Segura, Ordenada y Regular consta de un «Preambu-
lo»; un primer apartado dedicado a «Vision y principios rectores»; un segundo sobre «Nues-
tro marco de cooperacion»; una tercera larga parte donde se especifican los 23 objetivos del

mismo vy las acciones que se desarrollaran en

EL PACTO HA LOGRADO cada uno de ellos; asi como unos apartados
CONSENSOS ENTRE LOS PAISES finales titulados «Aplicacién» y «Seguimiento
DEL NORTE QUE PONEN LAS y examen». Destacamos aqui solo algunos

MAQUINAS Y EL CAPITAL Y LOS de sus elementos més significativos con la
DEL SUR QUE PONEN LAS intencién de estimular la lectura de su texto
PERSONAS

integro?.

Dos afirmaciones del Predmbulo deben ser re-
saltadas; la primera porque (auto)reconoce la importancia del Pacto, y la segunda porque marca
su ambicién y también sus limites:

— «El presente Pacto Mundial representa un hito en la historia del didlogo mundial y la cooperacion
internacional sobre la migracién» (punto 6). Afirmacion que se complementa en el punto 14 en el
que se destaca que «(...) damos un paso histoérico, plenamente conscientes de que el Pacto (...) es

un hito en el camino, pero no el final de nuestros esfuerzos».

— «Este Pacto Mundial presenta un marco de cooperacion no vinculante juridicamente que se basa en
los compromisos acordados por los estados miembros en la Declaracion de Nueva York para los Refu-
giados y los Migrantes. Su proposito es fomentar la cooperacion internacional sobre la migracion entre
todas las instancias pertinentes, reconociendo que ningun Estado puede abordar la migracién en soli-
tario, y respetar la soberania de los estados y sus obligaciones en virtud del derecho internacional» (el
énfasis es nuestro) (punto 7). Sobresalen cuatro ideas: 1) Un reconocimiento: ningun Estado puede
abordar los desafios que plantean las migraciones internacionales en solitario; 2) Una finalidad: fomen-
tar la cooperacion internacional sobre la migracion; 3) Una limitacion: el Pacto es un marco de coope-
racién no vinculante juridicamente; y 4) Una consecuencia: el Pacto respeta la soberania de los estados

(aungue estos deben cumplir sus compromisos internacionales).

2. Se puede acceder al texto integro en espafiol en el siguiente enlace: https://undocs.org/es/A/CONF.231/3
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Los 10 principios rectores que definen el Pacto se recogen en el punto 15:

1) Centrarse en las personas;

2) Cooperacion internacional;

3) Soberania nacional;

4) Estado de derecho y garantias procesales;
5) Desarrollo sostenible;

6) Derechos humanos;

7) Perspectiva de género;

)

)

)
8) Perspectiva infantil;
9) Enfoque pangubernamental;
0

10) Enfoque pansocial.

La lectura y examen de estos principios es fundamental, ya que, ciertamente, puede discutirse
que todos tengan la misma importancia o si hay una cierta jerarquia entre ellos. Pero son un con-
junto equilibrado, donde los criticos al Pacto desde distintos puntos de vista deberian analizar los

principios que les contradicen.

El Pacto tiene 23 objetivos (véase tabla 1), los cuales desarrollan tres grandes imperativos princi-
pales (Newland, 2019: 7):

- Reducir los factores negativos que obligan a las personas a abandonar sus hogares, asi como
protegerlas de los danos en sus viajes (objetivos 2, 7 8, 9, 10, 13,17).

- Amplificar los beneficios de la migracion (objetivos 5, 6, 15, 16, 18, 19, 20, 22).

- Poner orden en el proceso de migracion a través de una mejor comprensiéon de su escala y
dindmica, politicas mas efectivas y una mayor cooperacion internacional (objetivos 1, 3, 4, 11,
12, 14, 21, 23).

Desde el punto de vista de la ambicién del objetivo y de la facilidad en conseguir su cumplimiento,
se pueden establecer también tres grupos de objetivos. Un primer grupo lo forman algunos objeti-
VoS que son muy especificos y se pueden conseguir de modo realista: objetivos 1, 4, 14, y 20. Un
segundo grupo es mas ambicioso vy, por lo tanto, mas dificil de acordar, en particular los relaciona-
dos con el acceso a los paises de destino y la permanencia en los mismos. La implementacién de
estos objetivos implicara la resolucion de desafios més complejos: objetivos b, 15y 21. Por Ultimo,
un tercer grupo lo componen objetivos con un sentido amplio y de largo alcance, porgue marcan

una direccién hacia donde hay que avanzar, pero no una meta fija: objetivos 2, 7 16, 17 y 23.
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Estos 23 objetivos estan desarrollados en 187 acciones especificas, en las cuales aquellas di-

ferencias sobre el alcance de los objetivos quedan matizadas porque apuntan lineas de accién

mucho mas concretas y muy diversas, y estan orientadas a actores diferentes, sean instituciones

internacionales, regionales, estatales, o la sociedad civil.

TABLA 1. Los 23 objetivos para la migracion segura, ordenada y regular

o g &~ W N

~

10.
1.

12.

13.
14.
15.
16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.
23.

. Recopilar y utilizar datos exactos y desglosados para formular politicas con base empirica.

. Minimizar los factores adversos y estructurales que obligan a las personas a abandonar su pais de origen.
. Proporcionar informacién exacta y oportuna en todas las etapas de la migracion.

. Velar por que todos los migrantes tengan pruebas de su identidad juridica y documentacion adecuada.

. Aumentar la disponibilidad y flexibilidad de las vias de migracion regular.

. Facilitar la contratacion equitativa y ética y salvaguardar las condiciones que garantizan el trabajo decente.

Abordar y reducir las vulnerabilidades en la migracion.

. Salvar vidas y emprender iniciativas internacionales coordinadas sobre los migrantes desaparecidos.

. Reforzar la respuesta transnacional al tréfico ilicito de migrantes.

Prevenir, combatir y erradicar la trata de personas en el contexto de la migracién internacional.
Gestionar las fronteras de manera integrada, segura y coordinada.

Aumentar la certidumbre y previsibilidad de los procedimientos migratorios para la adecuada verificacion de
antecedentes, evaluacion y derivacion.

Utilizar la detencién de migrantes solo como ultimo recurso y buscar otras alternativas.

Mejorar la proteccién, asistencia y cooperacién consulares a lo largo de todo el ciclo migratorio.
Proporcionar a los migrantes acceso a servicios bésicos.

Empoderar a los migrantes y las sociedades para lograr la plena inclusién y la cohesién social.

Eliminar todas las formas de discriminacion y promover un discurso publico con base empirica para modificar las
percepciones de la migracién.

Invertir en el desarrollo de aptitudes y facilitar el reconocimiento mutuo de aptitudes, cualificaciones y competencias.

Crear las condiciones necesarias para que los migrantes y las didsporas puedan contribuir plenamente al desarrollo
sostenible en todos los paises.

Promover transferencias de remesas mas rapidas, seguras y econdémicas y fomentar la inclusion financiera de los
migrantes.

Colaborar para facilitar el regreso y la readmision en condiciones de seguridad y dignidad, asi como la reintegracion
sostenible.

Establecer mecanismos para la portabilidad de la seguridad social y las prestaciones adquiridas.

Fortalecer la cooperacion internacional y las alianzas mundiales para la migracién segura, ordenada y regular.
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Para la aplicacion del Pacto, se establecen algunas instancias de seguimiento que serviran también
para mejorar la institucionalizacion del mismo: 1) se crea un «Mecanismo de creacion de capacidady;
2) se acoge la decision del Secretario General de crear una «Red de Naciones Unidas sobre la mi-
gracion»; y 3) se crea el «Foro de Examen de la Migracién Internacional»®. Ademés, el Pacto termina
alentando «a todos los estados miembros a que formulen lo antes posible respuestas nacionales
ambiciosas para aplicar el Pacto Mundial, y a que
realicen exdmenes periddicos e inclusivos de los

progresos conseguidos a nivel nacional».

4. UN AVANCE DE VALORACION DEL PACTO

El Pacto ni es un tratado (y, por tanto, no es de obli-
gado cumplimiento), ni presenta un conjunto de
reglas (normas juridicas) que se deba seguir o implementar en el derecho interno de los paises, ni
contiene objetivos especificos que los estados deban alcanzar en una fecha determinada, ni aporta
compromisos presupuestarios. El Pacto se autodefine, en definitiva, como «un marco de coopera-
cion no vinculante juridicamente» (punto 7); aunque si contiene guias claras para la accion (politica y
social) en la gestion de las migraciones internacionales; es decir, claros compromisos politicos (y mo-
rales) asumidos por los estados miembros de Naciones Unidas. El hecho de que no sea de obligado
cumplimiento puede considerarse una (clara) limitacion del Pacto, pero hay que tener en cuenta que
si en 2016 se hubiera planteado elaborar una norma internacional de obligado cumplimiento por parte
de los estados, el proceso ni siquiera se hubiera puesto en marcha: no habria habido ni Declaracion
de Nueva York en 2016, ni, por supuesto, un Pacto-tratado en 2018.

Sin embargo, si que podemos encontrar en el Pacto un cambio radical en el arranque de la
conversacion sobre la gestién de las migraciones: ningln Estado puede por si mismo solu-
cionar satisfactoriamente la cuestion migratoria, tanto si pretende «controlar y restringir» las
migraciones que llegan a su territorio, como si lo que quiere es «regular y producir» una inmi-
gracion «deseada» porque la necesita. Los estados no pueden hacerlo en solitario. Se necesita
una «cooperacion internacional», que cabria calificar de reforzada, para que las migraciones
internacionales se produzcan de modo seguro (donde los migrantes no tengan que poner en

peligro sus vidas ni arriesgar sus derechos humanos), y de modo ordenado y regular (para que

3. El 17 de julio de 2019, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobd la creacion de ese foro mediante la resolucion 73/326, a
partir de la experiencia del antiguo Foro sobre Migracién Internacional y Desarrollo, con cinco votos en contra (Estados Unidos, Esto-
nia, Hungria, Israel y Polonia) y con 13 abstenciones, entre ellas las de Austria, Bulgaria, Italia, Letonia y Reptblica Checa, ademas
de dos paises tipicamente de inmigracién como Australia y Suiza. Este foro se reunird en 2022 y a partir de ahi cada cuatro afios.
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todos —migrantes y estados— se beneficien). Esa cooperacién es la mejor manera que tienen
los estados de gestionar la migracion de modo satisfactorio, superando las diferencias que se

pueden producir entre paises de origen y de destino por distintas prioridades migratorias.

Es importante resaltar que el Pacto se basa, como se declara en uno de sus principios rectores,
en «el derecho internacional de los derechos

EL PACTO ES EL ULTIMO TREN humanos». Y lo hace reforzando «el hecho de
QUE TIENE ESTA GENERACI()N que los derechos humanos no se detienen en

las fronteras; (de que) los migrantes tienen los

PARA REGULAR DE MODO

mismos derechos fundamentales que cualquier

RESPONSABLE, ORDENADO Y otra persona, independientemente de dénde

HUMANO UNAS MIGRACIONES se encuentren o de su condicién migratoria»
(Newland, 2019: 8).

SEGURAS Y REGULARES

Asimismo, el Pacto busca articular la reduccion de
los factores negativos que obligan a las personas a emigrar, con la ampliacién de los beneficios que
la migracién puede producir para las personas inmigrantes, sus familias, sus comunidades o para
los paises de origen y de destino, mejorando las condiciones de vida y contribuyendo a abordar pro-

blemas como el envejecimiento o los desajustes del mercado de trabajo de los paises de destino.

Ademaés, el Pacto ofrece un «banco de ideas para la politica» (Slocum, 2017) que deberia transfor
mar el debate sobre las politicas que quieren regular de modo ordenado las migraciones interna-
cionales. Pero «los participantes méas optimistas en el proceso de elaboracion del Pacto Mundial
lo ven no solo como una plataforma para las ideas, sino como una oportunidad Unica en esta ge-
neracion para establecer un marco de politica internacional para la migracién» (Slocum, 2017: 6).
Eso creemos que es el Pacto: el Ultimo tren que tiene la generacién actual para regular de modo

responsable y ordenado unas migraciones internacionales seguras y regulares.

Pero el Pacto podria descarrilar si los pafses firmantes no actian de modo consecuente; por eso
hay que recordarles su obligaciéon de implementar el Pacto y de poner en marcha «planes nacio-
nales de aplicacion» que les obliguen a revisar sus politicas y practicas migratorias a la luz del
Pacto (punto 53). El mayor peligro de descarrilamiento, sin embargo, procede de los paises no
firmantes y de las fuerzas politicas y de las ideologias que estan detras del rechazo al Pacto. En
este sentido, la mejor manera de luchar contra ellas sera hacer ver que el Pacto permite llevar a
cabo politicas concretas de cooperacién internacional que posibilitan migraciones mas seguras,

ordenadas y regulares.
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La tarea de nuestro tiempo para los defensores del Pacto debe ser la lucha para que su filosofia
se vaya asumiendo de modo general en la gestién de las migraciones y pase a ser el «punto de
apoyo» que permita cambiar las politicas para garantizar migraciones seguras y ordenadas; para
que los objetivos del Pacto y las acciones que propone se vayan incorporando a la agenda politica
de todos los paises; para que algunas de las limitaciones del Pacto se pongan de manifiesto y

diferentes actores puedan ir estableciendo acciones para superarlas.

Como senala Louise Arbour (2018), Representante Especial para la Migracion Internacional del
Secretario General de Naciones Unidas, el Pacto «es un logro histérico notable y un cambio
hacia el multilateralismo, pero, quizas igual de importante, es un reconocimiento colectivo de la
necesidad de aprovechar mejor los beneficios indudables de la migraciéon y mitigar sus complejos
Yy NUMerosos retos».
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RESUMEN

En el contexto del arribo masivo de personas de mu-
chos paises —especialmente de América Central- que
llegan a las ciudades de la frontera norte de México
para solicitar asilo al Gobierno de Estados Unidos, a fi-
nales de 2018, el Gobierno de México aceptd colaborar
con el primero en el desarrollo del programa Protocolos
de Proteccién de Migrantes (PPM), también llamado
en inglés Remain in Mexico. El Gobierno mexicano se
comprometié a recibir a solicitantes de asilo no mexi-
canos para que esperen en este pais mientras sus so-
licitudes se evallan en las cortes estadounidenses. A
partir de entrevistas con migrantes y documentacién
gubernamental, académica y periodistica, este articulo
analiza el surgimiento y desarrollo de este programa,
que empezd en la ciudad de Tijuana (Baja California)
y se ha extendido luego a otras ciudades fronterizas

mexicanas.

ABSTRACT

Following mass arrivals in Mexico's northern border
cities of people from many (especially Central Ameri-
can) countries seeking asylum in the United States, in
late 2018 the Mexican government agreed to collabo-
rate with the US on the Migrant Protection Protocols
(MPP), otherwise known as the “Remain in Mexico”
programme. The Mexican government has pledged
to host non-Mexican asylum seekers while they wait
for their applications to be evaluated by US courts.
Based on interviews with migrants and consulting go-
vernment, academic and newspaper documentation,
this paper analyses the emergence and development
of this programme, which began in the city of Tijuana
(Baja California) and has since been extended to other

Mexican border cities.
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1. LA LARGA MARCHA DE LOS SOLICITANTES DE ASILO

Desde 2014, con el surgimiento de la llamada «crisis de los menores no acompanados», se ha
evidenciado el arribo masivo de personas de muchos paises, especialmente de América Central,
que llegan a las ciudades de la frontera norte de México para solicitar asilo al Gobierno de Esta-

dos Unidos. Este proceso ha llevado a una gran

NP R RR RNV LRAININRI transformacion de las politicas de inmigracion en
LOS MENORES NO Estados Unidos y México, a un nuevo desequili-
ACOMPANADOS» EN 2014, SE brio de poder en la relacion entre ambos paises
HA EVIDENCIADO EL ARRIBO y a una nueva realidad en la que los habitantes
MASIVO DE PERSONAS DE de las ciudades fronterizas mexicanas han asu-
MUCHOS PAiSES, mido nuevas responsabilidades que les han sido
ESPECIALMENTE DE AMERICA impuestas por el Gobierno del vecino del norte’.
CENTRAL, EN LAS CIUDADES
DE LA FRONTERA NORTE DE
MEXICO PARA SOLICITAR ASILO
A ESTADOS UNIDOS

En el contexto de la reciente disminucién del cru-
ce de indocumentados mexicanos a Estados Uni-

dos, entre los anos fiscales de 2013 a 2014, los

arrestos de menores de edad no acompanados
provenientes de América Central, por el contrario,
se incrementaron pasando de 20.805 a 51.705, mientras que el nimero de arrestos de familias pasé
de 14.855 a 52.326. La mayor parte de estos menores fueron detenidos en el sur de Texas y, desde
ese momento, se empezo a fabricar la percepciéon de una crisis en la frontera sur de Estados Unidos

(Heyman, Slack y Guerra, 2018).

En 2016 se produjo el arribo masivo de ciudadanos haitianos a Tijuana provenientes principalmen-
te de Brasil. El Gobierno de este pais les habia concedido visas de empleo tras el devastador
terremoto de 2010; no obstante, miles de ellos iniciaron en 2016 una larga marcha hacia ciudades
como Tijuana para solicitar asilo a Estados Unidos. Pero los haitianos no fueron los Unicos mi-
grantes que llegaron a la frontera norte de México ese aho. La Casa del Migrante de Tijuana —el
albergue de migrantes méas importante de México— reportd que tan solo de mayo a agosto habia
recibido a mas de 1.000 personas provenientes de los siguientes 27 paises: Armenia, Benin,
Brasil, Burkina Faso, Camerun, Congo, Costa de Marfil, Cuba, El Salvador, Eritrea, Etiopia, Ghana,

Guatemala, Guinea, Haiti, Honduras, India, Nicaragua, Nigeria, Pakistan, Rumania, Rusia, Sene-

1. Este ensayo se fundamenta en una version preliminar publicada en (Alarcén Acosta y Cardenas Montafo, 2019). Agradezco el
apoyo de Advanced Research Collaborative de City University of New York para la realizacién de esta investigacién.
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gal, Siria, Sudan, Togo y Ucrania. La mayor parte de estos migrantes habian llegado a Tijuana para

solicitar asilo a Estados Unidos (Alarcon Acosta y Ortiz Esquivel, 2017).

El 22 de septiembre de 2016, el entonces secretario del Departamento de Seguridad Nacional de
Estados Unidos informé que se reanudarian las deportaciones de haitianos que habian sido suspen-
didas tras el terremoto de 2010, lo que ocasiond la virtual eliminacion de este movimiento masivo
(ibidem). En este contexto, en junio 2017 se estimaba que en Baja California permanecian cerca de
3.000 haitianos, la mayor parte asentados enTijuana, ya que muchos de ellos se beneficiaron de una
regularizacion expedita a través de la entrega de la tarjeta de visitante por razones humanitarias por
parte del Instituto Nacional de Migracién (INAMI) de México (Paris Pombo, 2018). Asimismo, el 5 de
octubre de 2018, salié de Honduras la primera caravana de migrantes para realizar esa travesia tan
peligrosa protegiéndose por el acompafiamiento de un alto nimero de personas (Albicker, Sandra
et al., 2019). Lo que habia comenzado como una disputa politica en Honduras, a fin de llamar la
atencion sobre una polémica eleccion presidencial y por la desastrosa situacion de los migrantes, se
acabd convirtiendo en la primera caravana de migrantes integrada por unas 7.000 personas (Ahmed,

Rogers y Ernst, 2018). Este fue el inicio de otras gigantescas caravanas.

Se estima que, en noviembre de 2018, méas de 6.000 migrantes centroamericanos integrantes de
la llamada «caravana migrante» llegaron aTijuana. En las encuestas realizadas por El Colegio de la
Frontera Norte en distintos albergues de la ciudad, se observé que la mayor parte de los entrevis-
tados habfa nacido en Honduras —entre el 75% y 82%-, seguidos muy de lejos por salvadorefos
y guatemaltecos (Albicker, Sandra et al., 2019). Menos conocido es el movimiento de ciudadanos
mexicanos originarios de estados como Michoacén y Guerrero, que también se han desplazado
a ciudades de la frontera norte de México para pedir proteccién humanitaria al Gobierno de Esta-
dos Unidos. No hay que olvidar que fue en Ayotzinapa, ubicado en el estado de Guerrero, donde

desaparecieron 43 estudiantes en 2014.

La Convencién de las Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados vy el Protocolo
de 1967 definen a un refugiado como aquella persona que, debido a fundados temores de ser
perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u
opiniones politicas, no puede o no quiere regresar a su pais de origen (UNHCR, 2019). En el caso
particular de Estados Unidos, se distingue entre refugio y asilo. Mientras que el refugio se solicita
desde el exterior de Estados Unidos, el asilo se puede solicitar en las fronteras de este pais. Este
es el incentivo que ha movilizado a la gran cantidad de personas originarias de muchas regiones del
mundo que llega a las ciudades fronterizas de México. Sin embargo, no es facil acceder a este be-

neficio humanitario. De acuerdo con la Ley de Inmigracién de Estados Unidos, existen tres formas
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de acceder al asilo: la primera es a través del asilo afirmativo, que puede solicitarse en sus fronteras
o desde el interior de Estados Unidos en un periodo no mayor de un ano, a partir de la fecha
de llegada al pafs; la segunda opcion es el asilo defensivo, el cual se solicita desde el interior de
Estados Unidos para evitar la deportaciéon formal; y, finalmente, el asilo derivativo, que se concede
a conyuges e hijos menores de 21 afnos del solicitante principal (Congressional Budget Office, 2010;

American Immigration Council, 2018).

DESDE FINALES DE 2018, EL

GOBIERNO MEXICANO ACEPTA El arribo de numerosos migrantes en las carava-
COLABORAR CON EL PROGRAMA nas se enfrenté con la belicosidad del presidente
PROTOCOLOS DE PROTECCION DE como un regalo inesperado, al utilizar politicamen-
MIGRANTES (PPM), MEDIANTE EL te a su favor este movimiento masivo de migran-
CUAL RECIBE A SOLICITANTES DE tes para argumentar que Estados Unidos estaba
ASILO NO MEXICANOS PARA QUE siendo invadido por criminales y que habia que po-
ESPEREN EN MEXICO MIENTRAS incluia desde la construccion del muro fronterizo y
SUS SOLICITUDES SE EVALUAN EN la movilizacién de la Guardia Nacional hasta la apli-
LAS CORTES ESTADOUNIDENSES cacion de la politica de «cero tolerancia» en abril

de 2018~ que llevé a la cruel separacion de mas de

de Estados Unidos, Donald Trump, que lo recibio

ner en marcha un férreo sistema de defensa —que

2.500 menores de edad de sus padres. Al mismo
tiempo, el Gobierno de Trump empezo a presionar al Gobierno de México para impedir el paso de
migrantes por la frontera sur. Un elemento central de esta presion fue que México se convirtiera en
«tercer pais seguro», una figura legal seguin la cual todos los migrantes que ingresen a este territorio
se vean obligados a solicitar refugio en este pais. El Gobierno de Lopez Obrador, sin embargo, se
ha resistido a convertirse en «tercer pais seguro», a diferencia del Gobierno de Guatemala que el
26 de julio, bajo presion de Estados Unidos, firmé un acuerdo de este tipo (Beltran, 2019). Por su
parte, Honduras y El Salvador, que también han sucumbido ante la amenaza del retiro de la ayuda
internacional, en septiembre firmaron «acuerdos para la cooperacion en la exanimacion de solicitudes
de proteccién» con el Gobierno de Estados Unidos (U.S. Department of Homeland Security, 2019).
Por esta razén, el 16 de octubre de 2019 el Gobierno de Trump acordd proporcionar 143 millones de

ddlares en ayuda internacional a cambio de la firma de estos acuerdos con estos paises (Miroff, 2019).

Por otra parte, el Gobierno de Lépez Obrador, ante la amenaza de la imposicién de aranceles a
las exportaciones mexicanas por parte del Gobierno de Trump, en junio de 2019 empezd a cola-
borar con la contencién masiva de migrantes en transito, rompiendo asf una larga tradicién de no

colaborar abiertamente con el Gobierno de ese pais. Ello ha provocado que muchos mexicanos
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opinen que su Gobierno esta haciendo el trabajo sucio al de Estados Unidos. En esta linea, el Go-
bierno federal de México anuncié inicialmente el despliegue de 10.000 elementos de las fuerzas
federales en su frontera sur, pero finalmente ha movilizado a cerca de 27.000 a fin de mantener
este operativo de contencién de migrantes (Guerrero, 2019).

Aunque, hasta hoy, el Gobierno mexicano sigue resistiéndose a operar como «tercer pais seguro»,
en cierta forma ya lo esta haciendo. Desde finales de 2018, acepta colaborar con el programa Proto-
colos de Proteccion de Migrantes (PPM) —también llamado en inglés Remain in Mexico- mediante
el cual recibe a solicitantes de asilo no mexicanos para que esperen en México mientras sus solici-
tudes se evallan en las cortes estadounidenses. A partir de entrevistas con migrantes y la consulta
de documentos gubernamentales, académicos y periodisticos, este articulo analiza el surgimiento y
desarrollo del programa de los PPM, que empezd en la ciudad de Tijuana (Baja California), pero que

luego se ha ido extendiendo a otras ciudades fronterizas mexicanas.

2. LOS PROTOCOLOS DE PROTECCION DE MIGRANTES Y LA POSICION DEL GOBIERNO
MEXICANO

El 24 de noviembre de 2018, un reportaje de The Washington Post anunciaba que la Administraciéon
Trump habia logrado conseguir el apoyo del Gobierno mexicano, encabezado por Andrés Manuel
Lépez Obrador que todavia no habia tomado posesion de la presidencia, para que los solicitantes
de asilo no mexicanos esperaran en este pais mientras sus solicitudes se estaban evaluando en las
cortes estadounidenses. Esta noticia caus6 una gran conmociéon en México, ya que demostraba un
alto grado de colaboracion del Gobierno mexicano entrante con la alteraciéon de la practica tradicional
del sistema de asilo de Estados Unidos, en la que los solicitantes esperaban en el interior de ese
pals la resolucion de sus peticiones. El reportaje citado revelaba que una version de este plan habia
sido discutida ampliamente con el Gobierno anterior de Pefia Nieto, el cual habria impedido que los
centroamericanos solicitaran asilo en Estados Unidos bajo el argumento de que ya no enfrentaban
la persecucién después de llegar a México. Sin embargo, la victoria electoral arrolladora de Lépez
Obrador enterro dicho plan y miembros de su equipo de transicion anunciaron que el plan de «tercer
pais seguro» no era un tema a discutir (Partlow y Miroff, 2018).

El 20 de diciembre de 2018, la Secretaria de Relaciones Exteriores de México emitidé un comuni-

cado? en el que se daba respuesta a los PPM que, para esa fecha, aiin no se habian dado a conocer

2. Comunicado, n.2 014 de la Secretaria de Relaciones Exteriores: «Posicionamiento de México ante la decision del Gobierno de
EUA de implementar la seccion 235(b)(2)(c) de su Ley de Inmigracién y Nacionalidad» (20 de diciembre de 2018) (en linea)
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publicamente. En el posicionamiento del Gobierno mexicano se establecia que «México reafirma su
derecho soberano de admitir o rechazar el ingreso de extranjeros a su territorio, en ejercicio de su
politica migratoria», pero que se tomarian cuatro acciones «en beneficio de las personas migrantes,
en particular de los menores de edad, estén acompafnados o no, asi como para proteger el derecho

de quienes sigan un procedimiento de asilo en Estados Unidos».

En primer lugar se autoriza por razones humanitarias y de manera temporal el ingreso de ciertas per
sonas extranjeras provenientes de Estados Unidos que hayan sido entrevistadas por las autoridades
de inmigracién de ese pais y hayan recibido un citatorio para presentarse ante un Juez Migratorio.
Asimismo, se permite que estas personas permanezcan en territorio nacional bajo la condicién de
«estancia por razones humanitarias» y que gocen plenamente de los derechos y libertades reco-
nocidos en la Constitucién, en los tratados internacionales asi como en la Ley de Migracién. Como
cuarto punto se dice que se procurara la coordinaciéon de ambos gobiernos para permitir el acceso

sin interferencias a informacién y servicios legales.

El 24 de enero de 2019, el Departamento de Seguridad Nacional estadounidense publicé el docu-
mento «Los Protocolos de Proteccién de Migrantes»® que se inicia con el siguiente péarrafo*: «hemos
implementado una accion sin precedentes que abordara la urgente crisis humanitaria y de seguridad
que existe en la frontera sur. Este enfoque humanitario contribuird a terminar con la explotacién de
nuestras generosas leyes de inmigracion». Asimismo, el documento empieza definiendo los PPM
como una medida del Gobierno de Estados Unidos en virtud de la cual ciertas personas que ingresen
o soliciten ser admitidas a ese pais desde México, ilegalmente o sin la documentacion pertinente,
podrian ser retornadas a dicho pais a la espera de la resolucion de sus procesos de inmigracion,
«donde México les proveeréa todas las protecciones humanitarias apropiadas durante su permanen-

cia en ese pafs».

Segun este documento, los PPM se fundamentan en la seccién 235 de la Ley de Inmigracion y
Nacionalidad de Estados Unidos, que trata sobre la inspeccién de extranjeros que solicitan ser ad-
mitidos en este pais y establece procedimientos especificos relativos al manejo de quienes clara-
mente no pueden serlo, incluidos los que solicitan asilo. La seccion 235(b)(2)(C) establece que «en

el caso de un extranjero (...) que llegue por via terrestre (ya sea 0 no a través de un punto designado

https://www.gob.mx/sre/prensa/posicionamiento-de-mexico-ante-la-decision-delgobierno-de-eua-de-implementar-la-seccion-
235-b-2-c-de-su-ley-de-inmigracion-y-nacionalidad

3. U.S. Department of Homeland Security. «Migrant Protection Protocols». Homeland Security website (24 de enero de 2019) (en
linea) https://www.dhs.gov/news/2019/01/24/migrant-protection-protocols

4. Este parrafo ha sido tribuido a Kirstjen M. Nielsen, la entonces secretaria de este departamento.
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de ingreso) desde un territorio extranjero contiguo a Estados Unidos, el Secretario de Seguridad
Nacional podria enviar de regreso a la persona extranjera a ese territorio mientras se encuentre en
trémite un procedimiento de deportacion formal conforme al articulo 240 de la Ley de Inmigracion

y Nacionalidad».

Para fundamentar la crisis en la frontera, en este documento se destaca el cambio en el perfil de
los migrantes indocumentados que llegan a la frontera sur de Estados Unidos. Se explicita que an-
teriormente eran en su mayorfa varones adultos solteros procedentes de México que, en general,
eran expulsados en las primeras 48 horas, pero que ahora més del 60% son miembros de unidades
familiares y menores no acompanados y que el 60% no son ciudadanos mexicanos. Se ejemplifica
que, en el ano fiscal 2017 se detuvieron a 94.285 unidades familiares procedentes de Honduras,
Guatemalay El Salvador y que, de ellas, el 99% aun permanece en el pais. Por esta razén, se informa

que hay casi 800.000 casos sin resolver en los tribunales de inmigracion.

De acuerdo al documento, este fenémeno es resultado de decisiones judiciales erradas y de leyes
obsoletas que han facilitado que migrantes, que son definidos como ilegales, ingresen y permanez-
can en Estados Unidos en el caso de que sean adultos que llegan con nihos, menores no acompa-
fados o personas que piden asilo. Se menciona que cerca de nueve de cada diez solicitudes de asilo
de personas procedentes de paises del Triangulo Norte de América Central, no redinen los requisitos
necesarios para recibir este beneficio. Se argumenta que, debido al volumen de casos sin resolver,
muchas de estas personas han desaparecido tras ingresar al pais, antes de que un juez rechace su
peticion. Esta practica ha sido denominada por el presidente Trump como catch and release (atrapar
y liberar). Finalmente, se menciona que, aunque las cifras generales no son las més altas registradas
histéricamente, debido al incremento de unidades familiares, se requieren recursos mas significati-

VoS para su detencién y expulsion.

El documento cierra con la expectativa de que los PPM reduciran la cantidad de extranjeros que «se
aprovechan de las leyes estadounidenses», disuadirdn la presentacion de solicitudes falsas de asilo y
no permitirdn que los extranjeros desaparezcan dentro de Estados Unidos antes de que un tribunal
emita una decisiéon definitiva. «Esto permitird que el Departamento de Seguridad Nacional pueda

asistir a los solicitantes de asilo legitimos y a las personas que huyen de la persecucion».

3. EL DESARROLLO DE LOS PROTOCOLOS DE PROTECCION DE MIGRANTES

El 29 de enero de 2019, la ciudad de Tijuana (Baja California) —el punto de cruce fronterizo mas

importante del mundo— empezé a jugar el nuevo papel que le ha sido asignado por el Gobierno de
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Estados Unidos, al recibir a los primeros ciudadanos centroamericanos retornados de ese pals luego
de haber iniciado sus solicitudes de asilo presentandose en el puerto de entrada o ingresando ile-
galmente desde esta ciudad fronteriza. Un mes mas tarde, el 28 de febrero, el Instituto Nacional de
Migracion (INAMI) de México informaba de que un total de 157 personas centroamericanas, inclui-
dos 39 menores de edad, habian sido retornadas a Tijuana. El comisionado de este instituto en Baja
California declaro lo siguiente: «nosotros estamos
atendiendo de forma humanitaria a aquellos que
el Gobierno de Estados Unidos de forma unilate-
ral ha decidido retornar a México (...) estamos ha-
ciendo lo necesario para que estas personas es-

tén lo menos vulnerables posible» (Torres, 2019).

Sin embargo, segun el testimonio de un joven

migrante guatemalteco retornado a Tijuana en

febrero de 2019% tras una primera entrevista
con autoridades gubernamentales de Estados
Unidos, al reingresar a México manifestd que no habia recibido ningun tipo de apoyo por parte
del Gobierno mexicano: «Ellos sacaron copia de los documentos que yo traia y de mi pasaporte
y me dieron un papel con un permiso para entrar a México por 75 dias». El documento que los
agentes del INAMI habfan entregado a este joven guatemalteco era una Forma Migratoria Multi-
ple (FMM)® en la que su tipo de viaje se clasificaba como «Otro», ya que no era ni por turismo, ni
por negocios, ni por ser parte de una tripulacion maritima o aérea. En la seccién titulada «Estancia
maéaxima 180 dias», el agente del INAMI le concedi6 75 dias y, de las tres opciones siguientes: «Vi-
sitante por razones humanitarias», «Visitante actividad remunerada» o «Visitante actividad no re-
munerada», este agente autorizd esta Ultima opcion. Esto significa que —al menos al inicio de los
PPM- las personas retornadas quedaron bajo su propia responsabilidad o al cargo de la sociedad
civil de la ciudad de Tijuana, que tuvo que cubrir sus gastos de hospedaje y alimentacion (Alarcén
Acosta y Cardenas Montano, 2019). No fue hasta el 24 de julio de 2019, cuando el INAMI empezd
a entregar la Clave Unica de Registro Poblacional (CURP) a algunos migrantes retornados, lo que

potencialmente les permitiria trabajar hasta seis meses en México’.

5. Entrevistado por nosotros para los fines de nuestra investigacion.
6. La FMM es un documento expedido por el Gobierno mexicano que acredita la estancia legal en el pafs.

1. Véase: «Atiende INM protocolo de proteccion al migrante de Tijuana y Mexicali». £/ Sol de Tijuana (18 de octubre de 2019)
(en linea) https://www.elsoldetijuana.com.mx/local/atiende-inm-protocolo-de-proteccion-al-migrante-de-tijuana-y-mexica-
[i-4017734 html
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Con el paso del tiempo, el Gobierno de Estados Unidos ha ido extendiendo los PPM a otras ciu-

dades fronterizas como Mexicali, Ciudad Juérez y, mas tarde, Matamoros y Nuevo Laredo.

Un fendbmeno muy preocupante se empezo a observar en marzo en la ciudad de Reynosa, cuan-
do oficiales mexicanos no dejaban que nadie cruzara el puente para solicitar asilo en la ciudad de
McAllen (Texas). Por otra parte, en la ciudad de Piedras Negras, oficiales mexicanos detuvieron a
cientos de migrantes que llegaron en una caravana y los mantuvieron bajo vigilancia en un alber
gue o los llevaron a otras ciudades (Ahmed y Semple, 2019). El 8 de abril, el Juez de Distrito, Ri-
chard Seeborg en San Francisco desautorizé los PPM aduciendo que en la ley de Estados Unidos
no hay salvaguardas que protejan a los refugiados de las amenazas a sus vidas y libertad. La Casa
Blanca dijo que apelaria esta decision® y el 7 de mayo la Corte de Apelaciones para el Circuito

Noveno de Estados Unidos le concedié la razéon a Trump y se reiniciaron los retornos a México.

En agosto, luego de un mes del inicio de los PPM en Nuevo Laredo, se informa que el Gobierno
mexicano estaba transportando a cientos de estos migrantes al estado de Chiapas, ubicado enla
frontera sur de México. Se observo la salida de ocho autobuses que transportaban de 350 a 400
migrantes (Macchi y Taylor, 2019). El padre Julio Lépez, jefe del refugio de migrantes de Nazaret
en Nuevo Laredo declaré: «El Protocolo de Proteccion de Migrantes es, para mi, un protocolo de
mentiras para los migrantes (...) no hay protocolo, y si lo hubiera, no es para proteccién». Por su
parte, un agente de inmigracion federal mexicano dijo que los PPM no era una politica de espera
de citas para la corte. «Honestamente, lo que estamos viendo aqui, son deportaciones (...) de-

portaciones disfrazadas» (ibidem).

Muchos de los solicitantes de asilo que tuvieron una primera entrevista con autoridades del
Gobierno de Estados Unidos y que fueron retornados a las ciudades fronterizas mexicanas, han
renunciado a seguir su proceso, tras estar esperando en estas ciudades con un alto nivel de
violencia y sin la esperanza firme de que su solicitud sea resuelta satisfactoriamente. En este
contexto, en septiembre, Los Angeles Times reporté que la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM) —una agencia de las Naciones Unidas— contaba con 1,65 millones de ddlares
en fondos del Departamento de Estado de Estados Unidos destinados a ofrecer boletos de au-
tobUs y avién gratuitos a miles de migrantes en la frontera de México para regresar a sus paises
de origen en América Central. Entre los migrantes en Tijuana que querian regresar, habia quienes

llegaron con las caravanas y se les habia asignado un nimero en espera de su turno para solicitar

8. Véase: «White House Will Appeal Ruling against Returning Asylum Seekers to Mexico». New York Times (9 de abril de 2019).

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 98-111. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



SOLICITANTES DE ASILO A ESTADOS UNIDOS A LA ESPERA EN CIUDADES FRONTERIZAS MEXICANAS

asilo en Estados Unidos, y quienes ya habfan cruzado a Estados Unidos pero habian sido devuel-
tos a México (Fry, 2019).

Segun este mismo rotativo, el programa de «retorno voluntario asistido» de la OIM ha transporta-
do a sus hogares a mas de 2.000 migrantes desde octubre de 2018. Sin embargo, los defensores

legales y de derechos humanos se preguntan si

EN EL CORTO PLAZO, NO SE los migrantes que solicitan asilo en Estados Uni-
VISLUMBRAN CONDICIONES dos comprenden que podria ser posible que no

se les permita regresar a México al momento de

FAVORABLES PARA LOS

acordar volver a su pais (ibidem). El 23 de sep-

SOLICITANTES DE ASILO ANTE tiembre, el Wall Street Journal informé de que el

LA CERRAZ()N GLOBAL DE LOS programa llamado «Remain in México» (PPM),
o desde el anuncio de su inicio en diciembre de
PAISES RICOS

2018, habia retornado a 47.000 personas a ciuda-

des fronterizas mexicanas (Hackman, 2019).

4. CONSIDERACIONES FINALES

Con los Protocolos de Proteccion de Migrantes (PPM), el Gobierno de México, aun sin propo-
nérselo, esta contribuyendo a la erosion del sistema de asilo de Estados Unidos. Es obvio que
la intencién de la Administracién de Trump es disuadir la presentacion de solicitudes de asilo en
la frontera, pero también forzar a los 47.000 migrantes que ya estan bajo los PPM que decidan
retirar sus peticiones y regresen a su pais, luego de vivir en condiciones muy dificiles en lugares
como Tijuana, que fue la ciudad mas violenta en el mundo en 2018, de acuerdo al Consejo Ciuda-

dano para la Seguridad Publica y la Justicia Penal de México (Veldzquez, 2019).

Por otro lado, no todos los migrantes retornados, como se comprometié el Gobierno mexicano,
han sido admitidos como «Visitante por razones humanitarias» que puede incluir una autoriza-
cién de empleo. De hecho, incluso los que reciben esta condicion de estancia tienen muchos
problemas para conseguir empleos formales en Tijuanay, por tanto, recurren a organizaciones de

la sociedad civil que cubren sus necesidades mas apremiantes como hospedaje y alimentacion.

Ante esta situacion nos preguntamos: ;con los PPM el Gobierno de México le estad haciendo
el trabajo sucio al de Estados Unidos? La intencion expresa del Gobierno mexicano al aceptar
colaborar con los PPM fue beneficiar a los migrantes y, en particular, a los menores de edad

para proteger el derecho de quienes sigan un procedimiento de asilo en Estados Unidos. Sin
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embargo, al igual que en la respuesta a las amenazas de la imposicion de aranceles a las expor
taciones si no colabora en la detencién de migrantes que cruzan la frontera sur, hay obviamente
una subordinacion del Gobierno mexicano a las medidas impuestas por Trump. No obstante, esta
no es la primera vez que México colabora en esta materia. Como argumenta David FitzGerald
(2019), dada la larga historia de la intervencion de Estados Unidos en México, la colaboracion en
la contencién de los migrantes en trénsito con destino a Estados Unidos se habia hecho hasta

ahora en secreto.

Para apoyar a los migrantes centroamericanos, el Gobierno de México ha expandido su sistema
de refugio, gracias a lo cual se han incrementado las solicitudes de manera muy importante. Asi-
mismo, ha impulsado un plan modesto para apoyar el desarrollo econémico de América Central
para atacar las causas principales de la emigracion, que lamentablemente no viene acompafnado
de un plan para confrontar la violencia —también uno de los graves problemas de México—. En el
corto plazo, no se vislumbran condiciones favorables para los solicitantes de asilo ante la cerrazén

global de los palises ricos.
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RESUMEN

Este articulo examina los principales retos y limites del
sistema estatal de acogida e integracion. Tras la llama-
da crisis de los refugiados de 2015, Espana se ha con-
vertido en uno de los principales paises europeos por
numero de solicitantes asilo. La demanda creciente de
proteccién internacional ha mostrado las costuras de la
oferta estatal en cuanto a acogida e integracion. Los re-
cursos inadecuados, la rigidez del itinerario de integra-
cion y la falta de coordinacion con actores autonémicos
y locales han afectado la eficacia del sistema de acogida
e integracién, perjudicando gravemente su capacidad
de atender las necesidades de los solicitantes. Las per
sonas en situacion de mas vulnerabilidad han resultado
las més perjudicadas. El articulo concluye apuntando a
posibles caminos de mejora para garantizar un sistema

a la altura de los nuevos retos migratorios.

ABSTRACT

This paper examines the main challenges and limits of
the state reception and integration system. Since the
so-called refugee crisis of 2015, Spain has become one
of the European countries that receives most asylum
seekers. The growing demand for international pro-
tection has shown the limits of the state's reception
and integration provision. Inadequate resources, a rigid
integration pathway and a lack of coordination between
local and regional actors have hampered the effective-
ness of the reception and integration system, seriously
jeopardising its capacity to meet applicants’ needs. Tho-
se in the most vulnerable situations have been most
affected. The paper concludes by suggesting possible
improvement pathways to guarantee a system that is

fit to meet the new migration challenges.
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¢A MAS SOLICITUDES DE ASILO IGUAL RECEPCION? EL SISTEMA DE ACOGIDA EN ESPANA DESDE 2015

1. INTRODUCCION: MAS SOLICITUDES

De estar en la cola, Espafa es en la actualidad uno de los paises europeos con mayor nimero
de solicitudes de asilo. De las 2.588 solicitudes en 2012 y las 5.947 de 2014, se ha pasado a
14.785 en 2015, 15.755 en 2016, 36.610 en 2017 y 54.060 en 2018. Esta tendencia al alza se
ha confirmado en la primera mitad de 2019, con 55.290 solicitudes presentadas entre el 1 de
enero y el 30 de junio. Ante el aumento de las solicitudes de asilo, ;qué ha pasado con el sis-
tema de acogida? ;Se estan cubriendo las necesidades basicas? ;Cuales son las principales
deficiencias del sistema estatal de acogida? ;Cémo se pone en funcionamiento el sistema vy
cudles son los principales rasgos de su gobernanza? Y finalmente, siendo 2019 un momento

de cambio, ¢hacia donde deberiamos ir?

Desde 2015, las solicitudes de asilo han aumentado de forma constante en Espana (véase
figura 1). La tendencia al alza de las demandas de asilo —dindmica excepcional en el contex-
to europeo a partir de 2017- ha sido el resultado combinado de varios factores. Entre ellos,
destacan el cierre de las rutas oriental y central del Mediterrdneo, en parte como resultado
de los acuerdos entre la Unién Europea y Turquia, por un lado, e Italia y Libia, por el otro; y
sobre todo, la situacion de crisis en Venezuela, asi como la violencia estructural en América
Central, paises y regiones con los que Espana tiene una mayor proximidad histérica, lingUis-
tica y cultural. En 2018, Espana era el pais de la Uniéon Europea con un mayor incremento de
las solicitudes de proteccion internacional. Dicho aumento la ha convertido en el quinto pais

receptor, después de Alemania, Francia, Grecia e ltalia.

FIGURA 1. Evolucion de las solicitudes de asilo recibidas en Espana (2009-2019%)
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*Datos hasta septiembre de 2019
Fuente: Eurostat (en linea) http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asyappctza&lang=en
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FIGURA 2. Solicitudes de asilo recibidas en Espaia por paises de origen (2015-2019*%)
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*Datos hasta septiembre de 2019.
Fuente: Eurostat (en linea) http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asyappctza&lang=en
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Junto al aumento de las solicitudes, ha cambiado también el origen de las personas que buscan
refugio en Espana. Mientras que en 2015 el 61% de los solicitantes de asilo eran originarios de Siria
y Ucrania, en 2017 el 53% procedian de Venezuela, Colombia, El Salvador y Honduras. En 2018 los
principales paises de origen fueron Venezuela (35,7%), Colombia (16,0%), Siria (5,1%), Honduras
(4,5%) y El Salvador (4,2%) (véase figura 2). Aunque predominan los hombres (57%), el porcentaje

de mujeres ha crecido significativamente en los Ultimos afos (datos Eurostat).

Menos de un cuarto (24%) de las 11.875 demandas de proteccién internacional evaluadas por el
Ministerio del Interior en 2018 obtuvieron respuesta positiva, lo que esta significativamente por
debajo de la media europea (37%)". El 80% de las resoluciones positivas corresponden al esta-
tuto de proteccion subsidiaria (2.320), mientras que solo el 20% (575) implican reconocimiento
del estatuto de refugiado (véase figura 3). Se confirma pues la tendencia al alza de las solicitudes
rechazadas, que han pasado del 33% en 2016, al 66% en 2017 y al 76% en 2018. Si tenemos en
cuenta que en 2015 el porcentaje de resoluciones desfavorables fue del 69%, esta tendencia al
alza no hace sino volver a los altos porcentajes de rechazo de los anos precedentes. Dicho en
otras palabras, 2016 fue la excepcion, en parte debida a un mayor porcentaje de solicitantes de

asilo de origen sirio a los que si se acabod concediendo la proteccién internacional.

FIGURA 3. Resultado de las resoluciones tramitadas en Espaina (2018)
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Nota: en 2018 Espafia no concedi6 ninguna resolucién de asilo por motivos humanitarios.
Fuente: Eurostat (en linea)
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asydcfsta&lang=en;
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asypenctzm&lang=en

1. Para més informacidn, véase el anexo infogréfico de esta edicion del Anuario CIDOB de la Inmigracion (2019).
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Para matizar los datos, también hay que decir que en enero de 2019 el Gobierno espafnol anuncid
su intencion de conceder la «ayuda humanitaria» a aquellos venezolanos a los que se les hubiera
denegado la proteccion internacional desde 2014. En consecuencia, de los 14.933 expedientes
resueltos entre febrero y junio de 2019, mas de la mitad (7.623) fueron de ciudadanos venezo-
lanos a los que se les denegd el asilo, pero a continuaciéon se les otorgd la ayuda humanitaria
(datos Ministerio de Interior)?. Mas alla del caso de los venezolanos, el nimero de solicitudes
crece mucho mas que la capacidad de resolucion del Gobierno. Si bien en mayo de 2019 ya se
habian resuelto més expedientes que en todo el 2018, para esas fechas todavia quedaban mas
de 120.000 expedientes por evaluar (véase figura 4). A pesar de los avances, estas cifras son
reveladoras del estado critico que esta viviendo el sistema tanto en cuanto a los procedimientos

de asilo como, tal como veremos a continuacién, en términos del sistema de acogida.

FIGURA 4. Evolucion de solicitudes de asilo pendientes de resolver en Espafia (2009-2019%)
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*Datos hasta septiembre de 2019.
Fuente: Eurostat (en linea) https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asypenctzm&lang=en

2. ;IGUAL RECEPCION?

Con el aumento de las solicitudes, las plazas del sistema estatal de acogida se han incrementado
casi proporcionalmente: de las 930 existentes en septiembre de 2015, se pasé a 8.600 plazas en
diciembre de 2018. Sin embargo, se ha hecho de forma reactiva y sin planificacién a medio plazo.
Dentro de los ministerios competentes (Ministerio de Interior y Ministerio de Trabajo, Migracion
y Seguridad Social), se crecié con personal interino, tal vez con la asuncion de que el problema

iba a ser transitorio. Fuera de los ministerios, el crecimiento exponencial de las plazas de acogida

2. «Mds de 7.600 venezolanos se han beneficiado del permiso de residencia por razones humanitarias en lo que va de 2019».
Europa Press (14.07.2019) (en linea) https://www.europapress.es/epsocial/migracion/noticia-mas-7600-venezolanos-beneficia-
do-permiso-residencia-razones-humanitarias-va-2019-20190714123318.html
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ha quedado en manos exclusivamente de las entidades sociales, rompiendo asfi el equilibrio que
existia previamente entre plazas publicas y plazas gestionadas por dichas entidades. A conti-
nuacion analizamos los principales rasgos del sistema estatal de acogida teniendo en cuenta el

contexto actual de aumento de las solicitudes.

2.1. Un solo sistema, perfiles distintos

El sistema estatal de acogida garantiza las necesidades basicas durante los primeros 18 o 24
meses. En la primera fase (o fase de «acogida»), que dura entre seis y nueve meses dependien-
do del grado de vulnerabilidad, los solicitantes de asilo disponen de alojamiento en uno de los
Centros de Acogida de Refugiados (CAR) del Gobierno o en los centros o pisos gestionados por
las entidades sociales con financiacién publica. Ademés de alojamiento, se les proporciona asis-
tencia social y psicolégica y cursos de lengua e insercién laboral. En la segunda fase (o fase de
«integracion»), que dura 12 meses y se puede extender hasta 18, los solicitantes de asilo siguen
los programas de acompanamiento por parte de las entidades sociales, pero se espera que vivan
independientemente, eso si, con ayudas al alquiler y la manutencion. Esta segunda fase coincide

con el otorgamiento a partir del sexto mes de la autorizacién para trabajar.

La rigidez del sistema de acogida se ha hecho sentir sobre todo en aquellos casos de mayor vulne-
rabilidad, como son personas con problemas de salud fisica y/o mental, mujeres victimas de trata o
violencia de género y mayores de 65 anos. Aungue los plazos de cada fase pueden alargarse unos
meses, el sistema en si no esta pensado para atender sus necesidades, y los tiempos acaban siendo
extremadamente cortos. Esto se ha visto agravado por el colapso del sistema desde 2015: en una
situacion de maés solicitantes que plazas, la posibilidad de alargar los plazos y mantenerse asi dentro
del sistema estatal de acogida se ha visto muy limitada. En consecuencia, es habitual que personas
y familias en situacion de extrema vulnerabilidad tengan que salir de los dispositivos de acogida sin
una alternativa clara a su situacion. Para darle respuesta es fundamental repensar la acogida que se
da en los casos mas vulnerables. Para ello es necesario no solo aumentar los tiempos de cada fase

en caso de necesidad, sino crear plazas especificas para personas en situacion de vulnerabilidad.

2.2. Autonomia en contexto de crisis

Otra deficiencia del sistema estatal de acogida es la dificultad, en el contexto actual, de llegar a la
autonomia anhelada. En contraste con la rigidez de la primera fase, durante la cual los solicitantes
de asilo deben ir y vivir ahi donde se les asigna una plaza, en tan solo seis meses se espera que

estos vivan autdnomamentey a los 18 meses que esta autonomia sea total. Ahi es donde el prin-
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cipio de autonomia, que en si podria ser una de las grandes virtudes del sistema, acaba siendo
una de sus principales deficiencias. Es una virtud porque promueve la integraciéon de los solicitan-
tes de asilo desde el primer dia. Lejos queda pues de esos otros sistemas de acogida europeos
donde se les aisla hasta la resolucion de sus solicitudes. Esta virtud, sin embargo, se convierte
en deficiencia cuando no se consigue la autonomia esperada y, en consecuencia, incluso estando
todavia a la espera de resolucién de la solicitud, se dejan de garantizar las necesidades bésicas a

las que todo solicitante de asilo deberia tener derecho.

Ahi es donde la autonomia se convierte en soledad y, en muchos casos, directamente en exclusion
socioecondémica. En la actualidad, con altas tasas de desempleo, contratos precarios y precios de
alquiler extremadamente altos (especialmente en las grandes ciudades, donde se concentran la
mayoria de solicitantes de asilo), las posibilidades de ser efectivamente autdonomos son reducidas.
De ahi que, incluso los que todavia disponen de ayudas a la manutencién y al alquiler, tengan gran-
des dificultades para sobrevivir. A todo ello se suman las dificultades de encontrar trabajo y vivienda
a los seis meses de haber llegado a un pais (con las limitaciones consiguientes en términos de
idioma y conocimiento del entorno) y la discriminacion que a menudo sufren no solo como extran-
jeros y recién llegados, sino también por disponer de permisos de residencia de duracion limitada

(6 meses) que pueden finalizar en cualquier momento con la denegacién de la solicitud de asilo.

Para evitar la exclusién y dependencia que deriva del principio de autonomia, la respuesta es
mucho méas compleja pues es indisociable de las condiciones generales del mercado laboral
y de la vivienda. Junto a mas politicas econdmicas y sociales, es fundamental también incidir
sobre aquellos factores que precarizan todavia més a los solicitantes de asilo, por su condicién
de recién llegados (sin conocimiento del idioma, entorno social y redes de apoyo) y por dis-
poner de autorizaciones de residencia precarias, que ademas adolecen de retrasos por parte
de la Administracién. En ese sentido, hace falta reforzar los programas de intervencion social

dentro del sistema de acogida y agilizar los tiempos de los procedimientos de asilo.

2.3. Retrasos administrativos y exclusiones

Desde 2015, el acceso al sistema solo es posible tras haber formalizado la solicitud de asilo, es
decir, tras haber tenido la primera cita. El aumento de las solicitudes, pero sobre todo la falta de
prevision por parte de la Oficina de Asilo y Refugio (OAR) del Ministerio del Interior, han hecho
aumentar los tiempos de espera hasta cinco o seis meses. En noviembre de 2018, la finalizacién
de los contratos del personal interino de la OAR supuso un colapso que no solo represento la ca-

lendarizacion de citas para mas de un ano vista, sino que también conllevo la ralentizacion de los
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procedimientos para asignar plaza dentro del sistema de acogida. El resultado es que sin cita o
sin plaza asignada no hay acceso al sistema de acogiday, por lo tanto, tampoco posibilidad de te-
ner las necesidades bésicas garantizadas. Asi es como los retrasos por parte de la Administracion
han ido a cargo de los solicitantes de asilo, que en este tiempo de espera no son considerados

como tales y, por lo tanto, deben arreglérselas por su cuenta.

LOS RETRASOS POR PARTE DE Pero, ademas de esperas, también hay situacio-
LA ADMINISTRACION HAN IDO nes de exclusion del sistema. Hasta hace bien
A CARGO DE LOS SOLICITANTES poco, los llamados «dublines», es decir, los soli-
DE ASILO, QUE EN ESTE TIEMPO citantes de asilo retornados desde otros paises
DE ESPERA NO SON de la Union Europea en aplicaciéon del Reglamen-
CONSIDERADOS COMO TALES Y, to de Dublin, no tenfan acceso al sistema estatal
POR LO TANTO, DEBEN de acogida. Si eran solicitantes de asilo, pero no
ARREGLARSELAS POR SU
CUENTA

se les permitia el reingreso al sistema de acogi-

da, ya que el Gobierno consideraba que habian

abandonado su plazay, por lo tanto, deducia que
no tenfan necesidad de ella, en el momento de
trasladarse a otro pais. En enero de 2019, tras la sentencia dictaminada por el Tribunal Superior de
Justicia de Madrid?, el Ejecutivo espafiol se vio finalmente obligado a readmitirlos (con la modifi-
cacion del Manual del sistema de acogida)?, reconociendo que su negativa suponia una violacién
a sus derechos como solicitantes de asilo. Esta situacién ha sido especialmente grave cuando ha
afectado a las mujeres victimas de trata que, habiendo sido trasladadas a otros paises para ser
explotadas, eran retornadas para acabar encontrandose en una situacién de vulnerabilidad aun

mas extrema al no tener acceso al sistema de acogida.

Por ultimo, la finalizaciéon de los periodos contemplados dentro del programa estatal de aco-
gida puede implicar también la exclusiéon del sistema de acogida antes de la resolucion de la
solicitud de asilo. Aqui es donde los procedimientos de asilo (que dependen del Ministerio de
Interior) vuelven a cruzarse con el sistema de acogida (en manos del Ministerio de Trabajo,
Migraciones y Seguridad Social). En un momento en que los procedimientos de asilo pueden

durar afios, muchos de los que salen del sistema estatal de acogida siguen en espera vy, por

3. Sentencias dictaminada por el Tribunal Superior de Justicia de Madrid: STSJ M 913/2018 de 11 de noviembre; STSJ M
966/2018 de 30 de naviembre

4. Instruccion DGIAH 2018/12/19 por la que se modifica el Manual de gestion (versién 3.3) del sistema de acogida para solici-
tantes y beneficiarios de proteccion internacional en lo relativo al reingreso en el sistema de acogida de personas devueltas a
Espafia en aplicacion del Reglamento (UE) n® 604/2013, de 26 de junio-Reglamento Dublin.

122 ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 114-126. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



BLANCA GARCES-MASCARENAS Y FRANCESCO PASETTI

lo tanto, siguen siendo formalmente solicitantes de asilo. Sin embargo, el fin de los periodos

contemplados dentro del programa estatal de acogida los deja al descubierto.

Es justamente por estos periodos de espera y de exclusiones que las administraciones autono-
micas y, sobre todo, locales han decidido actuar. No teniendo competencias en materia de asilo,

la presencia de solicitantes (individuos y familias

enteras) en situacién de calle en muchas ciudades =LA PRESENCIA DE SOLICITANTES
espafnolas ha llevado a estas administraciones a DE ASILO (INDIVIDUOS Y
Qesarrollar progra,mas de acogida Complementé- FAMILIAS ENTERAS) EN

rios. En la mayoria de casos, se trata de disposi- .

tivos de alojamiento temporal para dar una salida SITUACION DE CALLE EN MUCHAS

de emergencia a aquellos que estéan a la espera  CIUDADES ESPANOLAS HA
de entrar, a los que no han podido entrar 0 a aque- LLEVADO A LAS

llos que ya han pasado por el sistema estatal de

acogida. Si bien en un primer momento la mayoria ADMINISTRACIONES

de estos casos acababan en los dispositivos para = AUTONOMICAS Y LOCALES A
personas sin hogar, la tendencia (sobre todo en DESARROLLAR PROGRAMAS DE
las grandes ciudades) ha sido ir habilitando instru- ACOGIDA COMPLEMENTARIOS

mentos especificos para solicitantes de asilo.

Para un buen funcionamiento del sistema de acogida, es fundamental que los retrasos de la
Administracién no corran a cargo de los solicitantes de asilo, implicando meses de espera para la
primera cita y, en consecuencia, meses fuera del sistema de acogida; también deben agilizarse
los tramites para que el programa de acogida no termine antes de que se resuelva la solicitud.
En ambos caso, la solucion es sencilla: mas recursos para la Oficina de Asilo y Refugio del Mi-
nisterio de Interior, en vistas a responder al aumento (previsible y probablemente estructural)
de las solicitudes. Para poder garantizar las necesidades basicas, también hay que repensar las
exclusiones que ha ido generando el sistema, en parte como consecuencia de la falta de plazas
de acogida. Por ejemplo, llevar un tiempo residiendo en Espafna o un Estado Miembro no deberia

ser motivo de exclusién.
3. GOBERNANZA: MAS EXTERNALIZACION
El sistema estatal de acogida es claramente centralizado, sin participacion de las administracio-

nes autonomicas y locales, y con una parte substancial (y, en los Ultimos afnos, creciente) exter

nalizada a las entidades sociales. Una de sus constantes ha sido la precariedad de su gestion.
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Primero, y todavia mas a partir de 2009 con una nueva Ley de Asilo sin despliegue reglamen-
tario, las condiciones del programa se definen a través del Manual de gestion destinado a las
entidades sociales. En funcién de los recursos y del nimero de solicitudes, estas condiciones
han ido variando afo a afio. Segundo, cada entidad presenta un proyecto diferente a la convo-
catoria de subvenciones. En ese sentido, es un sistema centralizado en manos del Gobierno y
al mismo tiempo fragmentado entre las distin-
tas entidades. Tercero y Ultimo, a pesar de ser
una pieza fundamental del sistema de acogida,
desde 2013 las entidades sociales se financian a
través de convocatorias de subvenciones anua-
les de tipo competitivo. Esta forma de financia-
cion genera mucha inestabilidad a las entidades
y ademas pone en riesgo la constancia de los

servicios y ayudas proporcionados.

A partir de 2015, el incremento de las plazas de
acogida se ha hecho exclusivamente a cargo de
las entidades sociales. Asi, si en 2015 los centros de acogida del gobierno (o CAR) disponian de casi
la mitad de las plazas y CEAR, ACCEM y Cruz Roja de la otra mitad, a finales de 2018 las entidades
sociales gestionaban el 94% de las plazas del conjunto del sistema estatal de acogida. Al igual que
en 2015, los dos ministerios optaron por ampliar su personal a base de contratos temporales, las
plazas del sistema de acogida también han aumentado a golpe de convocatorias de subvencién a
las entidades. Ha sido una manera répida y externalizada de crecer que ha tenido un gran impacto
sobre las entidades. CEAR, ACCEM y Cruz Roja han visto sobredimensionar sus equipos de forma
exponencial, con todo lo que implica en términos de gestion y formacién del nuevo personal. Las
entidades sociales que entraron por primera vez en el programa estatal de acogida tuvieron tam-

bién que responder de forma apresurada y sin experiencia previa en este campo.

Todo esto, sin apenas coordinacion politica entre el Estado, por un lado, y las comunidades au-
tbnomas y municipios, por el otro. Cuando en septiembre de 2015 el Gobierno espanol aceptd
la cuota de reubicacion propuesta por la Comision Europea, convocd a los representantes
de las comunidades autéonomas y la Federacién Espafnola de Municipios y Provincias (FEMP)
en la llamada Conferencia Sectorial de Inmigracion. A la salida, la mayor parte de delegados
expresaron su decepcion por una reunién que consideraron mas informativa que de coordi-
nacion. Esto ha sido una constante desde entonces. La misma critica ha sido expresada de

forma repetida por la Generalitat de Catalufa y la propia alcaldesa de Barcelona, Ada Colau. En
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diversas cartas dirigidas al entonces presidente del Gobierno Mariano Rajoy, pero también en
distintos foros internacionales, Colau pedia repetidamente mas transparencia en el uso de los
fondos europeos de integracion, mas financiacién para las ciudades y mas coordinacién entre

las distintas administraciones.

Se puede afirmar que 2019 ha sido un afio de cam-

bios. Efectivamente, el Gobierno anuncié un «plan  [LRAYLEANNN W] ¥ W T
de choque», con un incremento del 165,9%° en el EAA\NY: WXL/ XRDYHRVN ]S
presupuesto destinado a resolver las solicitudes LOS PAiSES EUROPEOS CON
de asilo y del 26,9% en el dedicado a la acogida -

MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES
DE ASILO

de refugiados y migrantes. Junto con este aumen-

to de los recursos, previsto en unos presupuestos
que finalmente no se han aprobado, se han inicia-
do también los procedimientos para cubrir las necesidades de personal en ambos ministerios
con plazas de funcionario. Ademés de estas medidas, una sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid® ha dado la razén a la Generalitat de Catalunya: si bien juridicamente el asilo es
competencia estatal, los «dispositivos» o «itinerarios» de acogida son efectivamente (y asi lo es-
tablece la propia Ley de Asilo) una competencia de las comunidades auténomas. Esta sentencia
ha abierto la puerta a la reestructuracion de las convocatorias que financian las plazas de acogida
de las entidades sociales e, indirectamente, del sistema de acogida en general. Aunque nadie
parece saber muy bien qué implicara en la practica y cuédles van a ser los tiempos, si parece haber
consenso en que el fallo del Tribunal Superior abre la puerta a un sistema mas descentralizado y

con las comunidades auténomas como administraciones clave.
4. ;HACIA DONDE?

Dada la situacion en los paises de origen y las cifras de asilo, es fundamental superar la perspec-
tiva de emergenciay reconocer lainmigracién y, en particular, la proteccion internacional como un
elemento estructural de las sociedades contemporaneas. En el caso espafol, esto pasa por de-
sarrollar un Reglamento que despliegue la Ley de Asilo (2009) y por ampliar (de forma estructural

y no solo temporal) el personal dedicado a resolver las solicitudes de asilo y coordinar el sistema

5. «El presupuesto destinado a resolver las solicitudes de asilo sube un 165% tras el colapso del sisteman. eldiario.es (en linea)
https://www.eldiario.es/desalambre/presupuesto-destinado-resolver-solicitudes-colapso_0_857064372.html

6. STSJ M 369/2018. En un Auto posterior (ATS 8585/2019), a pesar de seguir reconociendo la legitimidad de la demanda por
parte de la Generalitat de Catalunya, el Tribunal Supremo decidié no suspender provisionalmente el otorgamiento directo de
subvenciones a las entidades de acogida siguiendo lo estipulado en el Real Decreto 303/2019.
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de acogida. Es fundamental también repensar las rigideces del sistema de acogida, evitar que el
principio de autonomia se convierta en sinénimo de dependencia y exclusién y reducir el nimero
de los que quedan fuera, ya sea porque estan a la espera de entrar, no han sido aceptados o ya

han pasado por el sistema de acogida.

El fallo del Tribunal Superior a favor de la Generalitat de Catalunya exige repensar también la pro-
pia gobernanza del sistema de acogida. Aqui hay tres cuestiones fundamentales. Primero, ;qué
gestion publico-privada queremos? jLa Unica opcién es seguir creciendo exclusivamente a partir
de las plazas ofrecidas por las entidades sociales? ;O se quiere volver a un modelo mixto y, por
lo tanto, plantear también la creacion de plazas de gestién publica? Segundo, ¢qué relacién se
quiere establecer con las entidades sociales, pieza fundamental en la ejecucion del sistema de
acogida? ¢ Es factible seguir con subvenciones anuales de tipo competitivo o deberiamos ir hacia
conciertos que permitan establecer una relacién mas estable, garantizando asi la constancia de
los servicios y ayudas proporcionados? Y finalmente, no hay duda que la sentencia abre la puer
ta a la descentralizacién del sistema de acogida. Aqui es fundamental que la transferencia de
competencias vaya acompanada de una transferencia proporcional de recursos. Otras preguntas
clave son: icomo distribuir los solicitantes de asilo entre las distintas comunidades auténomas?
¢Como garantizar la descentralizacion sin que ello implique heterogeneidad en los servicios vy,
por tanto, en el nivel de necesidades bdsicas garantizadas? Y no menos relevante, jcomo ase-
gurar una verdadera gobernanza multinivel, no solo de las comunidades autbnomas con los dos
ministerios competentes, sino también de estas con las administraciones locales y las entidades

sociales?
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RESUMEN

Este articulo analiza la realidad de la violencia se-
xual y de género que se produce en el espacio de
la Frontera Sur espafola, en un contexto marcado
por el aumento de las llegadas de poblacién migran-
te y refugiada en el Mediterrdneo —especialmente
a partir de 2015- y por la externalizacion del con-
trol migratorio de la Unién Europea, que ha tenido
como resultado un trasvase de llegadas desde la
ruta oriental (Grecia) hasta la occidental (Frontera
Sur). Para ello, se centra en el caso de las mujeres
refugiadas y migrantes que llegan a esa frontera, y
analiza tanto las violencias encarnadas que enfren-
tan, como las estrategias para resistirlas y seguir

con su proyecto de movilidad.

ABSTRACT

This paper analyses the reality of sexual and genderba-
sed violence in the Spanish southern border space. In-
creased migrant and refugee arrivals in the Mediterra-
nean, especially since 2015, and the European Union's
outsourcing of immigration control have resulted in a

shift from the eastern route (Greece) to the western

(southern border). The study focuses on refugee and

migrant women who reach that border and analyses
both the embodied violence they face, and the strate-

gies to resist it and continue with their migration.




MUJERES MIGRANTES Y REFUGIADAS EN LA FRONTERA SUR: RESISTENCIAS DE GENERO Y VIOLENCIAS ENCARNADAS

1. INTRODUCCION

La intensificacion de las llegadas de poblacién migrante y refugiada a Europa ha planteado un
desafio sin precedentes en el respeto de los derechos humanos en la Unién Europea (UE), espe-

cialmente a partir del afio 2015, momento que marcé un punto de inflexién con la llegada de mas

A PESAR DE QUE LA IGUALDAD
DE GENERO SE ENCUENTRA
INCORPORADA FORMALMENTE
TANTO EN EL SISTEMA EUROPEO

de un millén de poblacién refugiada a las costas
europeas del Mediterraneo (ACNUR, 2019)". La
llegada de miles de personas en condiciones
extremadamente peligrosas debido al endureci-

miento de las politicas migratorias europeas ha

conducido a calificar la situacién de «emergencia

COMUN DE ASILO (SECA) COMO

humanitaria».

EN LAS OPERACIONES DE
FRONTEX, SU APLICACION Y
RESULTADOS HAN TENIDO MUY
POCO IMPACTO EN LAS VIDAS
DE LAS MUJERES MIGRANTES Y
REFUGIADAS

En este contexto, la relevancia del presente tra-
bajo es doble. En primer lugar, pone el foco en
la Frontera Sur de Espafa?, por ser un espacio

donde ha tenido lugar un incremento de las lle-

gadas desde el ano 2016 y por constituir la ruta
occidental mediterranea, una de las que han re-
cibido més atencién mediatica en Espana®. En segundo lugar, se centra en la violencia de géne-
ro y sexual —entendida como una construccién histérica, politica y cultural (Cortés, 2018)- que
acontece en este espacio geografico, por ser una de las violencias mas invisibilizadas en los
discursos mediaticos y politicos sobre refugio y migracion, en los que se suele hipervisibilizar, en
cambio, la violencia criminal. En este sentido, a pesar de que la igualdad de género se encuentra
incorporada formalmente tanto en el Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) como en las ope-

raciones de Frontex (Freedman, 2016) —y es de obligado cumplimiento por parte de los estados

1. Véase: Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) (en linea) https://data2.unhcr.org/es/situa-
tions/mediterranean.

2. La Frontera Sur es la denominacién de la frontera entre Espafia y Marruecos localizada en las Ciudades Auténomas de Ceuta
y Melilla (en el norte de Africa). Sin embargo, desde un punto de vista socioantropolégico, la frontera es mucho mas que una
localizacién en un mapa. La frontera es reflejo de un orden desigual que se plasma en un espacio social y politico construido en
el que coinciden una multiplicidad de actores. Por supuesto, los controles fronterizos actian més alla de estos puntos especifi-
cos sefialados en un mapa.

3. Segun datos de ACNUR (op. cit.), si bien la ruta occidental mediterranea ha experimentado un incremento de las llegadas por
via terrestre y maritima (incluyendo las desapariciones) desde el afio 2016 (14.682 personas en 2016, 28.551 en 2017 y 66.194
en 2018), los datos para el afio 2019 indicarfan que en la fecha de redaccion de este texto (octubre 2019) se estaria produciendo
un descenso en las llegadas con la cifra provisional de 26.334 personas.
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miembros*—, su aplicacién y resultados han tenido muy poco impacto en las vidas de las mujeres

migrantes y refugiadas.

Asi, este articulo analiza la realidad de la violencia sexual y de género que se produce en el
espacio de la Frontera Sur espanola; para ello, tras un breve repaso de los datos del contexto
mediterraneo para el periodo 2015-2019, examina el caso de las mujeres refugiadas y migrantes
que llegan a esa frontera, tanto respecto a las violencias que enfrentan, como a las estrategias

que llevan adelante para resistir.

2. RUTASY LLEGADAS DE MIGRANTESY REFUGIADOS EN EL MEDITERRANEO (2015-2019)

Tal y como se ha mencionado en el apartado anterior, la Frontera Sur espafola ha experimentado
un aumento en las llegadas de poblacién migrante y refugiada desde el ano 2016°; unas entradas
que han tenido lugar tanto por via maritima (costas peninsulares, Baleares, Canarias, Ceuta, Me-
lilla'y bugues de rescate) como por via terrestre, mediante las fronteras de las Ciudades Auténo-
mas de Ceuta y Melilla. Sin embargo, la Frontera Sur es solo una méas de entre las rutas utilizadas
por los refugiados y los migrantes en el Mediterrdneo para llegar las costas europeas, y hasta
2016 no era de las mas importantes, ya que las mas usadas eran las del Mediterrdneo oriental
y los Balcanes, por via maritima y terrestre (tan solo Grecia recibié un total de 862.429 llegadas
en 2015), y la del Mediterraneo central (Italia fue el segundo pafs en recibir poblacién migrante y
refugiada, con 153.842 llegadas en 2015, especialmente desde Libia a Lampedusa). La ruta del
Mediterrdneo occidental, esto es, la Frontera Sur desde Marruecos a Espana (Ceuta, Melilla, las
islas Canarias y la Peninsula), se situaba en 2015 por detrés de las anteriores con 16.936 llegadas,

especialmente por via terrestre.

Ante esta situacion, la UE reaccioné en ese momento con urgencia y firmé un acuerdo con
Turquia en 2016 para que este pais se encargase de impedir las salidas de migrantes desde sus
costas hacia Grecia, a cambio de contrapartidas financieras, politicas y diplomaticas (Espuche e

Imbert, 2016)8. Al mismo tiempo, los paises centroeuropeos bloquearon la ruta de los Balcanes

4. \gase, por ejemplo, la Directiva 2013/32/EU del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 sobre procedimientos comu-
nes para la concesion o retirada de la proteccion internacional (refundicion), o la Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo de 26 de junio de 2013 por la que se aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional (texto refundido).

5. Todas las cifras de esta seccién incluyen el nimero de llegadas y el de muertes y desapariciones en el mar y han sido recogi-
das por ACNUR (op. cit.) [ultima fecha de consulta 06.10.2019].

6. Si en 2015 Grecia (ruta oriental mediterrdnea) recibfa 862.429 personas por via terrestre y maritima, incluidas las desapari-
ciones, esta cifra se redujo drasticamente en 2017 a 36.369 llegadas, tras la firma del acuerdo con Turquia, segin los mismos
datos de ACNUR (op. cit.).
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militarizando las fronteras y desplegando un uso desproporcionado de la violencia, como es el
caso de Hungria, Eslovenia, Serbia, Croacia y Macedonia, lo que sirvid para cortar las llegadas a
sus territorios y desplazarlas hacia el oeste europeo. Ello produjo que los flujos se trasladaran a la
ruta central del Mediterrdneo hasta las costas de ltalia, y este pais experimentara un aumento en
las llegadas de 29.259 personas en 2016 respecto a las cifras del ano 2015; por lo que, en 2017,
Italia firmd otro acuerdo con Libia que ha servido para bloguear la salida de poblacion migrante y

refugiada desde esa zona.

Este conjunto de acuerdos ha significado la externalizacién del control de fronteras extramuros
de la UE y ha tenido como resultado el trasvase de llegadas a la ruta occidental, la Frontera Sur,
a manera de péndulo de este a oeste. De esta manera, Espafa registré en 2018 el nimero més
elevado de llegadas de las tres rutas mediterraneas, con 66.194 personas, superando a Grecia
(50.682) e Italia (24.681). Segun los Ultimos datos actualizados de los que disponemos en el afio
2019, la ruta oriental ha experimentado un leve incremento con 55.348 llegadas, mientras que

la Frontera Sur estaria experimentando un descenso con la cifra provisional de 26.334 personas.

En la primera mitad del ano 2019, los principales paises de origen de la poblacién migrante
en la Frontera Sur fueron (por orden decreciente): Marruecos (29,4%), Guinea (12,9%), Argelia
(12,2%), Mali (11,4%), Costa de Marfil (9,1%), Senegal (75%), Siria (3,2%), Tunez (3,2%) y Pa-
lestina (1,4%). En cuanto a la distribucién de las llegadas por sexo en la Frontera Sur espafola,
ACNUR ha registrado que el 75,5% son hombres, el 12% son mujeres y el 13% son nifos y

ninas.

3. MUJERES EN MOVIMIENTO EN LA FRONTERA SUR

El género es un principio que organiza la movilidad de las mujeres y, aunque las investigaciones
feministas han mostrado desde los afnos setenta del siglo pasado que los analisis sobre las
migraciones son androcéntricos, porque solo reflejan la experiencia migratoria de los hombres
(Hondagneu-Sotelo, 2000; Gregorio, 1998), esta tendencia estructural patriarcal sigue mantenién-
dose a flote. El caso de la Frontera Sur no es una excepcion, ya que la experiencia de movilidad
de las mujeres migrantes y refugiadas no aparece recogida de manera plena en los discursos me-
diaticos y oficiales. Esto es especialmente notable en la hipervisibilidad que alcanza la presencia
de los varones subsaharianos cuando se habla de la Frontera Sur, frente a la invisibilidad de las
mujeres y de la poblacién LGTBIQ que también llegan a esa frontera. En el caso que nos ocupa,
el orden de género da forma a la migraciéon de las mujeres, desde que salen de sus contextos de

partida, y atraviesa sus vidas articuldndose con un régimen de movilidad euroafricano que oculta
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tanto la dimensién global y local de la violencia de género y sexual como la forma en que esta

es soportada, resistida y confrontada por las mujeres migrantes y refugiadas en la Frontera Sur.

Para analizar este fenédmeno, se partira del concepto del régimen de movilidad o migrato-
rio —basado en la nocion de gobernabilidad neoliberal- orientado a gobernar espacios, movi-

mientos y cuerpos, asi como a articular trayec-

torias de movilidad e inmovilidad (Kron, 2011: = EN EL RECORRIDO MIGRATORIO,
Glick Schiller y Salazar, 2013; Cortés, 2018). Este | AS MUJERES Y LAS NINAS VAN
gobierno de la migr.aicién-no es sost(lanido s.ollo A EXPERIMENTAR UN GRAN

por los estados-naciéon, sino que en él también .
intervienen otros actores internacionales, nacio- SUFRIMIENTO, PERO TAMBIEN
nales y locales de la migracion que reproducen = VAN A DESARROLLAR UN PAPEL

dicho gobierno y participan en la gestion de la ACTIVO Y RESISTENTE PARA
migracién y en los dispositivos de hipervigilan-
AFRONTARLO

cia. Asimismo, este régimen de movilidad debe

ser analizado y comprendido desde sus articula-

ciones con un orden de género regional que se sirve de la violencia sexual y de género hasta
llevarla a sus Ultimas consecuencias en los espacios fronterizos. Pues bien, la violencia sexual
y de género ha jugado un papel fundamental en el largo proceso de construccion del régimen
de movilidad euroafricano, al ser causa y caracteristica del proceso migratorio de las mujeres,
ninas y ninos, menores no acompanados, jovenes y poblacién LGTBI que cruzan varias fron-

teras hacia Europa.

Las mujeres migrantes y refugiadas que llegan a la Frontera Sur son sujetos que realizan multi-
ples desplazamientos geograficos, geopoliticos y conceptuales o metaféricos en una suerte de
movimiento multidimensional entre regiones y estados, espacios publicos y privados, esferas
productivas y reproductivas (Oso et al., 2017); y entre varios ejes de discriminacion y fronteras
procreativas, étnico-culturales, sexuales y reproductivas (Gregorio, 2009). En este recorrido, las
mujeres y las nifas van a experimentar un gran sufrimiento, pero también van a desarrollar un
papel activo y resistente para afrontarlo. Esto es de enorme relevancia, porque el transito fronte-
rizo contribuye a construir a las mujeres extranjeras como victimas independientemente de sus
origenes, lo que ayuda a entenderlas como receptoras pasivas de una cultura que les asigna un
papel subalterno, olvidandose de que ellas desarrollan de manera continua estrategias de sub-
versién y evitacion de las imposiciones del sistema (Juliano, 1998). Por lo tanto, aqui se partiré de
esta posicion epistemoldgica y politica sobre la agencia de las mujeres migrantes en el espacio

fronterizo para analizar sus estrategias de resistencia.
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3.1. La caja negra: la violencia de género y la violencia sexual

La migracién de las mujeres tiene lugar en un contexto de relaciones jerarquicas de poder. Preci-
samente por ello, es necesario politizar y hacer publicas las violencias que padecen las mujeres
como causa para migrar, pero también como un elemento que forma parte de sus trayectorias
migratorias; ademas, es importante sefalar que el problema es transnacional, comun y espe-
cifico de las mujeres. Sin embargo, ello no quiere decir que los hombres migrantes no sufran
violencia durante su migracién, sino que las mujeres la padecen precisamente por el hecho de
ser mujeres; es decir, esta violencia es expresién concreta de una violencia estructural enraizada
en un sistema sociocultural que esta asentado en la dominacién sobre las mujeres (patriarcado o

sistema de sexo/género) (Monco, 2017).

En la mayoria de los casos, las mujeres experimentan serias dificultades para migrar o escapar, bien
por la falta de recursos econdmicos, por las responsabilidades de cuidado que les son asignadas, y/o
por la permanente amenaza y temor a sufrir violencia durante la migracion (Freedman, 2010). Estos
obstaculos propician que, a menudo, las mujeres no migren hasta que no les queda absolutamen-
te otro remedio. Segun investigaciones realizadas en la frontera hispano-marroqui de la Frontera
Sur, muchas de las mujeres subsaharianas que han llegado a Nador habian dejado a sus hijos con
familiares en su pais de origen con la esperanza de llegar a Europa y poder ofrecerles una mejor
vida, especialmente una educacién mejor (Tyszler, 2018 y 2019). En estos casos, es evidente que
la feminizacion de la pobreza se sitUa en el contexto como un elemento que configura la salida de
las mujeres, las cuales deben hacer frente a las responsabilidades productivas y reproductivas que
recaen sobre sus espaldas. Por si habfa dudas sobre estas responsabilidades, dichas investigaciones
apuntan que, entre las mujeres que tenian pareja, la violencia de género se encontraba en la base
de su deseo de migrar y huir de esposos violentos o parejas que las habfan abandonado al quedar
embarazadas antes de casarse, lo que despliega una serie de castigos y malos tratos por parte de
la propia familia (ibidem). En otros casos, ha sido la dureza de las condiciones de la salida la que ha
contribuido a exacerbar la violencia de género, ya existente en la pareja, a manos de los maridos.
También se han recogido testimonios en los que las mujeres huyen para escapar de matrimonios
forzados o de la mutilacion genital femenina; hechos que muestran de manera clara que las mujeres
gue migran estan rompiendo tradiciones, modelos culturales e imaginarios y expectativas de género

inscritas en sus propias sociedades (Moncd, 2017).

Se observa, por lo tanto, como los regimenes de movilidad y de género sitlan a las mujeres
en posiciones de vulnerabilidad, especialmente frente a la violencia sexual y de género en los

contextos de salida, transito y llegada. Situacién que se intensifica en los casos de conflictos
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armados, como el sirio, donde se ha documentado el uso de la violencia sexual como arma de
guerra, lo que hace probable que un nimero significativo de las mujeres que huyen de este pais

y llegan a Europa hayan sido victimas de tal violencia (Freedman, 2016).

3.2.Viajes peligrosos, estrategias resistentes

Uno de los elementos centrales en este analisis es saber quién y como se controla el cruce
de la frontera hispano-marroqui y el acceso a la Frontera Sur. Para llegar a territorio espanol, se
utilizan tres métodos principales: dos por via terrestre —saltando las vallas de Ceuta y Melilla,
en un caso, y cruzando un puesto fronterizo escondidos/as en coches, en el otro—; y uno por via
maritima —atravesando el mar en barcas o zodiacs— (Tyszler, 2018 y 2019). Cada método implica
un coste econémico distinto, situdndose el que emplea el coche en el extremo mas costoso, por

los riesgos y el requerimiento de organizacién que requiere.

Al igual que en el régimen de movilidad de «América Central-México-Estados Unidos», las mujeres
migrantes en la Frontera Sur orientan sus estrategias y tacticas hacia la busqueda de formas mas
seguras y con menor exposicion a la violencia fisica, sexual e institucional (Cortés y Manjarrez, 2018;
Cortés, 2018). Las violencias a las que se enfrentan estas mujeres pueden ser variadas, pero la
violencia sexual que sufren por parte de intermediarios y compafneros migrantes, o guardacostas,
policla y militares marroquies vy libios, es habitual, tal como apuntan en sus relatos recogidos por
distintas ONG’”. Merece especial atencion el grupo que constituyen los intermediarios, quienes fa-
cilitan el acceso al cruce de la frontera. Estos conforman un grupo heterogéneo que esta integrado
por antiguos migrantes varones, los cuales en su momento no lograron cruzar la frontera vy llegar a
Espana vy, desde entonces, han decidido quedarse en el espacio fronterizo rentabilizando la informa-
cion y los contactos de los que disponen; hecho que les ha proporcionado una posicién de poder
en la organizacion social fronteriza. Lo que interesa destacar aqui es que el control de las fronteras
y del acceso a los cruces de la frontera se encuentra en manos de varones, ya sean miembros de
las fuerzas de seguridad estatales espafnolas o marroquies, ya sean intermediarios variados. Ello es
fundamental para entender que las vidas en contextos fronterizos se sitlian en un orden social y de

género que es reproducido a ambos lados de la frontera.

Por norma general, las mujeres no suelen saltar las vallas, especialmente si tienen hijos pequenos,

ya que tienen que hacerse cargo de ellas mismas y de sus hijos, lo que dificulta que participen en

7. Nos referimos a las ONG que participan de distintas formas en el rescate en el mar como Médicos sin Fronteras, Open Arms
o Caminando Fronteras, entre otras.
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los saltos. En cambio, si es probable que sean incluidas en las barcas. Al respecto, es interesante
senalar que los organizadores de las salidas y de la composicion de los grupos que viajan prefieren,
en determinadas circunstancias, viajar con mujeres embarazadas porque tienen mas probabilida-
des de ser rescatadas por Salvamento Maritimo. En este sentido, el embarazo de las mujeres es
beneficioso tanto para ellas mismas como para los hombres. Contrariamente, se impide viajar a
las mujeres con la menstruacion, por considerar
que la sangre puede ser peligrosa por atraer a los
tiburones, basédndose en creencias supersticio-
sas. No obstante, si las mujeres dan a luz antes
de cruzar la frontera y tienen sus hijos con ellas,
tardaran varios afos en lograr su objetivo de llegar
a Europa porque en esta parte del recorrido nadie
esta dispuesto a viajar con nifos tan pequenos. A
esa edad, los nifos necesitan muchos cuidados
y son muy ruidosos, lo que puede hacer peligrar
el cruce. Esto implica que las mujeres con hijos

tienen mas posibilidades de quedarse atascadas

(inméviles) en la frontera, ya que tienen que salir
adelante con sus hijos (Stock, 2012).

Debido a la espectacularizacién que ha alcanzado el intento de cruce a través de las vallas
fronterizas, los medios de comunicacién y los discursos oficiales han centrado su atenciéon
de manera protagonista sobre este tipo de cruce, presentando a los hombres subsaharia-
nos como sujetos que designan la generalidad social de la poblacion migrante en el espacio
fronterizo hispano-marroqui (Tyszler, 2018). De nuevo, la experiencia de las mujeres africanas
migrantes y refugiadas suele quedar invisibilizada. Por esta razon, es importante prestar aten-
cion a sus historias y experiencias, de las que se desprende mucha informacion sobre su si-
tuacién (Stock, 2012; Tyszler, 2019). En este sentido, las mujeres migrantes con mas recursos
prefieren cruzar escondidas en vehiculos, pero cuando ello no es posible, lo intentan por mar.
En este caso, entran a formar parte de los habitantes de los campamentos improvisados que
existen en la zona marroqui cerca de la costa. Unos campamentos en los que, vigilados por la
policia marroquf, es habitual que se lleven a cabo redadas y se destruyan las pertenencias de

los migrantes, inclusive su documentacién.

Estos campamentos fronterizos son distintos entre si, y todos ellos tienen un jefe o chairman varén,

quien suele ser un antiguo migrante que no consiguio llegar a Europa en su momento, pero que acu-
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mula informacion y contactos suficientes como para erigirse en figura de autoridad. Estos jefes es-
tablecen las reglas de organizacion interna de los campamentos y deciden cuando y quiénes cruzan
el mar y se encargan de los cobros de dinero en estrecha colaboracién con sus socios marroquies.
En dichos campamentos es habitual que las mujeres duerman en refugios separados, pero lo hacen

cerca de los chairman, como una forma de proteccion.

En este contexto, la violencia sexual contra las mu- RSO KTV

jeres hace que la feminidad en los campamentos se  YTWAITRDYDID] W SRR F:158
construya desde la vulnerabilidad y la d§b|||dad (ya TIENEN COMO PUNTO DE PARTIDA
sea para saltar las vallas, ya sea para salir adelante

solas), aunque también se abre un margen para ge- LA VIOLENCIA SEXUAL, YA SEA
nerar agencia femenina.Y ello es asi, precisamente, OOV 0 W Y oq (0]

porque las mujeres son construidas de manera mas MATERIAL. Y EN ESTE PUNTO
inofensiva y agresiva que los hombres, por lo que su

presencia es bien vista en los campamentos. Estas CONVIENE RECORDAR QUE LAS
mujeres pueden ser generadoras de ingresos eco- [NALURIAN[MEWRIV] N T]13:43\ N FIN
ndémicos, ya que pueden practicar la mendicidad en MUJERES SON PROBLEMAS

las ciudades vecinas sin que la policia las detenga; POBLICOS Y POLiTICOS

pueden entrar y salir de los campamentos, comprar
comida e, incluso, pueden establecer negocios in-
formales de comida y de lavanderia en los propios campamentos, al ser mas invisibles que los
hombres frente a la policia. Sin embargo, otra de las actividades econdémicas —que algunas de estas
mujeres se encuentran obligadas a practicar— es el intercambio de sexo, ya sea por dinero, comida,
agua potable, y/o proteccién. En ocasiones, son las mismas mujeres quienes gestionan directamen-
te los ingresos, aunque en otras son los hombres quienes las prostituyen; ademas, también hay
casos en los que la violencia sexual es ejercida sin contrapartida econémica para las mujeres (Tyszler,
2019). Sea como sea, en todas estas situaciones existe el riesgo para las mujeres de contraer enfer
medades de transmisién sexual y/o quedar embarazadas. Por este motivo, precisamente, muchas

mujeres toman anticonceptivos.

Es necesario destacar que, en este contexto marcado por la violencia sexual y el control masculi-
no del cruce de la frontera, la sexualidad opera como un espacio donde se expresan, negocian y
ejercen las relaciones de poder, asi como donde se mantiene y se reproduce el orden de género.
Por lo que no sorprende saber que el precio a pagar por negarse al chantaje sexual del chairman
sea gquedarse en tierra, ya que de él depende la travesia por el mar (Tyszler, 2018). Como conse-

cuencia, existen muchos casos en los que las mujeres prefieren viajar solas —como una forma de
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autoproteccion—; pero ello, al mismo tiempo, acarrea que sean particularmente vulnerables a la
violencia sexual, sobre todo si viajan con nifios y carecen de recursos. Del mismo modo, se han
documentado casos de «maridos de viaje»® o «maridos del camino», una modalidad que consiste
en pactar con varones proteccién a cambio de cuidados y disponibilidad sexual durante el viaje
(ibidem, 2019).

En definitiva, a través de las fronteras, el pacto sexual se va renovando via la prostitucién o via
matrimonios contextuales, de tal manera que las jerarquias sexuales permanecen, aunque las

mujeres se mueven y desafian el régimen que obstaculiza y penaliza su movilidad.

4. CONCLUSIONES

Este articulo muestra, por una parte, cémo el régimen de movilidad euroafricano que converge en
la Frontera Sur, se articula con regimenes de género que deben ser analizados y comprendidos
contextualmente (Cortés, 2018); vy, por la otra, como estas articulaciones se organizan en torno
al papel que juega la violencia sexual como un principio a partir del cual se activa o se bloquea la
movilidad de las mujeres migrantes y refugiadas, al mismo tiempo que estas van desarrollando

estrategias de resistencia.

La frontera es un espacio que favorece la apropiaciéon de los cuerpos femeninos por los varo-
nes que disponen de una posicion de poder. Los obstaculos para la movilidad de las mujeres
tienen como punto de partida la violencia sexual, ya sea como amenaza o acto material, a
partir de la cual las mujeres llevan a cabo estrategias para sobrevivir y seguir adelante con sus
trayectorias de movilidad. Y en este punto conviene recordar una y otra vez que las violencias
que sufren las mujeres son problemas publicos y politicos. Sabemos muy claramente que el
poder patriarcal ha codificado los cuerpos de hombres y de mujeres encarnando las violencias
de un modo diferente de manera que los cuerpos de las mujeres son construidos como cuer-
pos reproductivos cuando se dedican a las tareas de cuidados y a tener hijos. Pero la violencia
sexual nos habla de la fabricacién de cuerpos exdticos que constituyen una proyeccion de «lo
otro sexual, cultural, étnico», en definitiva, de «otro-inferiormujer» (Femenias y Rossi, 2009).
Vemos, por tanto, que los cuerpos de las mujeres son cuerpos disciplinados que permiten
mostrar en el espacio publico los costos que para ellas tiene el considerarse ciudadanas y con
libertad de movimiento.

8. https://elpais.com/elpais/2015/06/01/planeta_futuro/1433174090_079683.html

138

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 128-140. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org


https://elpais.com/elpais/2015/06/01/planeta_futuro/1433174090_079683.html

ALMUDENA CORTES MAISONAVE

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Cortés, Aimudena y Manjarrez, Josefina. Género, migraciones y Derechos Humanos. Barcelona: Bellatera, 2018.

Cortés, Aimudena. «Violencia de género y frontera: migrantes centroamericanas en México hacia los EE. UU.». Euro-

pean Review of Latin American and Caribbean Studies, n.2 105 (2018), p. 39-60.

Espuche, Brigitte e Imbert, Louis. «De la crisis de los refugiados, a la crisis de Europa». Documentacidn Social, n.2 180
(2016).

Femenfas, Marifa Luisa y Rossi, Paula Soza. «Poder y violencia sobre el cuerpo de las mujeres». Sociologias, n® 21 (junio
2009), p. 42-65.

Freedman, Jane. «Mainstreaming gender in refugee protection». Cambridge Review of International Affairs, vol. 23,
n.24(2010), p. 589-607.

Freedman, Jane. «Sexual and gender-based violence against refugee women: a hidden aspect of the refugee “crisis”».
Reproductive Health Matters, n.2 24 (2016), p.18-26.

Glick Schiller, Nina y Salazar, Noel. «Regimes of Mability across the Globe». Journal of Ethnic and Migration
Studies, vol. 39, n.2 2, p. 183-200 (en linea) [dltima fecha de consulta 06.10.2019] https://doi.org/10.1080/13691
83x.2013.723253.

Gregorio, Carmen. Migracidn Femenina: su impacto en las relaciones de género. Madrid: Narcea, 1998.

Gregorio, Carmen. «Mujeres Inmigrantes: colonizando sus cuerpos mediante fronteras procreativas, étnico-culturales,

sexuales y reproductivas». Viento Sur, n. 104 (2009), p. 42-54.

Hondagneu-Sotelo, Pierrette. «Feminism and migration». Annals of the American Academy of Political and Social
Sciences, vol. 571, n.2 1(2000), p. 107-120.

Juliano, Dolores. Las que saben: Subculturas de mujeres. Madrid: Horas y Horas. 1998.

Kron, Stefanie. «Gestion migratoria en Norte y Centroamérica: manifestaciones y contestaciones». Anuario de Estudios

Centroamericanos, vol. 37 (2011), Universidad de Costa Rica, p. 83-55.

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 128-140. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org 139


https://doi.org/10.1080/1369183x.2013.723253
https://doi.org/10.1080/1369183x.2013.723253

MUJERES MIGRANTES Y REFUGIADAS EN LA FRONTERA SUR: RESISTENCIAS DE GENERO Y VIOLENCIAS ENCARNADAS

Moncd, Beatriz. «Implicaciones Tedricas y valores culturales en torno a la violencia de género», en: Cortés, Aimudena
y Manjarrez, Josefina (eds.). Mujeres, migracion centroamericana y violencia: un diagndstico para el caso de Puebla.

Puebla: Benemérita Universidad Auténoma de Puebla. 2017.

0Oso, Laura; Sdiz, Amelia y Cortés, Almudena. «“Movilidades cruzadas” en un contexto de crisis: Una propuesta tedrica
para el estudio de la movilidad geogréfica y social, con un enfoque de género, transnacional e intergeneracional». Re-
vista Espaiiola de Sociologia, vol. 26, n.® 3 (2017), p. 293-306 (en linea) [tltima fecha de consulta 06.10.2019] https://
doi.org/10.22325/fes/res.2017.24

Stock, Inka. «Gender and the dynamics of mobility: reflections on African migrant mothers and ‘transit migration” in
Moroccon. Ethnic and Racial Studies, vol. 35, n.29(2012), p. 1577-1595. (en linea) [dltima fecha de consulta 06.10.2019]
https://doi.org/10.1080/01419870.2011.594175.

Tyszler, Elsa. «”"Somos luchadoras”. Lo que nos ensefian las mujeres migrantes sobre las consecuencias de las politicas
de externalizacion de la Unidn europea. Investigacion en la frontera marroqui-espafiola», en: Cortés, Aimudena y Man-

jarrez, Josefina (eds.). Género, migracion y derechos Humanos. Barcelona: Bellatera, 2018.

Tyszler, Elsa. Derriére les barrieres de Ceuta & Melilla. Rapports sociaux de sexe, de race et colonialité du contrdle

migratoire a la frontiere maroco-espagnole. Paris: Université Paris 8, tesis doctoral, 2019.

140 ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 128-140. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org


https://doi.org/10.22325/fes/res.2017.24
https://doi.org/10.22325/fes/res.2017.24
https://doi.org/10.1080/01419870.2011.594175







ESTUDIOS



Anuario CIDOB de la Inmigracién 2019

P. 144-166

ISSN: 2462-6732

E-ISSN: 2462-6740

DOI: doi.org/10.24241/AnuarioCIDOBInmi.2019.144

www.cidob.org =

Fecha de recepcion: 28.01.19 Begona santos OImeda

IRECHR E EpepiEein: Tl Consultora e investigadora independiente especializada

Como citar este articulo:Santos Olmeda, Begona. «Las victimas en migraciones

de trata en Espana: el sistema de acogida de proteccion internacio-

nal». Anuario CIDOB de la Inmigracion 2019 (noviembre de 2019), bego_olmeda@yahoo.es
p. 144-166. DOI: doi.org/10.24241/AnuarioCIDOBInmi.2019.144

LAS VICTIMAS DE
TRATA EN ESPANA
El sistema de
acogida

de proteccion
internaciona

VICTIMS OF TRAFFICKING
IN SPAIN 1. Introduccion

The internationa 2. El marco legal de proteccion de las victimas de trata

. 3. Elsistema de acogida de proteccion internacional

protection systems

4. Las mujeres con indicios de trata solicitantes de asilo
4.1. ladeteccion y la identificacion

4.2. laevaluacion de las necesidades particulares de
acogida

4.3. Garantias de una asistencia que tenga en cuenta
las necesidades particulares de acogida

5. Conclusiones



RESUMEN

Desde finales de 2016, las victimas de trata estan ac-
cediendo a la proteccion internacional en Espafa. La
Directiva de acogida de la UE de 2013 las define como
solicitantes vulnerables que pueden tener necesidades
particulares de acogida. Estas necesidades han de ser
evaluadas y las condiciones de acogida proporcionadas
deben ser acordes con las mismas. El objetivo de este
estudio es averiguar si los derechos recogidos en di-

cha Directiva se materializan en la préactica y, de no ser

asi, especificar los principales motivos que lo dificultan.

Para ello, ademas de la revision y el anélisis documen-
tal, se han realizado entrevistas en profundidad con los
principales actores que intervienen en el procedimien-
to de asilo y en la acogida a personas solicitantes de

proteccion internacional y refugiadas.

ABSTRACT

Victims of trafficking have been accessing internatio-
nal protection in Spain since the end of 2016. The EU's
2013 Reception Directive defines them as vulnerable
applicants who may have particular reception needs.
These needs must be evaluated and the reception con-
ditions provided must be adapted to them. This study
seeks to understand whether the rights in this directive
are applied in practice and, if not, to indicate the main
hindrances to their fulfilment. Hence, in addition to the
documentary analysis and review, in-depth interviews
have been conducted with the main actors involved in
the asylum procedure and in the reception of applicants

for international protection and refugees.




LAS VICTIMAS DE TRATA EN ESPANA: EL SISTEMA DE ACOGIDA DE PROTECCION INTERNACIONAL

1. INTRODUCCION

Espana es principalmente un pais de destino de victimas de trata de personas', aunque también
es, en cierta medida, un pafs de transito y origen. No existen datos ajustados de la dimensién de
esta realidad. En 2017 el Ministerio del Interior de Espana realizé 155 identificaciones de victimas
de trata con fines de explotacion sexual. Sin embargo, esta cifra no representa la magnitud de la
trata, ya que hay victimas que no son detectadas. La Delegacién de Gobierno para la Violencia de
Género (DGVG)?, que recoge los datos de las entidades que proporcionan asistencia a victimas
de trata con fines de explotacién sexual, afirmé que, en ese mismo ano, se observaron indicios
de trata en 5.104 mujeres. De todas ellas, solo 453 habfan sido identificadas formalmente por la

autoridad policial competente, en diferentes anos (DGVG, 2018).

En este contexto, Espafa forma parte de varios instrumentos internacionales de lucha contra la tra-
ta, como el Protocolo de Palermo?® y el Convenio del Consejo de Europa (en adelante, Convenio de
Varsovia)* y, en el marco del derecho de la Union Europea (UE), la Directiva contra la trata de seres
humanos®. Todos ellos establecen vinculos al acceso a la proteccion internacional por parte de las
victimas de trata. Sin embargo, hasta hace unos anos, las victimas de trata quedaban excluidas,
en la practica, del acceso al procedimiento de proteccion internacional en Espana. El Defensor del
Pueblo (2012) constatd que el organismo encargado de las solicitudes alegaba que no tenia «encaje
juridico en la Ley de Asilo», y que estos casos debian «ser reconducidos a la Ley de Extranjeria»®.
En su informe de 2016, volvié a reiterar su discrepancia con esta interpretacion (ibidem, 2016).
La situacion ha cambiado y, desde finales de 2016, se ha reconocido la proteccion internacional a

varias mujeres que han sido victimas de trata con fines de explotacion sexual. A pesar de ello, es

1. La trata se define como «la captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcién de personas, incluido el intercambio
o la transferencia de control sobre estas personas, mediante la amenaza o el uso de la fuerza u otras formas de coaccidn, el
rapto, el fraude, el engafio, el abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad, 0 mediante la entrega o recepcién de pagos
o0 beneficios para lograr el consentimiento de una persona que posea el control sobre otra persona, con el fin de explotarla». En
este sentido, «la explotacion incluird, como minimo, la explotacién de la prostitucién ajena, u otras formas de explotacion se-
xual, el trabajo o los servicios forzados, incluida la mendicidad, la esclavitud o précticas similares a la esclavitud, la servidum-
bre, la explotacion para realizar actividades delictivas o la extraccion de érganos», articulos 2.1y 2.3 de la Directiva 2011/36/
UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2011, relativa a la prevencién y lucha contra la trata de seres huma-
nos y a la proteccion de las victimas.

2. L a Delegacién de Gobierno para la Violencia de Género (DGVG) es un érgano de gestion de la Secretaria de Estado de Igual-
dad del Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes e Igualdad.

3. Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios, que complementa la con-
vencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada transnacional. Palermo, 2000 (ratificado por Espafia en 2002).

4. Convenio del Consejo de Europa sobre la lucha contra la trata de seres humanos. Varsovia, 2005 (ratificado por Espafia en 2009).

5. Directiva 2011/36/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2011, relativa a la prevencién y lucha contra la
trata de seres humanos y la proteccion de las victimas.

6. Ley Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién sacial.
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necesario resaltar que, en la mayorfa de los casos, las solicitudes no se basan Unicamente en la con-
dicion de victima de trata, sino que la mujer suele presentar una trayectoria de violencia de género

adicional (matrimonios forzados, violencia en el &mbito familiar, mutilacién genital femenina, etc.).

La Directiva 2013/33/UE «para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional»’ esta-

blece el vinculo entre la proteccion internacional y

la trata de personas en cuanto a las condiciones [RNAMMINAGIN/WINEYEEYIVIN TN
de acogida, y determina que las victimas son per- NN a[e1) W] MK
sonas vulnerables que pueden tener necesidades SOLICITANTES DE PROTECCI()N
particulares; por ello, dispone que hay que evaluar
la existencia de estas necesidades y garantizar INTERNACIONAL ESTABLECE E!‘
una asistencia que las tenga en cuenta (art. 22). INALNICUNORI I NN o {0 (s (0]
Ahora bien, a pesar de que los derechos recogidos IINIIA: TG VYRAY Wi Y\ W]
por la legislacion europea y estatal deberian ase- PERSONAS EN CUANTO A LAS
gurar una proteccién suficiente para las victimas
q . . CONDICIONES DE ACOGIDA, Y

e trata, la brecha entre la normativa y su imple- ‘
mentacion es frecuente, tal y como ya se ha ana- DETERMINA QUE LAS VICTIMAS

lizado en d&mbitos similares como en las politicas YOIV A& V:SRAVI RN 27V 03
de integracion de personas inmigrantes (Van der QUE PUEDEN TENER
Leun, 2003; Bruquetas; 2013). De ahi la necesi-

NECESIDADES PARTICULARES

dad, no solo de abordar la situacion de las mujeres
victimas de trata desde el anélisis de la normativa
que las protege, sino también desde la aplicacion practica de dicha legislacion y como esta afecta

a su acceso a los derechos.

El objetivo de este estudio es analizar si los procesos de acogida de mujeres mayores de edad
que presentan indicios de trata con fines de explotacion sexual, y que solicitan proteccion inter
nacional en Espana, se ajustan a la Directiva de acogida y, en caso contrario, identificar los fac-
tores que dificultan el acceso a estos derechos. El estudio se basa, por una parte, en la revisiéon
y andlisis documental® y, por la otra, en 10 entrevistas en profundidad realizadas entre finales de
2018 y principios de 2019 a actores involucrados en el procedimiento de asilo y en la acogida a

mujeres potenciales victimas de trata con necesidades de proteccién internacional. En concreto,

7. Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 por la que se aprueban normas para la
acogida de los solicitantes de proteccion internacional (texto refundido).

8. Véanse las referencias al final del articulo.
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se ha entrevistado a organizaciones que gestionan recursos financiados por el Ministerio de Tra-
bajo, Migraciones y Seguridad Social (MITRAMISS), tanto en el sistema de acogida de proteccion
internacional como en la acogida humanitaria de migrantes en situacién de gran vulnerabilidad.
En cuanto al sistema de acogida, se ha entrevistado a tres organizaciones, dos de ellas especiali-
zadas en tratay, la tercera, generalista; con respecto a la acogida humanitaria, se ha entrevistado
a dos profesionales que han gestionado recursos destinados a mujeres vulnerables, entre las
cuales se encuentran victimas de trata. En relacion con las administraciones publicas, han sido
entrevistadas tres profesionales del MITRAMISS: una de la Unidad de Trabajo Social (UTS) de la
Oficina de Asilo y Refugio (OAR), otra del &mbito de la Proteccion Internacional, y otra de la Aten-
cién Humanitaria. Asimismo, se ha realizado una entrevista a una instructora de frontera del Mi-
nisterio del Interior. Por Ultimo, por su conocimiento global y labor especifica en el procedimiento
de solicitud de proteccién internacional, se ha completado la informacién con una entrevista a la

oficina en Espana del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).

2. EL MARCO LEGAL DE PROTECCION DE LAS ViCTIMIAS DE TRATA

La trata es un delito contra los derechos humanos y, segun Naciones Unidas, el 72% de las victi-
mas de la misma son mujeres; porcentaje que se eleva en el caso de que la trata tenga fines de ex-
plotacién sexual (UNODC, 2018). En este contexto, la trata de personas se ha reconocido como una
forma de violencia de género en la Declaracion sobre la eliminacion de la violencia contra la mujer
de la Asamblea General de Naciones Unidas (1993) y en la Plataforma de Accién de Beijing (1995).

En Europa, el marco legal de proteccion de las victimas de trata se ha construido en dos ambitos:
por un lado, en el marco del Consejo de Europa, a través de la adopcion del Convenio de Varso-
via, cuyo seguimiento es realizado por un equipo independiente, el Grupo de personas Expertas
contra laTrata de Seres Humanos (GRETA, por sus siglas en inglés), que elabora informes de eva-
luacion periddicos de los paises firmantes?®; y por otro, en el marco de la Union Europea, donde
se ha desarrollado normativa especifica como la Directiva de prevencién y lucha contra la trata de
seres humanos y la proteccion de las victimas y la Directiva relativa a la expedicion de un permiso

de residencia a nacionales de terceros paises que sean victimas de la trata de seres humanos™.

9. En un marco mas general de normativa contra la violencia de género, el Convenio de Estambul sobre prevencion y lucha
contra la violencia contra la mujer y la violencia doméstica (ratificado por Espafia en 2014) es la primera herramienta legalmen-
te vinculante que aborda este tipo de violencia de manera integral en el ambito europeo.

10. Directiva 2004/81CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa a la expedicién de un permiso de residencia a nacionales
de terceros pafses que sean victimas de |a trata de seres humanos o hayan sido objeto de una accién de ayuda a la inmigracion
ilegal, que cooperen con las autoridades competentes.
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Adicionalmente, hay otros textos que hacen referencia explicita a las victimas de trata, como la
Directiva de victimas™, vy la legislacién del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA), a la que
pertenece la Directiva de acogida —en la que esta centrado este analisis—, que establece unos
estandares comunes para la acogida de solicitantes de asilo, y el Reglamento de Dublin'?, que
define el pais responsable del examen de la solicitud de asilo y tiene un impacto considerable en

las victimas de trata ya que pueden estar sujetas a traslados entre paises'™.

En cuanto a la Directiva contra la trata (Directiva 2011/36/UE), esta se fundamenta en lo que se
puede denominar como la «triple p»: prevencién del delito, proteccién de las victimas y perse-
cucion del delincuente. Con relacién a la proteccién de las victimas, esta directiva dispone que
los Estados miembros adopten las medidas necesarias para establecer mecanismos apropiados
dirigidos a la identificacién, la asistencia y el apoyo temprano a las victimas (art. 11.4.). La pronta
deteccion e identificacion de las potenciales victimas de trata ha sido reconocida como «la piedra
angular de la prevencién y de la lucha contra la trata de personas y la proteccién de las victimas»
(ACNUDH et al., 2011: 50), asi como la puerta de acceso a los derechos que les corresponden
como victimas. Segun algunos autores, el fracaso para identificar correctamente a una victima
de trata constituye en si mismo una violacion de los derechos y obligaciones derivados de la
Directiva (Scherrer, 2016).

Como reconocen las diversas agencias de Naciones Unidas, «los sistemas de asilo siguen siendo
un eslabén débil» en el proceso de identificacion, derivacion y proteccién de las personas vic-
timas de trata (ibidem). También el GRETA (2018) ha urgido a Espafa a priorizar la identificacion
de victimas de trata entre solicitantes de asilo e inmigrantes irregulares. Por otro lado, aunque la
Directiva contra la trata adopta un enfoque basado en los derechos humanos (considerando 7) y
tiene en cuenta la perspectiva de género (art. 1), su transposicién en Espana carece de ambos
enfoques, segun un informe de evaluacién sobre la aplicacion de esta Directiva, lo que ha genera-
do deficiencias en su implementacién. Ademas, el informe concluye que Espana enfrenta la trata

desde un marco de legislacién penal y de control migratorio (Scherrer, 2016: 215).

11. Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, por la que se establecen normas
minimas sobre los derechos, el apoyo y la proteccién de las victimas de delitos.

12. Reglamento (UE) n.2 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 por el que se establecen los
criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacio-
nal presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pafs o un apatrida (texto refundido).

13. El traslado a Espafia —en el marco del Reglamento de Dublin— de victimas de trata que han sido explotadas en otro pafs
europeo, 0 que han huido de la red de trata y se encontraban en otro pafs, las puede dejar en una situacién de gran vulnerabili-
dad. Ademas, hasta enero de 2019, no se garantizaba su reingreso en el sistema de acogida de proteccién internacional si la
mujer habia abandonado previamente un recurso sin autorizacion.

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 144-166. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



LAS VICTIMAS DE TRATA EN ESPANA: EL SISTEMA DE ACOGIDA DE PROTECCION INTERNACIONAL

En referencia a la posibilidad de solicitud de proteccion internacional, la Directiva contra la
trata (art. 11) implica que «tan pronto como las autoridades competentes tengan indicios
razonables para creer que la persona migrante es una victima de trata o cuando la persona
migrante haya sido identificada como victima de trata, los Estados miembros tienen la obli-
gacién de informarle de la posibilidad de solicitar proteccion internacional» (Stoyanova, 2016:
10). Sin embargo, como hemos visto anteriormente —hasta 2016 y de manera generalizada— no
solo no ocurria esto, sino que las solicitudes de asilo de mujeres potenciales victimas de trata
se reconducian a la Ley de Extranjeria. Esta Ley establece en su articulo 59.bis la proteccién
a las victimas de trata que se encuentren en situacion irregular, y explicita la suspension del
expediente sancionador que se le hubiera incoado o la ejecucion de la expulsiéon o devolucién
acordadas, en el caso de que existan indicios razonables de que la persona sea victima de
trata. Ademas, la Ley establece la posibilidad de concesién de un periodo de, al menos, 90
dias de restablecimiento y reflexién, asi como la expedicién de una autorizacién de estancia
durante este tiempo. Sin embargo, este procedimiento no parece que esté protegiendo ade-
cuadamente a las mujeres potenciales victimas de trata, como se deduce del escaso nimero
de mujeres que se benefician del periodo de restablecimiento y reflexion (Nufo, 2016: 179),
asi como del bajo nimero de identificaciones que se realizan cada afo. En la actualidad, las
mujeres victimas de trata solicitantes de asilo pueden recurrir a ambas normativas de manera
simultanea, ya que no son excluyentes sino complementarias. En concreto, la de extranjeria
prioriza la colaboracién con las autoridades de la victima de trata, mientras que la de protec-

cién internacional protege del riesgo de retorno (Montalban, 2017).

En cuanto a las garantias de asistencia y apoyo hacia las victimas o potenciales victimas de
trata, estas han quedado establecidas tanto en la Directiva contra la trata como en la Directiva
de acogida —en este ultimo caso, cuando solicitan asilo—, en términos similares, que incluyen
un nivel de vida adecuado para garantizar la subsistencia. En concreto, la Directiva de acogida
establece, como ya hemos visto, que se debe tener en cuenta la situacion especifica de las
victimas de trata (art. 21), que sus necesidades deben ser evaluadas y que, en el caso de
existir necesidades particulares, se debe garantizar una asistencia acorde a ellas (art. 22). Sin
embargo, la falta de desarrollo reglamentario de la Ley de Asilo en Espana ha tenido como
consecuencia que no exista una regulacion de los servicios de acogida que garantice estas

disposiciones (art. 30).

Por lo tanto, a pesar del mecanismos de doble proteccion establecidos, la realidad es que
existen numerosos obstaculos para garantizar los derechos que estas personas tienen reco-
nocidos.
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3. EL SISTEMA DE ACOGIDA DE PROTECCION INTERNACIONAL

Hasta 2015, en Espafa existia un sistema de acogida relativamente pequeno (no llegaba a las
1.000 plazas), gestionado a través de cuatro Centros de Acogida a Refugiados (CAR) de gestion
publica y tres entidades sin &nimo de lucro: Comision Espanola de Ayuda al Refugiado (CEAR),
ACCEM vy Cruz Roja Espanola. A partir de ese ano, el incremento de solicitantes de proteccion
internacional derivé en una ampliacién de dicha estructura hasta llegar a las més de 8.000 plazas
disponibles y conllevé la entrada en el sistema de nuevas entidades. A pesar de ello, este nimero
de plazas ha sido insuficiente con respecto a las 55.668 solicitudes de proteccién internacional
de 2018™. Asi, el colapso del sistema, que no ha hecho més que agravarse en los Ultimos anos,
se puede considerar como uno de los problemas més acuciantes del mismo. Pero tiene otras
limitaciones, como su regulacién a través de instrucciones sin respaldo juridico, la financiacién
a través de convocatorias periédicas de subvenciones o la falta de coordinacion entre el MITRA-
MISS y el Ministerio del Interior, encargado de la tramitacién de las solicitudes, las cuales ya han
sido descritas en otros estudios (Pasetti, 2019). Ademas, existe un gran retraso en la tramitacion
de expedientes —78.705 pendientes a 31 de diciembre de 2018 (ibidem)- que tiene como conse-
cuencia que haya personas que agoten la estancia en el programa de acogida sin que su solicitud

haya sido resuelta.

La intervencion que se ofrece a las personas solicitantes de asilo o beneficiarias de proteccion
internacional se concreta en un itinerario de acogida e integracién, definido en el Manual de
gestion', que esta dividido en fases. El tiempo méximo fijado es de 18 meses, excepto en el
caso de personas especialmente vulnerables como las victimas de trata, para las que se puede
extender hasta los 24 meses. En la Ultima version del Manual'® hasta la fecha de redacciéon de

este articulose definen las siguientes fases:

— Fase de evaluacién y derivacion (primera acogida), en la cual las personas destinatarias residen
en hostales, pensiones o albergues con una duracion méxima estimada de 30 dias, mientras
se les asigna una plaza en un recurso de acogida. Debido a la escasez de plazas, en la préactica,

esta fase se puede alargar varios meses.

14. ACNUR. «Spain Asylum Applications» (diciembre de 2018) (en linea) https://data2.unhcr.org/es/documents/details/67907

15. Véase: http://extranjeros.mitramiss.gob.es/es/Subvenciones/Arealntegracion/proteccion_internacional/sociosanitaria_ce-
tis_2019/documentos/Manual__gestion.pdf

16. Ibidem.
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— Fase de acogida temporal (primera fase), con una duracion de seis meses, prorrogable a nueve
meses en casos de especial vulnerabilidad. El objetivo de esta fase es que la persona adquiera
las habilidades necesarias para afrontar una vida auténoma. Durante esta fase, las personas
residen en un centro o piso de acogida y tienen cubiertas las necesidades basicas en cuanto a
alojamiento y manutencion. Ademas, pueden recibir ayudas para gastos personales de primera

necesidad, vestuario y transporte, entre otras.

— Fase de preparacién para la autonomia (segunda fase), en la que la persona vive de manera
autébnomay en la que se le proporcionan ayudas econémicas para necesidades basicas, alquiler
de vivienda, transporte, etc. Dadas las dificultades que tienen las personas destinatarias del
programa para encontrar una vivienda en alquiler para periodos cortos, estas ayudas se suelen

garantizar durante un periodo de un ano.

Ademés, existen una serie de ayudas transversales —a las que se puede acceder tanto en la pri-
mera como en la segunda fase- como ayudas educativas (material escolar, matricula de estudios
reglados, etc.), de carécter sanitario (farmacia, protesis, etc.), preformacion (informética, habili-
dades sociales, etc.) y obtencion de documentacion, entre otras. A través de la actuacion de em-
pleo, se proporcionan ayudas relacionadas con la preformacién o la formacion ocupacional. A lo
largo del itinerario también se ofrecen una serie de servicios para favorecer la integracién, como
la intervencion social, la orientacion y formacion para el empleo, la asistencia juridica, la atencion

psicoldgica, el aprendizaje del idioma, la interpretacién y traduccion y el asesoramiento legal.

En el caso de denegacion de la solicitud de proteccién internacional, que ocurre en el 65% de
los casos (Ministerio del Interior, 2017), la persona queda en situacion administrativa irregular y
dispone de 15 dias para abandonar el recurso, salvo que le sean reconocidas circunstancias de

extrema gravedad.

Hasta la fecha, no se ha realizado una evaluacién de esta politica publica que permita valorar si
se estan cumpliendo los objetivos en cuanto a la acogida e integracion. Sin embargo, una inves-
tigacion ha concluido que las personas destinatarias del programa «se insertan en la sociedad
espafnola bajo unas condiciones vulnerables de integracion marcadas por la precariedad laboral,
la inseguridad econémica y la inestabilidad residencial» (lglesias et al., 2018: 25). Las dificultades
para mantener un nivel de ingresos tras la finalizacion del programa suelen impulsar a la persona
a acceder a los sistemas de proteccién generalistas (renta minima o rentas de insercion). En
general, esto implica el empadronamiento durante un tiempo determinado, aunque en algunas

comunidades autbnomas existen requisitos adicionales.
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4. LAS MUJERES CON INDICIOS DE TRATA SOLICITANTES DE ASILO

Segun ACNUR (2019), las politicas restrictivas de control de fronteras hacen prosperar la trata de
personas. La organizacion ha alertado del riesgo existente, especialmente para mujeres solas y
ninos y ninas no acompanados, de que estos se conviertan en victimas de trata durante el tra-

yecto migratorio o incluso cuando ya han llegado

al pais de destino. LAS PETICIONES DE ASILO EN
ESTOS CASOS SUELEN ESTAR

o A IMPULSADAS POR LAS REDES DE
con indicios de trata y con necesidades de protec-
cion internacional son recién llegadas que encajan TRATA Y TIENEN COMO OBJETIVO
en dos perfiles. Por un lado, las que solicitan asilo = LA ENTRADA Y ESTANCIA
de manera proactiva basandose en una historia REGULAR DE LA MUJER DURANTE
estereotipada que encubre los motivos reales de .
persecucion. Las peticiones de asilo en estos ca- EL TIEMPO DE TRAMITACION DE
sos suelen estar impulsadas por las redes de trata ~ LA SOLICITUD PARA PODER

y tienen como objetivo la entrada y estancia regu- EXPLOTARLA SIN TEMOR A QUE
lar de la mujer durante el tiempo de tramitacién de
SEA EXPULSADA

En Espana, la mayoria de las mujeres detectadas

la solicitud para poder explotarla sin temor a que
sea expulsada; hecho que ya ha sido reconocido
por la Comisién Europea (2018). Y, por otro lado, las mujeres que presentan indicios de ser victi-

mas de trata pero que no solicitan proteccion internacional, aunque pudieran necesitarla.

Hay que tener en cuenta que buena parte de las mujeres victimas de trata recién llegadas no han
sido aun explotadas sexualmente en Espafna. A veces si lo han sido en origen y/o tréansito vy, en
general, han sufrido violencia durante el trayecto migratorio, pero suelen confiar en que en Europa
esa situacion no se volvera a producir. Este hecho es determinante a la hora de comprender cémo
evallian su situacion: el mantenimiento de la confianza en las redes de trata frente al personal de las
entidades de acogida o la policia, y sus reacciones ante los derechos que como victimas de trata les
podrian corresponder. Ademas, se encuentran condicionadas por diversos aspectos como el miedo
a ser repatriadas si estan en situacion irregular, la necesidad del pago de la deuda que han adquirido,
la existencia de posibles coacciones, las experiencias de estrés postraumatico que pueden afectar
a la interpretacion que hacen de su trayecto migratorio, etc. Por otro lado, las amenazas contra
ellas y sus familias se pueden ir materializando con el tiempo, sobre todo si la red percibe que la
mujer se aleja de su control. Ademas, las limitaciones existentes en el procedimiento de asiloy en

la acogida (como los obstéaculos en el acceso a intérpretes cualificados y adecuados, la necesidad
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de equipos mejor formados en trata y derechos humanos o la descoordinacion entre diferentes
actores), también son factores que dificultan la construccion de relaciones de confianza entre las

victimas de trata y los profesionales con los que interactian en Espana.

La presentacion de una solicitud de asilo se basa en el riesgo que existe en caso de regreso al pais
de origen. Segun la guia practica para la abogacia «Deteccion y defensa de victimas de trata» (Yerga,
2015: 46), el anélisis del riesgo futuro tiene que contemplar si la mujer que es devuelta al pafs de
origen puede «volver a ser objeto de trata, si la persona o su familia pueden sufrir represalias por
parte de la red al haber escapado de la misma, no haber saldado su deuda o haber denunciado, cola-
borando en un procedimiento penal, o ser objeto de grave estigmatizacién u ostracismo por el hecho
de haber sido victima de trata». Para que se le conceda la proteccién internacional por este motivo,
ademés de existir el riesgo, la Oficina de Asilo y Refugio del Ministerio del Interior debe considerar
que el pais de origen no quiere o no puede protegerla. Segun ACNUR, para estimar si las autorida-
des del pais tienen capacidad de proteger a las victimas potenciales de trata «se debe valorar si se
han establecido mecanismos para prevenir y combatir la trata, asi como para proteger y asistir a las

victimas, y si tales mecanismos funcionan efectivamente en la practica» (ACNUR, 2006: 9).

La necesidad de solicitar asilo no tiene por qué producirse cuando la mujer acaba de llegar a
Espana, sino que la victima de trata puede ir descubriendo con el tiempo la implicacion que tiene
su salida de la red, lo que puede derivar en una solicitud de asilo. El proceso de autoidentificaciéon
como victima vy, adicionalmente, como solicitante de asilo, requiere de un tiempo en el que la
mujer vaya ganando consciencia de su situacion apoyada por personas profesionales y formadas

con las que establezca relaciones de confianza.

4.1. La deteccion y la identificacion

La primera condicién para que las potenciales victimas de trata que soliciten asilo reciban una
acogida en las condiciones que marca la Directiva 2013/33/UE es que sean detectadas. La iden-
tificacion formal de las mismas no es un requisito a la hora de acceder a los recursos de acogida
especializada del sistema de acogida de proteccion internacional. La Directiva contra la trata
obliga a los Estados miembros a establecer los mecanismos adecuados para identificar tem-
pranamente a las victimas (art. 11.4.). Sin embargo, segun los informes de seguimiento de su
implementacion, los Estados miembros reconocen «dificultades particulares» en los procedi-
mientos de proteccion internacional (Comisién Europea, 2018). Esto tiene como consecuencia
que los derechos de las victimas puedan «verse menoscabados por su falta de identificacién o

su incorrecta derivacion».
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Deteccion e identificacion: apuntes generales

Desde su puesta en marcha segun el articulo 140 del Reglamento de la Ley de Extranjeria,
el Protocolo Marco de proteccién de las victimas de trata de seres humanos’'® ha tenido como
objeto la coordinacion de las actuaciones de las instituciones implicadas para la deteccién,
identificacion, asistencia y proteccién de las vic-
timas de trata. El Protocolo Marco recoge tam-
bién la participacién de entidades sin animo de
lucro especializadas y explicita a qué organismos
informar en caso de deteccion de victimas de
trata. Ademas, define a determinadas unidades
policiales como las Unicas responsables de la
identificacion, y establece que la existencia de
«indicios razonables» es suficiente para adoptar
las medidas necesarias para garantizar la protec-
cion de los derechos de la potencial victima. Por
otro lado, determina que, en el caso de que la

posible victima de trata sea detectada en fronte-

ra, no se puede proceder a su repatriacion hasta
que no finalice el procedimiento de identifica-
cion. Asimismo, la Instruccion 6/16 de la Secretaria de Estado de Seguridad establece meca-
nismos de coordinacién especificos con entidades sin animo de lucro especializadas.

En el contexto de la implementacion del Protocolo Marco, las organizaciones especializadas
han observado que la Unidad de Redes de Inmigracion llegal y Falsedades Documentales
(UCRIF) de la Policia Nacional afirma tener dificultades para la identificacién de victimas de
trata en el caso de mujeres recién llegadas o que llevan poco tiempo en territorio debido a
la existencia de indicios mas débiles. El informe GRETA (2018: 35) considera «alto» el nivel
de prueba requerido por la policia para considerar a una persona victima de trata y ofrecer
le asistencia, y estima que no se aplican los conceptos de «presunta victima» e «indicios

razonables». A este respecto, hay que recordar que, aunque la victima no haya sido todavia

17. Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Orgénica 4/2000, sobre derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su integracidn social, tras su reforma por Ley Organica 2/2009.

18. Protocolo Marco de proteccién de las victimas de trata de seres humanos, suscrito mediante acuerdo de 28 de octubre de
2011 entre el Ministerio de Justicia, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Trabajo e Inmigracién, el Ministerio de Sanidad,
Politica Social e Igualdad, el Consejo General del Poder Judicial y el Ministerio Fiscal.
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explotada sexualmente, el delito de trata ya se puede haber producido. Ademas, las organiza-
ciones especializadas consideran que la identificacion formal de la victima estéd condicionada a

la persecucién del delito. Por ello, GRETA ha urgido a las autoridades espafnolas a «asegurar»

que la identificaciéon «no dependa de suficiente evidencia para el inicio del proceso penal»
(ibidem: 66).

LA DETECCION DE LAS La falta de identificacion formal repercute ne-
POSIBLES ViCTIMAS DE TRATA gativamente en la victima, que no podra obte-
SIGUE SIENDO EL PUNTO MAS ner la autorizacién de residencia y trabajo por
Dl::BIL EN EL ACCESO A LOS circunstancias excepcionales descrita en el
DERECHOS QUE LA DIRECTIVA articulo 59 bis de la Ley de Extranjeria, bien
DE ACOGIDA ESTABLECE

por colaboracién o por su situaciéon personal,

y queda expuesta a la devolucién o expulsion
si no ha solicitado asilo, o su solicitud no se
ha admitido a tramite, o ha sido denegada. Ademas, GRETA recomienda que se «reconozca
formalmente» el papel de las organizaciones especializadas «en el proceso de decision que
conduce a la identificacién» (ibidem: 38), asi como la posibilidad de que puedan «solicitar que
a una potencial victima de trata se le conceda el periodo de restablecimiento y reflexién»
(ibidem: 47).

Por ultimo, el Protocolo Marco establece que, cuando en la instruccion de un expediente de
asilo se aprecien indicios de que la persona pudiera ser victima de trata, la OAR debe ponerlo
en conocimiento de la policia para su identificacion y posible aplicacion del articulo 59 bis.
Segun GRETA (ibidem: 37), sin embargo, tan solo un «nimero muy pequefio» de estas muje-
res son identificadas como victimas de trata. Por otro lado, en el Protocolo Marco no aparece
recogido el derecho a que las victimas de trata sean informadas sobre la posibilidad de soli-

citar asilo.

De esta manera, a pesar del avance que ha supuesto la implementacién de este Protocolo
Marco, la deteccién de las posibles victimas de trata sigue siendo el punto més débil en el

acceso a los derechos que la Directiva de acogida establece.

Con relacion al lugar de entrada en Espafa, la mayor parte de las personas migrantes accede
al pais a través de los aeropuertos, especialmente los de Madrid y Barcelona. Las mujeres con
indicios de trata que solicitan asilo en ellos, en general, lo hacen empleando una narraciéon es-

tereotipada de los hechos —a instancias de las redes de trata— y pocas veces son identificadas
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como tales. Esto puede suponer la denegacién de la proteccion internacional y su retorno al
pais en el que podran sufrir persecucién. Entre las mujeres llegadas a las costas espanolas,
cuyo numero se va incrementando a lo largo de los anos, la identificacion de posibles victimas
de trata es «practicamente nula» (CEAR, 2018: 20). En los Centros de Internamiento de Ex-
tranjeros (CIE), las entidades sociales detectan habitualmente a victimas de trata. En 2017, el
Servicio Jesuita a Migrantes tuvo conocimiento de la existencia de cinco mujeres con indicios
de trata en el CIE de Aluche (Buades, 2018). En algunas ocasiones, la intervencién de las enti-
dades sociales hace que la posible victima sea puesta en libertad; sin embargo, en otras oca-

siones no se puede evitar que sean repatriadas, con el consecuente riesgo que esto implica.

La deteccion e identificacion en el ambito de la Secretaria de Estado de Migraciones

Para garantizar la aplicacion del Protocolo Marco, en enero de 2015 el MITRAMISS puso en
marcha el «Protocolo para la deteccién y actuacion ante posibles casos de trata de seres hu-
manos con fines de explotacion sexual». Este Protocolo tiene como objeto establecer pautas
para la deteccién, proteccion y derivaciéon de posibles casos en la red de Centros de Migracio-
nes de la Secretaria de Estado de Migraciones: los Centros de Acogida a Refugiados (CAR)
y los Centros de Estancia Temporal de Inmigrantes (CETI) asi como en los recursos gestio-
nados por entidades subvencionadas y en la Unidad de Trabajo Social. El Protocolo establece
mecanismos de coordinacién entre los diferentes departamentos y entidades y promueve la
colaboracién con las autoridades para la identificacion de la victima. En la practica, parece que
el Protocolo esté funcionando en cuanto a la recogida y registro de datos, pero varias fuentes
entrevistadas han afirmado que no esta garantizando la deteccién; en algunas ocasiones, por
falta de personal formado vy, en otras, por una insuficiente coordinacion entre los diferentes

agentes.

La deteccién de mujeres posibles victimas de trata en los CETI de Ceuta y Melilla se realiza
por equipos de estos centros. En el caso del CETI de Ceuta, estan apoyados por una organiza-
cion especializada, Cruz Blanca. Como consecuencia de este trabajo, un nimero reducido de
mujeres con indicios de trata es derivado a los recursos especializados del sistema de acogida
de proteccion internacional o de humanitaria que hay en la Peninsula, en funcién de si la mu-
jer ha solicitado o no asilo. Seguin Amnistia Internacional (2016a), la falta de seguridad en el
CETI, el control de las redes de trata y el hecho de que la solicitud de asilo ralentice la salida
de Ceuta provoca que las mujeres no quieran pedir asilo alli. Por lo tanto, la gran mayoria de
ellas pasa a la Peninsula estando en situacion irregular y quedando expuestas a la devolucién

y a continuar bajo las redes de trata. En general, las que solicitan asilo en el CETI parecen
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hacerlo a instancias de los propios tratantes. El informe GRETA (2018: 37) afirma que los CETI
son «inapropiados para mantener a mujeres y ninos debido al elevado riesgo de violencia y

explotacion». Esto podria suponer que incluso se produjera la captaciéon en su interior.

En la OAR de Madrid se formalizan solicitudes de asilo realizadas en territorio y también
se recibe a mujeres que presentan indicios de trata cuya solicitud de asilo ha sido admitida
a tramite en el aeropuerto de Barajas. La coordinacién entre el personal del Ministerio del
Interior y la UTS no sigue un cauce establecido: aunque se hayan detectado indicios de
trata en la entrevista realizada por el personal de Interior, no hay un procedimiento formal
de derivacién de las potenciales victimas a la UTS. Por consiguiente, solo algunas mujeres
llegan a esta unidad donde son informadas de la posibilidad de acceder a recursos especi-
ficos. Otras, por su parte, simplemente recogen la documentacion (la tarjeta blanca o roja),
y se van. Segun una fuente consultada, en la UTS no se dispone de suficiente tiempo para
realizar las entrevistas en profundidad con posibles victimas de trata y, por lo tanto, la de-
teccién de indicios y el asesoramiento a la mujer sobre sus opciones son muy limitados. El
acceso actual a la UTS, muy restringido y que debe realizarse a través de una pagina web,
complica alin mas la deteccién y evaluacién de las necesidades especificas de las personas

solicitantes de asilo.

Por ultimo, la deteccién de victimas de trata en los recursos de entidades no especializadas
es muy complicada debido a las dificultades inherentes a este proceso, asi como a una gran
necesidad de formacion del personal, sobre todo en entidades que tienen escasa experiencia

de trabajo con este perfil de personas.

4.2. La evaluacion de las necesidades particulares de acogida

Como va se ha visto, la Directiva de acogida establece que para garantizar unas condiciones
adecuadas de acogida, una vez que se han detectado indicios de trata, los Estados miembros
deben evaluar si la solicitante tiene «necesidades de acogida particulares» e indicar «la natu-

raleza de tales necesidades» (art. 22).

En la actualidad, no hay un procedimiento estandarizado para la evaluacién de las necesidades
de acogida particulares de una victima de trata solicitante de asilo. En el caso de que la mujer
sea detectada en el aeropuerto de Madrid y se requiera la presencia de entidades especializa-
das, estas realizan un informe social con una valoracién de la situacion y las vulnerabilidades

de la mujer, asi como de sus necesidades de acogida. Este informe puede servir, ademas,
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de base para que el personal instructor de frontera de la OAR evalle con méas garantias la
admisién a trdmite de la solicitud de asilo. En cuanto a los CETI, el equipo de trata de seres
humanos del CETI de Ceuta, por ejemplo, elabora un informe social donde puede proponer el
traslado de las mujeres detectadas a recursos especializados en la Peninsula. En el caso de la
UTS, si la mujer victima de trata accede a la acogida en una entidad especializada, la UTS se
pone en contacto con la organizacion para informarle de la situacion por teléfono o por correo
electrénico. Sin embargo, en el caso de que la mujer acceda a un recurso generalista, la UTS
no tiene manera de informar a la entidad de su situacién, ya que la base de datos SIRIA, que
recoge el historial de cada una de las personas solicitantes de asilo acogidas, no dispone de
ningiin campo en el que se pueda incluir esta informacion de cardcter confidencial. De esta
manera, las entidades que acogen a estas mujeres no reciben una informacién clave para

poder intervenir con ellas.

Para que esta evaluacién de necesidades se realice adecuadamente, el Defensor del Pueblo
(2016: 84) afirmd que la incorporacion de la Directiva de acogida al ordenamiento espanol de-
bia «incluir el procedimiento a seguir para realizar estas evaluaciones» asi como la asignacién
de la «competencia para otorgar dicha calificacidon». Segun GRETA (2018: 67), las entidades
especializadas deberian tener asignado «un papel formal en el proceso de valoracién de las

necesidades de las mujeres recién llegadas».

4.3. Garantias de una asistencia que tenga en cuenta las necesidades particulares de

acogida

En el caso de que la potencial victima haya sido detectada, y aunque no se haya realizado una
evaluacion formal de sus necesidades, es fundamental que la mujer tenga acceso a recursos

adecuados.

En cuanto a las necesidades especificas de acogida que pueden tener las victimas de trata,
una investigacion (Joannon, 2017) realizada mediante una serie de entrevistas a supervivien-
tes de trata y a profesionales ha identificado las siguientes: apoyo legal especifico sobre el
procedimiento de asilo; un lugar seguro para vivir (en el que se hayan tenido en cuenta as-
pectos relacionados con el género —hay mujeres que no se sienten seguras en entornos mix-
tos—) que incluya espacios de privacidad para entrevistas con profesionales y donde puedan
vivir con sus hijos e hijas, y un apoyo psicolégico a medida. Ademas, para estas mujeres es
fundamental conseguir autonomia econdmica, sin la cual es posible que no puedan evitar la

influencia de las redes de trata o la recaida en otras situaciones de explotacion.
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El MITRAMISS financia varios tipos de recursos especializados —gestionados por entidades
privadas sin &nimo de lucro— destinados a mujeres migrantes con indicios de ser victimas de
trata: unos dirigidos a aquellas que solicitan asilo (que forman parte del sistema de acogida de
proteccién internacional); y otros, para las que no lo hacen (recursos de humanitaria)'®. Aqui
nos referiremos a los primeros, aunque hay que tener en cuenta que hay mujeres en recursos

de humanitaria que son potenciales solicitantes de asilo.

Para las personas con necesidades de acogida particulares o en situaciéon de especial vulnerabi-
lidad, el MITRAMISS demanda a las entidades que pongan en funcionamiento o subcontraten
plazas de acogida destinadas a ellas. Con respecto a las mujeres con indicios de ser victimas de
trata solicitantes de asilo, en 2018 el sistema de acogida de proteccién internacional contd con 15
plazas distribuidas y gestionadas por las siguientes entidades: Adoratrices (9), APIP-ACAM (4) y
Diaconfa (2)?°. A estos recursos hay que sumarles un nimero indeterminado de plazas que la en-
tidad Rescate Internacional®' pone a disposicién de mujeres vulnerables, entre ellas, las victimas
de trata. Algunas de estas plazas permiten también la estancia de hijos e hijas. Estas plazas estan
distribuidas por varias comunidades auténomas, pero no han sido suficientes para dar cobertura

a todas las necesidades existentes??.

Hay que tener en cuenta que, mas alla de los indicios de trata, las mujeres pueden presentar otro
tipo de vulnerabilidades como problemas de salud mental o discapacidades. En estos casos, las
entidades intentan dar respuesta a estas necesidades a pesar de los graves obstaculos existen-

tes y sin un respaldo suficiente por parte de las administraciones?®.

Recursos especializados frente a recursos generalistas

Segun el Protocolo del MITRAMISS, las victimas de trata deberan ser derivadas prioritariamente

a recursos especializados. Lamentablemente, esto no siempre ocurre y muchas son derivadas a

19. Estas plazas se crearon en septiembre de 2017 con el fin de acoger a mujeres con indicios de trata procedentes de los CETI que no habfan
solicitado asilo. Al no cubrirse todas las plazas disponibles, se ampli6 el perfil a mujeres que habian accedido al territorio a través de las
costas, ya presentaran o no indicios de trata. Algunas de estas mujeres, con el tiempo, han solicitado proteccion internacional.

20. Para méas informacion sobre estas entidades, véanse: http://www.adoratrices.com/; https://fundacionapipacam.org/ y
https://diaconia.es/

21. Para més informacion, véase: https://www.ongrescate.org/

22. Dado que los recursos no son suficientes, en algunos casos, se las deriva a alojamientos destinados a victimas de trata que
no son solicitantes de asilo.

23. Este serfa el caso de una mujer victima de trata que se encontrara en situacién de dependencia, por ejemplo. Para acceder
a la prestacién correspondiente es necesario demostrar una residencia legal de cinco afios. No existe ningun tipo de excepcio-
nes, por lo que las mujeres victimas de trata suelen quedar excluidas.
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recursos generalistas. En primer lugar, como hemos visto, porque hay victimas de trata que no
son detectadas. En segundo lugar, porque hay mujeres que, aun siendo detectadas, no desean
la derivacion a los recursos especializados. Las condiciones de alta seguridad de estos pisos
implican, entre otras cuestiones, la retirada de los moviles, las salidas controladas, la limitacion
en el acceso a las redes sociales y una serie de medidas adicionales que tratan de impedir que
las redes de trata accedan a las victimas. Las mujeres que no han sido aln explotadas, y que no
son conscientes del riesgo al que se enfrentan, suelen ser reacias a este control; para otras, esta
normativa puede hacerles evocar situaciones de limitacion de su libertad. Por estos y otros moti-
vos, algunas mujeres no aceptan estas condiciones. La UTS o las organizaciones especializadas
las informan de los recursos existentes y las orientan sobre sus opciones, pero es la mujer, como
sujeto de derechos, quien toma la decisién final. Finalmente, la falta de plazas en recursos espe-
cializados puede hacer que algunas mujeres sean derivadas a los generalistas. En todos estos
casos, las redes de trata suelen contactar con ellas y proceder a su traslado cuando todavia se

encuentran en la fase de primera acogida.

Otras mujeres si son derivadas a recursos especializados. En estos casos, el procedimiento es-
tandar de derivacion de la mujer a un recurso de primera acogida y posterior asignacion de una
plaza en una entidad especializada para la acogida temporal no es el adecuado, aunque se sigue
utilizando. En el caso de la UTS, por ejemplo, la asignacion de una plaza de acogida temporal a
una posible victima de trata no suele ser inmediata debido al reducido niumero de plazas exis-
tentes. A la espera de la plaza disponible, la mujer es derivada a un recurso de primera acogida
en Madrid, de donde lo més habitual es que desaparezca a los pocos dias, ya que las redes son
conocedoras de estos centros. Para evitar el paso por ellos, se establecié a finales de 2017 un
protocolo entre varias instituciones (MITRAMISS, Ministerio del Interior, Cruz Roja Espafiola y
organizaciones especializadas en trata) por el cual, una vez detectados indicios de trata durante
la entrevista de asilo en el aeropuerto de Madrid?, por parte de la policia o del personal instructor
de frontera, Cruz Roja Espafnola contacta con una organizacién especializada para que realice la

valoracion de la situacion y le ofrezca la derivacién directa a sus recursos.

Las plazas de acogida temporal de las entidades especializadas son plazas de maxima seguridad,
cuya ubicacion no debe ser conocida por la red, por lo que es necesario que la entidad se asegure

de que nadie perteneciente a ella (incluidas mujeres que pueden ser a la vez victimas e integran-

24. Para superar las dificultades en |a deteccién de victimas de trata en el aeropuerto, agudizadas por la brevedad de los plazos
del procedimiento de asilo en frontera (maximo 10 dias), el ACNUR ha recomendado la presencia en |a sala de asilo de profesio-
nales especializados en detectar las posibles situaciones de vulnerabilidad existentes, entre ellas la trata.
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tes de la red) conozca la ubicacién del recurso. Esto podria poner en peligro a las deméas mujeres,
al personal de la organizacién y al propio recurso. Para garantizar una acogida mas acorde con las
necesidades de las mujeres y reducir riesgos, algunas organizaciones estan creando los llamados
«recursos intermedios», que no disponen de medidas de maxima seguridad y que permiten a las
mujeres una mayor progresiéon en su proceso de autoidentificacién como victimas de trata, en el
caso de que lo sean. Algunos de estos recursos se encuentran dentro del sistema de acogida de
proteccion internacional, aunque otros no, lo que implica que son financiados por las entidades
especializadas sin la subvenciéon del MITRAMISS. En estos centros se construyen relaciones de
confianza entre la mujer y el personal de la entidad hasta que se constata la voluntad de la victima
para iniciar un proceso de separacién de la red y comprometerse con un itinerario de integracion.
En ese momento, se la deriva al recurso de méxima seguridad. La derivacion de una mujer que no
haya realizado este proceso directamente a un recurso de acogida temporal especializado, puede

facilitar el abandono del itinerario para caer de nuevo en manos de las redes.

La intervencion con la mujer victima de trata

La desigualdad de género que esté en la base de la trata con fines de explotacion sexual es uno
de los elementos clave a la hora de intervenir con las destinatarias del programa. El enfoque de
derechos supone que las mujeres afectadas tomen control de su propia vida; el papel que des-
empenan las entidades entrevistadas para este estudio es el de acompanarlas en el proceso de
recuperacion e integraciéon en la sociedad, orientdndolas sobre sus opciones. En este sentido,
el itinerario de integracion supone para la mujer la construccion de una identidad como titular de
derechos individuales, mas alla de los roles como madres, esposas, hijas 0 mujeres pertenecien-
tes a determinada comunidad social, religiosa o cultural. Este proceso, largo y costoso, €s sin

embargo fundamental para la adquisicién de autonomia por parte de la victima de trata.

El perfil de mujeres atendidas por las organizaciones especializadas es el de una mujer joven, sin
redes sociales ni familiares, sin recursos econémicos y con escasa formacion. Tal y como se ha
descrito también en otras investigaciones (Meneses, 2016), una de las claves de la intervencién
es la necesidad de acompasar los procesos de recuperacion integral en el medio-largo plazo, que
proponen las entidades, con las necesidades percibidas por las propias mujeres victimas de trata,
maés centradas en el dia a diay en la generacion de ingresos, en muchas ocasiones porque deben

dar respuesta a las necesidades de sus familias en el pafs de origen.

Lo habitual en la intervencién con una mujer victima de trata es que se elabore un diagndéstico so-

cial a través de entrevistas individuales, en coordinacién con otras entidades si es necesario. En
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el informe se recogen datos sobre la situacion juridico-administrativa de la mujer, nivel de idioma,
situacion familiar y redes sociales, aspectos de salud, educacion, acceso a la vivienda, experien-
cia laboral y expectativas. A partir de este diagnostico, se elabora un itinerario individualizado de
integracion y la organizacién acompana a la mujer a lo largo del mismo. El acceso al mercado
laboral es fundamental para su recuperacién y suele pasar por el aprendizaje del idioma vy el
desarrollo de habilidades sociales y profesionales.
Algunas entidades tienen programas de inserciéon

laboral a través de convenios con empresas.

La acogida a las mujeres victimas de trata adole-
ce de las limitaciones sefaladas para el conjun-
to de las personas destinatarias del programa v,
concretamente, de las dificultades para acceder
a una vida autéonoma tras el periodo de apoyo.
El hecho de que el periodo maximo del itinerario
de integracion esté limitado a 24 meses?®, no se
ajusta a perfiles muy vulnerables de victimas de
trata. Las entidades compensan estas carencias

con sus propios recursos, asumiendo los gastos

adicionales a través de otros financiadores o con
fondos propios. Asi, algunas entidades disponen
de plazas destinadas a este perfil de mujeres que no han sido financiadas por el sistema y man-
tienen a las victimas de trata en los recursos hasta que son realmente autdbnomas, mas alla de

los 24 meses establecidos.

5. CONCLUSIONES

Existe una distancia significativa entre los derechos reconocidos en la Directiva de acogida (Di-
rectiva 2013/33/UE) y el acceso real a dichos derechos por parte de las mujeres victimas de trata
solicitantes de proteccién internacional. Los elementos que subyacen a esta brecha entre la nor
mativa y su implementacion son diversos, pero se pueden agrupar en dos: uno relacionado con la

deteccion de las victimas de trata y, el otro, con las propias limitaciones del sistema de acogida.

25. Salvo excepciones, ya que segin el Manual de gestion (op. cit.) «cuando concurran razones de extrema vulnerabilidad u
otras circunstancias excepcionales que aconsejen una ampliacion del tiempo méaximo previsto para el itinerario de integracién»
podré autorizarse la extensién del mismo.
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En cuanto al primero, hay que resaltar que la deteccién y la identificacion de las victimas de trata
es la puerta de entrada a los derechos que la legislacion establece. Si esto falla, no se podrén
garantizar unos estandares de proteccion adecuados. La deteccion de mujeres victimas de trata
con necesidades de proteccién internacional presenta dificultades especificas: el hecho de que
muchas sean recién llegadas que no han sido aln explotadas, la baja credibilidad que se otorga a
las que solicitan asilo basandose en historias estereotipadas que encubren los motivos reales de
persecucion por indicacion de las propias redes de trata, o los problemas de coordinaciéon entre

los diferentes actores que participan en este proceso, entre otros.

El segundo elemento, las propias limitaciones del sistema de acogida, tiene que ver con las defi-
ciencias de un sistema de acogida colapsado que no da respuesta al creciente nimero de solici-
tantes de asilo en Espafa y en el que no hay recursos especializados suficientes para garantizar
una acogida acorde a las necesidades particulares de las victimas de trata, para cuya evaluacién

ni siquiera existe un mecanismo establecido.
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RESUMEN

Este articulo se centra en las desapariciones de meno-
res extranjeros no acompanados (MENA) en Espana,
quienes, habiendo sido detectados como tales, se van
de los sistemas de proteccion del pais. La hipétesis de
partida del estudio sostiene que estas desapariciones
tienen que ver con las diferentes formas de maltrato
institucional en los territorios, que estan generando la
huida del sistema de proteccion espanol y movilidad
hacia otros paises de Europa; especialmente a Suecia,
uno de los principales destinos. El marco epistemologi-
co de esta etnografia estd fundamentado en entender
la migracién de menores como una forma de circula-
cion, el caracter auténomo de esta migracion, asf como
el maltrato institucional como expresion del biopoder o

disciplinamiento de este colectivo.

ABSTRACT

This article focuses on unaccompanied foreign minors
(MENA) in Spain who, after being identified as such,
leave the country's protection systems. The initial
hypothesis argues that such disappearances are related
to various forms of institutional abuse in the regions,
which cause minors to flee the Spanish protection
system and move to other countries in Europe, with
Sweden, in particular, a leading destination. The episte-
mological framework of this ethnography is based on
understanding the migration of minors as a form of cir
culation, the autonomous nature of this migration, and

institutional abuse as an expression of biopower or the

disciplining of this group.




DESAPARICIONES DE MENORES EXTRANJEROS NO ACOMPANADOS EN ESPANA: UNA PRIMERA APROXIMACION A SUS SIGNIFICADOS

1. UNA ETNOGRAFIA EXPLORATORIA

Este articulo ofrece una etnografia de caracter exploratorio enmarcada en la lectura socioantropolégi-
ca de las migraciones autdbnomas de menores —ninos y ninas y adolescentes-y los procesos de se-
curitizacion en el Mediterraneo Occidental'. Especificamente, se quiere analizar el significado de las
desapariciones de menores marroquies y subsa-
ESTA APROXIMACION harianos de los sistemas de proteccién del Estado
ETNOGRAFICA BUSCA espafiol una vez estos ya han cruzado la frontera y
PROFUNDIZAR EN LAS les ha sido practicada la prueba de determinacion
CAUSAS DE LAS de la edad. Segun las memorias anuales de la Fis-
DESAPARICIONES DE calia General del Estado de 2017 y 2018, en 2016

MENORES EXTRANJEROS se contabilizaron 825 desapariciones de personas
NO ACOM PANADOS extranjeras menores de edad y en 2017 estas fue-

PARA COMPRENDER
SUS SIGNIFICADOS

ron 1.293. Dichas desapariciones se produjeron

principalmente en Andalucia, Pais Vasco, Ceuta

y Melilla. En muchas ocasiones, estos menores
habian sido resenados en el Registro de Menores
Extranjeros No Acompanados (RMENA)?, pero desaparecieron del sistema de protecciéon sin que
se llevaran a cabo acciones encaminadas a esclarecer la existencia de circunstancias de riesgo o
vulnerabilidad y los motivos que explicaran su desaparicion. Segun el Ministerio del Interior (CNDES,
2019), de las 9.737 denuncias activas en la actualidad de desapariciones de menores de edad, al
menos 5.084 de ellas corresponden a menores que se han fugado de centros de los sistemas de
proteccion autondmicos (ibidem: 25); de ellos, en concreto, el 61% corresponden a menores extran-

jeros no acompanados procedentes de Marruecos (ibidem: 33).

¢Qué pone de manifiesto este volumen de denuncias activas de menores de edad extranjeros no
acompanados? Esta aproximacién etnografica busca profundizar en las causas de las desaparicio-

nes de estas personas para comprender sus significados. La hipdtesis de partida de este trabajo

1. La metodologia de esta etnografia antropoldgica cuenta con la realizacion de entrevistas en profundidad a siete jévenes que
han migrado de forma auténoma —de los cuales tres son chicas— en diferentes momentos de su proceso migratorio y a siete
organizaciones que trabajan en Tanger, Cadiz, Sevilla, Donostia, Paris, Madrid y Estocolmo. También se ha llevado a cabo un
trabajo documental y de consulta de fuentes primarias sobre la situacion de los menores no acompafados en Espafia entre el
afio 1995y 2018 y se ha participado en diferentes foros de debate. Todos los nombres de las personas que han sido entrevista-
das, tanto de los menores como de los profesionales, se han cambiado para preservar su intimidad e identidad.

2. El articulo 215 del Real Decreto 557/2011 de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000
(RLOEX), se ocupa de dar informacion sobre el Registro de Menores Extranjeros No Acompafiados.
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—fundamentada documentalmente en una serie de informes®, quejas interpuestas ante el Defensor
del Pueblo?, estudios previos (Jiménez, 2015) y el propio trabajo de campo de esta investigacion—
sostiene que las desapariciones de estos menores extranjeros no acompanados estan relacionadas
con las diferentes formas de maltrato institucional que sufren en los sistemas de protecciéon de
la infancia autonémicos. Entendemos por maltrato institucional «cualquier legislacién, programa,
procedimiento o actuacién procedente de los poderes publicos o derivada de la actuacion individual
del profesional o funcionariado, que comporte abuso, negligencia, perjuicio de la salud, la seguridad,
el estado emocional, el bienestar fisico, la correcta maduracién o que vulnere los derechos bésicos
de las personas» (Martinez y Sédnchez, 1989). A la par de estas desapariciones, diferentes autores,
administraciones y organismos europeos constatan, como se verd, la movilidad de chicos y chicas
extranjeros no acompafnados, en mayor medida marroquies, que pasaron por los sistemas de pro-
teccion autonémicos espanoles hacia otros paises de Europa, siendo paradigmatica las movilidades

hacia paises del norte como Suecia, Dinamarca y Paises Bajos (Montesino y Jiménez, 2015y 2019).

El sostén tedrico para comprender estas desapariciones y movilidades adolescentes (Ribas y
Laiz, 2014) estd relacionado con los conceptos de circulacion infantil y juvenil (Goody, 1969; La-
llemand, 1993; Jacquemin, 2009); las formas de interrelacion de la migracion, la autonomia vy la
dependencia (Jiménez, 2015); asi como el andlisis de las formas de gubernamentalidad que se
despliegan sobre estos sujetos denominados juridicamente «menores extranjeros no acompa-
fAados» y cémo el biopoder (Foucault, 2009 [2004]), entendido como forma de disciplinamiento,

genera formas de resistencia que se enmarcan dentro de estas movilidades.

Este articulo pretende poner en relacién el significado de las desapariciones de las personas
menores de edad extranjeras con estas movilidades. En palabras de uno de los chicos entrevis-
tados en el marco de esta etnografia, aqui interesa comprender el significado de «volver a migrar

cuando ya migraste»®.
2. ENTRE LA CIRCULACION, LA AUTONOMIAY EL BIOPODER
El marco epistemoldgico de esta etnografia esta fundamentado en entender la migracion de

menores como una forma de circulacién; el caracter auténomo de esta migracion y el maltrato

institucional como expresién del biopoder o disciplinamiento de este colectivo.

3. Véanse APDHA (2019), Save the Children (2018), Comité de los Derechos del Nifio (2018) y UNICEF (2019).
4. Véase Defensor del Pueblo (2018) y Defensor del Pueblo Andaluz (2018).
5. Entrevista a Mohamed, Madrid, 2018, A3.
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2.1. La migracion como una forma de circulacion

Los ninos y ninas, adolescentes o jévenes menores de 18 ahos que se mueven de forma auténoma
—sin sus tutores legales o familias— han sido y son parte activa en los procesos migratorios moder
nos y contemporaneos en el mundo (Klapper, 2007; Werner, 2009; Ribas y Laiz, 2014). A lo largo de
estos procesos migratorios, dichos menores han estado presentes, o bien solos o vinculados a sus
grupos domésticos. La lectura histérica sobre las movilidades infantiles y juveniles contemporaneas
nos muestra cémo ha sido pensada y construida la infancia y la proteccién de la infancia. En la actua-

lidad, existe un consenso sobre la construccion de
LAS DESAPARICIONES DE ESTOS las personas menores de edad como sujetos de
MENORES TIENEN QUE VER CON derechos y merecedores de una forma especifica

LAS DIFERENTES FORMAS DE de proteccién, pero a lo largo de la historia se han
MALTRATO INSTITUCIONAL EN dado una gran variedad de construcciones sobre
LOS TERRITORIOS, QUE ESTAN la infancia, la adolescencia y la juventud (Feixa,
GENERANDO LA HUIDA DEL 1996).

SISTEMA DE PROTECCION
ESPANOL Y LA MOVILIDAD
HACIA OTROS PAISES DE
EUROPA

Este trabajo sostiene que es posible hablar
de migracion de menores manteniendo cierta
continuidad con los estudios sobre movilidad o
circulacién infantil. Dicha movilidad es definida
como la préctica de circulacion de ninos y nifas
vinculada al trabajo, la educacion, el cuidado, la adopcion o el acogimiento (Lallemand, 1993: 13).
La circulacién de menores es un fendmeno multiforme y polisémico, y existen tres grandes inter
pretaciones a estas practicas: la primera, de orden econémico, explica la circulacién de nifos y
ninas como un modo de reparto de las cargas en la crianza y educacion de los nifos; la segunda,
se refiere al intercambio de menores como un modo de reforzar los vinculos en la familia exten-
sa; y la tercera parte de entender la circulacién como una forma de promocién social (Jacquemin,
2009). La migracién de menores de edad seria, de esta manera, una forma de circulaciéon en un
contexto globalizado marcado por la migracién de personas adultas con un significado polisémico
(reparto de cargas o crisis de los sistemas de dependencia y proteccion, refuerzo de vinculos y

promocion social) (Jiménez, 2011 y 2015).

2.2. Migracion autonoma de menores de edad

Del mismo modo que la perspectiva de género y las teorias feministas desvelaron las relaciones

de poder y las formas de segregacion dentro de la familia, una perspectiva desde la edad y la
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agencia, nos posibilita pensar que nifos, ninas y adolescentes son construidos desde determina-
das relaciones de poder en el seno del grupo doméstico y que existen necesidades, recursos e
intereses —propios y diferentes del grupo doméstico— que frecuentemente quedan invisibilizados.
Los nifios y ninas y adolescentes son habitualmente pensados desde una visién «adultocéntrica»
de las migraciones, y desde una perspectiva que los considera dependientes de sus familias, en-
tendiéndolos como una carga. En este articulo se habla de una migracién autbnoma de menores
de edad y se sostiene que existen circunstancias concretas que les atafien, recursos propios e
intransferibles y objetivos distinguibles de los de su familia; de esta forma, se amplia el campo
semantico de los menores en la migracion y se pasa de hablar de «menores dejados atréas» a

«familias dejadas atrés» (ibidem).

2.3. Biopoder o disciplinamiento

Los menores de edad extranjeros que migran de forma auténoma tienen una doble condicion
juridica (Arce, 2016): por una parte, son menores que hay que proteger —tal y como ampara el
derecho internacional-y, por la otra, son extranjeros que hay que controlar, lo que fundamenta
el maltrato institucional porque se produce un conflicto de intereses en el seno de los propios
estados; una tensién que no siempre se resuelve a favor del menor y la defensa de su interés
superior. Se produce un enfrentamiento entre dos formas de gobierno que se contradicen: la
l6gica de gobierno de la proteccion de la infancia, que propugna la titularidad plena de los dere-
chos, frente a la légica del derecho de extranjeria, que recorta la titularidad de dichos derechos
de distintas formas. Siendo los menores extranjeros no acompanados titulares de toda una serie
de derechos, en la practica son tratados como «infrasujetos» (De Lucas, 1996: 56). Las practicas
administrativas crean un sujeto de gobierno con un acceso diferenciado a los derechos. En este
sentido, los menores extranjeros son construidos como extranhos, no merecedores de proteccion
y abusadores de un sistema publico. Asi, se permiten ciertas formas de laxitud en la aplicacién
de la ley, ciertas formas de maltrato institucional que se aplican como forma de control guberna-
mental sobre la migracién de los menores extranjeros, como una forma de biopoder o de inter
vencién sobre la vida de las poblaciones vy las resistencias que se ponen en marcha (Foucault,
2009 [2004]). De forma intermitente, la titularidad de los derechos de los menores migrantes esta
constantemente puesta en duda por las actuaciones de la Administraciéon —ni son tutelados, ni

escolarizados, ni documentados (UNICEF, 2019).

En los ultimos anos, el Defensor del Pueblo en sus informes anuales ha llamado la atencién sobre
la ambivalencia entre una regulacién protectora y una practica vulneradora, concretamente en los

informes presentados entre el ano 2001 y el 2019. Las quejas interpuestas en relacién con los de-
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rechos vulnerados de los menores extranjeros no acompanados tienen que ver con los siguientes
temas: la imposibilidad de ejercer el derecho a una tutela judicial efectiva; el limitado o inexistente
ejercicio del derecho a ser oido; la lentitud, demora excesiva o la no tramitacién en la obtencion de la
autorizacién de residencia y permiso de trabajo; las pruebas de determinacion de la edad aplicadas
de forma invasiva y abusiva; la falta de diligencia en la atencién integral a estos menores a nivel edu-
cativo y sanitario; la descoordinacién entre admi-
nistraciones e incluso el maltrato institucional y el
modo en que se llevaron a cabo las repatriaciones
y/o las reagrupaciones familiares (Defensor del
Pueblo, 2001-2018). Las observaciones finales de
la dltima evaluacion del Comité de los Derechos
del Nifno de Naciones Unidas sobre los derechos
de la infancia en Espana (CDN, 2018: 14) insta al
Estado espafol a «asegurar en todo su territorio la
proteccion juridica efectiva de los nifos no acom-
panados y velar por que se aplique el principio de

no devolucion y se tenga en cuenta el interés su-

perior del nifo como consideracién primordial, e
impartir a los profesionales pertinentes formacion

y orientacion adicionales sobre la determinacion del interés superior del nino».
3. ;QUIENES SON ESTOS CHICOS Y CHICAS QUE SE MUEVEN DE FORMA AUTONOMA?

Durante el verano y el otono de 2018, los discursos sobre la llegada a las costas andaluzas de
menores extranjeros no acompanados vy la ingobernabilidad de su presencia en los sistemas de
proteccién ocuparon algunas de las portadas de los principales medios de comunicacion en Es-
pana®. En 2018, se produjo un aumento significativo en la llegada de migrantes a las costas espa-
folas en relacién con los Ultimos ocho afos anteriores: unas 57.000 personas aproximadamente
segun el Ministerio del Interior (2019) y la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM,
2019). De todas estas personas, segun UNICEF (2019), aproximadamente 6.000 eran menores
extranjeros no acompanados, frente a los 2.345 menores llegados a las costas espafolas en 2017,
los 588 menores llegados en 2016 y los 414 menores llegados en 2015 (FGE, 2017 y 2018). El

6. Titulares como: «Mas de 7.000 menores solos desafian la red de acogida» (02.08.2018, £/ Pais); «<Nadie quiere a los menores
inmigrantes» (25.11.2018, £/ Pais) o «Menores inmigrantes duermen hacinados en comisarias en Catalufia» (21.09.2018, ABC),
nos recuerdan otros titulares de casi 20 afios atras: «;Quién quiere a los nifios de las pateras?» (14.11.1999, ABC) o «La Junta
de Andalucia se declara desbordada al dispararse el nimero de menores inmigrantes que debe tutelar (15.12.1999, £/ Pars).
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aumento de las llegadas de estos nifios, nihas y adolescentes no acompanados generd discursos
politicos que subrayaban la incapacidad del sistema de proteccion para gestionar su presencia y
cuestionaban la titularidad de los derechos de los menores de edad frente a la obligatoriedad de

ser protegidos.

La presencia de menores extranjeros no acompafnados en los sistemas de protecciéon autoné-
micos empezd en torno a 1995. En el Estado espafol, uno de los primeros expedientes de
desamparo incoado a un menor extranjero no acompanado fue iniciado en Andalucia en 1996,
tal y como se recoge en una queja del Defensor del Pueblo Andaluz (96/2337)". Ese mismo afo,
la Federacion Andalucia Acoge® presentd un informe sobre los «Menores inmigrantes solos en
Andalucia» que se reveld, afos mas tarde, como uno de los primeros textos que describia la
situacién de nifios y adolescentes, principalmente marroquies, fuera y dentro del sistema de
proteccion de la infancia en Andalucia y las dificultades que el sistema encontraba ante la llegada
de estos nuevos usuarios. No es hasta el ano 2000, cuando la llegada de menores extranjeros no
acompanados a los sistemas de proteccion de los diferentes territorios del Estado se generaliza
(Giménez y Suérez, 2001); y, ya desde ese momento, las diferentes administraciones publicas y
expertos advierten de la complejidad del tratamiento juridico de estos nuevos sujetos migratorios
(Quiroga, 2003; Monteros, 2007; Jiménez, 2011; Arce, 2016).

El concepto juridico de «menor extranjero no acompanado» fue recogido por el Consejo de Eu-
ropa en 1997° y en los anos siguientes se generalizd su uso en las distintas legislaciones eu-
ropeas’®. Los nifos, nifas, adolescentes y jovenes que migran de forma auténoma vy llegan a
Espana conforman un colectivo heterogéneo. Los elementos comunes que comparten es que su
movilidad es fruto de las quiebras en los sistemas de dependencia y de las violencias estructura-

les que activan la movilidad de los dependientes en un contexto mundial. La toma de decision por

1. «Se intervino para evitar la expulsion de un ciudadano marroqui, aparentemente menor de edad, al que se le habfa notificado
una orden de expulsion a pesar de estar ingresado en el hospital con un diagndstico de hipotermia tras haber pasado un tiempo
indefinido en el mar» (Defensor del Pueblo Andaluz. Informe anual 1996).

8. La Federacion Andalucia Acoge nacié en 1991 para dar una respuesta mas eficaz e integral al entonces incipiente fenémeno
de la inmigracién en Andalucia. Su objetivo fundamental es la construccion de una sociedad plural e inclusiva que garantice la
igualdad de derechos y oportunidades para todas las personas residentes en Espafia. Estd compuesta por nueve asociaciones
que desarrollan su labor en 21 centros en Andalucia y Melilla.

9. Resolucion de 26 de junio de 1997 (97/C221/03): «Menores de 18 afios nacionales de paises terceros que lleguen al territorio
de los estados miembros sin ir acompafiados de un adulto responsable de los mismos, ya sea legalmente o con arreglo de los
usos o costumbres, en tanto en cuanto no estén efectivamente bajo el cuidado de un adulto responsable de ellos. La presente
Resolucion podrd aplicarse también a los menores nacionales de terceros pafses que, después de haber entrado en el territorio
de los estados miembros, sean dejados solos. Las personas contempladas en los dos parrafos anteriores se denominarén en lo
sucesivo “menores no acompafiados”».

10. En el ordenamiento juridico espafiol primero se hablé de «menores extranjeros en situacion de desamparo» (art. 13, Regla-
mento de la LO 7/1985) y después de «menar extranjero no acompafiado» (art. 91 del Reglamento de la LO 4/2000).

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 168-188. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



DESAPARICIONES DE MENORES EXTRANJEROS NO ACOMPANADOS EN ESPANA: UNA PRIMERA APROXIMACION A SUS SIGNIFICADOS

parte de los chicos y chicas se realiza en funcién de unas circunstancias que les atafien, de unos

recursos propios e intransferibles y de objetivos distinguibles de los de su familia.

Los menores que han llegado en los ultimos cinco afos a costas espanolas proceden de varios
paises, principalmente de las areas del Magreb y Africa del Oeste y de Siria; de zonas tanto rurales

como urbanas. Segun Save the Children (2018),

SEGUN SAVE THE CHILDREN, los principales paises de procedencia en 2017
LOS PRINCIPALES PAISES DE fueron Marruecos (64,84%) y Argelia (6,3%):
PROCEDENCIA DE ESTOS seguidos de Guinea (4,02%), Costa de Marfil
MENORES EN 2017 FUERON (3,24%), Camerin (0,98%) y Nigeria (0,59%).
MARRUECOS (64,84%), Marruecos ha sido el principal pais de origen de
ARGELIA (6,3%), GUINEA los chicos y chicas llegados en los ultimos 20
(4,02%), COSTA DE MARFIL anos. Entre los principales motivos que estan en
(3,24%), CAMERUN (0,98%)
Y NIGERIA (0,59%)

la génesis de la migracién en Marruecos figuran

las situaciones de violencia intrafamiliar y de ex-

clusién social, el fracaso y el abandono escolar,
unas primeras experiencias laborales de explo-
tacion y precariedad, asi como el deseo de tener una vida digna y de mejorar las condiciones de

vida en general y las de sus familias, en particular (Jiménez, 2011).

La mayor parte de los menores no acompafnados son varones, ya que las chicas suelen ser solo
en torno al 10% vy el 15% del colectivo. Aunque ellas siempre han estado presentes en estas
formas de movilidad (Trujillo y Morante, 2007; Morante y Trujillo, 2009), frecuentemente han sido
invisibilizadas v, por ello, expuestas a formas de explotacién y situaciones de precariedad. Hoy
en dia no se cuenta con una informaciéon veraz y actualizada de cuantos menores extranjeros
no acompanados estan fisicamente en los sistemas de proteccion autonémicos en Espana y
cuantos de estos estan tutelados. En 2018, segun las cifras del Ministerio de Sanidad, Consumo
y Bienestar Social, unos 12.500 menores no acompahados estuvieron presentes en el sistema
de proteccién. Sin embargo, estas cifras son confusas al comparar el nimero de menores rese-
Aados en el Registro de Menores no Acompanados (RMENA), el nimero de menores no acom-
panados tutelados por las comunidades auténomas y el nimero de autorizaciones de residencia
concedidas a los menores que, en 2018, fueron 395. Llama la atencién que la cifra de menores

en los sistemas de proteccién sea de 12.500 y las autorizaciones de residencia solo de 395™.

11. Senado. Pregunta escrita Senado 684. Senado. Xl Legislatura. Respuesta del Gobierno, 2018 (en linea) [Fecha de consulta 10.05.2019]
http://www.senado.es/web/actividadparlamentaria/iniciativas/detalleiniciativa/documentos/index.html?legis=12&id1=684&id2=022616
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En resumen, estos chicos y chicas amplian epistemolégicamente el concepto juridico de «des-
amparo», porque ellos deben ser protegidos de todo un sistema de fracasos y violencias (familia-
res, escolares, comunitarios y sociales) que generan esa migracion precoz. Ocurre, ademas, que
ellos y ellas estan poniendo en crisis una visién de la infancia y de la adolescencia normativizada
y dando paso a otras formas de ser nifio, adolescente o joven menor de 18 afios con sus necesi-

dades, circunstancias y objetivos distinguibles.

4. LAS DESAPARICIONES DE MENORES EXTRANJEROS NO ACOMPANADOS, UNA PRI-
MERA APROXIMACION A SUS SIGNIFICADOS

Este apartado se centra en las desapariciones de estas personas, cuestion central del estudio.
Sin embargo, no haremos referencia a los chicos y chicas menores de edad que no son detecta-
dos como tales al entrar porque intentan esconder su condicién de menores, o0 a los que siendo
menores de edad, debido al modo en que se realizan las pruebas de determinaciéon de la edad,
son catapultados a una ficticia mayoria de edad con resultados nefastos sobre su vida, como el
hecho de ser retenidos en un Centro de Internamiento de Extranjeros (CIE). Aqui, especifica-
mente, se pondra el foco en las desapariciones de menores extranjeros cuya minoria de edad ha
quedado confirmada tras la prueba de determinacion de la edad y que han tenido un contacto con
el sistema de proteccion, por lo que, la mayoria de las veces, su desaparicion ha sido comunicada

a la Policfa y han pasado a formar parte del Registro Nacional de Personas Desaparecidas.

Asi informan de estas desapariciones las dos Ultimas memorias de la Fiscalia General de Estado,
de 2017 y 2018. Segun la memoria de 2017: «Consta que han abandonado voluntariamente los
servicios de proteccion un total de 825 menores (55 nifas y 770 nifios) de los que se ignora su
paradero actual. De ellos 331 estaban en Andalucia, 9 en Aragén, 3 en Asturias, 4 en Canarias,
11 en Cantabria, 10 en Castilla-La Mancha, 8 en Castilla-Ledn, 21 en Cataluna, 66 en Ceuta, 35
en la Comunidad Valenciana, 1 en Extremadura, 1 en Baleares, 11 en Madrid, 55 en Murcia, 3 en
Navarra, 230 en el Pais Vasco y 26 en Melilla» (FGE, 2017: 541). En la memoria del 2018, por su
parte, el apartado dedicado a los menores extranjeros no acompanados sefala: «Hay un total de
1.293 menores, 95 ninas y 1.198 nifos, que figuran como “en fuga’ lo que significa que existe
constancia de que en algin momento han estado en contacto con un servicio de proteccion vy

lo han abandonado, ignorandose su paradero actual. De ellos, en Andalucia constan 343 en tal

12. En este articulo se habla de desapariciones en vez de fugas o abandonos voluntarios. Sin embargo, entre las cuestiones
pendientes en relacién con esta problemética estd la necesidad de una revisién terminoldgica del tema, ya que no existe unani-
midad en el uso de los términas y ello provoca una ambigliedad que genera confusion.
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situacion; 308 en el Pais Vasco; 266 en Melilla; 142 en Ceuta; 62 en Murcia; 60 en la Comunidad
Valenciana; 29 en Cataluia; 16 en Cantabria; 15 en Castilla-Ledn; 14 en Madrid; 12 en Aragon;
9 en Canarias; 8 en Castilla-La Mancha; 7 en Asturias; 1 en Extremadura y 1 en Galicia» (FGE,
2018: 626). Los 825 menores desaparecidos en 2017 y los 1.293 menores desaparecidos en 2018
conforman unas cifras alarmantes que deberian ser estudiadas de oficio detenidamente por el

Ministerio Fiscal.

Tal y como ya se ha avanzado al inicio de este articulo, segun el «Informe “Personas desapare-
cidas”: Espana 2019» del Ministerio del Interior (CNDES, 2019), de las 9.737 denuncias activas
sobre menores de edad, al menos 5.084 corresponden a menores que se han fugado de centros
de acogida, es decir, més del 52% (ibidem: 25); de ellos, la mayorfa de las denuncias activas se
concentran en menores extranjeros desaparecidos procedentes de Marruecos (61%) (ibidem:
33). Urge comprender qué encierran estas cifras y por qué no existe ningun tipo de acciéon por
parte de las comunidades autdbnomas encaminada a denunciar las desapariciones de estos chi-

cos y chicas que llegan solos y que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad.

A continuacion se desgranara lo que ha ido dibujando el trabajo de campo llevado a cabo para
este estudio, como primer paso encaminado a motivar una investigacion en profundidad —con
los medios y los tiempos necesarios— a fin de arrojar luz sobre la cuestion de las desapariciones.
Segun los dos informes de la Fiscalia antes mencionados (FGE, 2017 y 2018), las principales
comunidades donde se han producido estas desapariciones han sido Andalucia (p. 331y 343) y
Euskadi (p. 230 y 308). Por este motivo, han sido dos de los territorios donde se ha realizado el

trabajo de campo de esta investigacion'.

Los dos testimonios que se ofrecen a continuaciéon apuntan algunas pistas sobre los motivos de

dichas desapariciones:

«No podemos ocultar cémo durante el aio 2017 la acogida en frontera y los recursos de urgencia
no llegaban a responder a las necesidades principales de los chicos. La urgencia provocé acciones
de contencion, mas que de acogida. Muchos de los chicos mostraban un alto grado de frustracion,
y se iban y no pasaba nada» (Entrevista a una educadora de una organizacion en defensa de los

derechos de los menores, Cadiz, 2018, B2).

13. Por su especificidad y complejidad, este trabajo no se centra en las desapariciones de menares extranjeros no acompafados
en Ceuta y Melilla. Al respecto, remitimos al informe de UNICEF (2019) para una aproximacion sobre el significado de las desa-
pariciones en ambas ciudades.
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«Los tiempos de la Administracion no estan armonizados con los tiempos de los chicos y chicas
extranjeros. Existe un desencuentroy, silos chicos y chicas tienen amigos, familiares u otras redes
de apoyo, terminan huyendo, yéndose. Es el fracaso de nuestro sistema de proteccion» (Entrevista

a una abogada, Sevilla, 2018, B3).

Asi, entre los motivos del abandono o la desaparicion del sistema de menores, las principales cau-
sas dadas por las personas entrevistadas en Andalucia son las siguientes: las deficiencias con las
que se ha producido la acogida en frontera; las medidas de urgencia puestas en marcha sin la coor
dinacién necesaria; la falta de adecuacion de las medidas educativas con el perfil y las expectativas
de los chicos y chicas migrantes; la confusiéon en algunos recursos, donde faltaba ropa, comida o

calzado; y la pasividad con la que el sistema de proteccion ha actuado frente a estas desapariciones.

El informe «Infancia migrante: Derechos Humanos en la Frontera Sur 2019» de la Asociacién Pro
Derechos Humanos de Andalucia (APDHA, 2019: 147-152) profundiza sobre esta cuestién de las
desapariciones, y lo que evidencia y critica especificamente es que sean interpretadas como
abandonos voluntarios que, ademads, fundamentan la causa de baja en la tutela del sistema de
proteccion, cuando precisamente lo que queda de manifiesto con este abandono es una situa-
cion de mayor vulnerabilidad. Por su parte, el informe del Defensor del Pueblo Andaluz (2018) no
profundiza especificamente en la cuestion de las desapariciones, pero si llama la atencién sobre
cémo «la urgencia con la que se han debido crear nuevos recursos para la atencion de estos me-
nores [se refiere a las llegadas de menores extranjeros en 2018] ha generado no pocas distorsio-
nes (la sobreocupacion de los centros; el modo en que se realizan las pruebas de determinacion
de la edad; la falta de intérpretes; el sentimiento de provisionalidad; el estrés en todos los agen-
tes que intervienen; las disfunciones en la formalizacion de las tutelas y en las gestiones para la
regularizaciéon de su situacion legal; la no escolarizacién; la ausencia de programas formativos y la
falta de acompanamiento una vez se alcanza la mayoria de edad) que han incidido negativamente

en la calidad de la atencion a los chicos y chicas» (ibidem: 209-213).

En relacion con la situacién en el Pais Vasco, asi se expresaba una de las entrevistadas:

«Desde el verano pasado [2017] constatamos una cantidad de chicos que estan yéndose del centro
de primera acogida con la promesa de que en Paris van a poder hacer dinero facil, pero también
llegan chicos que vienen con la idea de seguir subiendo hasta otras ciudades europeas. Euskadi se
convierte en una tierra de paso, somos el camino obligado para subir en autobUs a Paris y Estocol-
mo, que son las ciudades que muchos de los chicos tienen en mente» (Entrevista a una educadora,

San Sebastian, 2018, B4).
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Una de las conclusiones de las entrevistas realizadas en el Pais Vasco es que las desapariciones o
fugas se producen por parte de chicos que llegan a Euskadi con la idea de seguir subiendo hacia
otros paises de Europa. Pero a la vez que hay chicos que suben, hay otros que vuelven, algunos
frustrados por la complejidad de los sistemas de proteccion en Suecia y Francia, o por la dureza
de la vida en las calles de Paris, Malmé o Estocolmo. En este sentido, es importante hacer un
breve apunte sobre la situacién en Suecia y Francia. En 2018, se registraron 115 menores no
acompanfados marroquies que habian pedido asilo en Suecia (Eurostat, 2019), constituyendo la
segunda nacionalidad de menores extranjeros solicitantes de asilo. Presuponemos que la ma-
yor parte habian llegado a Espana, en primer lugar, para luego atravesar Europa hasta llegar a
Suecia™. Espafna fue el primer pais de la Uniéon Europea donde se constata la presencia, en los
sistemas de proteccién, de menores marroquies que habian migrado de forma auténoma hacia
finales de los anos noventa del siglo pasado. Suecia, pais donde hasta el afio 2011 la mayor parte
de los menores extranjeros no acompanados provenian de paises en situacion de conflicto y, por
consiguiente, eran susceptibles de solicitar proteccion internacional, constata la llegada a partir
de ese ano de menores marroquies que solicitan asilo, rompiendo asi con las procedencias y

perfiles mas habituales hasta entonces (Montesino y Jiménez, 2019).

«Es hora de que se realice una investigacion en profundidad para explicar estas nuevas movilidades

dentro de Europa» (Entrevista a una educadora que trabaja en Estocolmo, Tanger, 2017, B7).

En Suecia, los menores extranjeros no acompanados que solicitan asilo pasan a formar parte de
las listas de espera que se pueden prolongar méas de un ano. Pero este tiempo de espera no ga-
rantiza una respuesta positiva, por lo que la sospecha de que pronto pueden ser expulsados lleva
a estos menores a fugarse de los lugares asignados por las autoridades (Montesino y Jiménez,
2019). En el caso de Francia, en los Ultimos tres afos, también la prensa y diferentes informes
(Trajectoires, 2018) se han hecho eco de la situacién de un grupo de menores marroguies no
acompanfados que viven en situacion de desamparo en la calle en el barrio de la Goutte d"Or (18°
distrito de Paris):

«Aungue el Ayuntamiento de Paris ha movilizado una serie de recursos sociales para cubrir algunas
de sus necesidades, estamos acompafnando a chavales que vienen con una historia de consumo y
deterioro fisico y que ya no se fian de las instituciones de proteccion. Muchos chicos son de Fez y,

tras pasar un tiempo en las calles de Melilla, llegan ya completamente rotos. Hay que trabajar con

14. Segun Eurostat (2019) los menores extranjeros solicitantes de asilo de origen marroqui constituyeron la primera nacionali-
dad en Dinamarca (75), la segunda nacionalidad en Suecia (115) y la tercera nacionalidad en Paises Bajos (145) en 2018.
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ellos con muchisima paciencia y las instituciones no la tienen» (Entrevista a una educadora que

trabaja en Paris, Madrid, 2018, B5).

En las entrevistas en profundidad realizadas a los chicos y a las chicas —ya mayores de edad—-, la movi-
lidad entre paises como forma de respuesta al maltrato (social o institucional) esta siempre presente.

Resumimos a continuacion dos de las historias de movilidades de un chico y una chica marroquies.

Younes es de Tanger y llegé en patera a Cadiz en agosto de 2017, con 17 afnos, donde fue derivado
a un recurso de urgencia en el que pasé 20 dias. Desde el principio, tenfa claro que no queria
quedarse en Espafa. Tenia un primo en Suecia y varios vecinos de su barrio de Tanger también
estaban alli. Viajo a Madrid y después de unos dias tomo un autobus hasta San Sebastian. Alli
subio a otro autobus hasta Paris. De Paris se fue con otros chicos hasta Estocolmo, convencido
de que la situacion alli era mejor. Tras 10 meses en Estocolmo, decidié volver a Madrid. Acaba de
cumplir 18 anos y estad con otros amigos viviendo en la calle. Al preguntarle sobre su motivacion

para ir moviéndose de ciudad en ciudad y la informacion con la que contaba nos dijo:

«Cuando llegas no tienes una informacion clara. Te dejas llevar por rumores y por ideas fantasticas.
Una cosa es lo que tu tienes en la cabeza cuando decides salir de tu casa y otra lo que vas poco a
poco encontrando. Nada mas llegar me senti muy mal [se refiere al primer centro de urgencial,
senti que no nos querian, que nos trataban como animales. Nunca me he sentido tan mal. Todo era
confuso. Por eso al final decides irte, porque todo lo que pasa a tu alrededor hace que te vayas. Es

como si te dijeran: “Vete”» (Entrevista a Younes, Sevilla, 2018, A1).

Por su parte, Meriem llegd en patera a Cadiz en junio de 2017 con 17 afos y siete meses. Proce-
dia de un pueblo cercano a Larache. Pasé por tres recursos de urgencia en dos meses, y cuenta
que nunca llegd a sentirse bien, que no le daba tiempo a asimilar la situaciéon y no comprendia por
qué la movian tanto. Tenfa una tia en Bruselas y decidié marcharse a trabajar alli y ayudarla con sus
hijos pequenos, ya que ella le hizo la promesa de que la ayudaria a hacer los papeles. A través de
un conocido le hizo llegar el dinero para comprar un billete de autobus a Bruselas desde Madrid.
Después de unos meses trabajando con su tia, la situacion era tan dura que no podia soportar
el trato vejatorio que recibia y decidié volver a Espafa, a Barcelona. Alli, por mediacion de una
amiga, empezod a ejercer la prostitucion para poder sobrevivir y ganar un poco de dinero. Después
volvié a Algeciras, donde tenia otra amiga. No sabia que al cumplir 18 afos y tras haber pasado
por el sistema de proteccion hubiera tenido derecho a un recurso para acompanarla durante el
paso a su mayoria de edad. Se siente frustrada y decepcionada. Le gustaria estudiar y trabajar en

una peluqueria. Al preguntarle sobre su motivacion para ir moviéndose de ciudad en ciudad, dijo:
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«Es muy dificil explicar lo que se sufre cuando una persona decide migrar, dejar su familia sin saber
muy bien cual sera el futuro. Vas buscando que la situaciéon sea mejor, y por eso yo me fui movien-
do. Piensas que aunque ahora las cosas no estén bien, pueden mejorar y alguien te va a ayudar.
Pero eso no siempre es asi. Yo no sabia mis derechos, no sabia que tenia derechos y cuando no
hablas bien la lengua todo lo demds es muy complicado. Te mueves porque vas huyendo, pero pa-

rece que las cosas nunca mejoran» (Entrevista a Meriem, Cédiz, 2018, A2).

La cuestién de las desapariciones no es algo exclusivo de Espafa. Hace unos afnos, Terre des
Hommes (2010) publicé un informe sobre la situacién en Espafa, Francia, Bélgica y Suiza de los
menores migrantes que, tras pasar por algun recurso de proteccién, terminaban yéndose. No
existen estadisticas al respecto sobre el nimero de menores de edad desaparecidos y tampo-
co es posible saber el nUmero de menores de edad que nunca llegaron a ser atendidos por los
servicios sociales. Esta movilidad es silenciada en aras de considerar estos movimientos como
fugas, sin tener en cuenta que quizds este comportamiento pudiera mostrar una forma de de-
sadecuacion entre los recursos de proteccion y las necesidades y expectativas de las personas
que tienen que ser protegidas. Una de las conclusiones de este informe fue subrayar la laxitud en
la proteccion de los llamados menores extranjeros no acompanados en los cuatro paises donde
se llevd a cabo. Mas recientemente, la Europol alerté en 2016 de que, al menos, 10.000 de los
menores no acompanados demandantes de asilo que habian llegado en 2015 a Europa habian
desaparecido al llegar. Segun su informe, 5.000 de estos nifos desaparecieron de los sistema
de proteccion en ltalia y 1.000 en Suecia. Algunos de estos menores estan con familiares, pero

otros han sido captados por las redes de explotacion sexual y laboral en Europa (Europol, 2016).

5. PRIMERAS CONCLUSIONES: LA MOVILIDAD COMO FORMA DE RESISTENCIA A LAS
FORMAS DE BIOPODER

Este trabajo quiere ser un primer paso para dimensionar la importancia de las desapariciones de
menores extranjeros no acompanados de los sistemas de proteccién autonémicos en Espana. En
estas lineas se ha intentado demostrar cémo la complejidad de hacer casar una legislacion res-
trictiva de derechos —como es la de extranjeria—y una legislacién promotora de derechos —como
es la de proteccion de la infancia— genera una practica compleja en el trato a los menores extran-
jeros que llegan solos al territorio espanol. La titularidad de sus derechos esta constantemente
puesta en duda y no siempre existe una actuacién por parte de las diferentes administraciones
para hacer prevalecer el interés superior del menor. En concreto, estos puntos de friccién estan
en el modo en que se aplican las pruebas de determinacién de la edad; la imposibilidad de te-

ner un cémputo veraz sobre los datos de menores al no coincidir los datos entre el Registro de
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Menores Extranjeros No Acompanados (RMENA) y los de la Comisaria General de Extranjeria y
Fronteras; las limitaciones en la declaracion de desamparo, asunciéon y cese de tutela; las dene-
gaciones o0 no tramitaciones o renovaciones de las autorizaciones de residencia; la necesidad de
reconocer que los mayores de 16 anos estan autorizados a trabajar y la presencia de menores de
edad en los CIE (Defensor del Pueblo, 2017).

El estudio concluye que el trato en los sistemas = CABE DEMOSTRAR cOMO LA
de proteccion autondémicos -especificamente  cOMPLEJIDAD DE HACER CASAR
en Andalucia— dirigidos a estos chicos y chicas UNA LEGISLACI()N RESTRICTIVA

(determinacion de edad aplicada como filtro de
acceso, falta de tutela, falta de documentacion) DE DERECHOS -LA DE

estd generando numerosas desapariciones que EXTRANJERfA— Y UNA

merecen una mirada més detenida y un estudio LEGISLACI()N PROMOTORA DE

en profundidad. UNICEF (2019) ya se ha pronun- .
DERECHOS -LA DE PROTECCION

ciado sobre las cuestiones de las desaparicio-

nes, subrayando que son «sefales de alerta, por = DE LA INFANCIA- GENERA UNA
un lado en cuanto a indicadores de situaciones PRACTICA COMPLEJA EN EL
inadecuadas o se/rV|C|os |n§uf|0|entes ? ineficien- TRATO A LOS MENORES

tes que no estarian cumpliendo apropiadamente

los objetivos centrales de la politica de protec- EXTRANJEROS QUE LLEGAN

cion integral de los derechos de las ninas y ninos = SOLOS AL TERRITORIO ESPAN()L

en contexto de migracion (...) y en cuanto a las

implicaciones que este fendmeno de miles de nifos y ninas que salen del sistema podria te-
ner en Espafa y a nivel europeo» (ibidem: 120). Efectivamente, en las diferentes entrevistas
llevadas a cabo con educadoras que trabajan en Paris y Estocolmo, se constata la existencia
de menores de 18 anos que viven en situacion de desamparo en la calle en diferentes paises
de Europa que han tenido una primera recepcién en Espana, siendo el caso de los nifos y

adolescentes marroquies paradigmatico.

Teniendo la Fiscalia General del Estado constancia de las desapariciones en el Estado espafol,
ello no ha propiciado actuaciones para determinar el paradero de estos menores extranjeros no
acompanados. No existen registros en el &mbito europeo que puedan trazar de forma fidedigna el
mapa de estas movilidades, ni de las situaciones de riesgo y explotacion en las que pueden llegar
a encontrarse los chicos y chicas menores de edad. Es urgente activar mecanismos de computo
y de busqueda de estos menores en los paises miembros de la UE. A falta de registros oficiales,

este articulo se ha basado en el trabajo etnografico y ha cruzado los discursos de los chicos vy
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chicas que han tenido estas experiencias de movilidad europea, con los actores e instituciones de
defensa de los derechos de menores extranjeros que estan en diferentes ciudades —espanolas y

europeas— y estan llevando a cabo un trabajo de apoyo a este colectivo.

Es importante no pasar por alto la relacion existente entre las desapariciones de menores ex-
tranjeros no acompanados y la cuestion de la trata de seres humanos. Aunque en las entrevistas
realizadas no hemos encontrado a ninguna chica o chico -menor o mayor de edad- que estuviera
siendo explotado por una red de trata, Save the Children (2018: 20) si da cuenta de esta situacion:
detras de la desaparicién de las nifas y jévenes nigerianas de los centros de acogida a menudo
se ocultan redes de trata de seres humanos que se aprovechan de las ineficaces normas de
seguridad para llevérselas y lucrarse con su explotacion. También el Defensor del Pueblo (2012)
en su informe sobre la trata relata la desaparicion en un centro de proteccién de menores de la
Comunidad de Madrid de una menor de edad que presentaba indicios de ser victima de trata.
Otra cuestién que se debe examinar de forma urgente es la desaparicion de menores que han
sido captados por una red de trata de seres humanos que les ha facilitado el cruce de fronteras
y gque, una vez en territorio espanol, se fugan de los centros para volver a ser explotados por la
red. Se deberia prestar especial atencion a las desapariciones del sistema de proteccion de nifas
y chicas nigerianas, camerunesas y congolenas, ademas de poner todos los medios para verificar

su situacién y ofrecer alternativas de protecciéon segura.

Una ultima conclusién tiene que ver con necesidad de articular nuevos mecanismos de coordina-
cién y proteccién transnacionales en Europa (Montesino y Jiménez, 2019) que puedan ofrecer for
mas de seguimiento y proteccion a estos chicos y chicas menores de edad. Para proteger y acom-
panar a los menores en sus procesos vitales, la practica profesional necesita de nuevas formas
de intervenir que vayan mas alla de la concepcion territorializada de la proteccion y busquen una
comprensién complejizada de estos menores y sus proyectos de vida en pro de un adecuado de-
sarrollo integral y de su inclusién social como ciudadanos de pleno derecho. La dimension territorial
de la proteccioén de la infancia y la adolescencia en cada pais debe ser conjugada con una dimension
de proteccion transnacional que sea capaz de acompanar proyectos de vida soélidos y consistentes

para estos chicos y chicas que son el futuro de la juventud de una Europa diversa y multicultural.
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ANEXO: LISTADO DE ENTREVISTAS REALIZADAS

7 entrevistas en profundidad a jovenes que han migrado de forma auténoma, de las cuales 3 son

chicas, en diferentes momentos de su proceso migratorio:

Younes, Sevilla, 2018, A1; Meriem, Céadiz, 2018, A2; Mohamed, Madrid, 2018, A3; Salma, Cadiz,
2018, A4; Aicha, Sevilla, 2018, Ab; Mamadou, Sevilla, 2018, A6; y Modou, Sevilla, 2018, A7.

7 organizaciones/personas que trabajan con este colectivo:
Una investigadora, Tanger, 2018, B1; una educadora, Cadiz, 2018, B2; una abogada, Sevilla, 2018,

B3; una educadora, San Sebastian, 2018, B4; una educadora que trabaja en Paris, Madrid, 2018,
B5; un educador, Madrid, 2018, B6; y una educadora que trabaja en Estocolmo, Tanger, 2017, B7.
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RESUMEN

Las recientes migraciones en Espana se han interpre-
tado a la luz de la crisis (reduccion de la inmigracion,
retorno al pais/region de origen y reemigracion) y de la
incipiente recuperacion econémica (retorno a Espana
y reanudacioén de la inmigracion). A este analisis se ha
de incorporar la perspectiva territorial, objeto de este
articulo, pues la inmigracidon —que habia contribuido a
infundir dinamismo en las metrépolis difusas y en cier
tos espacios rurales— se ve alterada a partir de 2008.
En el ambito metropolitano, las areas periurbanas se
tornan expulsoras y merman su capacidad de atrac-
cién. Al mismo tiempo, disminuyen los flujos que ha-
bian contribuido a la timida recuperacién demogréfica
de determinados municipios rurales. En suma, se pro-
ducen importantes transformaciones territoriales que,
a su vez, se modifican durante la actual recuperacion

econdémica.

ABSTRACT

Recent migrations in Spain have been seen in the li-
ght of the crisis (lower immigration, return to country/
region of origin and remigration) and of incipient econo-
mic recovery (return to Spain and resumption of immi-
gration). A territorial perspective must be added to this
analysis and is the subject of this paper, because immi-
gration — which had helped bring dynamism to various
metropolises and certain rural spaces — was altered as
of 2008. At the metropolitan level, peri-urban areas be-
come places of expulsion and lose their capacity to at-
tract. At the same time, the flows that had contributed
to the tentative demographic recovery of certain rural
municipalities decrease. In sum, major territorial tran-
sformations resulted that have, in turn, changed during

the present economic recovery.
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1. INTRODUCCION

La evolucion de los saldos migratorios de la poblacién inmigrante en Espafna, desde el cambio
de siglo, ha suscitado una gran atencion en el @mbito académico. Especialmente importante ha
sido el reconocimiento de la modificacién de las tendencias migratorias desde una situacion de

gran atraccion, durante el periodo de expansion

SE UTILIZA UNA TIPOLOGIA econdémica que finaliza en 2008, hacia una etapa
TERRITORIAL DE BASE presidida por la contraccién de los flujos de inmi-
MUNICIPAL QUE APORTA UNA gracion, el retorno y la reemigracion de antiguos
NOVEDOSA LECTURA DE LAS inmigrados (2008-2013). Algunas investigacio-
DINAMICAS MIGRATORIAS DE nes en curso comienzan a analizar la incipiente
LA POBLACI()N INMIGRANTE EN reanudacion de la inmigracion, con los primeros
ESPANA EN EL PERiODO DE sintomas de recuperacion econémica en Espana
CRISIS (2008-2013) Y

POSCRISIS (2014-2017)

y el conjunto de Europa a partir de 2014 (Domin-

go y Blanes, 2015; Grau y Ramirez, 2018). Sin

embargo, con la salvedad de los estudios sobre
el impacto territorial de la inmigracion desde el
extranjero durante la etapa de expansion econdémica, escasean las investigaciones que tratan de
desvelar el comportamiento de este colectivo migrante desde una perspectiva espacial, durante
la crisis y la incipiente poscrisis. ;Qué incidencia tuvo la pérdida demografica asociada a la con-
tracciéon de la inmigracion a distintas escalas espaciales? ¢Es pertinente hablar de contraurbani-
zacion y periurbanizacion asociadas al fenémeno inmigratorio durante los afos de la crisis? ;Qué
ambitos geogréaficos comienzan a ganar protagonismo con la reanudacién inmigratoria paralela a
la recuperacion econdémica desde 2014? ;Volvemos al comportamiento espacial de la etapa de

expansién o se han gestado nuevas dindmicas territoriales?

Proponemos responder a estas preguntas de investigaciéon desarrollando una lectura territorial
a partir de la explotacion de los microdatos de la Estadistica de Variaciones Residenciales (EVR)
elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), que proporcionan informacién sobre las
altas y bajas registradas en los padrones y que, pese a ciertos problemas de subregistro (Pérez-
Caramés et al., 2018), constituyen la mejor fuente estadistica para medir la movilidad geografica
de la poblacién espafola a distintas escalas espaciales. El atributo de referencia que utilizamos es
el de la poblacién segun pais de nacimiento, diferenciando la poblacién autéctona de la no nativa

y analizando, en contados casos, las grandes &reas geograficas de origen.

Por otra parte, hemos procedido a clasificar los municipios en seis categorias distintas (ciu-
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dades centrales, periferias suburbanas, periferias exurbanas o rururbanas, ambitos urbanos
menores, entidades rurales dindmicas y entidades rurales regresivas), que hemos establecido
a través de diferentes indicadores geograficos, funcionales y sociodemogréaficos (explicados
en la tabla 1 del Anexo) (Otero-Enriquez, 2017). En primer lugar, hemos identificado como
«ciudades» las entidades de mas de 50.000 habitantes que estructuran las 86 Grandes Areas
Urbanas (GAU) y que clasifica como tales el reciente informe Areas urbanas en Espafia 2017
(Ministerio de Fomento, 2017). En segundo lugar, de acuerdo con la misma publicacién, he-
mos considerado como «periferias suburbanas» a los municipios adyacentes a las ciudades
que nuclean las GAU plurimunicipales. En cuanto a las coronas municipales «exurbanas» o
«rururbanas», los criterios de delimitacién utilizados se inspiran en los trabajos de Theobald
(2005) y Berube et al. (2006). Por su parte, la tipologia denominada «urbano menor» se corres-
ponde con gran parte de las Pequefias Areas Urbanas identificadas en el mencionado infor
me, y que no han sido clasificadas previamente como «exurbanas». Finalmente, la categoria
correspondiente a los «municipios rurales» estd configurada por aquellas entidades que no
encajan en ninguna de las tipologias precedentes y que ocupan una enorme é&rea territorial
del pais; dicha categoria se bifurca en «rurales dindmicos» (con tasas de crecimiento positivas
para los periodos analizados) y en «rurales regresivos» (con tasas negativas). La clasificacion

establecida arroja los datos de la tabla 1y la figura 1.

TABLA 1.Tipologia municipal, nimero de municipios y poblacion (2018)

TiPOLOGIA N.° be MuniciPiOs PoBLAciON EN 2018
Ciudad 86 18.344.818
Periferia suburbana 664 13.747.051
Periferia exurbana 469 1.388.847
Urbano menor 402 6.628.884
Rural dindmico 1.012 1.577.152
Rural regresivo 5.487 5.012.712
Total general 8.120 46.699.464

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Fomento (2017), Censo de Poblacion (2001) y Padrén Continuo (2018) (INE).

La vinculacion de los datos de la EVR (saldos resultantes de las altas y bajas padronales o, lo
que es lo mismo, ganancias demogréaficas netas o pérdidas) a la estructura territorial menciona-

da (categorias espaciales) permite analizar los patrones de movilidad. Esta informaciéon puede
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combinarse con la relativa a la direccion de los flujos vy las distancias’, lo que tiene como objetivo
contrastar las continuidades y anomalias espaciales que se aprecian en dos intervalos tempo-
rales distintos: el periodo de intensa crisis econémica de 2008-2013; y el periodo de incipiente
recuperacion, entre 2014 y 2017 En definitiva, el objeto de este articulo es caracterizar el impacto
territorial de la movilidad de la poblacién inmigrante en una etapa de crisis y recesioén, asi como en
los ultimos ahos, en los que la incipiente recuperacién viene sefalada por el descenso continua-
do de la tasa de desempleo y las positivas cifras desestacionalizadas de afiliacién a la Seguridad
Social (Torres y Fernandez, 2017).

FIGURA 1.Tipologia municipal, nimero de municipios y poblacion (2018)

Tipologias territoriales

M Ciudad

M Periferia suburbana

M Periferia exurbana

[ Urbano menor
Rural dindmico

(] Rural regresivo

M IKilometers
0 55 110 220 330 440

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Fomento (2017), Censo de Poblacién (2001) y Padrén Continuo (2018) (INE).

1. Las distancias se calculan desde el municipio de origen hasta el municipio de destino, considerando como puntos de partida
y destino las coordenadas cartesianas XY de los centroides de los municipios implicados. El centroide se define como el centro
geométrico de la entidad. A partir de esa informacion se calcula la distancia lineal simple sobre plano con la férmula: V' (xdestino-
Xorigen)™+ (ydestino-yorigen)’. Se excluyen de los célculos aquellas distancias que involucran migraciones desde las Islas Canarias
hasta la Peninsula o Baleares y viceversa, por las distorsiones producidas en los célculos de las distancias agregadas. Por su-
puesto, si se contabilizan las migraciones insulares interiores. El uso de distancias lineales por célculo cartesiano queda justi-
ficado por trabajar en una misma zona UTM30 y datum horizontal ETRS89.
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Con la finalidad de desarrollar el estudio mencionado, y tras este primer apartado de introduccién,
este texto se estructura de la siguiente manera: en un primer lugar, se analiza el impacto espacial
de la inmigracién desde una perspectiva tedrica, revisando los numerosos trabajos dedicados a
ello, tanto a nivel nacional como internacional. En segundo lugar, se abordan los resultados de
la investigacion, donde se identifican los @mbitos de ganancia y de pérdida de poblacion y se
aducen distintas razones interpretativas; se sitlan las dinamicas territoriales de autdctonos e
inmigrantes en el escenario temporal de la crisis y poscrisis; y se caracterizan los espacios geo-
graficos de mayor interés en relacién con esta tematica, es decir, las grandes é&reas urbanas y los

municipios rurales. Por Ultimo, las conclusiones cierran el documento.

2. EL IMPACTO ESPACIAL DE LA MIGRACION EXTRANJERA: ESTADO DE LA CUESTION

Los estudios sobre los efectos que las migraciones han tenido en el territorio de un pais -y que
se desligan de las divisiones administrativas convencionales?- se han bifurcado habitualmente
en dos escenarios bien diferenciados: el rural y el metropolitano. Desde esta clasica dicotomia,
durante el cambio de siglo, los flujos migratorios transnacionales adquieren una inédita inten-
sidad que se ve trastocada por la irrupcion de la recesion econdémica global iniciada en el ano
2008 (Naciones Unidas, 2013). Hasta ese punto de inflexiéon temporal, habia adquirido un gran
interés el andlisis del impacto que el flujo de inmigrantes de procedencia extranjera tenia en la
revitalizacion y transformacion del espacio metropolitano de los principales paises receptores
del mundo (Glick Schiller y Caglar, 2009; Malheiros y Vala, 2010). De entre ellos, destacan los
vertiginosos cambios que se habfan venido produciendo en la trama urbana de Estados Unidos,
donde, en muy poco tiempo, las ciudades centrales dejaron de ser puntos de entrada clave
de la poblacién inmigrante extranjera, siendo los suburbios los espacios que se convirtieron
en predominantes nodos de acceso para este colectivo (Katz et al., 2010). Se consolidaban,
a consecuencia de ello, complejos escenarios de segregacion o asimilacion multiétnica en la

metropolis difusa (Farrel, 2016).

En el escenario rural, en los primeros anos del siglo xxi, también se registra en la literatura, en
el contexto de una division internacional del trabajo cada vez més rigida y vertical, el enorme
impacto que la llegada de mano de obra exterior tiene en la fuerte recuperacion de determinadas
actividades —fundamentalmente agricolas y turisticas— en espacios rurales, antafo deprimidos y

sumidos en fuertes dindmicas de despoblacion (Halfacree, 2008; Hugo y Morén-Alegret, 2008).

2. En el caso de Espafia estas divisiones administrativas son: Estado, comunidades auténomas, municipios, provincias y comarcas.

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 190-217. ISSN: 2462-6732 — E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



INMIGRACION Y DINAMICAS TERRITORIALES EN ESPANA: CRISIS Y RECUPERACION (2008-2017)

En el caso del sur de Europa, con la emergencia y modernizacién de la agricultura intensiva, los
espacios rurales experimentan una abrupta ruptura con su pasado migratorio inmediato, al atraer
a importantes flujos de poblacidn extranjera procedentes de Africa del Norte y Europa del Este
(Kasimis et al., 2003).

Sin embargo, como adelantabamos, en el afo 2008 se produce una profunda recesiéon econémi-
ca que, teniendo uno de sus principales detonantes en la explosion de una enorme burbuja in-
mobiliaria y financiera en Estados Unidos, afecta con una velocidad inédita al comercio y empleo
globales. En consecuencia, esta nueva y controvertida coyuntura (Kroft et al., 2016) que se pro-
longa, al menos hasta el ano 2013, contrae «los flujos de mano de obra de los paises méas pobres
a los méas ricos y en algunos casos los revierte» (Martin, 2009: 688). Por tanto, la disminucién de
entradas de poblacion extranjera —especialmente acusada en Europa y Estados Unidos (Naciones
Unidas, 2017)-, a la que se suman nuevas y fuertes restricciones en materia de politica migratoria
(Dominguez-Mujica y Diaz-Hernandez, 2017), derivan en efectos en los flujos de movilidad interna
que trastocan las dindmicas espaciales —-metropolitanas y rurales— propias del contexto del cam-
bio de siglo, como analizan Singer y Wilson (2010) para el caso estadounidense, o De Castro et

al. (2013) para los municipios rurales del sur de Europa.

En el caso de Espana, la parélisis econdmica resulta especialmente virulenta, al igual que en otros
paises también en recesion del sur de Europa como Portugal, Grecia o Italia (Dominguez-Mujica y
Pérez-Garcia, 2017). Precisamente, entre otras causalidades, las turbulencias financieras globales
y la falta de liquidez sobrevenida del sistema bancario espanol provocan el final abrupto de una
época de fuerte crecimiento econémico y de dinamismo laboral, en un pais subordinado a un

espectacular boom de la construccién inmobiliaria con fines especulativos.

Al impacto del «pinchazo de la burbuja inmobiliaria», de los ahos 2008-2011, se suma la crisis
de deuda de 2011-2013, a consecuencia de las restricciones presupuestarias impuestas por la
Unién Europea, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Central Europeo, lo que acrecienta
las dificultades econdémicas para el pais. Los efectos inmediatos de la primera etapa de la crisis
se traducen en un inédito aumento del desempleo, que tuvo una especial intensidad entre la
poblacién inmigrante, cuya probabilidad de quedarse en paro fue de un 10%, frente al 4% de los
espanoles (Medina et al., 2010). Por su parte, la recesion econémica de 2011 en adelante tuvo
un efecto més acusado y generalizado en el mercado de trabajo (extranjeros y espafnoles), pro-
duciéndose una modificacion en el saldo migratorio, que se tornd negativo en 2012-2013 (véase
figura 2), tras muchos anos en los que Espafa habia sido uno de los principales receptores de

flujos migratorios transnacionales.
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Este panorama da lugar a una modificacién en los impactos territoriales, a los que habfa contri-
buido la inmigracién, en la coyuntura econémica expansiva de Espafa del cambio de siglo. En
primer lugar, desde una perspectiva metropolitana, y al igual que en el contexto norteamericano,
diferentes trabajos habfan constatado cémo la inmigracion exterior no solo habia facilitado el fin
del estancamiento demografico de las ciudades, sino que también habia avivado el crecimiento
extraordinario de las periferias suburbanas de las grandes areas urbanas de Espafa. En plena es-
piral especulativa, el abultado precio de la vivienda en propiedad y alquiler en los nodos centrales
de las ciudades, explica en gran medida la creciente interrelacion entre la inmigracién y el fuerte
proceso suburbanizador de aquellos anos. Esta nueva circunstancia altera, por tanto, los patro-
nes de movilidad residencial metropolitana, al mismo tiempo que los indices de concentracion
espacial de la poblacion extranjera disminuyen con fuerza en el primer lustro de la pasada década
(Martinez y Leal, 2008; Pozo y Garcia, 2011; Bayona-i-Carrasco et al., 2014).

FIGURA 2. Evolucién de la inmigracion, emigracion y saldo migratorio exterior (2008-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

Mas sorprendente, en este mismo periodo, es el impacto de la inmigracién en la recuperacion
sociodemografica de espacios rurales durante los primeros afos del siglo (Morén-Alegret y So-
lana, 2004, Collantes et al., 2010). Esta coyuntura supone una intensa desaceleracién del éxodo
rural dirigido hacia las ciudades de décadas precedentes; incluso, algunas investigaciones ligan
dicha coyuntura con fendmenos de contraurbanizacion (Lardiés et al., 2011). Asimismo, y al igual
que en otros paises europeos del Sur, gran parte de este contingente migratorio —de origen no
comunitario, en su mayoria— supone una mano de obra fundamental para la extension de nuevas
formas de agricultura intensiva, y para la ocupacién de trabajos de baja cualificacion en el sector
turistico (especialmente en la fachada mediterrdnea y los dos archipiélagos) (Hoggart y Mendoza,
1999; Bayona-i-Carrasco y Gil-Alonso, 2010; Dominguez-Muijica et al., 2011).
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Sin embargo, en el abrupto cambio de ciclo migratorio que se desarrolla a partir de 2008, la pobla-
cién migrante disminuye con fuerza su movilidad, especialmente la no comunitaria, aumentando
los espacios de expulsién para autdctonos e inmigrantes (Recaho, 2016; Bayona-i-Carrasco y
Gil-Alonso, 2016). En primer lugar, las provincias mediterraneas —especialmente las de la Comu-
nidad Valenciana- mas afectadas por el crack inmobiliario revierten su capacidad de atraccion
inmigratoria (Gil-Alonso et al., 2015). En segundo lugar, en el &mbito intrametropolitano, se apre-
cia una modificacion en la relacion inversa que se habia venido produciendo entre capacidad
de atraccién migratoria y densidad o compacidad de las ciudades centrales (Garcia et al., 2016;
Bayona-i-Carrasco y Ajenjo, 2018). Por ultimo, en las areas rurales, en ciertos estudios de caso se
ha constatado que aumenta la competitividad por el empleo de la poblacién inmigrante con los
autéctonos, y que se deterioran gravemente las condiciones laborales durante la crisis (Gadea
et al., 2015). Sin embargo, no existe un analisis macro —como el que habia hecho Collantes et al.
(2014) para el periodo precrisis— para evaluar hasta qué punto la recesion habia revertido o no la

recuperacion demografica de espacios rurales antano regresivos.

En cualquier caso, a partir de 2014, con el inicio de la recuperacion econémica, la reanudacion de la
inmigracion desde el extranjero y la disminucion de las salidas modifican, de nuevo, las pautas territo-
riales, aunque estas han sido aun poco estudiadas. Tan solo Recaro (2016), con referencia al periodo
2014-2015, apunta a que, aungue a menor ritmo, la movilidad geogréfica de la poblacién inmigrante
no comunitaria sigue descendiendo y que «los espacios comarcales con mayor poder de atraccion
inmigratoria procedente del exterior, ademas de mds escasos (dreas metropolitanas, valle del Ebro y

Pais Vasco), no muestran una continuidad con los del periodo precrisis» (Recafo, 2016: 63).

3. LA INMIGRACION EN ESPANA DESDE UNA PERSPECTIVA TERRITORIAL

3.1. La dispar evolucion demografica (1991-2018): ganancias y pérdidas

Como ya hemos sefalado, la poblacién residente en Espafa se habia incrementado de forma
notable desde 1981, hasta el desencadenamiento de la crisis econdmica, tanto en cifras abso-
lutas como relativas, siendo la tasa de crecimiento medio anual (TCMA) de 0,3% en la década
de 1981-1990 y alcanzando su maxima expresion en la de 2001-2010, con un valor de 1,3%. Los

afhos que transcurren desde 2011 hasta 2018 arrojan, por el contrario, una tasa negativa de -0,1%.

Si analizamos dicha evolucién atendiendo a las distintas categorias territoriales que hemos es-
tablecido (véase figura 3), destacan sobremanera las TCMA de las periferias exurbanas, que al-

canzan maximos de 2,5% en 1991-2000 y de 3,9% en 2001-2010. También son muy altas, y
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superiores a la media, las de las periferias suburbanas, con cifras de 1,6% y 2,3%, en los perio-
dos mencionados anteriormente. Ademas, llama la atencién el significativo incremento de los
ambitos rurales dindmicos, con tasas de crecimiento superiores a las medias en ambas etapas,
una situacion que contrasta con la de las entidades urbanas menores vy la de las propias ciudades
(que, pese a crecer, presentan un menor dinamismo). Finalmente, los espacios rurales regresivos
que, como tales, poseen tasas negativas en dichas etapas, reducen su atonia en la década de

maéaxima expansion demografica, de 2001-2010 (Pinilla y Saez, 2017).

FIGURA 3. Evolucion de la poblacion en cifras absolutas y relativas segun tipologias territoriales (1991-2018)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Padrén Continuo (INE).

La situacion descrita, como ya adelantabamos, cambia bruscamente en el periodo compren-
dido entre 2011 y 2018, viéndose mas afectados los ambitos rurales que ya venian perdiendo
poblacién, asi como las &reas catalogadas como urbanas menores. La disminucién que también
arrojan las ciudades es muy timida, de la misma forma que también lo son los incrementos de los
ambitos rurales dindmicos y de las periferias, tanto de las rururbanas como de las suburbanas, di-

bujando todo ello una situacién que podriamos caracterizar como de estancamiento demografico.

Otra interpretacion que cabe dar a la figura 3 es la de la inercia que se reconoce en el crecimiento
de la poblacion desde 1981-1990 hasta 2001-2010 y que, con ligeras variaciones de ritmo, afecta
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a todas las areas geogréficas. Ello cabe analizarlo como signo de un cierto equilibrio territorial,
pues deriva del impacto generalizado que representa la llegada de inmigrantes, y que contribuye,
mas alla de las areas estrictamente metropolitanas, a una revitalizacion demogréafica que frena las
pérdidas que el proceso de envejecimiento venia originando, compensando las tasas negativas

del crecimiento vegetativo, especialmente en los &mbitos rurales regresivos.

Ahora bien, no hay duda de que son los municipios rururbanos, es decir, las periferias lejanas de
las grandes ciudades, las méas beneficiadas por los procesos de atraccion inmigratoria. Se trata
de un d&mbito extenso en el que la febril actividad constructiva habia puesto sus miras, promocio-
nando viviendas en dreas con un menor precio del suelo. De ahi que, cuando se intenta justificar
el boom inmobiliario de los afios de expansiéon econémica, autores como Méndez (2017) sefnalen
que, pese a las interpretaciones que ponen el acento en el incremento de la demanda —a conse-
cuencia, entre otros factores, del aumento de la inmigracion exterior—, las causas son mucho mas
profundas. Estas causas estan relacionadas con procesos de financiarizacion que convirtieron el
negocio del «ladrillo» en la principal fuente de ingresos de la economia, gracias al paralelo desa-

rrollo de una «burbuja» hipotecaria.

La desaceleracion o paralisis del crecimiento en todas las categorias establecidas, a partir de
2008, evidencia las repercusiones demograficas del crack inmobiliario, si bien, es a partir de 2013
cuando se aprecian en toda su gravedad. No es baladi que los saldos migratorios negativos de los
anos 2013 y 2014 coincidan con la maxima retraccién de los precios de compraventa y alquiler de
la vivienda en Espana (Diaz, 2018). No obstante, las periferias suburbanas y rururbanas despun-

tan, timidamente, a partir de 2015, con tasas positivas.

3.2. El papel de la inmigracion extranjera en las dinamicas territoriales

En el aho 2008, la cifra de inmigrantes de nacionalidad extranjera superaba los cinco millones de
personas, de los cuales mas de tres procedian de un pais de origen no comunitario. Nuevamente,
los efectos diferidos de la crisis econdmica y del crack inmobiliario se hacen mas que visibles a
partir del afno 2013, en el cual se acelera la disminucién del peso demografico de este colectivo.
A partir de 2015, en primer lugar, se desacelera la pérdida de estos residentes (con un pequefo
repunte de la inmigracién no comunitaria a partir de 2016); en segundo lugar, vuelve a crecer con

intensidad el volumen de la inmigracién de nacionales.

El correlato territorial de esta dindmica migratoria se evidencia en las tasas del saldo migratorio del

conjunto de nacidos en el extranjero en tres momentos temporales (véase figura 4). En el afo 2008,
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los efectos de la recesiéon son inapreciables, y la tasa positiva es abultada —inclusive para el rural
regresivo— en todas las categorias territoriales, al igual que lo fueron en todo el ciclo precrisis (Garcia
y Otero, 2013); en el afo 2013, una vez mas, es muy destacable el hecho de que todos los estratos
municipales pierden poblacién migrante (subrayando la inédita dindmica expulsora de las ciudades);
y, en 2017 todas las categorias territoriales —especialmente las urbes con una tasa migratoria del

0,7%— vuelven a recuperar un saldo positivo, aunque en cualquier caso mas modesto que en 2008.

De esta manera, la evolucién territorial de la tasa de los saldos ya apunta, con claridad, alguna de las
cuestiones clave (recuperacion de la capacidad de la atraccién migratoria de las ciudades, por ejem-
plo) que se van a analizar con méas detenimiento en los proximos epigrafes, y que ilustran las Ultimas

tendencias de las migraciones interiores en Espafa durante el ciclo de una incipiente poscrisis.

FIGURA 4. Evolucion de las tasas del saldo migratorio segun tipologia territorial (2008-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

3.3. La movilidad de inmigrantes y autéctonos durante la crisis e incipiente poscrisis

Analizaremos a continuacion los patrones de movilidad de autéctonos e inmigrantes en el periodo
2008-2013 en los diversos territorios contemplados, por medio de los saldos migratorios, tal y
como se muestra en la figura 5. En primer lugar, podemos decir que en los intercambios de los

autdctonos con el extranjero salen beneficiadas tanto las ciudades como la periferia suburbana.
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Es claramente esta Ultima la que protagoniza las mayores ganancias relativas por intercambios
migratorios, tanto por su balance con el extranjero como, particularmente, por el aporte poblacio-
nal que procede de la ciudad y del ambito urbano menor. Durante esta misma etapa, la movilidad
de los inmigrantes muestra algunas diferencias. Asi, los movimientos con el extranjero resultan
beneficiosos en términos poblacionales con una mayor diversidad de tipos municipales: ademas
de las ciudades y la periferia suburbana, son también positivos e importantes, en términos nu-
méricos, los saldos con el urbano menor, el rural regresivo y el rural dindmico. El trénsito de la
ciudad a la periferia suburbana es menos importante entre la poblacién inmigrante, lo que sugiere
que los municipios suburbanos son méas una puerta de entrada que un destino secundario de las

migraciones de los no nativos, patrén que no se observa entre los nativos.

FIGURA 5. Comparativa de los saldos migratorios entre las distintas categorias (2008-2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

¢Qué ha acontecido en la etapa de incipiente poscrisis con respecto a estas tendencias que
venimos analizando? Apoyandonos en los saldos migratorios que se representan en la figura
6 para los afos 2014 a 2017 lo primero que observamos en el caso de los autéctonos es una
clara reversion de los flujos: todos los territorios presentan un saldo migratorio negativo con el
extranjero, siendo de mas relieve las pérdidas con origen tanto en la ciudad como en la periferia

suburbana. Por otra parte, se matiza considerablemente el fenémeno de suburbanizacién. Por
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ultimo, se mantiene, aunque también con una importante atenuacién numérica, el proceso de
«vuelta a la ciudad», particularmente desde aquellos territorios encuadrados en el urbano menor
y en el rural dindmico. En lo relativo a la poblaciéon inmigrante, se afirma el caracter de «puerta de
entrada» a Espana que juegan tanto las ciudades como los municipios de la periferia suburbana,
pero se desaceleran dos tendencias que habian sido particularmente importantes tanto en la
etapa de crisis como, principalmente, durante los primeros anos del siglo xxi: la suburbanizacién
y el aporte de poblacion inmigrante procedente del extranjero a los territorios rurales, tanto
regresivos como dindmicos. A esto hay que afadir una reduccion considerable de la intensidad
en los procesos de migracion interna de la poblacién inmigrante, con independencia del tipo de

territorio de que se trate.

FIGURA 6. Comparativa de los saldos migratorios entre las distintas categorias (2014-2017)

AutocTonos 2014-2017 INMIGRANTES 2014-2017

Extranjero

I //\\\

Periferia .
suburbana Ciudad

Periferia
suburbana

Urbano Periferia ©~ Urbano
zenoy exurbana -\~ - f oo\ N -~ menor

Periferia
exurbana - ,\ ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,
. / s ---- menos de 5.000
\\\ R . de 5.000 a 20.000 \
.- - «—— de 20.001 a 50.000 -
dingmico - -------- reqrocivo <«— - de 50.0002150.000  dindmico -~~~ el

<4 mas de 150.000

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

Con el objetivo de ahondar en los patrones de movilidad durante la crisis y en su incipiente su-
peracion, se presentan aqui dos figuras (7 y 8) que recogen los indices sintéticos de inmigracién
y emigracién como indicadores de propension migratoria (de salida y llegada) a las distintas ca-
tegorias de municipios. En primer lugar, y en lo relativo a la intensidad inmigratoria (véase figura
7), podemos advertir una contraccion en el periodo de poscrisis con independencia del territorio

que consideremos, y también del pais de nacimiento (Espana/extranjero). En lineas generales, la
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propension a la inmigracién es superior entre los autdctonos en practicamente todos los territo-
rios con la Unica excepcion de las ciudades, en las que se iguala la intensidad entre inmigrantes y
autéctonos en ambos periodos. Los espacios con mayor intensidad migratoria son las periferias,
particularmente la exurbana y, en segundo lugar, la suburbana, colocdndose en una tercera posi-

cioén el rural dindmico.

FIGURA 7. indice sintético de inmigracion (2008-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

En lo relativo a la intensidad de la emigracion (véase figura 8), observamos también una mayor
propensién durante la crisis y una reduccion de esta intensidad en la etapa de recuperacién, si
bien de menor magnitud que la intensidad inmigratoria. De nuevo, son los nacidos en Espana
quienes registran una mayor propension a la movilidad con respecto a los inmigrantes, en

ambos periodos, y para todos los territorios objeto de analisis. Por otra parte, resulta extrema-
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damente interesante comprobar cémo son también las periferias exurbanas, suburbanas y el
rural dinamico los territorios con una mayor propension a la emigracién, al igual que también
son espacios con una mayor intensidad de inmigracién, lo que reafirma el gran dinamismo vy
protagonismo que los flujos migratorios tienen para el perfil de los municipios que se enmar-

can en estas categorias.

FIGURA 8. indice sintético de emigracion (2008-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

El andlisis de los indices sintéticos de migracion tiene claros puntos en comun con el célculo de
las distancias medias recorridas por los inmigrantes en el interior de Espafia. En primer término,
en los dos periodos contemplados, las distancias medias emigratorias de los nativos respecto
de los inmigrantes resultan, en todas las categorias territoriales, menores y progresivamente

convergentes —especialmente en el escenario suburbano vy rural regresivo— (véase figura 9). En
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segundo término, resulta muy evidente que el aho 2008 marca el inicio del fin de un ciclo de

una movilidad interna muy intensa de la poblacién inmigrante (Recaho, 2016). Probablemente,

y a la espera de analisis mas detallados, la inercia de la recesion econémica se proyecta en el

periodo de incipiente recuperacion econdmica desactivando proyectos migratorios internos de

largo recorrido (de modo singular, los dirigidos a areas —urbanas o no— golpeadas con mas inten-

EN EL CICLO 2008-2017 LAS
DISTANCIAS DE LAS
MIGRACIONES INTERIORES DE
LOS NO NATIVOS SIGUEN
DISMINUYENDO Y CONVERGEN,
DE MODO PROGRESIVO, CON
LAS DE LOS NATIVOS EN TODO
EL CONTINUUM RURAL-URBANO

sidad por la recesién, y que han dejado de ser
polos de evidente atraccion inmigratoria, como
el litoral mediterraneo y centro-sur del pafs). Por
supuesto, la explicacion de esta desaceleracion
de la movilidad de la poblaciéon inmigrante no
responde de modo Unico a la mayor incidencia
del desempleo dentro de este colectivo (Quin-
tero, 2016); pasados procesos de regularizacion,
accesos progresivos a la nacionalidad espafola,
incrementos del retorno a paises de origen o la

activacion de nuevas emigraciones a otros pai-

ses de la UE, ilustran la compleja multicausalidad de esta nueva idiosincrasia.

FIGURA 9. Distancia media recorrida (en km) de las emigraciones interiores por tipologia territorial (2008-2017)

Periopo 2008-2013
Ciudad

20 A8

Periopo 2014-2017
Ciudad

200

Rural Periferia Rural .. Periferia
regresivo. “suburbana regresivo. “suburbana
~108
175, 3
Rural Periferia Rutal Periferia
dindmico... _extirbana dindmico... _exurbana
18 = Autdctono
Urbano Inmigrante Urbano
menor - Diferencias autdctono-inmigrante menor

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).
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Mas al detalle, entre los dos periodos analizados, la primera cuestidon que se debe subrayar es
que los inmigrantes han disminuido el recorrido medio de las emigraciones internas que parten
de cualquiera de las tipologias territoriales. Especialmente, el descenso de la movilidad gana te-
rreno en el urbano menor y rural regresivo (de manera mucho méas acusada que en el caso de los
nativos). No obstante, las ciudades, del periodo «precrisis» al «poscrisis», juegan un doble papel:
mantenerse, casi en las mismas cifras, como emisores migratorios de largo recorrido; y recibir, al

mismo tiempo, gran parte de esos mismos flujos.

TABLA 2. Distancia media recorrida (en km) de las migraciones interiores por tipologia territorial y pais o region

de nacimiento

TIPOLOGIAS TERRITORIALES 2008 2014-2017 2014-2017 2008-2013 2014-2017

Ciudad 171,46 170,05 159,94 167,1 152,09 165,32
Periferia suburbana 103,2 94,23 92,99 97,21 86,92 90,59
Periferia exurbana 95,44 86,63 83,48 87,61 102,26 97,36
Urbano menor 139,98 128,72 171,65 172,94 156,91 144,25
Rural dindmico 100,6 97,24 114,31 128,77 90,24 96,51
Rural regresivo 114,98 110,96 131,36 134,14 130,85 138,45
TOTAL 129,97 122,87 129,63 133,92 121,62 126,29
Arrica AMERICA LATINA Y CARIBE RESTO DEL MUNDO
TIPOLOGIAS TERRITORIALES 2008-2013 2014-2017 2008-2013 | 2014-2017 2008-2013 2014-2017
Ciudad 228,07 226,29 183,82 185,05 218 207,32
Periferia suburbana 137,69 133,8 95,87 92,13 128,76 119,31
Periferia exurbana 125 119,84 95,64 91,77 118,63 119,68
Urbano menor 198,36 185,3 183,05 168,17 197,95 182,09
Rural dindamico 126,83 121,16 111,39 108,94 160,49 150,66
Rural regresivo 161,02 148,83 145,63 140,81 172,2 165,65
TOTAL 177,19 171,21 142,46 138,72 177,92 166,05

Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

Si se desagrega la movilidad de la poblaciéon inmigrante por grandes grupos segun pais de naci-
miento (véase tabla 2), afloran matices y aspectos divergentes con la pauta general. Por ejemplo,
entre los periodos considerados, los inmigrantes comunitarios reducen en todas las categorias

territoriales las distancias medias de sus migraciones interiores —inclusive las que se han pro-
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yectado desde el urbano menor vy el rural regresivo—; sin embargo, y como ejemplo distintivo,
la poblacién de origen rumano ha aumentado su movilidad interior en el periodo 2014-2017 por
varios motivos: busqueda intensa de nuevas oportunidades laborales; retorno al pais de origen
menor de lo esperado; vy la utilizacién intensiva de redes sociales de apoyo (Viruela, 2016). Tam-
bién en el seno de la inmigracién no comunitaria, sobresale, a pesar de una pequefa merma en
las distancias recorridas en el intervalo 2014-2017, la preeminencia de la movilidad geografica de
los migrantes africanos —y en especial de subsaharianos (Recaho, 2016)- en todos los estratos

municipales, con la excepcién del rural regresivo.

3.4. La complejidad de los escenarios metropolitanos y la fragilidad contraurbana

El andlisis aislado de la poblacion inmigrante frente a los dos polos del continuum territorial utilizado
(el «urbano» frente al «rural»), arroja nuevos elementos de debate y reafirma las lineas argumen-
tales expuestas hasta el momento. En primer lugar, se han agregado los saldos migratorios de la
poblacién inmigrante pertenecientes a las cinco principales GAU espafolas, en términos de peso
demografico, durante las Ultimas tres décadas (Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla y Bilbao). Estas
concentraban en el ano 2017 a casi 15 millones de personas, configurando los escenarios suburba-
nos y exurbanos mas complejos y extensos del pais. Obviamente, obtener esta vision de conjunto
pasa por solapar las diversidades internas de cada una de estas GAU; como denominador comun de
las cinco seleccionadas, cabe precisar que sus TCMA vuelven a crecer y, por tanto, a atraer poblacion

en el intervalo 2016-2017 (dindmica, por cierto, mas visible en las GAU de Madrid y Barcelona).

Atendiendo a la representacion y evolucion de los saldos de la figura 10, se observa que las
principales ciudades centrales de las GAU en el periodo 2014-2017 desaceleran notablemente la
expulsiéon de poblacién inmigrante, tanto a sus respectivas franjas exurbanas como, fundamental-
mente, suburbanas (en esta Ultima categoria, de una pérdida de méas de 140.000 inmigrantes, se
transita hacia otra de mas de 45.000 para el periodo 2014-2017). También, el trasvase de nuevos

residentes exurbanos procedentes del escenario suburbano, disminuye con cierta intensidad.

Considerando los flujos de ambos intervalos temporales, destaca la preeminencia, en primer
lugar, de la ciudad y, en segundo término, de los suburbios, como principales puertas de entra-
da del flujo inmigratorio procedente del extranjero (en total, ambos conglomerados territoriales
ganan mas de 630.000 nuevos residentes durante el periodo 2008-2017). Durante el intervalo
poscrisis, a esta dindmica se suma el considerable aumento de efectivos que proceden del resto
del territorio —sobre todo de rurales dindmicos y regresivos—y que hacen ganar a las ciudades

maés de 75.000 personas.
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FIGURA 10. Comparativa de los saldos migratorios de la poblacion inmigrante respecto de las principales
GAU espaiolas (2008-2013 / 2014-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).

FIGURA 11. Comparativa de los saldos migratorios de la poblacion inmigrante
respecto de los municipios rurales (2008-2013 / 2014-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la EVR (INE).
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En el polo territorial opuesto (véase figura 11), se agregan las dindmicas migratorias de la pobla-
cion inmigrante de los espacios rurales dinamicos y regresivos. Es preciso recordar que estos
experimentan una fuerte regresion en su crecimiento a partir del afno 2008, solo suavizada por la
recuperacion de sus TCMA de los afos 2016 y 2017 (véase figura 4). Sin duda, lo mas relevante
del escenario municipal en Espafna es la pérdida de atraccién migratoria procedente del extran-
jero: el saldo positivo de 88.000 migrantes del
intervalo 2008-2013 decae hasta los 53.000 en
el periodo 2014-2017. El mantenimiento de este
saldo positivo, en cualquier caso, no mitiga el in-
tenso y continuo goteo poblacional hacia las ciu-
dades y en términos mucho més secundarios,
hacia los espacios urbano menores y periferias

suburbanas o exurbanas.

El conjunto de estas cifras ilustra que el dinamis-
mo inmigratorio de los espacios rurales de antes
de la recesién estd muy lejos de alcanzarse; solo
entre los afos 2002 y 2006 arribaban a estas areas méas de 317000 extranjeros (Garcia y Otero,
2013). A efectos ilustrativos, y seleccionando los municipios rurales regresivos que han experi-
mentado un saldo migratorio positivo de poblacién inmigrante para los dos intervalos considera-
dos, se puede abrir el debate de hasta qué punto eran muy fragiles las, quizds sobrevaloradas,
expectativas de revitalizacion del mundo rural, y de inéditas inercias contraurbanas gracias al
boom inmigratorio anterior a 2008. En cifras, si durante los afnos 2008-2013 al menos el 579%
del total de municipios regresivos mantenia un saldo migratorio positivo de poblacién inmigrante
(independientemente de su mayor o menor intensidad), esta cifra disminuia hasta el 41,8% en
2014-2017. Atendiendo a las figuras 12 y 13, la expresion cartogréfica de dicha disminucion es
generalizada en toda Espana, pero se hace mas visible en las zonas del centro y sur del pafs, asi
como en todo el arco mediterraneo no urbano (huevamente, los espacios en donde mas acusada

ha sido la recesion econémica).
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FIGURAS 12 y 13.Tipologia municipal, nimero de municipios y poblacion (periodo 2008-2013 / 2014-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Fomento (2017), Censo de Poblacidn (2001) y Padrén Continuo (2018) (INE).
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4. CONCLUSIONES

Desde la perspectiva de distintas categorias territoriales (ciudades, periferias suburbanas o exur
banas, entidades urbano menores, espacios rurales dinamicos o regresivos), el estudio de los

flujos de movilidad residencial de los inmigrantes permite desvelar una profunda modificacion

EL ESCENARIO RURAL DEL
PAIS, TRAS HABER PERDIDO
CAPACIDAD DE ATRACCION
MIGRATORIA EXTERIOR,
CONVIVE CON UNA «VUELTA A

LA CIUDAD» DE LA POBLACION
INMIGRANTE QUE HACE
TAMBALEAR LAS HIPOTESIS
MAS OPTIMISTAS DE
RECUPERACION DEMOGRAFICA
DE LA «ESPANA VACIA»

de tendencias desde inicios del siglo xxi hasta la

incipiente recuperacion econéomica.

Asi, la crisis econdmica origind no solo un cam-
bio de ciclo migratorio respecto a los primeros
anos del siglo, sino también nuevas pautas de
movilidad de la poblacion inmigrada. En el caso
de los municipios rurales, estas pautas han he-
cho tambalear las hipétesis méas optimistas de
su revitalizacion demogréfica por la via de la
inmigracién. A ello se ha sumado el hecho de

la minoracion del proceso suburbanizador o de

difusion de la urbanizacion pues, al margen de
causas especulativas y de orden financiero e
inmobiliario, dicho proceso, desde un punto de vista demogréfico, se venia nutriendo de los
aportes poblacionales procedentes del extranjero, pero también de la fuga de autéctonos e
inmigrantes desde las ciudades. Es decir, en el periodo 2008-2013 se desarrollaron nuevas di-
namicas territoriales de la poblacién inmigrante, que rompieron abruptamente con las propias

de los ahos del boom inmigratorio.

En la etapa de poscrisis, que se inicia a partir de 2014, se confirma cémo las ciudades recupe-
ran un protagonismo en la atraccién de poblacion de practicamente todo el resto de territorios,
siendo esta recobrada centralidad urbana mas importante para la poblacién no nativa. Por
tanto, para los afos inmediatos se proyectan muchos interrogantes sobre la sostenibilidad de
esta vuelta a las urbes compactas, en un momento en el que tales espacios se ven afectados
por conflictivas realidades gentrificadoras, un incipiente aumento de los precios de la vivienda
y una progresiva diferenciacion étnica y social de los tramados metropolitanos. También, en el
ciclo 2014-2017, con el inicio de la recuperaciéon econémica, las expectativas laborales no pare-
cen ser lo suficientemente halagliefas para cambiar dos aspectos distintivos de estos Ultimos
afhos: primero, en lo relativo a la intensidad inmigratoria, la recuperacion de la atraccién de

poblacién extranjera en el periodo de poscrisis ha de ser calificada aun de baja, con indepen-
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dencia de las categorias territoriales consideradas; segundo, las distancias de las migraciones
interiores de los no nativos siguen disminuyendo y convergen de modo progresivo con las de
los nativos en todo el continuum rural-urbano (si bien es cierto que determinadas comunida-

des —como la rumana o la africana, por ejemplo— rompen esta pauta general).

Por ultimo, el escenario rural del pais, tras haber perdido capacidad de atraccidon migratoria ex-
terior entre los anos 2014-2017, convive con una «vuelta a la ciudad» de la poblacién inmigran-
te (y con una emigracién mas modesta hacia &mbitos urbano menores y periferias suburbanas
o exurbanas). Dicha coyuntura ilustra la gran volatilidad de los escenarios contraurbanos y de

revitalizacion de la «Espana vacia.
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ANEXO

Criterios de la tipologia municipal

Municipios de mas de 50.000 habitantes que nuclean las 86 GAU delimitadas en el informe Areas
urbanas en Espafa 2017 (Ministerio de Fomento, 2017).

Municipios adyacentes a las ciudades que nuclean las GAU de tipo plurimunicipal.

Municipios adyacentes a una GAU, pero no incluidos en ella, que igualen, para cada una de las
variables propuestas, los valores de los primeros cuartiles de la distribuciéon de datos del conjunto
de periferias suburbanas aqui caracterizadas. Con més detalle, se consideran periferias exurba-
nas a municipios que cumplan los siguientes umbrales: A) ser un municipio adyacente a una GAU
(Ministerio de Fomento, 2017); B) tener una densidad poblacional superior a 183 per./km? (Censo
de 2011); C) presentar una densidad edificatoria mayor de 50 edif./km? (Censo de 2011); D) que
mas de un 6,5% de su poblacién total esté ocupada en el municipio-ciudad o en un municipio
periférico suburbano de la GAU de referencia (Censo de 2001); E) en caso de no cumplir los
criterios de densidad, que méas de un 14% de la poblacion trabaje en la ciudad o en la periferia
suburbana de la GAU de referencia.

CiubAD

PERIFERIA EXURBANA

Municipios de entre 5.000 y 50.000 habitantes que, no siendo exurbanos, presentan una con-
figuracién interna preponderantemente urbana. Dentro de este grupo, se distinguen pequefas
ciudades de entre 20.000 y 50.000 habitantes, y municipios de 5.000 a 20.000 habitantes que se
consideran exurbanos atendiendo, entre otros, a los siguientes items: A) la poblacién del ntcleo
principal (siempre superior a 10.000 personas); B) evoluciéon demogréfica positiva para el periodo
1960-2016; C) porcentaje de poblaciéon ocupada en el sector servicios igual o superior al de las
pequefias ciudades de entre 20.000 y 50.000 habitantes; D) célculo de un «indice de acogida»
URBANO MENOR teniendo en cuenta el nimero de viviendas secundarias y vacias de diferentes municipios turis-
ticos (Ministerio de Fomento, 2017). Como criterio ad hoc menos restrictivo que el requisito A),
se consideran urbano menores a aquellos municipios de mas de 5.000 habitantes con nucleos
de poblacién superiores a los 5.000 habitantes, y con una densidad superior a los 100 hab./km?
(por tanto, tales municipios no pueden ser encuadrados como entidades rurales, atendiendo a la
actual LDSMR y criterios de Eurostat). Este ultimo criterio incluye como urbano menores a deter-
minadas poblaciones —especialmente en el noroeste peninsular- de gran importancia funcional a
la hora de nuclear los principales servicios e infraestructuras de vastas areas rurales.

Restantes municipios con TCMA positivas para los periodos estudiados.
Restantes municipios con TCMA negativas para los periodos estudiados.
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RESUMEN

La mal llamada «crisis de los refugiados» en 2015 puso
de manifiesto la magnitud de las limitaciones estructu-
rales de la politica europea de asilo y sus déficits con
vistas a construir un sistema de acogida mas acorde
con el deber de solidaridad del articulo 78.2 y 80 del
TFUE. Si bien la UE tomd medidas excepcionales para
la reubicacion y el reasentamiento de personas refu-
giadas, la escasa voluntad de los estados miembros
en asumir sus obligaciones ha cuestionado el alcance
real de la solidaridad. Este articulo plantea una revision
critica sobre el sistema de cuotas para el reasentamien-
to en la UE y Espafa, frente al modelo canadiense de
programas de patrocinio privado. Para ello, analiza sus
puntos débiles y fuertes, asi como sus posibles facto-
res de convergencia con los estdndares internacionales

de proteccion exigibles.

ABSTRACT

The misnamed “refugee crisis” of 2015 laid bare the
extent of the structural limitations of European asylum
policy and its deficiencies in terms of building a recep-
tion system more in line with the duty of solidarity
established in articles 78.2 and 80 of the TFEU. While
the EU took exceptional measures for the relocation
and resettlement of refugees, member states’ re-
luctance to meet their obligations has called into que-
stion the real extent of that solidarity. This paper makes
a critical review of the quota system for resettlement
in the EU and Spain, drawing comparisons with the
Canadian model of private sponsorship programmes.
To do this, it analyses its weaknesses and strengths,

as well as its possible points of convergence with the

applicable international standards of protection.
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1. INTRODUCCION

Desde el 2015 —ano de la mal llamada «crisis de los refugiados»— el nimero de personas con
necesidad de proteccién internacional resulta alarmante en Europa, no tanto por su volumen as-
cendente, sino por las cifras de resoluciones de asilo concedidas frente al aumento de personas
fallecidas en transito hacia la Unién Europea (UE)". En este escenario de continua emergencia
humanitaria, la Agenda Europea de Migracion y Asilo? impulsé dos de sus ejes de accion priorita-
rios como hoja de ruta para responder a la crisis. De un lado, con mayor impetu, robusteciendo
las vias de control securitario y de externalizacién de fronteras; del otro, activando los mecanis-
mos de acogida solidaria y reparto equitativo de responsabilidades entre los estados miembros
(Maiani, 2017: 623-626). A tal efecto, en 2016 fueron aprobadas dos decisiones y se presentaron
diferentes propuestas de reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA)® para reforzar,
entre otros, dos mecanismos de solidaridad interna y externa, esto €s, la reubicaciony el reasen-

tamiento (Romano, 2018).

Respecto al mecanismo de reubicacion, el objetivo inmediato era favorecer un reparto equitativo
entre estados miembros por medio de un transito progresivo de un sistema de cuotas voluntario
a una modalidad de naturaleza obligatoria, ante la afluencia masiva de personas con necesidades
de proteccion que se estaba produciendo desde 2015 en los estados fronterizos y con mayor
presién migratoria. Referente al reasentamiento, cuyo compromiso europeo habia sido menor*
en comparacion con la trayectoria pionera de Estados Unidos y Canada (Van Selm, 2003), los ob-
jetivos de base eran, por una parte, dotarse de un mecanismo permanente con la reforma Dublin
IV y, por la otra, explorar en la medida de lo posible otras «formas de patrocinio privado» —ante la
firme oposicion de la Comisiéon Europea y el Consejo— al establecimiento en el &mbito europeo de

un visado humanitario (Kumin, 2017); una invitacion en consonancia con la Declaracién de Nueva

1. Segun datos de la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), en 2017 aproximadamente 3.138 personas perdieron la vida en el Mediterrdneo, en 2018 la cifra superaria
los 2.262 y hasta octubre de 2019 las personas desaparecidas o fallecidas en el Mediterraneo ascendian a 1.071. Véase:
https://missingmigrants.iom.int/region/mediterranean y https://es.euronews.com/2019/01/03/dramaticos-datos-de-acnur-
sobre-inmigracion-en-el-mar-mediterraneo [Fecha de consulta: 5 de octubre de 2019].

2. Comision europea, Una Agenda Europea de Migracion, COM (2015) 240 final, 13 de mayo de 2015, p. 5, 7 y 22.

3. Directiva de las condiciones de acogida de solicitantes de proteccion internacional COM (2016) 465 final, un reglamento de
procedimiento comin en materia de proteccion internacional en la Unién COM (2016) 467 final, un reglamento sobre cualifica-
cién COM (2016) 466 final y un reglamento para el establecimiento de un Marco de Reasentamiento de la Union COM (2016) 468
final. Sin perjuicio de la propuesta de Reglamento Dublin iv COM (2016) 270 final, la Agencia Europea de Apoyo al Asilo COM
(2016) 217 final y una reforma del sistema EURODAC COM (2016) 272 final.

4. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo al Consejo de 2 de septiembre de 2009, sobre el establecimiento de un
programa conjunto de la UE en materia de reasentamiento (COM 2009) 447 final.
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York®, las ONGD, el Parlamento Europeo vy la Agencia Europea de Derechos Fundamentales (FRA,
por sus siglas en inglés)®, asi como con otras instituciones y agencias que identifican el patrocinio

privado como una via de acceso legal a Europa (ICMC Europe et al., 2017: 4).

Habida cuenta de las diferencias entre ambos mecanismos, y su disimil andadura en el ambito
europeo dentro de cada Estado, este articulo tra-

ta de poner el foco de analisis en la acogida por CANADA ES UN MODELO DE

reasentamiento desde dos contextos geograficos TN ARV ANR (0 W0
muy diferentes: Espana y Canada. Ante la necesi-

PATROCINIO PUBLICO

dad cada vez més compartida y creciente de dar

mayores respuestas alternativas y sostenibles a la FINANCIADO TOTALMENTE POR
poblaciéon refugiada, mas alld del procedimiento RAMALIIANVND]S CANADA 0 DE
de solicitudes individuales de proteccion interna- QUEBEC, 0 EN PARTE, JUNTO CON
cional, el objetivo es comparar el impacto de dos

PATROCINIO PRIVADO

variantes de los programas especificos de reasen-
tamiento. Para ello, tras revisar la literatura exis-
tente sobre este tema en ambos paises, se quiere contrastar la aplicacién, los posibles sesgos y
el desarrollo de tales programas de reasentamiento: de un lado, en Espafna, un plan de reasenta-
miento determinado por un sistema estatal de cuotas, desde el 29 de enero de 2010, pero abierto
o condicionado a los vaivenes europeos; de otro lado, en Canadd, un modelo de reasentamiento
por patrocinio publico financiado totalmente por el Gobierno de Canadé o de Quebec, o en parte,
junto con patrocinio privado. Dentro de la UE, Espafa representaria un caso paradigmatico por
la previsién y cumplimiento a la baja de sus cuotas de acogida y seria un laboratorio de anali-
sis novel entre el conjunto de experiencias europeas (Romano, 2017); mientras que, en el otro
extremo, desde 1978 Canadé destacaria por su mayor trayectoria consolidada en el ambito del
patrocinio privado. Precisamente, el interés por trazar una comparativa entre ambos paises, pese

a sus marcadas diferencias, se debe a la inoperancia, en el caso de Espafna, de los compromisos

5. Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes (Asamblea General de Naciones Unidas de 13 de septiembre
de 2017- Resolucion AS/71/ par. 77-78) y los textos del «Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration» (5 de febrero
de 2018) (versién borrador en linea)

https://refugeesmigrants.un.org/sites/default/files/180205_gcm_zero_draft_final.pdf) y del Global Compact on Refugees (26 de
junio de 2018) (version borrador en linea: https://www.unhcr.org/events/conferences/5b3295167/official-version-final-draft-
global-compact-refugees.html).

6. European Commission, Communication form the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic
and social Committee and the Committee of the Regions: An European agenda on Migration, COM (2015) 240 final, 1 de mayo
de 2015, 5. European Parliament, Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs. Working document on developing safe
and lawful routes for asylum seekers and refugees into the EU, including the Union Resettlement Policy and Corresponding in-
tegration policies, 15 julio 2015, 4. FRA, Legal entry channels to the EU for persons in need of International protection: a tool-
box, Viena, 2015, 5.
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de reubicacién temporal y/o reasentamiento de poblacién refugiada en el pais, la ausencia de
iniciativas espafnolas siguiendo el modelo de patrocinio privado (ICMC Europe et al., 2017), asi
como los remarcables déficits normativos del sistema de proteccién internacional espafol en el

ambito del reasentamiento (Garcia Mahamut, 2010).

De esta manera, por medio de un anélisis DAFO, se propone determinar en perspectiva critica en qué
medida ambos modelos presentan reciprocamente puntos débiles y fortalezas respecto al principio
de eficacia, legitimidad, justicia y solidaridad externa que los orienta. La técnica DAFQ’, originaria de
estudios de comportamiento social y andlisis de estructuras, consiste en la identificacion y la toma
en consideracion de los distintos elementos positivos 0 negativos, tanto internos como externos,
gue concurren en un contexto determinado. Por Ultimo, sobre esta base, se valoran las posibilidades
futuras de convergencia entre ambas modalidades para reflexionar asi sobre la oportunidad o mejor
adaptacion del patrocinio privado como férmula pluscuamperfecta de solidaridad externa en contex-

tos de acogida tan dispares, como puede ser Espana dentro de la realidad europea.

2. EUROPAY ESPANA: LA NECESIDAD DE DESARROLLO DE PROGRAMAS DE REASEN-
TAMIENTO

Segun datos del ACNUR (2019), a finales de los afos setenta del siglo pasado solo un limitado
grupo de paises europeos habian desarrollado programas permanentes de reasentamiento para
las personas con necesidad de proteccién internacional. Estos fueron, principalmente, los paises
escandinavos (Suecia, Dinamarca, Noruega y Finlandia) sin perjuicio de que a partir del ano 2000
se sumaran a la progresiva adopcién de tales programas Francia, Reino Unido, Austria, Italia y
Alemania (Manchén, 2017; Romano, 2018: 267).

Si bien el mandato del articulo 78.2 g) del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE) confiere un
mayor impulso a los programas de reasentamiento, su implementacion y desarrollo han tenido
una progresion en tres estadios y, basicamente, por medio de diferentes iniciativas europeas a
escala nacional. Asi pues, el primer estadio, previo a la crisis migratoria de 2015, fue la aprobacién
de la Decision n.© 281/2012/UE del Parlamento Europeo y del Consejo del 29 de marzo de 20128.

1. En este sentido, DAFQ es un acrénimo de dichos elementos que se categorizan segun su caracter y origen. Las (D)ebilidades
y las (A)Jmenazas son las dimensiones de cardcter negativo que se identifican a nivel interno y externo, respectivamente; mien-
tras que las (F)ortalezas y las (O)portunidades se corresponden con los elementos positivos identificables en la estructura.

8. Decision 1 281/2012/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de marzo de 2012, que madifica la decisién n.°
573/2007/CE por la que se establece el fondo europeo para los refugiados para el periodo 2008-2013 como parte del Programa
general «Solidaridad y gestion de los flujos migratorios» (DOUE 30.03.2012, n.? L92/1-3).
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Dicha Decisién, frente a la tradicion asimétrica del reasentamiento en Europa, fijaria prioridades
comunes, la coordinacién de esquemas nacionales, asi como incentivos para los estados miem-

bros a la hora de reasentar personas refugiadas mediante una financiacién comunitaria.

Tras dicha primera europeizacion no armonizada de los programas de reasentamiento, el segundo
estadio coincide con la afluencia masiva de personas con clara necesidad de proteccién internacio-
nal en el area del Mediterraneo, en el periodo 2015-2018, asi como la situacién de emergencia de
los paises en primera linea de la frontera europea. En ese momento se presentan dos variantes
muy dispares entre si: una primera fase de normalizacion de los programas de reasentamiento de
emergencia y, posteriormente, una segunda de desvirtuacion de tales programas con la modalidad
combinada con retorno prevista con la Declaracion UE-Turquia de 18 de marzo de 2016°. La primera
variante mencionada se concreta con la aprobacion de la Decision (UE) 2015/1523 y la Decision (UE)
2015/1601™ (Tsourdi, 2017: 667), ambas totalmente al margen de la aplicacién de la Directiva de pro-
teccion temporal™ que, junto a la clausula de solidaridad y de reparto equitativo de la responsabilidad
del articulo 80 TFUE, era una excepcion temporal al articulo 13.1 del Reglamento Dublin 1. Es decir,
la regla de oro del sistema Dublin: el criterio de determinacién del Unico Estado miembro a cargo del

examen de la solicitud es el pais de llegada (Thieleman et al., 2010).

Sobre las méximas de la excepcionalidad y provisionalidad, la primera activacion de la Agenda en el
Consejo de la Unién europea de 25-26 de junio de 2015 fue aprobar la distribucion de 40.000 perso-
nas solicitantes de asilo ubicadas en ltalia y Grecia que hubiesen llegado antes del 15 de agosto de
dicho ano vy, al mismo tiempo, reasentar 20.000 personas refugiadas que habian solicitado protec-
cién en un pals fuera de la UE. La Comision definia cuotas para los estados miembros dependiendo
de cuatro criterios fundamentales: tamano de la poblaciéon, PIB, tasa de desempleo y la media de
solicitudes de asilo en el pasado (Guild et al., 2017). Posteriormente, el mecanismo temporal de reu-

bicacion y reasentamiento de emergencia se completd con el segundo paquete de implementacion

9. Sobre su controvertida naturaleza juridica el Tribunal General en los asuntos T-192/2016, T-193/2016 y T-257/2016 se ha de-
clarado incompetente dado que ni el Consejo Europeo ni ninguna institucién ni organismo de la UE son los autores de tal acto y
no es un acto juridico vinculante sino un compromiso politico.

10. Decision UE 2015/1523 del Consejo de 14 de septiembre de 2015 relativa al establecimiento de medidas provisionales en el
ambito de la proteccion internacional a favor de Italia y Grecia, DO L 239 de 15 de septiembre de 2015, p. 146-155. Y Decision
UE 2015/1601 del Consejo, de 22 de septiembre de 2015, por la que se establecen medidas provisionales en el &mbito de la
proteccion internacional en beneficio de Italia y Grecia DO L 248/80 de 24 de septiembre de 2015.

11. Directiva 2001/55 del Consejo, de 20 de julio de 2001, relativa a las normas minimas para la concesion de proteccion tem-
poral 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 (DO L 212 de 7.8.2001, p. 12-23).

12. Consejo de la Unién europea, resolucion de los representantes de los gobiernos de los estados miembros reunidos en el
seno del Consejo sobre la reubicacion de 40.000 personas claramente necesitadas de proteccion internacional que en la actua-
lidad se encuentran en Grecia e Italia, 11131/15, de 22 de julio de 2015.
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de la Agenda que se lanzo el 9 de septiembre de 2015%. El compromiso final de los estados miem-
bros era reubicar hasta un nimero total de 160.000 personas desde ltalia y Grecia mientras que, por
la via del reasentamiento acordado, serian beneficiarias 22.504 personas claramente necesitadas

de proteccion internacional provenientes de Oriente Medio, Africa del Norte y el Cuerno de Africa.

En cambio, la segunda variante del mecanismo de reasentamiento llegd con la aprobacién de
la Declaracion UE-Turquia de 18 de marzo de 2016, y su entrada en vigor a partir del 4 de abril
de 2016™. El juridicamente controvertido por inexistente acuerdo entre la UE-Turquia (Aguelo
Navarro y Vicente Granero, 2017) establecia que, por cada sirio retornado a Turquia desde las
islas griegas, se procederia a reasentar a otro sirio procedente de Turquia en la Unién Europea,
teniendo en cuenta los criterios de vulnerabilidad de las Naciones Unidas. Por tanto, se establecia
una nueva férmula de reasentamiento «a cambio de retorno» dando asi prioridad a quienes no
hubieran entrado o intentado entrar previamente de manera irregular en la UE (Maiani, 2017: 643;
Romano, 2018: 264-270)°.

Por ultimo, el tercer estadio, todavia pendiente, tiene inicio poco después el 13 de julio de 2016,
cuando la Comisién Europea lanza la introduccién de un marco permanente con procedimiento
unificado en materia de reasentamiento en toda la UE que resultaria alternativo y complementa-
rio al sistema Dublin® (ibidem). El instrumento introduce como novedad dos procedimientos de
admisién: ordinario de ocho meses, prorrogable hasta méaximo 12 meses para aquellos que cum-
plen los requisitos para posibles beneficiarios del estatus de refugiado y acelerado para los que
cumplen para el reconocimiento de protecciéon subsidiaria. Mientras se negocia su entrada en
vigor, el 27 de septiembre de 2017, se actualiza un nuevo objetivo de reasentamiento para 50.000
personas con fecha de vencimiento en octubre 2019". Todo ello, en un contexto de fuerte presion

politica del llamado eje de Visegrado'® junto con lItalia, paises mas favorables a promover mayor

13. Proposal for a Regulation establishing a crisis relocation mechanism, COM (2015) 450, 9 septiembre de 2015. Commission
Proposal for a Council Decision establishing provisional measures in the area of international protection for benefit of Italy,
Greece and Hungary, Bruselas, 9.9.2015 COM (2015) 451 final.

14. Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo vy al Informe de progreso del Consejo sobre la Agenda
Europea de Migracion Bruselas 15.11.2017 COM (2017) 669 final. Contribucién de la Comisién al debate tematico de los lideres
de la UE sobre la forma de avanzar en la dimension externa e interna de la politica de migracion 7.12. 2017 COM (2017) 820 fi-
nal. Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo, Informe de situacién sobre la aplica-
cion de la Agenda Europea de Migracion, COM (2018) 301 final, Bruselas, 16.05.2018.

15. Decision (UE) 2016/1754 del Consejo, de 29 de septiembre de 2016, que modifica la Decision (UE) 2015/1601, por la que se
establecen medidas provisionales en el ambito de la proteccion internacional en beneficio de Italia y Grecia. Texto disponible
en: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D1754&from=EN

16. Propuesta de reglamento para el establecimiento de un Marco de Reasentamiento de la Unién COM (2016) 468 final.

17. Comision Europea. Comunicacion relativa al cumplimiento de la Agenda Europea de Migracién, COM (2017) 558 final.

18. Formado por Repdblica Checa, Polonia, Hungria y Eslovaquia.
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mente el modelo de readmisién ad hoc, los centros controlados, la propuesta de plataformas de

desembarco regionales y la renovacién o puesta en marcha de acuerdos con «paises seguros»'°.

En esta lenta evolucion, el reasentamiento ha tenido momentos claves de desarrollo progra-
matico en la agenda europea, sin perjuicio de iniciativas puntuales y esporadicas que han sido
gestionadas en el ambito estatal en cooperacion con ACNUR. El punto de inflexién llegaria solo
a partir de los anos 2000, cuando se consolidan en mayor nimero los mecanismos nacionales
de cuotas permanentes de reasentamiento frente a las iniciativas de reasentamiento ad hoc?.
Espafna es un ejemplo entre aquellos paises europeos que han transitado desde iniciativas oca-
sionales a un mecanismo anual y permanente de reasentamiento?. Un trédnsito materializado
con la disposicion adicional primera de la Ley de Asilo 12/2009 reguladora del derecho de asilo
y de la proteccion subsidiaria, modificada por la Ley 2/2014, de 25 de marzo?, aunque sigue sin
tener un desarrollo reglamentario, especialmente respecto a la Disposicion Adicional primera,
ni una transposicién completa del acervo comunitario en vigor. Se trata de un sistema anual de
cuotas de personas refugiadas a reasentar a través de la cooperacién entre el Gobierno espanol
y ACNUR, con la participacion de la Comision Espafnola de Ayuda al Refugiado (CEAR) y la Aso-
ciacion Comision Catdlica espafnola de Migraciones (ACCEM). Solo se prevé que el Consejo de
Ministros, a propuesta de los ministros del Interior y de Trabajo e Inmigracién, oida la Comision
interministerial de Asilo y Refugio, acuerde anualmente el nimero de personas que podran ser
objeto de reasentamiento en Espana en virtud de tales programas. En 2011, el Consejo de Minis-
tros acordé el reasentamiento de 100 personas refugiadas, 30 en 2013, 100 en 2014, 130 en 2015,
725 en 2016, 289 en 2017 —la prevision era de 1.449-, 1.000 en 2018, mientras que la prevision

del acuerdo para el 2019 es de 1.200 personas reasentadas. Por tanto, nada se indica respecto a

19. Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo «Nuevas medidas operativas de la
cooperacién UE-Turquia en el ambito de la migracion» COM(2016) 166 final 16 de marzo 2016. Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo y al Consejo «First Report on the progress made in the implementation of the EU-Turkey Statement» 20 de
abril de 2016 COM (2016) 231 final y posteriormente los siguientes informes de seguimiento COM 2017 460 final 6 de septiem-
bre de 2017 y COM 2017 669 final 16 de noviembre de 2017.

20. Entre los paises pioneros de la década de los setenta, estarian Suecia, Dinamarca, Noruega, Finlandia y Paises Bajos (Ro-
mano, 2017: 30), Irlanda en los noventa, Reino Unido en 2004, Francia en 2008 y Alemania a partir de 2012. Segtn EMN (2016)
serian Bélgica, Republica Checa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Hungria, Irlanda, Paises Bajos, Portugal, Rumania,
Espafia, Suecia, Noruega y Reino Unido. Frente a los estados que siguen sin disponer planes permanentes como Estonia, Hun-
gria, Chipre, Letonia, Lituania y Malta, pero siguen un modelo ad hoc.

21. Entre 1992 y 1994, Espafia, a peticion de ACNUR, aprobd un cupo para traer a 1.000 refugiados procedentes de campos de
concentracion de Bosnia y Herzegovina junto a sus familias. Llegaron en torno a 700 personas y, en paralelo, el Movimiento por
la Paz (MPDL) y la Comision Espafiola de Ayuda al Refugiado (CEAR) organizaron su propio programa que consiguio proteccion
temporal para casi 1.400 personas.

22. Ley 12/2009, de 30 de octubre, reguladora del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria BOE n.%. 263, de 31 de octubre
de 2009. Esta Ley ha sido modificada por la Ley 2/2014, de 25 de marzo, que ha afiadido un apartado al articulo 40.1, con la fi-
nalidad de incorporar de manera completa el articulo 2.j) de la Directiva 2011/95/UE, de 13 de diciembre. BOE n.2. 74, de 26 de
marzo de 2014.
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la tramitacion y procedimiento, los criterios de elegibilidad ni posibles destinatarios de los planes

anuales de reasentamiento.

2.1. Debilidades o amenazas de un mecanismo de reasentamiento no obligatorio y por cuotas

Los puntos criticos del disefio normativo y la implementacién de programas de reasentamiento
voluntario a escala europea y espafola basados en un sistema de cuotas son muy diversos. Se-
gun la critica de varios autores, abarcarian tanto la falta de eficacia, el vaciamiento del principio
de solidaridad (Tsourdi, 2017; Hilpold, 2017), la descompensacion entre los mecanismos de soli-
daridad interna y externa (Romano, 2018), los riesgos de unilateralidad en la toma de decisiones
(Hilpold, 2017), asf como cuestiones de legitimidad, discrecionalidad y ajuste primario a los prin-
cipios bésicos y vertebradores del asilo (Kuosmanen, 2013; Holtug, 2016). En primer lugar, si se
atiende a la eficacia normativa (Hierro, 2001: 92), la fijacién de cuotas de reasentamiento, al igual
que con el mecanismo de reubicacion, tiene un evidente déficit de motivacion ante una falta clara
de temor a la sancién juridica (Friedman, 1987: 75). La ausencia de sancién, tanto negativa como
positiva, prevista para los casos de «no dar cobertura a la necesidad de acogida» no ha implicado
en ningln momento una situaciéon de fuera de juego para los estados miembros incumplidores
0 mas rezagados (Guild et al., 2017: 14-20); por ejemplo, sobre los niveles laxos de autocontrol
y de autoasignacion de cuotas que deben ser cumplidas, es ilustrativa la sentencia del Tribunal
Supremo?® que, en respuesta al incumplimiento de las cuotas de acogida considera que por parte
del Gobierno espafol no hay voluntad efectiva de no cumplir con el ordenamiento juridico, incluso

cuando no se ha atendido a esas demandas «de forma plena, progresiva, inmediata y urgente».

Ademaés, el sistema permanente de cuotas de reasentamiento disefado bajo un criterio neta-
mente utilitarista de facto no logra convencer a los estados miembros sobre la utilidad de ta-
les medidas; esto es, si se van a ahorrar elecciones aparentemente problematicas y costosas
que por tanto reportan consecuencias mas favorables en términos de preferencias. Mas bien
lo contrario, el efecto perverso es que se consigue persuadirlos a no cumplir los compromisos
adquiridos, por medio de la llamada «clausula de solidaridad financiera» en el borrador de Dublin
Iv —conocida como pay/not to pay- via articulo 37, o bien la cldusula de no retorno de los mecanis-

mos de reasentamiento para contener las llegadas irregulares al territorio europeo?:.

23. Sentencia del Tribunal Supremo n.? 1168/2018 de 7 de julio de 2018, fj. 12y 13.

24. Council doc. 12724/16 4 octubre 2016, p. 8; Council doc. 14708/16 28 nov. par. 4 Ammendment 10, Committee of the Regions
Opinion; Council doc. 15635/16 19 dec. 2016.
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Por tanto, un punto débil es la exigibilidad soft del cumplimiento de las cuotas en base al principio
de solidaridad del articulo 80 TFUE, sin perjuicio de la omnipresencia de los principios de equidad,
justicia y coherencia interna con obligaciones internacionales asumidas por los estados miembros
como Partes de la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951. La mencio-
nada decision del Tribunal de Justicia de la UE (TJUE), como contrapunto a la linea argumentativa del
Abogado General de la UE (Abrisketa, 2018), valida

y marca la neta preferencia por parémetros tradicio- LA AUSENCIA DE SANCION,

nales como la discrecionalidad de las instituciones = TANTO NEGATIVA COMO

europeas y la excepcionalidad de unas medidas =~ POSITIVA, PREVISTA PARA LOS
derivadas de la reconocida obsolescencia del pro- = CASOS DE «NO DAR COBERTURA
pio sistema. Asi pues, la discrecionalidad ilimitada = A LA NECESIDAD DE ACOGIDA»
se convierte en un contrapeso decisivo que relega - NO HA IMPLICADO EN NING|:|N
la fuerza normativa del principio de solidaridad a lo MOMENTO UNA SITUACI()N DE
meramente simbolico, pues tal y como argumenta FUERA DE JUEGO PARA LOS
Arenas (2016) si bien en el caso de la reubicacion se ESTADOS MIEMBROS
INCUMPLIDORES 0 MAS
REZAGADOS

pretende articular un mecanismo eufemisticamente
voluntario y solidario de equidad, lo ha sido mera-
mente de sostenibilidad.Y se limita a una modalidad
paliativa en el caso de los mecanismos de reasen-
tamiento, precisamente, porque han sido cumplidos en su minima expresion. Sin duda, es algo
que contraviene la maxima fundamental del derecho internacional de que la proteccion dispensada
mediante el asilo y el reconocimiento de la condicion de persona refugiada constituye «una manifes-
tacion de la solidaridad, obligatoria para las personas refugiadas y los Estados parte de la Convencion
internacional y, discrecional en el caso del asilo, aunque limitada por la obligacién derivada del princi-
pio de no devolucion (non refoulement)» (Hilpold, 2017: 1190-1195).

En segundo lugar, junto a la falta de eficacia ya analizada, otros autores insisten en su falta de fuerza
legitima. Precisamente, tal y como se recoge en la demanda presentada por Eslovaquia y Hungria
—apoyadas por Polonia— ante el Tribunal de Justicia de la UE?, uno de los aspectos cuestionados del
mecanismo de reubicacion e indirectamente del de reasentamiento fue la ausencia de una base
juridica legitima del articulo 78.3 para modificar o suspender temporalmente el Reglamento Dublin
. Se trataba de un aspecto politicamente sensible, y las medidas adoptadas eran inapropiadas y no

proporcionales a la autonomia de la soberania nacional. Desde su génesis, tanto la reubicacién como

25. Sentencia del Tribunal de Justicia UE de 6 de septiembre de 2017, Republica Eslovaca y Hungria/Consejo de la Unién Euro-
pea, C-643-15y C-647/15, EU: C: 2017:618, apartados 113y 207.
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el reasentamiento descansan en una solidaridad interesadamente flexible (Zaun, 2017) y altamente
variable en funcién de la voluntad de extension de una medida de acogida. Aunque su trasfondo es
ser un mecanismo de non entrée ante la afluencia masiva de personas con necesidad de proteccion
o justificar una limitacién numérica de la capacidad de acogida. No es posible predicar la legitimidad
del sistema de cuotas, porque se puede negar la justicia de tales medidas que solo cumplen formal-
mente con una cuota asignada, pero obvian que
es una necesidad humanitaria en términos cualita-
tivos, un deber moral ilimitado (Kuosmanen, 2013,
Holtug, 2016). Tal y como sostiene Kuosmomen
(2013: 107-109), la fijacién de esquemas naciona-
les de cuotas y la propuesta de un mecanismo
permanente de la reforma Dublin v plantea défi-
cits éticos insalvables; entre otros, sobre los crite-
rios de preferencia, los deseos o la necesidad de
mejora de oportunidades de sus beneficiarios, la
exclusion de aquellas personas que hayan entrado
o intentado entrar de forma irregular en un pais

de la UE en los cinco anos anteriores, la discrimi-

naciéon de ciertas nacionalidades susceptibles de
persecucion frente a otras, asi como los efectos
de la mercantilizacion de personas refugiadas segun el principio kantiano de dignidad. La obligacion
de acogida y, por tanto, los mecanismos de solidaridad externa son una cuestiéon cuantitativa y, en
menor medida, cualitativa. De hecho, una vez reasentadas, las personas refugiadas de acuerdo al
criterio de cuotas no hay garantias de que vayan a recibir la misma calidad de trato, algo que depende
de las condiciones de acogida e integracion ofrecidas en cada Estado miembro que se servird del

pretexto numeérico para garantizar estandares de calidad en la acogida (ECRE, 2016).

2.2. Algunas fortalezas u oportunidades del sistema de cuotas en Espaiia

Son varios los economistas que plantean —siguiendo una técnica ensayo-error— varias alternativas
al criterio de distribucién y coste-beneficio del sistema de cuotas, precisamente en aras de me-
jorar una distribucién institucionalizada mas justa y adecuada a las preferencias, circunstancias e
intereses de los estados miembros (Grech, 2017; Jones y Teytelboyn, 2017). En Espana, respecto
al esquema de cuotas para el reasentamiento, hay aspectos que pueden ser una fortaleza u opor
tunidad para determinar el éxito o fracaso de la propuesta de reforma del Reglamento Dublin IV

en este ambito.
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El sistema permanente de cuotas, sin oscilaciones numéricas cada ano, representaria una
oportunidad para hacer posible la institucionalizacion de la solidaridad externa con base en
el principio de non refoulement. Esto es una valvula de escape para garantizar a la persona
refugiada el derecho a no ser devuelta alli donde podria sufrir algun dafo, sin haber sido
examinada debidamente su solicitud o simplemente por no entrar en un cupo. Por tanto,
indirectamente, aunque quede condicionado por las vicisitudes del acervo comunitario de
asilo, los criterios de fijacion de cuotas si tienen aspiracion de cumplir objetivos, renovar
cuantitativamente el compromiso con la necesidad de acogida y, ademas, comportan menos
costes de aplicacion y producen menos efectos colaterales (Tsourdi, 2017). Aqui la fijacién
de cuotas, aunque sea simbdlica, permite completar los matices entre la nocion de eficien-
cia y la de eficacia al abrir vias alternativas de mejora o simplemente de sobrexposicion de
tal voluntad de mayor acogida alternativa (Guild et al., 2017: 26); ademas, tiene la capacidad
de generar en mayor o menor grado el estado de cosas deseado y delimitar su ambito, ya
sea incluyendo excepciones o no decidiendo las sanciones ni los procedimientos de aplica-
cién directa, aunque permitiendo completarlos con otras medidas para tratar de promover
los efectos positivos y contrarrestar los negativos. Y, finalmente, aunque la sociedad civil
no puede coparticipar en las decisiones, la fijacién de cuotas favorece una fuerte demanda
social de intervencion desde lo local, no solo en el &mbito europeo sino también nacional,
para tratar de suplir las carencias del procedimiento de solicitudes de asilo, teniendo en
cuenta que Espafna tiene una tasa de reconocimiento del estatuto de refugiado por debajo

del promedio europeo?®.

3. CANADA, UNA EXPERIENCIA DE PROGRAMAS DE REASENTAMIENTO DE PATROCINIO
PRIVADO VOLUNTARIO

Si bien el patrocinio privado parece una férmula de acogida més propia de otras latitudes geografi-
cas, en Europa también ha dejado su impronta, aunque desde un &mbito de aplicacion limitado y ex-
perimental. Sin duda, a ello ha contribuido la falta de armonizacion de los procedimientos de entra-
da protegida y de un marco juridico en materia de visados humanitarios todavia in fieri. Aunque se

activaron varias iniciativas legislativas en diciembre 2018%, desde el 2013 en la UE solo predomina

26. Por ejemplo, entre enero y diciembre de 2018, se recibieron 11.875 solicitudes de asilo, de las que solo a 575 se concedio el
estatuto de refugiado, y 2.320 de proteccién subsidiaria; y mas de 8.890 fueron denegadas. En 2018, los pafses europeos que
recibieron mas solicitudes de asilo fueron Alemania (casi 28%) y Francia (casi un 11%), frente al 9% de Espafia, pese al aumen-
to registrado a partir del 2015.

21. Informe del 6 de noviembre de 2018 con recomendaciones destinadas a la Comision sobre los visados humanitarios
(2017/2270(INL).
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un encaje soft para la articulacion del patrocinio privado como posible via legal y segura de acceso a
Europa (ECRE, 2017). Las dos formulas del llamado patrocinio privado europeo son: por un lado, los
llamados corredores humanitarios vy, por el otro, la reagrupaciéon familiar; y ambas son modalidades
adicionales que combinan programas de admisiéon humanitaria y reasentamiento. Las principales

iniciativas en este sentido han sido puestas en marcha en Francia, Italia, el Reino Unido, Alemania

NO EXISTE UNA DEFINICION
UNIVOCA DE PATROCINIO
PRIVADO, PORQUE EN LA
PRACTICA PUEDE ADOPTAR
DIVERSAS FORMAS EN
DIFERENTES PAISES. LAS

VARIABLES PUEDEN VENIR POR
EL ESTATUTO JURIDICO

GARANTIZADO, LA
ELEGIBILIDAD DEL
PATROCINADOR, LA
NATURALEZA DE LAS
OBLIGACIONES O EL GRADO DE
COMPLEMENTARIEDAD 0
ADICIONALIDAD DEL SISTEMA
DE ACOGIDA FINANCIADO POR
EL GOBIERNO

e Irlanda (Kumin, 2017; ICMC Europe et al., 2017).
De un lado, la opcién de corredores humanitarios
en lItalia y Francia esta prevista para personas re-
fugiadas con vulnerabilidades especificas y origi-
narias de determinados paises (Eritrea, Somalia o
Sudan); de otro, en el caso de Alemania, 15 de los
16 Lander cuentan ya con un sistema de patroci-
nio privado, mientras que Irlanda y Suiza lo han
previsto solo para reunir a familias sirias extensas
(Fratzke, 2017).

Ahora bien, més alla del continente europeo, Ca-
nadé cuenta actualmente con el sistema de pa-
trocinio privado més consolidado y sofisticado del
mundo; aungque no es el Unico, puesto que Aus-
tralia desde 2012 dispone de un proyecto piloto
que, desde 2015, esta integrado en el Programa
de Apoyo a la Comunidad (CSR por sus siglas en

inglés)?® como un componente regular de su sis-

tema humanitario (Kumin, 2017: 5-7). En general,
no existe una definicién univoca de patrocinio privado, porque en la practica puede adoptar diversas
formas en diferentes paises. Las variables pueden venir por el estatuto juridico garantizado, la
elegibilidad del patrocinador, la naturaleza de las obligaciones o el grado de complementariedad o
adicionalidad del sistema de acogida financiado por el Gobierno. En cualquier caso, dos pueden ser
consideradas sus caracteristicas mas definitorias: en primer lugar, la existencia de organizaciones,
grupos o individuos que asumen la responsabilidad de proveer apoyo financiero, social y emocional

para acoger a personas refugiadas y a familias por un determinado periodo de tiempo hasta que son

28. EI CSP (Community Support Programme) es un programa de asentamiento de refugiados del Gobierno australiano que permi-
te a individuos, comunidades y empresas apoyar a los refugiados en el extranjero con solicitudes de visado y un itinerario de
asentamiento en Australia.
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autosuficientes para hacerse cargo de ellos mismos; en segundo lugar, la opcién, por parte de los
patrocinadores privados, de nombrar la persona o personas que acojan y que quieren apoyar con

mayor o menor margen de accion en funcién de cada programa especifico.

En Canada, el Patrocinio Privado de Refugiados (PSR, por sus siglas en inglés) tiene su origen en
la década de los anos setenta con la entrada en vigor de la Acta de Inmigracion de 1976, y se ha
mantenido posteriormente en el Acta de Inmigracion y Proteccion a los Refugiados 2002 (IRPA, por
sus siglas en inglés) y sus reformas?. El marco normativo determina dos aspectos claves, es decir,
tanto la elegibilidad del destinatario del patrocinio privado como quién puede patrocinar. Ambos
extremos quedan integrados y determinados por la triple estructura institucional de los programas
de asistencia de personas refugiadas del sistema canadiense: en primer lugar, la modalidad gu-
bernamental, que es el Programa de Refugiados Asistido por el Gobierno (GAR, por sus siglas en
inglés)®°, dirigido a aquellas personas refugiadas que reciben ayuda del Gobierno canadiense de
forma exclusiva; en segundo lugar, la modalidad privada del PSR, un programa que lleva un mejor
control sobre las personas refugiadas que entran en territorio canadiense y sobre las fuentes de
financiacién de su estadia por el lapso indicado; y por ultimo, en tercer lugar, hay un sistema mixto,
es decir, una experiencia de cooperacion entre el Gobierno con los Titulares del Acuerdo de Patro-
cinio (SAH, por sus siglas en inglés) y los Grupos Constituyentes (GC). Este ultimo, a su vez, esta
constituido por el Programa de Patrocinio Conjunto de Asistencia (JAS, por sus siglas en inglés),
que estd disefado para aquellas personas refugiadas que necesiten mas tiempo del habitual para
reasentarse —debido a circunstancias especiales—, y son receptoras de la ayuda del Gobierno fede-
ral a través del Programa de Asistencia de Reasentamiento (CIC, 2017). Asi, durante sus primeros
24 meses de estancia, es el Estado quien provee la asistencia financiera, mientras que los SAH o
GC se dedican a brindar apoyo emocional, orientacién y consejos para acceder a los servicios de
reasentamiento. Y se materializa en el Programa mixto de Refugiados Designados por una Oficina
de Visas (BVOR, por sus siglas en inglés)®' que cuenta con la participacion del Gobierno canadiense,
el ACNUR vy el patrocinio privado a través de los SAH. El programa va dirigido a aquellas personas
refugiadas cuyo reasentamiento ha solicitado el ACNUR, y es el Gobierno el que se hace cargo de
la asistencia financiera durante los primeros seis meses a través del Programa de Asistencia de Re-

asentamiento; tras ese periodo, los siguientes seis meses son responsabilidad del SAH. La ventaja

29. Esto es, se trata de la reforma IRPA 2002: la Immigration and Refugee Protection Regulations, S.0.R./2002-227, aprobado el
27 de febrero y revisado el 4 de junio de 2002, https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/regulations/sor-2002-227/ Véase las diferen-
tes reformas del IRPA hasta el 2019 https://www.fct-cf.gc.ca/content/assets/pdf/base/certifiedquestions-IRPA(eng)_mar-22-
2019.pdf y la Immigration and Refugee Protection Act (S.C. 2001, c. 27), de 14 de septiembre de 2017, modificada por dltima vez
el 31 de junio de 2018 https://laws.justice.gc.ca/eng/acts/i-2.5/fulltext.html

30. GAR: Government-Assisted Refugees Program.
31. BVOR: Blended Visa Office-Referred Program.
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del BVOR, frente a las iniciativas privadas, es la brevedad de tiempos, pero en esta modalidad los
SAH, como contrapartida, no tienen la posibilidad de seleccién de posibles personas refugiadas a

quien patrocinar (Labman, 2016; Hyndman et al., 2017).

Respecto al criterio de elegibilidad del patrocinado, se han experimentado algunos cambios tras la
adopcion del IRPA. El criterio canadiense para conceder asilo antes tenia en cuenta la probabilidad
de éxito de adaptabilidad de la persona solicitante a la sociedad canadiense, pero con la reforma
IRPA del 2002 y las Regulaciones de Inmigracién y Proteccion a los Refugiados (IRPR, por sus
siglas en inglés), se toma mas en cuenta las consideraciones humanitarias, creando asf las cate-
gorfas de a) Refugidos/as de Convencion y b) Refugiados/as de Asylum class o pafis de asilo. En la
primera categoria se catalogan aquellas personas que se encuentran fuera de su pais de origen, o
de residencia habitual, y que no pueden asentarse en el Estado en el que se encuentran y no tiene
ninguna oferta de reasentamiento por parte de otro pais que no sea Canada. Respecto a la segunda
categoria, abarcaria a las personas que no rednen los requisitos para ser consideradas personas
refugiadas a efectos de la Convencion, los cuales comprenden aquellos que huyeron de su pais de
origen y que han estado, o contintian estando, perseguidos seriamente por guerras civiles, conflic-
tos armados o violaciones masivas de los derechos humanos, tanto en su pais de origen como en

el pais de residencia al momento de solicitar proteccion internacional (Krivenko, 2012: 502).

Referente a la elegibilidad de los patrocinadores, desde 2002 —seccién 13(2) IRPA- la posi-
bilidad de ser elegible como «patrocinador privado» queda reservada a «un ciudadano cana-
diense o residente permanente; un grupo de ciudadanos canadienses o de residentes perma-
nentes; una corporacién registrada bajo la ley canadiense o de una provincia; una asociacién
u organizacion no registrada bajo la ley federal o provincial; cualquier otra combinacién de
las anteriores puede patrocinar un extranjero». Sobre esta base, la ley canadiense garantiza
a sus ciudadanos, asi como a los residentes permanentes, la iniciativa de patrocinar a las
personas solicitantes de asilo que ellos deseen, siempre y cuando hayan sido reconocidos
como personas refugiadas por ACNUR o cualquier otro Estado. Los patrocinadores privados
estan divididos de la siguiente manera: los SAH, los GC, los Grupos de Cinco (G-5) y los Pa-
trocinadores de la Comunidad (PC). Los SAH son organizaciones que han firmado un acuerdo
de patrocinio con el Ministerio de Inmigracién, Refugiados y Ciudadania, el cual les permite
presentar solicitudes de patrocinio a nombre propio o de otras organizaciones que trabajan
asociadas a ellos. La mayoria de los SAH son organizaciones religiosas, grupos etnoculturales
y organizaciones humanitarias, aunque las corporaciones juegan un papel relevante (Garcea,
2016). Por su parte, los GC son miembros del SAH y se basan en las expectativas de la perso-

na refugiada que se quiere patrocinar, por lo que deben obtener una solicitud de patrocinio y
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un plan de reasentamiento aprobado antes de presentar la solicitud de patrocinio a la Oficina
Centralizada de Procesos. En lo referente a los G-5, estos pueden estar conformados por cin-
co 0 mas ciudadanos canadienses o residentes permanentes, mayores de 18 ahos y que vivan
en la comunidad de acogida de la persona refugiada; son los responsables de la manutencion
de la persona refugiada durante el tiempo de duracion del patrocinio, asi pues basta que de
los cinco solo tres miembros asuman la contribucion financiera del patrocinio. Por ultimo, los
PC pueden ser cualquier organizacion registrada, ubicada en la comunidad, que espera recibir

a la persona refugiada para su manutencién y su reasentamiento en la comunidad elegida.

Para terminar, cabe destacar que las responsabilidades de los patrocinadores —con independen-
cia de las diferentes categorias mencionadas— son amplias y regladas a fin de cubrir las necesida-
des sociales bésicas (RSTR 2014: 13).

3.1. Debilidades o amenazas del patrocinio privado como respuesta adicional ante la nece-

sidad de acogida

La experiencia canadiense, gracias a su consolidacién y especificidad como modelo y contexto
de asilo singular, permite analizar ampliamente los posibles puntos criticos del patrocinio privado
voluntario. Si bien la evaluacién de los diferentes programas no ha estado exenta de criticas vy, a
lo largo de décadas, ha tratado de resolver sus imperfecciones, en perspectiva comparada han
pesado mas sus virtudes que sus posibles defectos como modelo que poder expandir (Kumin,
2017); un modelo que sigue teniendo un fuerte arraigo en la sociedad canadiense pese a sus
defectos. En este contexto, la primera valoraciéon negativa que se le atribuye en su andadura es
la demora burocratica que plantea la aprobacién de las solicitudes del programa de Patrocinio
Privado de Refugiados (PSR, por sus siglas en inglés), ya que, dependiendo del pais de origen de
las personas refugiadas, se ha constado que puede demorarse hasta tres anos (CIC, 2015-2017).
Ello puede restar oportunidades a las personas refugiadas de encontrar mejores condiciones de
vida, en la medida en que el Canadian International Council (CIC) pueda reducir el nUmero de

solicitudes que cada patrocinador decida presentar (Krivenko, 2012: 595).

En segundo lugar, otra critica negativa serfa la tensiéon que se produce entre los deseos y las elec-
ciones de los patrocinadores privados, los cuales pueden verse comprometidos por diferentes
intereses gubernamentales a la hora de promover ciertas orientaciones politicas, administrativas
y/o burocréticas. Por ejemplo, en el afo 2013, solo se podia patrocinar a iraquies, iranfes, eritreos,
sudaneses, birmanos y butaneses, mientras que en 2015 los ciudadanos sirios tenian preferencia.

Ello puede revertir negativamente en la regla de oro de la adicionalidad, al usar esta férmula mas
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como una estrategia de ahorro de costes (cost-saving) que de reparto de costes (cost-sharing). Por
lo tanto, indirectamente se promueve una politizacién de los programas humanitarios obteniendo
un redito indirecto de su éxito (Chapman, 2014; Labman 2016). No en vano fue muy cuestionada
la prioridad del Gobierno de Justin Trudeau de reasentar grupos especificos de personas refugia-
das, hasta finales del 2014, concretamente a 1.300 personas refugiadas sirias, de las cuales, el

Gobierno solamente se harfa cargo de 200 y las

OTRO ASPECTO POCO FAVORABLE
DEL PATROCINIO PRIVADO,

JUNTO LA EXTENSION TEMPORAL
DEL PROCEDIMIENTO, ES LA ALTA
TASA DE RECHAZO DE PERSONAS

1.100 restantes estarian a cargo de los PC*. Va-
rios sectores vieron en ello un intento de hacerse
cargo de menos personas refugiadas, delegando
esta responsabilidad a los grupos que participan
del PSR, y de fijar a los SAH «limites a la cantidad

de solicitudes hechas para patrocinar personas

REFUGIADAS POR PATROCINIO
PRIVADO TRAS TRANSCURRIDOS
HASTA TRES ANOS DESDE LA

refugiadas procedentes de regiones especificas
del mundo» (Chapman, 2014: 8). Otro aspecto

poco favorable del patrocinio privado, junto con la

extension temporal del procedimiento, es la alta

SOLICITUD; UN RETRASO QUE
PUEDE AFECTAR LA ESTABILIDAD
DEL PATROCINIO PRIVADO O LA
SITUACION DE LA PERSONA
REFUGIADA

tasa de rechazo de personas refugiadas por pa-
trocinio privado tras transcurridos hasta tres anos
desde la solicitud; un retraso que puede afectar la
estabilidad del patrocinio privado o la situacion de
la persona refugiada (Labman y Pearlman, 2018:
445).

Finalmente, sobre la complementariedad del patrocinio privado existe un riesgo continuo de
colapso, tanto por compromiso como por conflicto de intereses (Labman, 2016). Sobre los
contornos de la adicionalidad del patrocinio privado, para autores de referencia como Labman
y Pearlman (2018: 443-447) siempre existe una maleabilidad interpretativa por parte del Go-
bierno que puede conducir a diferentes direcciones, esto es, a convertirse en una relacion de
excesiva dependencia dejando la implementacién de obligaciones internacionales a la buena
voluntad del sector privado. Sin duda, una merma a las obligaciones internacionales de los es-
tados de acuerdo a la Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados o el principio

de ius cogens: el non refoulement.

32. Al cierre de 2018, 7.500 personas refugiadas fueron desde el GAR, 1.500 desde el BVIR y 18.000 desde el PSR. La prevision
estimada para el 2019 es 8.500 personas refugiadas desde GAR, 19.000 desde el SRy 1.650 desde el BVOR, segin datos reco-
gidos en el informe CEAR (2019: 8).
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3.2. Las fortalezas u oportunidades del patrocinio privado como punto de partida alternativo

La escasez de estudios que detallan el fracaso de los programas de patrocinio privado es contrarres-
tada por aquellas investigaciones comparadas que lo destacan como el mecanismo de referencia
para garantizar mayor acceso a la comunidad canadiense, asi como para reforzar la solidaridad, hos-
pitalidad y cohesion social de la sociedad de acogida
(Krivenko, 2012). Si se revisa la literatura que ha eva-
luado el patrocinio privado en Canadéd, se observa
que destacan las valoraciones de posiciones criticas
como las de Labman (2016) y Labman y Pearlman
(2018). Sobre su potencialidad, en primer lugar, tales
autores enfatizan su incuestionable operatividad, en
paralelo a los mecanismos oficiales, ya que precisa-
mente permiten aumentar cuantitativamente y cua-
litativamente el numero de plazas disponibles para
atender a las personas refugiadas que necesitan

proteccidon en momentos excepcionales.

Asimismo, otros autores (Beiser, 2003: 204-205;
Treviranus y Casasola, 2003) subrayan que el pa-
trocinio privado es un mecanismo que facilita la integracién de las personas refugiadas dado su
contacto directo con los patrocinadores privados en el momento de su llegada; aunque sobre este
aspecto beneficioso no hay suficientes estudios ni amplias evidencias empiricas, por el momento,
que avalen si los resultados del proceso de integracion gque arroja un programa u otro son mejores
(Denton, 2003; Kumin, 2017; Beiser, 2003). Por consiguiente, hay una presuncion de iure que indica
gue dichos resultados estan llamados a contribuir positivamente, pero a falta de evidencias mayores

es susceptible de generar un agravio comparativo entre ellas.

La adaptabilidad y versatilidad tanto de un programa de reasentamiento, como ocurre en Canada,
como uno de reubicacion intraeuropea, hacen que estos se conviertan en una iniciativa atractiva
como respuesta a la acogida en sentido amplio, aungue en su origen esta se vincule stricto sensu
a los primeros. En cualquier caso, el aspecto més deficitario en la UE, y en Espafna (Garcia Maha-
mut, 2010; Fernandez Burugliefo, 2018), es el reasentamiento, pues con notables excepciones el
numero de personas refugiadas en la regién es muy bajo, salvo en paises como Alemania y Suecia.
En este sentido, sin duda, un aspecto ventajoso del patrocinio privado es el hecho de ser una forma

de participacién directa y de corresponsabilidad entre individuos y organizaciones sociales a fin de
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implementar obligaciones internacionales. Ello favorece el transito de una modalidad de reaccién
defensiva ante la llegada de personas necesitadas de proteccion internacional a una obligacién mas
proactiva y participativa para su acogida por parte de la sociedad. Dicha complementariedad revierte
positivamente, aunque no haya datos del coste efectivo en términos comparados, tanto para la so-
ciedad de acogida como las personas refugiadas incluso a nivel emocional (Lenard, 2016). De hecho,
segun el CIC (2016 y 2017), en Canada el coste asciende aproximadamente a 12.600 délares cana-
dienses para una persona refugiada y a 27000 para una familia de cuatro personas (ICMC Europe et
al., 2017). Por lo tanto, es evidente que, por una parte, se reduce el coste para el Gobierno, aunque,
por otra, quiza solo se pospongan los costes, ya que son programas limitados en el tiempo vy, antes

o después, sus beneficiarios deberan acceder al sistema de la seguridad social.

Otras dos fortalezas conexas son su implementacién flexible y eldstica frente a la rigidez de
otros sistemas. De hecho, si bien inicialmente no habia una hoja de ruta sobre las posibles res-
ponsabilidades del patrocinio privado, actualmente estan mas definidas a efectos de garantizar
una mayor monitorizaciéon entre las diferentes modalidades (Kumin, 2017: 14). Dicha flexibilidad
permite ampliar el periodo de patrocinio privado hasta 36 meses, siendo potestad de los Grupos
Constituyentes (GC) aceptar o recusar la extension del patrocinio. Una extension que no es posi-
ble en Espana al estar limitada a 18 meses o hasta los 24 meses en el caso de personas vulne-
rables (MEYSS, 2018). Finalmente, si bien en funcion de las modalidades de patrocinio privado, la
eleccion o preferencia de la persona solicitante de asilo no depende del patrocinador ni tampoco
existe en el BVOR una garantia de proteccion amplia a favor de la integridad familiar. La obligacién
de los GP de patrocinar a los miembros de la familia indicados por la persona refugiada si seria
maés acorde a sus preferencias familiares y al tenor expeditivo, humanitario y positivo del articulo

10.1 de la Convencion sobre los Derechos del Niflo de Naciones Unidas.
4. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

Segun ACNUR (2019), la brecha entre el volumen de personas refugiadas que necesitan reasen-
tamiento y los paises de acogida disponibles es cada vez mayor, y advierte de una necesidad
imperativa de reasentamiento para 1,4 millones de personas en 2019. Respecto a los niveles
de 2018, se prevé un aumento del 17% de la necesidad de reasentamiento, una cifra alarmante
dado que tan solo se cubrié el 4,7% de las necesidades de reasentamiento en 2018. Actualmen-
te son solo 35 los paises que participan en el programa de reasentamiento del ACNUR, siendo
Africa la regiéon con las mayores necesidades de reasentamiento proyectadas —con un estimado
de 629.744 personas refugiadas que necesitan ser reasentadas— y Europa el continente con un

menor promedio de oferta de programas de reasentamiento (ibidem).
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El reasentamiento constituye una solucion duradera a corto y largo plazo y, ademas, un meca-
nismo eficaz de distribucién de responsabilidad entre estados, por lo que resulta obligada una
valoracién critica de sus posibles modalidades. Maxime si permite identificar que existen di-
versas imperfecciones y limitaciones entre las actuales manifestaciones de solidaridad exter-
na. El sistema de cuotas o el patrocinio privado pueden tener una apariencia antagonica, por

sus diferencias en la elegibilidad y gestiéon com-

petencial de tales programas, pero estos no son 48 SISTEMA DE CUOTAS 0 EL
incompatibles ni sustitutivos entre si. Es mas, SN0 (0N IV DIRAIDH]EY
puedejn conviv‘irl perfectamente para tra.tar de dar TENER UNA APARIENCIA

la mejor solucion a los problemas derivados de )

la acogida y proteccion internacional de acuer ANTAGONICA, POR SUS

do a los principios del Pacto Mundial sobre los EMIZEANQV:SH A BN
Refugiados® aprobado por la Asamblea General ELEGIBILIDAD Y GESTI()N

de Naciones Unidas en diciembre de 2018. De

hecho, la preferencia o prevalencia de un mode- COMPETENCIAL DE TALES

lo frente a otro responde a la circunstancialidad [EAOLC1 AL VAW o 3 1 {00 3 [ RN [0
de los contextos, coyunturas, estrategias y ca- SON INCOMPATIBLES NI
racteristicas de cada pais; si bien la preferencia SUSTITUTIVOS ENTRE Si

inicial por articular un sistema nacional de cuotas
en la UE que relegara la tradicion de programas
nacionales de reasentamiento ad hoc fuera concebida como una estrategia voluntaria. Su im-
plementacion esta expuesta a vaivenes tanto en términos de eficacia simbdlica como por la

desaceleracion del principio de solidaridad.

No es de extrafnar que la apertura al patrocinio privado pudiera ser bien recibida y alentada desde
Europa en un momento critico de las negociaciones de la reforma del SECA y, especialmente, ante la
necesidad creciente de buscar politicas de acogida y reasentamiento mas holisticas para las personas
refugiadas. Sin embargo, no todos los paises y, en particular los europeos, tienen la precondicion para
esta alternativa a corto y largo plazo, ni esta puede descansar solo en un pretexto humanitario. En
este sentido, y a diferencia de los estados miembros de la UE, Canada fue un palis de reasentamiento
mucho antes de ser un pais de asilo, por lo que a nivel cultural e incluso de estrategia geopolitica es
un modelo de referencia enteramente selectivo més proclive a esta formula. Mientras que Espana —al

igual que otros estados miembros de la UE que se encuentran en la cola de iniciativas de patrocinio

33. Véase: The Global Compact on Refugees (en linea) https://www.unhcr.org/the-global-compact-on-refugees.html
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privado— sigue teniendo unas tasas de solicitud de proteccién internacional mas bajas que el prome-
dio de la UE.

Sobre este extremo, atendiendo a lo analizado en perspectiva DAFO, el balance entre las debi-
lidades y fortalezas presenta claroscuros en varios aspectos de como afrontar la necesidad de
un mayor compromiso con la acogida. De un lado, el criterio de la preferencia, siendo el mas
adecuado y légico, ni tiene cabida en el SECA ni esté previsto o garantizado como posibilidad
en el patrocinio privado. De hecho, no se vincula ilimitadamente la preferencia de las perso-
nas solicitantes ni tampoco queda controlada la eleccién de los patrocinadores privados en
el caso de los modelos hibridos como el Programa mixto de Refugiados Designados por una
Oficina de Visas (BVOR) en Canada. Sin duda, solo esta seria la opcidon con mas posibilidad de
convergencia y adaptacién en Europa. Por otro lado, sobre las posibilidades de convergencia
(Holtzinger y Knill, 2005) parece arriesgado optar por el actual afdn emulativo y, en cambio,
resulta mas coherente una férmula de lesson-drawing o la promocioén de una politica interna-
cional para aprender tanto de lecciones positivas como negativas. Ambas permiten identificar
las mejores practicas o una clasificacién en términos de rendimiento o flexibilidad para tratar
asi de evaluar las limitaciones compartidas en cada modelo para una eventual convergencia.
Una muestra de ello, seria la Iniciativa Global para el Patrocinio de Refugiados (GRSI, por sus

siglas en inglés) lanzada en 20163

De todos modos, en visperas de una reforma pendiente sine die del SECA, el papel de la UE
y sus estados miembros, por el momento, parece muy activo en promover nuevas politicas al
estilo gattopardiano tras el éxito-fracaso de los mecanismos excepcionales de reubicacién o la
propuesta de un mecanismo permanente de reasentamiento. Aunque la busqueda de ideas y
mejores practicas es un paso decisivo frente al vaciamiento del principio de solidaridad en el
sistema de Dublin, el trasfondo de la propuesta parece que se haga bajo la apariencia o solo
espejismo de cambio real. Por lo tanto, cabe preguntarse si el origen de la disfuncionalidad
es la rigidez de un sistema que se resiste a ser reformado. Es precisamente el compromiso
real por el cumplimiento de las obligaciones internacionales la Unica via para garantizar la
proteccién de las personas refugiadas y, por ende, su proceso de acogida e integracién como

soluciéon duradera a corto y largo plazo.

34. La Global Refugee Sponsorship Initiatives (GRSI) es una iniciativa conjunta del Gobierno de Canada, ACNUR, Open Society
Foundations, Radcliffe Foundation y la Universidad de Ottawa.
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RESUMEN

Los cambios sociodemogréficos experimentados durante
los Ultimos 20 afnos han propiciado un aumento de la de-
manda de cuidados por parte de las familias en Espana.
Estas transformaciones, unidas al aumento de mujeres ex
tranjeras dispuestas a trabajar en el servicio domeéstico, po-
drian explicar el aumento de la importancia social de este
sector laboral. En este contexto, el presente articulo tiene
como objetivo principal conocer si el servicio doméstico se
conforma como una via de acceso a la regularizacién admi-
nistrativa en el pais de destino, analizando las diferencias
entre las trabajadoras latinoamericanas y africanas a partir
de un estudio de caso en el drea de Madrid. El estudio
emplea una metodologia de tipo cualitativo que recoge las
experiencias de 12 mujeres latinoamericanas y 10 muje-
res africanas empleadas de hogar y se complementa con
entrevistas a técnicos y expertos en normativa e insercion

laboral de la mujer inmigrante.

ABSTRACT
The sociodemographic changes experienced over the past

20 years have led to an increase in the demand for carers

among families in Spain. These transformations, along with

the increase in foreign women willing to work in domestic
service, could explain the greater social importance of this
labour sector. In this context, the main aim of this paper is
to learn whether domestic service is a means of accessing
administrative regularisation in the destination country,
analysing the differences between female Latin American
and African workers in a case study in the Madrid area.
The study uses a qualitative methodology that gathers the
experiences of 12 Latin American and 10 African women
domestic workers and is complemented by interviews
with specialists and experts on labour regulations and mi-

grant women'’s integration into the workforce.




EL SERVICIO DOMESTICO COMO ViA DE ACCESO A LA REGULARIZACION ADMINISTRATIVA EN ESPANA

1. INTRODUCCION

Los cambios sociales y demogréaficos que dan lugar a una nueva configuracién de los hogares y
alteran el sistema de cuidados habitual en Espafa se han agudizado en los Ultimos 20 afos. Ante
la insuficiencia de alternativas ofertadas por el sistema del bienestar, se produce un aumento

de la contratacion del servicio doméstico, que

ANTE LA INSUFICIENCIA DE se convierte en nicho laboral para numerosas
ALTERNATIVAS OFERTADAS POR mujeres extranjeras. En este proceso intervie-
EL SISTEMA DEL BIENESTAR, SE nen numerosos factores, tanto en relacién con
PRODUCE UN AUMENTO DE LA la demanda, producida por un desequilibrio de
CONTRATACI()N DEL SERVICIO cuidados, como en la oferta por parte de las mu-
DOMI::STICO, QUE SE CONVIERTE jeres que trabajan en este sector. En cuanto a
EN NICHO LABORAL PARA la demanda, y en relacién con el desequilibrio
NUMEROSAS MUJERES

EXTRANJERAS

de cuidados, se alarga la esperanza de vida de

la poblacion y acceden a la vejez cohortes mas

numerosas; no solo hay mayor niumero de per
sonas mayores, sino que quienes alcanzan la
vejez la viven durante mas tiempo (Lebruséan, 2017).Y, aunque la mayoria lo hace en condiciones
de salud, cuando finalmente se requiere ayuda, esta se necesita durante méas tiempo. Paralela-
mente, la mujer espafola, sobre quien han recaido tradicionalmente las labores de cuidados, ha
ido aumentando su formacién y sus expectativas profesionales; no solo accede de forma masiva
al mercado laboral (Cachén, 2002), sino que su participaciéon en este se ha normalizado (Tobio,
2013), disminuyendo su capacidad para procurar cuidados. La reconfiguracién demogréafica y so-
cial provoca que se altere la relacion numérica entre las cuidadoras potenciales y las personas de-
mandantes de ayuda (Elizalde, 2018), lo que produce una situacion de desequilibrio y aparicion de
nuevas necesidades ante las que el Estado responde con timidas medidas’ que no dan cobertura
real a unas necesidades en aumento; de este modo, las familias (y especialmente las mujeres) se

enfrentan a una sobrecarga e incapacidad de respuesta a la demanda de cuidados.

La imbricacion de estos factores da lugar no solo a un cambio sobre la concepcion del cuidado,
sino que la sobrecarga de las familias hace que surjan nuevas estrategias particulares para dar
respuesta a su necesidad. Entre estas estrategias, la mas importante es su externalizacion

mediante la contratacion de servicio doméstico, que deja de ser un recurso asociado mayorita-

1. Ejemplo seria la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencidn a las personas en
situacion de dependencia.
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riamente a la posicién socioecondmica. De este modo, el aumento de este recurso responde
al déficit de infraestructuras de servicios especificos para las familias en los paises del sur de
Europa y a lo que se ha denominado la «crisis de cuidados» (Oso y Ribas-Mateos, 2012; Oso
y Parella, 2012). Ello confluye, ademas, con el aumento de flujos migratorios, en su mayoria
mujeres, dispuestas a trabajar en el ambito del servicio doméstico y los cuidados (Moreno y
Bruquetas, 2011).

La importancia de ahondar en la configuracion del sector doméstico como nicho laboral de es-
tas mujeres se incrementa al comprobar como este sector, por un lado, se caracteriza por una
normativa laboral diferenciada del régimen general y una mayor invisibilidad social; y por otro, y
a pesar de sus dificultades inherentes, se configura como una via de acceso a la regularizacién
administrativa para numerosas mujeres extranjeras (Asociacion AD Los Molinos, 2017). Este pro-
ceso, no obstante, sera complejo y largo en el tiempo, con distintos niveles y tipos de dificultades
segun los origenes de las trabajadoras, como ya se comprobd anteriormente (ibidem). Teniendo
en cuenta estas cuestiones, este articulo examina la conformacién del sector laboral del servicio

doméstico como una via de acceso a la regularizacion administrativa.

Para ello, en primer lugar, se explica la metodologia empleada en la investigacién, asi como el
marco tedrico y legislativo en el que esta se inserta; en segundo lugar, se ofrece la evolucion y
situacién actual de las trabajadoras domésticas en Espafa; en tercer lugar, se ahonda sobre una
visiébn comparativa del proceso de regularizacion administrativa a través del servicio doméstico
llevado a cabo por mujeres de origen latinoamericano y africano; y, por Ultimo, se presentan unas

conclusiones generales de la problematica.

2. CONTEXTO INTERPRETATIVO: METODOLOGIA, MARCO TEORICOY LEGISLATIVO

2.1. Metodologia empleada

Para estructurar el marco comprensivo en el que se inserta la investigacién se ha realizado, en
primer lugar, un analisis documental y de la evolucién normativa laboral y migratoria del objeto
de estudio. Los objetivos sefialados se responden mediante metodologia cualitativa. Se adopta
ademas una metodologia participativa mas novedosa en este tipo de andlisis: mesas de didlogo
y mesas de trabajo y debate. La finalidad de este abordaje ha sido obtener informacién clave en
torno a temas especificos que permiten comprender tanto los procesos de acceso a la regulari-
zacién administrativa como las dificultades a las que se enfrentan las mujeres inmigrantes en el

servicio doméstico.
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Las mesas de didlogo se plantearon en torno a las siguientes tematicas: cambios en la legislacién
laboral, procesos de regularizacién administrativa, discriminacion y racismo, y redes de apoyo.
Mientras que los cambios en la legislacién laboral y los procesos de regularizacién administrativa
contemplaban los determinantes estructurales objetivos que podian afectar a las mujeres; la
discriminacion y el racismo, asi como las redes de apoyo, se centraban en los condicionantes
subjetivos y relacionales. En cuanto a las mesas de trabajo y debate, se realizaron después del
trabajo de campo, una vez elaboradas las primeras conclusiones del estudio. Esta version prelimi-
nar de las conclusiones se presenté en cuatro mesas de trabajo, convocando a distintos perfiles:
responsables politicos, entidades sociales, empleadores y empleadas. De esta forma, se contras-
taron y se matizaron estas conclusiones preliminares con las aportaciones de los participantes.
En el andlisis que realiza este articulo cobran especial relevancia los argumentos relacionados con

la regularizacion administrativa.

La dificultad de llegar a las trabajadoras requirié la adaptacion de la metodologia, combinando la
realizacién de grupos de discusion y entrevistas individuales. Entre los inconvenientes encontra-
dos se deben senalar los obstaculos para reunir a mujeres trabajadoras del servicio doméstico,
con muy diferentes horarios y dificultades de desplazamiento. A estos impedimentos se anade
que algunas de las personas participantes no estan en situacion administrativa regular en Espana,
lo que requiere del establecimiento de nexos previos a partir de personas de confianza. En el
caso de las mujeres de origen latinoamericano, contamos con el apoyo de la asociacion SEDOAC
(Servicio Doméstico Activo), que sin duda facilité tanto el establecimiento de contacto como
el abordaje de temas sensibles. El acceso a los testimonios de las mujeres africanas se logré
a través de entidades de caracter asistencial, asi como de servicios de intermediacion laboral,

presentando un establecimiento de nexos de confianza mucho mas dificultoso?.

Para reflejar la situacion de las mujeres latinoamericanas, se recogieron los discursos de 12
participantes de entre 28 y 59 afnos procedentes de Argentina, Colombia, Ecuador, El Salvador,
Honduras, Nicaragua, Paraguay y Peru. Por su parte, se recogieron también los discursos de
10 mujeres de origen africano entre 28 y 51 afos procedentes de Marruecos, Mali, Camerun,
Republica Democrética del Congo, Angola, Togo y Senegal®. La situacion de las mujeres de

Africa contrasta enormemente con la de las mujeres de origen latinoamericano, al acusar ma-

2. Otra dificultad resefiable serfa la coincidencia temporal del trabajo de campo con la celebracién del ramadén por parte de las
mujeres objeto de estudio.

3. En lo que respecta a los aspectos éticos de la investigacion, se aseguré el anonimato de la informacién compartida por las

mujeres, que sus grabaciones no estarfan disponibles para otras personas, ni los datos publicados de tal forma que se les pu-
diese identificar.
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yores dificultades y mayor tiempo para regularizar su situacién administrativa®. La definicién de
ambas categorias de estudio (mujeres procedentes de América Latina y de Africa) no pretende
negar la evidente diversidad intragrupo® en términos de nacionalidad, tiempos de las migracio-
nes a Espana o configuracién de las estrategias migratorias, entre otros factores. No obstante,
las similitudes son suficientes y mayores que sus diferencias. Las mujeres latinoamericanas
comparten un idioma comun con la poblacion espafola y no necesariamente se ven obliga-
das a pedir un visado para entrar en Espafna. Una vez comienza su proceso de regularizacion,
después de dos anos de residencia legal continua, pueden solicitar la nacionalidad espafola
gracias a las relaciones histéricas especiales entre Espafia y sus paises de origen. Asimismo,
si obtienen la nacionalidad espafola, podrdn mantener la nacionalidad de su pais de origen,
reconociéndose su doble nacionalidad. En cuanto a las mujeres procedentes de paises africa-
nos, con excepcion de Guinea Ecuatorial y algunas zonas de Marruecos, la inmensa mayoria
llega a Espana sin hablar espafol vy, para entrar legalmente, requieren de un visado. Una vez
comienza su proceso de regularizacién, y a diferencia de las personas de origen latinoamerica-
no, podran solicitar la nacionalidad espanola después de 10 afos de residencia legal continua.
Oficialmente, si obtienen la nacionalidad espafola, deberan renunciar a la nacionalidad de su

pais de origen, sin que sea posible mantener la doble nacionalidad.

Esta informacion se complementa con la realizacion de 10 entrevistas individuales a expertos
y expertas de diferentes dmbitos relacionados con la inmigracion, el servicio doméstico y las
experiencias sociolaborales de las trabajadoras®. A los datos resultantes se les aplica un anali-
sis de contenido etnografico. Difiere del anélisis de contenido clasico en que responde a una
redefinicién de posturas cualitativas y pone el acento en el analisis reflexivo de los documentos
producidos tras la transcripcion, superando la descripcién cuantitativa para intentar ahondar en la

comprensioén de los significados (Cea D’Ancona, 1996).

4. La situacion administrativa de las mujeres africanas entrevistadas era diversa: cuatro de ellas se encontraban en situacion
irregular, otras cuatro tenian permiso de residencia y trabajo, y otras dos tenian permiso de residencia, pero no de trabajo. Las
cuatro mujeres en situacion irregular habian llegado a Espafia en 2004, 2007 y 2015, y sefialaban mayores dificultades para re-
gularizar su situacién administrativa. Por su parte, las mujeres latinoamericanas entrevistadas llegaron a Espafia entre 2002 y
2017. En el momento de la entrevista, la mayoria (ocho) contaba con permiso de residencia y trabajo, tres de las mujeres se
encontraban en situacion irregular y una de ellas estaba tramitando su acceso a la regularizacion administrativa. Las tres muje-
res en situacion irregular llevaban menos de tres afios en Espafia, y todavia no cumplian con los requisitos para regularizar su
situacion mediante la figura del arraigo.

5. Por ejemplo, en el caso de las mujeres latinoamericanas, la migracién argentina por lo general presenta un mayor nivel de
cualificacion. Por otro lado, las migraciones procedentes de Colombia, Pert y Ecuador sin duda tienen un cardcter méas antiguo
que las migraciones procedentes de Paraguay, Honduras o El Salvador. En el caso de las mujeres africanas, la mayor distancia
se encuentra en la situacién entre las mujeres marroquies y subsaharianas.

6. En los anexos se presentan los perfiles detallados de los entrevistados.
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2.2. Marco interpretativo y legislativo

El abordaje tedrico sobre los cuidados en Espana

En Espana, la literatura sobre los cuidados y el servicio doméstico es relativamente amplia. En
el campo de la sociologia y otras ciencias sociales afines se ha puesto hincapié en tres pers-
pectivas complementarias (transnacional, microsocial y macrosocial), apareciendo el género
como cuestion transversal y compartida (Marchetti y Baranano, 2016). Desde la perspectiva
transnacional, cobra relevancia la formacién de cadenas internacionales de cuidado -de las
que se destacan procesos de desigualdad a nivel global-y la delegacién de tareas de cuidado
hacia las mujeres migrantes, mientras que sus hogares de origen quedan al cuidado de otros
familiares (Escrivd y Skinner, 2010; Diaz Gorfinkiel y Escriva, 2012; Bastia, 2015; Barafano,
2016). Desde la perspectiva microsocial, el andlisis se centra en la movilidad laboral, las rela-
ciones de cuidado y la negociacion en el ambito de los hogares entre la persona empleadora
y la empleada, dada la peculiaridad de esta relacion profesional que se produce en el espacio
privado de los hogares (Escrivd, 2000; Martinez Bujan, 2014; Diaz Gorfinkiel, 2016; Sanchez-
Dominguez y Fahlén, 2017; Hellgren y Serrano, 2017). Por ultimo, desde la perspectiva macro-
social, la atencién se orienta hacia la relacion entre el servicio doméstico v la crisis del Estado
de bienestar en Espana y otros paises del sur de Europa (Oso y Ribas-Mateos, 2012; Oso y
Parella, 2012).

Asimismo, cabria mencionar la relevancia de las aportaciones sobre el servicio doméstico que
consideran el impacto de la legislacion, ya sea desde las ciencias sociales o desde el derecho
(Diaz Gorfinkiel y Martinez Bujan, 2018). Sin embargo, al estar a medio camino entre las ciencias
sociales y el derecho, se ha prestado menos atencion a la relaciéon entre la insercién en el servicio
doméstico y la regularizacién administrativa de las personas extranjeras empleadas en este sec-
tor, aunque cabe destacar algunas aportaciones puntuales (Vianello et al., 2019). Este particular
justifica la necesidad del estudio que aqui se presenta, que analiza precisamente la conexién

entre la legislacién laboral y migratoria de forma comparada.

Los procesos de regularizacion en Espana

Se pueden distinguir dos tipos basicos de canales para la regularizacién administrativa: a) la re-
gularizacién administrativa desde el momento de la llegada, vinculada con el mercado laboral o la
reagrupacion familiar, y b) la regularizacién administrativa posterior a la llegada, que implica casi

sistematicamente un periodo de irregularidad.
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Para el primer caso, existen unos instrumentos que permiten la regularizacién administrativa
desde el momento de la llegada, con una vinculacién directa con el mercado laboral. Estos
canales son las contrataciones colectivas (Lépez Sala y Sanchez Montijano, 2014) y las con-
trataciones individuales en el pais de origen, de acuerdo con las necesidades del mercado
laboral espafol indicadas en el catalogo de actividades de dificil cobertura. Durante la denomi-
nada «década prodigiosa» (1998-2008) de las migraciones internacionales a Espafa (Arango,
2009), la figura del empleado de hogar quedaba recogida dentro del catélogo, lo que facilitaba
el acceso a un permiso de residencia desde antes de la llegada a Espafna. Sin embargo, a
pesar de que la legislacion estableciera como requisito que la persona implicada residiera en
su pais de origen, accedieron a la regularizacién mediante esta figura algunas personas que
ya estaban viviendo en Espafa. De esta forma, se produjeron procesos de regularizaciéon en
origen ficticios. Esta regularizacion de hecho en procesos de contratacion individual también
se ha observado en el caso de los procesos de reagrupacion familiar (Gonzalez Ferrer, 2011;

Requena y Sanchez Dominguez, 2011).

Precisamente, la reagrupacion familiar es otro mecanismo que permite la regularizacién admi-
nistrativa desde el momento de la llegada, aunque la vinculacién con el mercado laboral sea
indirecta. Desde la reforma de la Ley de Extranjeria de 2009, los reagrupados pueden trabajar en
el mercado laboral espanol, sin pedir permiso previo a las autoridades espanolas para ello. Este
cambio legislativo se explica porque el legislador traté de facilitarles el acceso al mercado laboral.
Esto permitiria diversificar las fuentes de ingreso de las familias migrantes, en especial riesgo
de vulnerabilidad en el contexto de la crisis econémica, dada su insercion en el mercado laboral
secundario (Aysa-Lastra y Cachén, 2013) vy la precariedad de sus redes de apoyo, familiares y
otras. Esta apertura directa al mercado laboral por parte de los migrantes reagrupados también
evitaria posibles situaciones de dependencia hacia el reagrupante, especialmente en el caso de
producirse violencia intrafamiliar (Brey, 2013).

El segundo tipo de regularizacién administrativa puede producirse un tiempo después de la
llegada, implicando casi sisteméaticamente un periodo de irregularidad mas o menos largo
(Vianello et al., 2019). Esta segunda via se puede realizar a través de dos instrumentos: la
regularizacién extraordinaria y el arraigo. Si la persona migrante llega poco tiempo antes de un
proceso de regularizacion extraordinaria —como ocurrié a finales de los afos noventa del siglo
pasado y principios del 2000 (Finotelli y Arango, 2011)- es posible que su periodo de irregula-
ridad se prolongue poco més de un afio o dos; por el contrario, si no puede acceder a ningun
proceso de regularizacion extraordinaria en los primeros afios de su llegada, habiendo estado

un tiempo en situacién de irregularidad, los migrantes pueden optar a un proceso de arraigo
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por motivos laborales, sociales o familiares. Para obtener la regularizacién por arraigo laboral
serd necesario haber permanecido con caracter continuado en Espafa durante un periodo
minimo de dos afios y demostrar la existencia de relaciones laborales cuya duracién no sea
inferior a seis meses, con acta de la Inspecciéon de Trabajo o sentencia del tribunal de lo Social
que reconozca la existencia de la relacion laboral. En lo que respecta a la regularizacion por
arraigo social, sera necesario demostrar una permanencia continuada durante un periodo de
al menos tres afos, disponer de un contrato de trabajo con un minimo de un ano de duracién,
tener vinculos familiares con otros extranjeros residentes o bien presentar un informe favora-
ble acerca de su integracion social. Finalmente, en lo que respecta al arraigo de tipo familiar,
este no exige la permanencia continuada en Espafia de un periodo de tiempo determinado.
Estéd previsto en el articulo 124.3 del Reglamento de Extranjeria y puede obtenerse en dos
supuestos diferentes: arraigo familiar para padres de hijos espafoles o arraigo familiar para

hijos de espafoles de origen.

Desde el ultimo proceso de regularizacién extraordinaria, que tuvo lugar en 2005, el arraigo se ha
convertido en la principal via de acceso a la regularizacion para los migrantes en situacion irregular
en Espana, incluyendo los que trabajan en el sector doméstico y cumplen con los requisitos. Una
vez se accede a una situacién regular, la normativa vigente establece una duracion de un afno
para el primer permiso, dos anos para el segundo permiso, otros dos anos para el tercer permiso
y cinco anos para el permiso de larga duracién. En el caso de los nacionales de América Latina,
Guinea Ecuatorial, Filipinas y judios de ascendencia sefardi, en virtud de una especial relacién
histérica con Espana, pueden pedir el acceso a la nacionalidad espanola al cabo de dos afos de
residencia legal continua; mientras que los nacionales de otros paises tendran que completar 10

anos de residencia legal continua (Pinyol y Sdnchez Montijano, 2014, Finotelli y La Barbera, 2017).

Normativa y legislacion en Espana respecto al servicio doméstico

El servicio doméstico se rige por una normativa laboral especifica diferenciada del resto de tra-
bajadores desde sus origenes legislativos; un rasgo que, aunque con cambios y mejoras, es
caracteristico también en la actualidad. En 1976, el servicio doméstico ya se establecia como una
relacién laboral especial diferenciada (Ley de Relaciones Laborales de 8 de abril de 1976) y fue
considerada civil hasta 1985 (Real Decreto 1424/1985). Este Real Decreto establece diferencias
clave con otros sectores laborales, como la no necesidad de contrato por escrito, el despido por
desistimiento (que permite a la persona empleadora dar por terminado el contrato sin alegar cau-
sas) y la existencia de los tiempos de presencia (tiempo en el que el trabajador esté a disposicion

del empleador sin realizar trabajo efectivo).
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Esta regulacion se mantuvo hasta 2011, cuando se produjo el Real Decreto 1620/2011, que da
lugar a una serie de mejoras y establece limites a las caracteristicas especificas del sector.
Entre los avances, cabe destacar la referencia a las prestaciones salariales en especie, la du-
racion y distribucién de los tiempos de presencia pactados y su retribucién o compensacion,
asi como el régimen de pernoctas de la persona empleada de hogar en el domicilio familiar.

Ademés, se establece que todo contrato supe-

rior a cuatro semanas debera estar por escrito, EL SERVICIO DOMESTICO SE RIGE
aungue se mantiene vigente la figura del despi- POR UNA NORMATIVA LABORAL
do por desistimiento. Por su parte, la aplicacion 2

de la Ley 27/2011 sobre la actualizacion y moder ESPECIFICA DIFERENCIADA DEL
nizacién del Sistema de Seguridad Social integré [N REV VN EDIRR ]3N] 3
el sector dentro del régimen general, sefialando NI ORiGENES LEGISLATIVOS:

la obligacién de cotizar a la Seguridad Social por

cada hora trabajada, y desde la primera hora, UN RASGO QUE, AUNQUE CON
cuya responsabilidad recae sobre el empleador. KA OSIET N [01 I 2

No obstante, mantiene al sector como régimen CARACTERiSTICO TAMBIEN EN LA
especial, lo que en la practica da continuidad a
ACTUALIDAD

la diferencia fundamental: las trabajadoras con-
tindan sin tener derecho a prestacién por des-
empleo. Otro avance de dicha ley es la prestacién por incapacidad temporal en los casos
de enfermedad comin o accidente no laboral; si hasta ahora se tenia derecho a cobrar la
prestacién econémica a partir del dia 29, ahora se paga a partir del cuarto dia desde que se
produce la baja, corriendo a cargo del empleador del cuarto al octavo dia, y de la Seguridad

Social a partir del noveno dia de la baja (art. 251.a).

Alegando dificultades de la puesta en marcha del sistema especial y la detecciéon de anoma-
lias, apenas unos meses después se introduce el Real Decreto Ley 29/2012, el cual supone
un retroceso fundamental respecto a la legislacion anterior: en el caso de las trabajadoras
de menos de 60 horas mensuales, la responsabilidad en materia de cotizaciéon recae sobre
la trabajadora, y solo de forma subsidiaria recae sobre la persona empleadora, lo que supone
una mayor vulnerabilidad de la empleada. Ademas, introduce una serie de cambios en la
configuracion juridica del Sistema Especial: modifica las cuantias de las bases de cotizacion
aplicables a este colectivo, avanzando en el paulatino proceso de acercamiento en la forma
de determinacion de tales bases de acuerdo con las normas aplicables en el régimen general.
Finalmente, la Orden ESS/106/2017, de 9 de febrero, varia el tipo de cotizacién por contingen-

cias comunes y su distribucion entre empleador y empleado.
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3. EVOLUCIONY SITUACION ACTUAL DE LAS TRABAJADORAS DOMESTICAS EN ESPANA

El empleo doméstico en Espana representa, a finales del 2018, el 3,2% de la ocupacion total; una
cifra bastante alta si se compara con la media de otros paises desarrollados, donde apenas alcanza el
1%. A la luz de los datos de ocupacion’, tras afos de relativa estabilidad en el sector (1992-1998), se
produjo un importante crecimiento de ocupados en el servicio doméstico que coincidié con proce-
sos sociales como la consolidacion de la poblacion inmigrante a partir del ano 2000 o la regularizacion
extraordinaria de 2005. Este crecimiento continué hasta el ano 2007, cuando se alcanzd la cifra méxi-
ma de 770.000 personas en la ocupacién doméstica, de las cuales 700.000 eran mujeres (91%).
A partir de 2008, se produjo una tendencia a la disminucién, especialmente a partir del 2011, que
estaria relacionada con el impacto de la crisis econémica sobre el empleo y las economias domés-
ticas de los hogares en dichos anos. Sin embargo (véase figura 1) este descenso fue ligero, lo que
refleja el efecto tardio de destruccion del empleo en este sector en comparacioén con otros. Asi, en

el ano 2018 habia 635.300 ocupados en este sector, el 88,9% de los cuales eran mujeres (565.000).

Por su parte, los datos proporcionados por la Seguridad Social reflejan el crecimiento del empleo regu-
lar en el sector. En la figura 1 se puede observar un repunte en el nimero de afiliadas en el afio 2006,
asociado a la regularizacion masiva realizada el ano anterior. Posteriormente, se mantendria una relativa
estabilidad hasta el afno 2013, cuando se produjo de nuevo un aumento en el nimero de mujeres afi-
liadas. Ello puede relacionarse con la entrada en vigor de la nueva legislacion de empleo del hogar —del
ano 2012— que habria provocado que empleadores v trabajadoras regularizaran su relacion laboral con
el fin de alcanzar derechos laborales. Ese mismo afo, el antiguo Régimen Especial de Empleados de
Hogar se integraba al Régimen General bajo la denominacién de «Sistema Especial para Empleadas
de Hogar». Desde entonces, y hasta la actualidad, se ha mantenido una cifra que ronda las 400.000

afiliadas, lo que nos ofrece la tasa de irregularidad femenina mas baja en el sector de los Ultimos anos.

Los trabajadores y trabajadoras en situacion de irregularidad laboral representarian cerca de 230.000
personas, en torno a un 30% del total. La irregularidad laboral, en general, determina en gran medida
la entrada de trabajadores extranjeros, ya que facilita el que puedan trabajar aquellos que no dispo-
nen de un permiso de residencia y trabajo en vigor. La demanda de mano de obra irregular seria, asi,
uno de los factores claves que marca la dualidad y la precariedad del mercado laboral en Espana,
siendo un factor distintivo observado en otros paises del sur de Europa (Reyneri, 2003) y en otros

sectores en Espana (Cachén, 2006).

7. Véase la Encuesta de Poblacion Activa (EPA).
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Figura 1. Evolucion de la ocupacion y afiliacion femenina en el sector doméstico (2000-2018)
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Fuente: Elaboracion propia segin datos del Il Trimestre de la EPA y Seguridad Social.

Respecto a la nacionalidad, en 2018, el 42,1%
(168.787) de las trabajadoras domésticas afiliadas
a este Régimen/Sistema Especial de Empleados
de Hogar eran de nacionalidad extranjera, frente
al 579% de nacionalidad espafnola (231.750). La
figura 2 evidencia cémo las trabajadoras extranje-
ras afiliadas disminuyen desde el 2014, mientras
que las trabajadoras espanolas realizan el cami-
no contrario; es decir, ambas experimentan una
reaccion ante el cambio normativo de 2012 pero
en direcciones opuestas. Entre 2014 y 2018 esta

tendencia puede explicarse por dos factores béasi-

cos®: por un lado, por el acceso a la nacionalidad
espafhola de mujeres extranjeras, especialmente
en el caso de las mujeres latinoamericanas, quienes necesitan un menor tiempo de residen-
cia legal antes de solicitar la nacionalidad espafola; por el otro, por la entrada en el servicio
doméstico de mujeres espafnolas (no inmigrantes) como efecto de la crisis econdmica vy la

busqueda de ingresos alternativos. Asi, el cambio que se produjo en 2012 habria podido influir

8. Sin que los datos permitan discriminar el impacto de uno y otro.
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en la disminucién de afiliaciones de las mujeres extranjeras. Ese ano la responsabilidad sobre
el alta a los trabajadores de este sistema especial que presten sus servicios durante menos
de 60 horas mensuales pasa a ser del trabajador y no del contratador. Por otra parte, desde el
afo 2010 existia un decrecimiento de la poblacién ocupada no nacional, pudiendo haber influido

también otras causas.

FIGURA 2. Evolucion de afiliadas al Sistema/Régimen Especial de Empleados de Hogar segtin nacionalidad
(2000-2018)
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Fuente: Elaboracion propia segtn datos del Il Trimestre de la EPA y Seguridad Social.

FIGURA 3.Trabajadoras domésticas afiliadas extranjeras seguiin continente de origen (2017)

Apatridas | 17
Oceania | 22
Asia 13500
América 89.395
Africa 17.158
Europa ) ) ) ) 64.201
o o o o o o o o o o o
(=] o o (=] (=] o o o (=] o
o o o o o o o o o o
=) o =} =] o =} o =} o o
- N (2] < [Te] © ~ © (=] 2

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Seguridad Social, media anual 2017.
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Previamente, el aumento brusco de mujeres extranjeras entre 2005 y 2006 (de 75.854 a
215.301) respondia al proceso de regularizacion extraordinaria del aho 2005. Desde ese aho
y hasta 2007 la disminucion del nimero de mujeres extranjeras afiliadas podria deberse a un
abandono del sector y a un acceso a la nacionalidad espafnola (al menos, en parte), después
de conseguir la regularizacién. Entre 2008 y 2013, el nuevo incremento de la afiliacién entre

las mujeres extranjeras se explicaria por la vuelta

a un sector generador de empleo en la etapa de LOS TESTIMONIOS Y LAS
la crisis econdmica. REALIDADES DE LAS MUJERES
, _ LATINOAMERICANAS Y
En lo que respecta a la procedencia de las muje-
res extranjeras (véase figura 3) nos encontramos AFRICANAS EN EL SERVICIO
con un colectivo mayoritario americano (89.395), DOMESTICO SENALAN
donde preponderan las mujeres de origen lati- NUMEROSAS DIFERENCIAS TANTO
noamericano, seguido de las europeas (64.201)
y, en tercer lugar, las mujeres africanas (17.158). EN EL ACCESO A LA
Segun datos de la Seguridad Social de 2017, los REGULARIZACION COMO EN LA

paises con mayor presencia de empleadas en el W'CILFIIN( MW :10]:7 V%
sector doméstico referidos a los paises de na- MIGRATORIA

cimiento de las mujeres afiliadas son Rumania,

Bolivia, Paraguay y Marruecos.

En este contexto, tal como se explicara en el siguiente apartado, las mujeres latinoamericanas y
africanas entrevistadas presentan diferencias tanto en las motivaciones que las llevaron a emigrar

como en sus condiciones laborales (Asociaciéon AD Los Molinos, 2017).

4. EL PROCESO DE REGULARIZACION ADMINISTRATIVA A TRAVES DEL SERVICIO DO-
MESTICO: VISION COMPARATIVA

Como se ha sefalado, los testimonios® y las realidades de las mujeres latinoamericanas y africanas
en el servicio doméstico sefalan numerosas diferencias tanto en el acceso a la regularizacién como
en la experiencia laboral y migratoria. Entre estas, resaltan las diferencias en cuanto a las formas de
acceso al empleo mediante la contratacion en origen o la economia informal, el papel de los agentes

sociales que acompafan a las mujeres durante el proceso de regularizacién, asi como la diferente

9. En este apartado se incluyen citas del trabajo de campo. Las siglas MA, MLy EX se refieren, respectivamente, a las entrevis-
tas con mujer africana, mujer latinoamericana y experto/a.
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percepcion social (por cuestiones idiomaticas, étnicas, religiosas) hacia las mujeres procedentes de

Ameérica Latina y Africa, como factor que incide en sus procesos de regularizacion.
4.1. Las formas de acceso al empleo: contratacion en origen versus economia informal

Una vez llegan a Espafa, el principal objetivo compartido por las mujeres latinoamericanas y
africanas entrevistadas es encontrar empleo de la forma mas rdpida posible, especialmente tras
la inversion realizada en el proyecto migratorio. Entre las trabajadoras latinoamericanas resulta
maés habitual que para las africanas el llegar a Espafa con contrato en origen, lo que facilita su

regularizacién administrativa y la entrada al mercado laboral.

«Yo soy de Paraguay. Habfa venido por primera vez a Espana en el 2009, pero cuando vine estaba
ya mi madre aqui. (...) En ese tiempo se podia venir con contrato directo de trabajo, fue cuando

estaba Zapatero. TU venias con contrato y con tus documentos» (ML2).

«Llegué a Espana en el 2003. (...) En su momento habia mucho trabajo aqui en Espana, me envia-

ron un contrato, vine con un contrato. Vine con papeles» (ML1).

Asimismo, las mujeres latinoamericanas que llegan a Espana sin contrato presentan mas facili-
dad vy rapidez para encontrar empleo que las africanas, debido a un mayor grado de aceptacién y
predisposiciéon por parte de sus potenciales empleadores, principalmente por la cercania idioma-

tica, pero en el que también influyen cuestiones referidas a la percepcion social:

«Tanto las agencias como los propios empleadores yo creo que han visto de manera méas positiva a
las empleadas de origen latinoamericano frente a otras nacionalidades, hay pocas mujeres marro-
quies en el servicio doméstico; no solo el origen, sino el tema de la religién han sido un freno; yo
creo que hay una discriminacion grande hacia las mujeres de origen marroqui y musulmanas, hay

mucha islamofobia creciente» (EX7).

«El proceso migratorio de una mujer latinoamericana no es el mismo que el de una africana. No

hablar espanol es complicado» (EX10).

El tiempo dentro de la economia informal equivale al tiempo requerido legalmente para optar por
regularizaciones a través de figuras como el arraigo laboral o social. En este sentido, el propio
planteamiento de la Ley de Extranjeria estaria predeterminando en cierto modo la existencia de

economia sumergida.
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«El trabajo era de interna cuidando a una seforay era en un pueblo; y yo libraba alli dos veces al
mes (...) con la abuela, las dos solas en un pueblo superalejado y no salia casi. Al principio no
tenia ni medias pagas y tampoco vacaciones. El primer afo recuerdo que no tuve vacaciones,
pero ellos se iban el verano a una playa (...) y ellos me llevaban y me daban todas las tardes li-
bres para que me fuera a la playa y todos los fines de semana que me debian me los daban alli

claro, y asi aguante tres anos hasta que me

hicieron los papeles» (ML9). LA PROMESA DE LA
REGULARIZACION PUEDE

_ A , . SUPONER UN LARGO PROCESO Y,
Aalan como uno de los riesgos més habituales
la postergacién indefinida de la regularizacion EN OCASIONES, CONLLEVA LA
por parte del empleador, que puede mantener a ACEPTACI()N DE SITUACIONES DE
la empleada en la economia sumergida durante EXPLOTACI()N BAJO LA PROMESA
anos. La promesa de la regularizacién puede su-
poner un largo proceso y, en ocasiones, conlleva DE UNA MEJORA’ CON UN GRAN
la aceptacion de situaciones de explotacion bajo = DESGASTE EMOCIONAL POR

la promesa de una mejora, con un gran desgaste ~ pARTE DE LA MUJER
emocional por parte de la mujer inmigrante. INMIGRANTE

Al respecto, las experiencias de las mujeres se-

En el caso de las mujeres africanas, la presencia

de contratacién en origen es casi inexistente. Las mujeres entrevistadas que se encuentran
en situacién administrativa irregular perciben el servicio doméstico como Unico sector en el
que es posible trabajar «sin papeles» y al que se accede de manera rapida. La presencia de
economia informal se conforma como uno de los ejes que atraviesa los discursos de las entre-

vistadas, condicionadas por su estatus legal.

«No tengo permiso de trabajo, tengo residencia porque he venido con una asociacién y me ha
dado permiso de residencia a través de esa asociacion (...) ahora estoy en camino de cambiar
eso (...) y muchas veces tengo suerte de encontrar trabajo y hago entrevista aqui y alla, pero
cuando ven mi residencia me dicen que no pueden contratarme, eso es mi problema. Y para
cambiar ese papel es un problema, grave problema para mi, a veces me dicen de volver a mi
pafs, pedir otro visado, otro visado de trabajo y residencia antes de volver y otra vez me dice que
hay que retomar todo en cero como si yo no viviera en Espafia, porque me quedan algunos
meses para hacer tres anos en Espana y me dicen que retornar, anular todo y empezar de cero,
entonces yo estoy en ese problema, tengo trabajo aqui, alla, porgue tengo mucho conocimiento,

pero mi papel me impide» (MAB).
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De las 10 mujeres africanas entrevistadas, solo cuatro (todas ellas marroquies) se encontraban afilia-
das a la Seguridad Social mediante el Sistema Especial de Empleados de Hogar en el momento de
la entrevista. Las razones por las que las trabajadoras domésticas se han insertado en la economia
informal son multiples —ya sean impuestas por los empleadores, ya sean elegidas por ellas mismas—,
pero su aceptacion se basa en la esperanza de cumplir los tres anos de residencia exigidos para poder
acceder a la regularizacion administrativa mediante el arraigo. De nuevo, y como sefala la experiencia
de este colectivo, la imbricacion entre el acceso a la regularizacion determina una mayor predisposi-
cion a la economia sumergida en este sector laboral. Indudablemente, para las mujeres que llegan a
Espana sin contrato de trabajo, sea cual sea su origen, la situacién se hace méas compleja y se enfren-
tan al riesgo de explotacion laboral y a la grave vulneracion de sus derechos laborales. En todo caso,
cuando se utiliza el servicio doméstico como via de acceso a la regularizacién es mediante la figura
de empleada interna. Esta opcion presenta ciertas facilidades en el acceso a la regularizacion, frente a
otros sectores laborales, asociadas a la sensacién de invisibilidad, asumida como proteccién frente al
riesgo de ser controlada por la policia o deportada, ademas del ahorro de vivienda y manutencién que
supone. Segun los testimonios, la invisibilidad del servicio doméstico permite mantenerse de manera

irregular, por ejemplo, durante los tres anos requeridos para optar por el arraigo laboral.

«Al final como estas alli dentro todo el tiempo te sientes segura, de que no te va a coger la policia

si no tienes papeles» (ML7).

Las sehaladas complicaciones se veran acrecentadas por la exigencia de requisitos administrati-
vos especificos durante el proceso de regularizacién, los cuales son dificiles de cumplir cuando
se refieren a la duracién y caracteristicas del contrato, o la demostracién de la existencia real de

una relacion de empleo.

4.2. Agentes intervinientes en el camino hacia la regularizacion mediante el servicio doméstico
En la regularizacion administrativa de estas mujeres intervienen diferentes agentes, con distintos
grados de implicacion y efectividad. Se observan, de nuevo, diferencias entre ambos grupos,
principalmente respecto al menor apoyo que encuentran las mujeres africanas en relacién con
las latinoamericanas.

Los empleadores

La participacion de los empleadores resulta fundamental por la propia configuracion de la normativa.

No obstante, las mujeres senalan cierta reticencia por parte de estos a la hora de participar en el pro-
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ceso de regularizacién administrativa; una reticencia que, segun los resultados obtenidos en el traba-

jo de campo, estaria fuertemente asociada al miedo a la penalizacion por parte de la Administracion:

«Las ofertas de trabajo te piden solo con papeles. (...) Como se han cobrado muchas multas a las
personas que contratan personas sin papeles (...) tienen miedo de contratar personas sin papeles y
son como 6.000 euros de multa. Entonces esta

muy dificil para las personas sin papeles» (ML2).

El miedo a la sancién explicaria que sean pocas
las personas dispuestas a la formalizacién de un
precontrato que permita la obtencién de la do-
cumentacion. Ante esta situacién serd necesario
que la propia mujer genere una relacién de con-
fianza para que el potencial empleador confie en
ella y tenga a bien participar en el proceso de re-
gularizacién, siempre bajo este riesgo (de multa)
que finalmente se asume a nivel personal. Esta
supuesta relacion de confianza a veces pasa por
la aceptaciéon de condiciones de trabajo por deba-
jo de los requisitos exigidos por la normativa o la
aceptacion de asumir el pago de la cuota total en

la Seguridad Social:

«No queria con contrato, pero luego cuando hablé con ella, le dije que no va a pagar mas dinero y
eso, no tiene, pues yo prefiero trabajar con alta en Seguridad Social, pero del sueldo me lo paga, de

mi sueldo paga, bajé de 750 euros a 600, 150 euros se van» (MA4).

Este proceso, que a veces se alarga en el tiempo, se vive de forma complicada en lo que refiere a
la relacién que se establece con las personas empleadoras, de las que se pasa a depender. Por otra
parte, las trabajadoras coinciden, en general, en que existe poca predisposicion de los empleadores
a darles de alta porque se trata de un proceso burocratico tedioso y complicado. En este sentido,
serfa la propia configuracion del sistema, que cuenta con inspeccién laboral muy limitada y que no
parece facilitar el alta dentro del servicio doméstico, la que estaria retrasando la regularizacién tanto
administrativa como laboral. Respecto a las diferencias por origen constatadas, las trabajadoras afri-
canas refieren una mayor dificultad para conseguir el apoyo de sus empleadores, que parece aso-

ciada a la primera toma de contacto y a mayores reticencias para establecer la relacion de confianza.
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«Yo tengo mis amigas latinas, las quiero mucho, porque las latinas quieren trabajar, tienen... son la
gente que tienen papeles en regla para trabajar, ehhh... ellas tienen mucha suerte que nosotras

(silencio) nosotras negras» (MA7).

Las dificultades para el acceso a la regularizacion y la vulnerabilidad de las mujeres inmigrantes
trabajadoras en el servicio doméstico son claras, pero las mujeres de origen africano presentan

dificultades e inconvenientes anadidos. Al respecto, la barrera idiomatica parece clave.

Asociaciones y agencias de intermediacion

Respecto a la importancia de otros agentes, en el caso de las mujeres latinoamericanas son
especialmente relevantes las asociaciones y empresas de intermediacion. Las primeras cumplen
una funcién mayor de empoderamiento, lo que permite que la trabajadora conozca los procesos
y canales de acceso a la regularizacién; sirven como centro de informacién de procesos legales,

ayudas sociales, derechos laborales, entre otros recursos.

«Yo conocia las leyes laborales en mi pais, pero aqui yo sentia que estaban abusando y sabia que
no era normal lo que me estaban haciendo, pero no tenia en mis manos cuéles eran las leyes, pero

gracias a SEDOAC he conocido las leyes de aqui» (ML3).

Por su parte, las empresas de intermediacién ayudan a buscar empleo y conocer a potenciales
empleadores, aungue en ocasiones son vistas con recelo: algunas agencias privadas exigen pago
previo y, aunque facilitan enormemente los tramites y aportan cierta tranquilidad, encarecen las

contrataciones y el proceso de acceso al empleo.

Ambas figuras son menos utilizadas por las mujeres africanas entrevistadas, que prefieren acudir a

centros asistenciales. Por Ultimo, los organismos publicos de empleo son vistos como poco Utiles:

«Del paro, del INEM nada, que es donde te tendria que salir algo (...) pero a lo mejor te sale en Cruz

Roja, en asociaciones, de amigos, pero ya del INEM nada» (MAS8).

5. CONCLUSIONES

Las politicas nacionales de inmigracién configuran vias de entrada para dar respuesta a las nece-
sidades del mercado laboral, cubriendo con trabajadores extranjeros aquellos puestos de trabajo

para los que no existen trabajadores nacionales (Aguilera, 2006) y limitando la contratacion de
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inmigrantes a aquellos sectores de mas dificil cobertura (Nogueira y Zalakain, 2015). Los servicios
del cuidado ejercidos por la mujer procedente de otros paises en muchas ocasiones responderian

asf a las conveniencias del pals receptor, siendo la regulacién migratoria resultado de una relacion

reciproca entre las necesidades del mercado laboral y los flujos migratorios.

En este articulo se ha analizado de forma compa-
rada, para mujeres latinoamericanas y africanas,
cémo el servicio doméstico se conforma como
una via de acceso a la regularizacién administrati-
va. Los testimonios confirman que, efectivamente,
el servicio doméstico se concibe y se utiliza como
una estrategia para la regularizaciéon administrativa
por via laboral. No obstante, su efectividad esta

claramente diferenciada en funcion de la proceden-

LOS SERVICIOS DEL CUIDADO
EJERCIDOS POR LA MUJER
PROCEDENTE DE OTROS PAISES
EN MUCHAS OCASIONES
RESPONDERIAN A LAS
CONVENIENCIAS DEL PAIS

RECEPTOR, SIENDO LA
REGULACION MIGRATORIA

cia nacional de las mujeres entrevistadas en este

RESULTADO DE UNA RELACION
RECIPROCA ENTRE LAS
NECESIDADES DEL MERCADO
LABORAL Y LOS FLUJOS
MIGRATORIOS

estudio. Mientras que su eficacia es elevada para
las mujeres de paises de América Latina, lo es en
menor medida para las mujeres de Marruecos y es
practicamente inexistente para las mujeres del res-

to de Africa, quienes ademas enfrentan mayores

dificultades en el propio proceso migratorio.

Asi pues, el trabajo en el servicio doméstico es planteado por latinoamericanas y africanas como
una forma de regularizar su situacién administrativa. Para ello, en una situacion de vulnerabilidad y
ante la falta de asesoramiento o facilidades, es habitual que sean las propias trabajadoras quienes,
a través de figuras como el arraigo social o laboral, pretendan regularizar su situacién administrativa.
Sin embargo, este no es un proceso al que los empleadores accedan con facilidad, aunque sean
agentes imprescindibles en el mismo por la propia configuracién de la normativa. En todo caso,
se constatan diferencias segun el origen de las trabajadoras; asi, las mujeres africanas entrevista-
das expresan mayores dificultades para recibir apoyos por parte de sus empleadores. Para ellas,
el proceso es no solo méas arduo, sino que obtienen «peores resultados»; solo dos de las ocho
trabajadoras entrevistadas en situacion de irregularidad administrativa pudieron lograr la obtencion
de un contrato que permitiera conseguir la regularizacion. Entre las mujeres latinoamericanas, la
obtencion del contrato por parte del empleador llegé con mayor facilidad, de ahi que solamente
estén en situacion irregular las que lleven en Espafia menos del tiempo requerido para acceder a la

regularizacién mediante el arraigo.
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En sintesis, se comprueba que el camino hacia la regularizacion resulta un proceso complejo en
el que intervienen mas agentes, ademas de la propia trabajadora y la Administracion, primando
la posicion de la persona empleadora. El desconocimiento y la dificultad de acceso a informacion
serdn un punto clave en el rechazo por parte del empleador para participar en el proceso. Por
ultimo, el factor nacionalidad influye trascendentalmente. Tanto el origen como los componentes
cultural, religioso e idiomatico influirdn en una diferenciacion clara de los caminos hacia la regula-
rizacion de las mujeres procedentes de paises latinoamericanos y africanos. Mientras que las pri-
meras solo deben solventar las reticencias del empleador debido a lo «complicado del proceso»,
las segundas explican que suman a este problema otras dimensiones basadas en la percepcion
social. Sefalan una situacion de desventaja respecto a las mujeres latinoamericanas, tanto por
las razones senaladas (idiomaéticas), como por cuestiones religiosas y raciales que intervienen en

el acceso al empleo vy, por lo tanto, en la propia regularizacion.

A pesar de dichas dificultades, las mujeres perciben que sigue siendo mas facil obtener contrato
en servicio domeéstico que en otros sectores, especialmente si carecen de documentacion en
regla, y por ello, se configura como una via mas segura para acceder a la regularizacion admi-
nistrativa. Entre los motivos, el trabajo de interna se reviste de cierta sensacién de seguridad,
pues las mujeres pasan mucho tiempo invisibles en las casas donde trabajan, disminuyendo asi
los riesgos de controles policiales, que suelen efectuarse en lugares de transito como bocas de
metro o estaciones de autobus. El trabajo como interna también resulta ser la forma méas sen-
cilla de ahorrar en vivienda y poder enviar remesas al pais de origen. Como contrapartida, es un
trabajo donde permaneceran aisladas y del que sera dificil salir, incluso después de conseguir la
deseada regularizacion. Por otra parte, esta sefalada situaciéon de invisibilidad, que se concibe
como una estrategia para no ser expulsada del pais, acrecienta la vulnerabilidad y la aceptacion

de unas condiciones laborales que no siempre alcanzan los minimos previstos por la legislacion.

Otra de las constataciones es que la regularizacién administrativa por via de servicio domésti-
co pasa necesariamente por el régimen de interna, especialmente en el caso de las mujeres
latinoamericanas. Entre las africanas cabe destacar una diferenciacion intragrupo clara entre
las trabajadoras marroquies y las del resto de Africa. Las primeras cuentan en su totalidad
con contrato escrito y regular, mientras que las segundas coinciden en que nunca han esta-
do contratadas de forma regular, siendo su contrato de tipo oral. Entre estas trabajadoras, el
cumplimiento de la promesa de la regularizacion laboral y administrativa se vislumbra como de
dificil consecucién. En el momento de este estudio, aiin no lo habian conseguido, y no sabian

cuando lo podrian conseguir.
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Otros factores del contexto migratorio marcan diferencias en los procesos de regularizacion. Asi,
entre las mujeres latinoamericanas entrevistadas, se observa una mayor incidencia de la contra-
tacién en origen y un mayor papel del asociacionismo participativo (no asistencial) como fuente
de recursos simbdlicos y de empoderamiento, lo que seréa clave para la reclamacion de derechos
y la mejora de condiciones. Por Ultimo, existen otros criterios, como el dominio del castellanoy la
percepcién de cercania o distancia cultural, que sitlan a las mujeres latinoamericanas y africanas
en una situacion de vulnerabilidad diferenciada, dibujando asf los contornos de una ciudadania
segmentada (Arango, 2006), no solamente en términos de permisos de residencia, sino también

en términos de redes sociales, percepcion social y acceso a otros derechos basicos.

En definitiva, las politicas migratorias en Espana privilegian la obtencién de la regularizacién por via
laboral. La demanda y necesidad de cuidados y tareas domésticas confluye con la politica migratoria,
gue queda irremediablemente ligada a las necesidades laborales del pais. Incluso el acceso a otras
figuras de regularizacion, como el arraigo social, pasan por la necesaria existencia de un contrato
laboral. Por tanto, existe una interconexion —algunas veces perversa— entre la Ley de Extranjeria y el
mercado de trabajo: necesitas un trabajo para conseguir la documentacion, pero sin €lla, la contrata-

cién puede verse obstaculizada por el miedo que los empleadores tienen a las repercusiones legales.
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ANEXOS

Tabla 1. Caracteristicas de las mujeres latinoamericanas entrevistadas

_ AFILIACION A
) . NIVEL DE  |ARO DE LLEGADA| MobALIDAD
Copico | Epap Pais } LA SEGURIDAD EsTaTUS LEGAL
ESTUDIOS A Espana DE TRABAJO
SociaL
ML1 38 Peru Bachillerato 2003 Por horas Si Regular
ML2 38 Paraguay  Universitario 2012 Externa jornada No En tramite
completa
ML3 59 Nicaragua  Bachillerato 2010 Desempleada No Regular
ML4 54 Perd Técnico 2016 Interna No Irregular
ML5 36 Honduras  Universitario 2010 Empresa Si Regular
ML6 38 Colombia  Bachillerato 2006 Por horas No Regular
ML7 33 El Salvador  Bachillerato 2015 Interna No Irregular
ML8 27  ElSalvador Bachillerato 2011 Externa jornada Si Regular
completa
ML9 36 Argentina  Bachillerato 2010 Por horas Si Regular
ML10 56 Ecuador Secundaria 2002 Interna Si Regular
ML11 55 Honduras Primaria 2017 Desempleada No Irregular
ML12 42 Colombia  Bachillerato 2009 Por horas Si Regular

Fuente: Elaboracion propia a partir del trabajo de campo.
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TABLA 2. Caracteristicas de las mujeres latinoamericanas entrevistadas

AFILIACION A

Copico | Epap Pais } MODALIDAD DE TRABAJO | LA SEGURIDAD EsTaTUS LEGAL
ESTUDIOS A Espara SociAL

NivEL DE  |ANO DE LLEGADA

MA1 49 Marruecos  Bachillerato 2006 Interna i Regular
MA2 29 Marruecos Cursandos o01p  EXternatiempo com- si Regular
afio Derecho pleto (noches)
MA3 28 Marruecos  Bachillerato 2008 Interna Si Regular
MA4 35 Marruecos Universitario 2009 Interna Si Regular
(Derecho)
MA5 32 Mali Primaria 2007 Externa No Irregular
MA6 34 Camerun Secundaria 2015 Interna No Irregular
Republica
MA7 48 Democratica Bachillerato 2004 Interna No Irregular
del Congo
MA8 42 Angola Cursand’o 2004 Externa No Irregular
Economia
MA9 35 Togo Sin estudios 2015 Interna No Solo permiso de resi-
dencia, no de trabajo
MA10 51 Senegal Secundaria 2012 Interna No Solo permiso de resi-

dencia, no de trabajo

Fuente: Elaboracién propia a partir del trabajo de campo.

TABLA 3. Caracteristicas de los expertos y agentes clave entrevistados

EX1 Investigadora experta en servicio doméstico Universidad Carlos Ill de Madrid
EX2 Representante de asociacién servicio doméstico Asociacién Territorio Domestico
EX3 Experta en mujeres africanas Asociacién Karibu

EX4 Abogado laboralista Cooperativa lus 24

EX5 Representante de empresa de servicio doméstico Familia Facil

EX6 Representante organismo internacional Organizacién Internacional del Trabajo
EX7 Investigadora experta en servicio doméstico Universidad Complutense de Madrid
EX8 Experta en mujeres rumanas Fundacion Salva

EX9 Asesor de empresa de servicio doméstico Ambehogar

EX10 Representante de asociacién servicio doméstico Asociaciéon Senda de Cuidados

Fuente: Elaboracion propia a partir del trabajo de campo.
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RESUMEN

Durante las tres Ultimas décadas —desde la desintegra-
cion de la Unién Soviética v el bloque del Este—, el co-
lectivo rumano ha sido el mas maévil de la UE, llegando
a ser el mas numeroso en Espafa en 2012. Aungue la
crisis iniciada en 2008 obligé a algunos a volver a Ruma-
nia, 0 a ir a otros paises europeos, muchos han regre-
sado a la Peninsula. ; Cuéles son las trayectorias de mo-
vilidad del colectivo rumano, antes, durante y después
de la crisis, y por qué algunos regresan a Espafia? Para
contestar esta pregunta se realiz6 un andlisis de las
diferentes tipologias de estrategias de movilidad para
salir de la crisis, asf como de grupos Facebook, ademas
de un trabajo de campo con entrevistas y seguimiento
de historias de vida. El resultado propone el concepto
«movilidad de regreso» y demuestra por qué muchos

rumanos declaran: «Espafa es mi hogar».

ABSTRACT

Over the three decades that have passed since the
breakup of the Soviet Union and the eastern bloc, the
Romanian community has been the most mobile in the
EU, and became the largest in Spain in 2012. Althou-
gh the crisis that began in 2008 forced some to return
to Romania, or to move to other European countries,
many have since returned to the peninsula. What are
the mobility pathways of Romanians before, during and
after the crisis, and why do some return to Spain? To an-
swer this question, an analysis was made of the diffe-

rent types of mobility strategies for escaping the crisis

and of Facebook groups, as well as fieldwork including

life story interviews and follow-up. The result raises the
concept of “return mobility” and shows why many Ro-

manians say “Spain is my home”
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1. EVOLUCION DE LAS TRAYECTORIAS DE MOVILIDAD

Las migraciones son un fendémeno complejo y decisivo en la configuracion de las sociedades ac-
tuales, con efectos positivos y negativos tanto en las sociedades de partida como en las de tréansito
y de llegada (Faist, 2000; Castles et al., 2014). Generalmente, las migraciones se han investigado
como movimientos de poblaciéon entre un pafs
DURANTE LAS TRES ULTIMAS de origen y otro de destino, lo que puede ocul-
DECADAS -DESDE LA tar la complejidad del hecho migratorio por varios
DESINTEGRACION DE LA UNION territorios y destinos, o si los migrantes acaban
SOVIETICA Y EL BLOQUE DEL volviendo o no al lugar de origen. En este contex-
ESTE-, EL COLECTIVO RUMANO to, la teorfa de las «oportunidades intervinientes»
HA SIDO EL MAS MOVIL DE LA (Stouffer, 1940) nos muestra que las oportunida-
UE, LLEGANDO A SER EL MAS des encontradas antes de la llegada a un destino
NUMEROSO EN ESPANA EN pueden ser decisivas para gque un migrante se

establezca en ese lugar; sin embargo, estas opor
2012 9 9 P

tunidades pueden ser percibidas desde el origen,
pero no llegar a materializarse en destino, hecho
que obliga a los migrantes a estar en transito o0 a moverse en busca de otras opciones. Por ejemplo,
algunas investigaciones han revelado el complejo proceso migratorio de refugiados iranies entre
Suecia y Estados Unidos (Kelly, 2013), de la «migracion de doble salto» de los jamaicanos del Reino
Unido a Canadé o de la «migracién en espiral» de los ciudadanos chinos desde Japén a Estados
Unidos (Takenaka, 2007). Del mismo modo, los migrantes de Africa, América Latina y Oriente
Medio realizan, principalmente, movimientos intrarregionales —como los somalies en Kenia-vy, a
veces, de paso hacia destinos lejanos —como los latinoamericanos en transito por México camino
de Estados Unidos- (ibidem). En muchos casos, después de la primera migracién y en un contexto
global de cambios socioeconémicos vy politicos, los migrantes tienen la necesidad de migrar nueva-

mente, explorando nuevos destinos, lo que genera la llamada «migracién multiple» (Ciobanu, 2015).

Segun Eurostat!, en el aho 2017 en Europa residian 17,6 millones de personas con la ciuda-
danfa de un Estado de la Unién Europea (UE) que estaban viviendo en otro Estado miembro
de la UE debido a la movilidad laboral. La libre circulacién de personas dentro de la UE vy la
necesidad de busqueda —formal o informal- de nuevas oportunidades econémicas, laborales y

sociales, se convierten en una formula para hacer frente a los desequilibrios de un mercado la-

1. Véase: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/pdfscache/1275.pdf
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boral flexible. Los estudios realizados en Dinamarca (Rezaei y Goli, 2011; Schroll, 2009), Suecia
(Nekby, 2006) y Portugal (Ciobanu, 2015) sobre la «migracién multiple» muestran que las per
sonas con estudios superiores tienen mas probabilidades de migrar a un tercer o cuarto pais
que de volver a su pais de origen o permanecer en el pais de destino. En el caso de Rumania,
en concreto, desde principios del siglo xx hasta 1989, cerca de 1,2 millones de ciudadanos se
fueron legalmente del pais; sin embargo, tras el cambio de régimen, la didspora rumana fue
aumentando. Segun los mismo datos de Eurostat (ibidem) en el afio 2017, casi tres millones
de ciudadanos rumanos estaban residiendo en otro pais de la UE (contando Unicamente las
personas registradas); por lo tanto, en poco mas de un cuarto de siglo, y solo en la UE, el
numero de rumanos legalmente registrados se habia triplicado en relacién con el periodo ante-
rior. Para la mayoria de ellos, el objetivo ha sido buscar una vida mejor, con sueldos mas altos
que en su pais de origen, y mayor seguridad para el futuro. Hasta el ano 2002, los ciudadanos
rumanos habian necesitado visados para entrar en la UE?; posteriormente, ya pudieron mover
se libremente por el espacio Schengen, aunque no tenian derecho a trabajar en situacién regu-
lar. Conseguir los permisos de trabajo era complicado y, en consecuencia, muchos lo hicieron
de forma irregular o solo temporalmente regular. Finalmente, en el afio 2007 Rumania entré en
la UE y, aunque en algunos paises sus ciudadanos todavia necesitaban solicitar permisos de
trabajo, su situacion laboral mejoré considerablemente y una gran parte de ellos regularizé su
situaciéon. Sin embargo, tuvieron poco tiempo de respiro, ya que la crisis econdmica de 2008
afectd plenamente al mercado de trabajo europeo, especialmente en Espana, Italia, Grecia y

Portugal, donde precisamente se habfan asentado la mayoria de los migrantes rumanos.

En el caso de Espana, las investigaciones coinciden en que la poblacion rumana de este pais
comenzd a asentarse en los anos noventa del siglo pasado. Estudios previos (Paniagua, 2007,
Viruela, 2002) demuestran que los primeros rumanos que llegaron a Espana fueron los cris-
tianos adventistas, a Coslada (Comunidad de Madrid) y a Castellén de la Plana (Comunidad
Valenciana). Inicialmente, las rutas se desarrollaron a partir de las redes y cadenas migratorias
(Viruela, 2001) de personas que ya estaban asentadas en Espafa y ayudaban a los compatrio-
tas recién llegados (Bernat et al., 2015). Después del acuerdo bilateral firmado en 2002 entre
Rumania y Espafa, se facilité la contratacion de ciudadanos rumanos en origen. Varios estu-

dios previos a la crisis habian destacado la importancia de las redes sociales transnacionales

2. La orden n.? 177 del Ministerio de Interior de Rumania (con fecha 22 noviembre de 2001) establecié que los rumanos que
viajan a los estados miembros de la UE o a otros estados para los que no se requeria un visado de entrada, deberian presentar
en el control de salida del pais una cantidad monetaria minima a la vista, o tarjetas de crédito. El monto de la cantidad
minima por persona, por cada dia de residencia declarado, pero no inferior a cinco dias, serfa de: 100 euros o equivalente para
los estados de la UE y otros estados para los cuales no se requiriese una visa de entrada. Véase: http://www.mae.ro/sites/
default/files/file/userfiles/file/pdf/legislatie/Ordinul_nr_177-20_11_2001.pdf
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(fuertes/débiles) del mercado de trabajo (Viruela, 2006; 2008b), de la dindmica y estructura
laboral (Marcu, 2007), de la inclusiéon en un mercado laboral de economia sumergida (Pajares,

2007) o del papel de las mujeres en el proceso migratorio (Suarez y Crespo, 2007).

Tras el estallido de la crisis, sin embargo, comenzaron a surgir nuevos polos de atraccién, con-
virtiendose Alemania en el principal pais de destino, al utilizar las redes sociales transnaciona-
les previas a la migracion a Espana. Ello es debido, principalmente, a que en los aflos noventa
muchos ciudadanos rumanos de ascendencia alemana (étnicos alemanes) habfan emigrado
al pafs bavaro en busca de la nacionalidad y oportunidades econdémicas; pero sin perder el
contacto transnacional con sus familiares, amigos y vecinos de Rumania, unos vinculos que
con el tiempo se fueron consolidando. Esto facilité, como consecuencia, la «migracién doble»
a Alemania (o reemigracion) de los rumanos afectados por la crisis en Espafa, Italia, Grecia y

Portugal.

La libre circulacién de ciudadanos comunitarios dentro de la UE ha propiciado la «migracion
multiple». En Portugal, por ejemplo, se ha investigado este tipo de migracion aplicado a los
ciudadanos rumanos, concluyéndose que su crecimiento se debe a las politicas migratorias
favorables y a sus redes sociales —influenciadas por el nivel educativo y la ocupacién de los
migrantes (Ciobanu, 2015)- y que los que cuentan con estudios superiores tienen mas pro-
babilidad de migrar sucesivamente. Asimismo, cabe subrayar que, en este proceso, aunque
los ciudadanos rumanos han tenido derecho a la libre circulacién en algunos paises, no lo han
tenido para acceder al mercado de trabajo. Este es el caso de Espana, donde hasta diciembre
del 2013 a los rumanos «se les exigia una autorizacion de trabajo por cuenta ajena, siempre
que a fecha de 22 de julio de 2011 no figurasen de alta en la Seguridad Social o inscritos como
demandantes de empleo...» (Orden PRE/2072/2011). Esto provoco la «migracién doble» y la
«migracién multiple» de los rumanos que estaban viviendo en aquel momento en este pais.
La crisis que se instalé en el ano 2008 afecté a la clase trabajadora, especialmente a las per
sonas migrantes, muchas de las cuales se guedaron sin puestos de trabajo y tuvieron que
buscar diferentes estrategias para poder sobrevivir. Entre estas estrategias, la movilidad y la
migracion clasica de retorno a origen se combinaron con otras mas novedosas (Marcu y Virue-
la, 2015), visibilizando las dificultades que han tenido los migrantes actuales para establecerse

definitivamente en una zona de destino (Viruela, 2016a; 2016b).

En este contexto, y para contestar a la pregunta de la investigacion: jcudles son las trayectorias
de movilidad del colectivo rumano, antes, durante y después de la crisis de 2008?, este articulo

ofrece, en primer lugar, una parte introductoria que insiste sobre la teorfa de las «oportunidades
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intervinientes» que genera, en algunos casos, la «migracién doble» y la «migracidon multiple»;
en segundo lugar, describe la metodologia empleada vy, en tercer lugar, analiza diferentes estra-
tegias de movilidad de la didspora rumana para hacer frente a la crisis (utilizadas antes, durante y
después de la misma); en cuarto lugar, detalla dos modelos de trayectorias de movilidad intraeu-
ropea e internacional empleadas por dos familias; en quinto lugar, examina diferentes formas de
enfrentarse a la vida siguiendo el ejemplo de la adaptacién de los rumanos en diferentes paises
de destino, demostrandose por qué muchos rumanos declaran «Espafna es mi hogar» (asf como
la percepcion que tiene este colectivo sobre el pafs), ademas de proponer el concepto de «movi-

lidad de regreson. El trabajo se cierra con unas conclusiones que respaldan toda la investigacion.

2. METODOLOGIA: REDES SOCIALESY ENTRE-
VISTAS EL OBJETIVO DE ESTE ARTICULO
c _ . . ES MOSTRAR LAS TRAYECTORIAS
omo ya se ha mencionado, el objetivo de la in-
vestigacion es conocer las trayectorias de movi- DE MOVILIDAD DEL COLECTIVO
lidad del colectivo rumano, antes, durante y des- RUMANO, ANTES, DURANTE Y
ptjés de la crisis que se instélé en Espana en el DESPUES DE LA CRISIS QUE SE
ano 2008, asi como los motivos por los cuales . " ~
muchos rumanos han preferido regresar a Espa- INSTALO EN ESPANA EN EL ANO
fia, ademas de la percepcion que tiene este co- = 2008, ASI COMO LOS MOTIVOS
lectivo sobre este pafs. Para comprender estos POR LOS CUALES MUCHOS
aspectos, primero se realizo el trabajo de campo
q . e . RUMANOS HAN PREFERIDO
—detallado mas adelante-y el andlisis de diferen- i
tes tipologias de estrategias de movilidad utiliza- ~REGRESAR A ESPANA

das por la poblacion rumana como respuesta a

la crisis durante este Ultimo decenio. A continuacién, se examinaron varios grupos de la red
social Facebook (de rumanos que viven en Espafa, Alemania, Reino Unido, Noruega y Suiza) v,
finalmente, se llevaron a cabo 102 entrevistas en profundidad, de las cuales se extrajeron dos
historias de vida. La investigacién esta fundamentada empiricamente en el analisis de los datos
recogidos durante el trabajo de campo —realizado entre 2014 y 2018, tanto en Espaha como
en Rumania y Suiza—, que consistié en observacién participante a diversas personas y familias
rumanas que, tras vivir en Espafia o volver a Rumanfa, emigraron a otros paises y luego regre-
saron a Espana. Esta observacién ha implicado la participacién en la vida cotidiana de ciertas
personas a fin de facilitar mejor la comprensién de sus conductas y seleccionar informantes
clave. El andlisis de las paginas de redes sociales en Internet ha facilitado el estudio de los

imaginarios y las estrategias de movilidad.
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Al objeto de examinar los contenidos de varios grupos sociales de Facebook de rumanos que
viven en la didspora, entre 2015 y 2016 se solicitd el acceso a diferentes grupos de rumanos
que vivian en Espana, Alemania, Reino Unido, Suiza y Noruega, para comprobar si efectiva-
mente se estaba produciendo un regreso a Espafna. En primer lugar, se buscaron algunas
palabras clave y conversaciones sobre diferentes temas de interés: ;qué hicieron aquellos que
volvieron a Rumania y los que emigraron a otros paises?, ;qué percepcién tiene la didspora
rumana sobre Espafna? y ¢por qué algunos habian regresado a la Peninsula? En segundo lugar,
se analizaron diferentes respuestas de las personas més activas de cada grupo®y se recopila-
ron diferentes preguntas, respuestas y opiniones de los grupos de Facebook para estudiar la
migracion multiple y el regreso a Espafa de la didspora rumana. Por ultimo, se solicité a estas
personas realizar una entrevista en linea y 102 accedieron a efectuarla*. Destacaremos dos
historias de vida muy diferentes entre si, que son un buen ejemplo de las nuevas estrategias
de movilidad.

Todo este trabajo ha sido una contribucién fundamental para la elaboraciéon de las tipologias de
estrategias de movilidad utilizadas por los rumanos. Aunque la investigacion tiene sus limites,
ya que en ella no se ha realizado un anélisis detallado de toda la movilidad de los rumanos en
Europa; teniendo en cuenta que, debido a la ampliacion de la UE y a los cambios ocurridos en el
contexto europeo en las Ultimas tres décadas, se ha producido una importante transformacién
de la movilidad rumana que podria definirse como de «intensa movilidad». Queda excluido el es-
tudio de la migracion de los rumanos a Italia, un importante destino migratorio, o a otros pafses
como Alemania, Reino Unido, Francia, Bélgica o Austria. Otra limitacion es que no existen datos

estadisticos de las personas regresadas a Espana.

3. ESTRATEGIAS DE LA DIASPORA RUMANA PARA HACER FRENTE A LA CRISIS

Para analizar las estrategias de movilidad empleadas por los ciudadanos rumanos para hacer fren-
te a la crisis, en esta investigacién se han desarrollado dos tipologias: las utilizadas hasta el afio
2008 (antes de la crisis) y las usadas después del afio 2008 (durante y tras la crisis). Ademas, se
propone el concepto de «movilidad de regreso» a Espafna de los rumanos, para comprender las

complejas trayectorias de estos ciudadanos en su migracién a otros paises.

3. N=200 (98 hombres y 102 mujeres).
4. N=102 (48 hombres y 54 mujeres entre 30 y 55 afios).
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3.1. Estrategias utilizadas hasta el ano 2008 (antes de la crisis)

3.1.1. La migracion permanente (estable): describe a los ciudadanos rumanos que se encuentran en
Espana de forma estable y no han cambiado en ningin momento de provincia desde que llegaron
por primera vez al pais, no quieren volver a Rumania y se han adaptado de la mejor forma posible. En
el contexto de crisis, volver a su pais o migrar de nuevo no les parecia la mejor opcién y decidieron
quedarse. Las razones fueron, por un lado, econémicas, pues percibian que los salarios en Rumania
no daban para vivir y, en cambio, en Espafa al menos podian sobrevivir pese a la crisis; por otro, la
crianza de los hijos jugd un papel muy importante para quienes los tenian y no querian cambiarlos de

escuela y entorno social (Marcu y Viruela, 2015).

Segun Suiu (2015), la mayoria de los rumanos que se encontraban tras la crisis en Espana (un 80%)
habia llegado antes del afo 2008, por lo que llevan actualmente una media de més de 15 o 16 afos
establecidos en el territorio y estan integrados. En la mayoria de estas familias, suele haber algun
miembro que tiene un trabajo fijo o algin negocio viable. En el trabajo de campo, la mayor parte
de los entrevistados declararon: «Espafa es mi hogar» vy, al finalizar sus vacaciones en Rumania,
se despedian de todos diciendo «vamos a nuestro hogar», refiriéndose a Espafa. Esta tipologia de
migracion es la forma mas comun, ya que «la mayor parte de los migrantes rumanos permanecen en
el lugar de residencia» (Viruela, 2016b: 9), y ello no debe verse como un fenémeno temporal porque
hay una segunda generacion de migrantes rumanos (Buitan, 2011; Gualda, 2010) que han sido y son

educados en Espana.

3.1.2. La migracion interna: identifica a los ciudadanos rumanos que han cambiado la residencia den-
tro de Espana, realizando una movilidad geografica (Viruela, 2016b) de una provincia a otra del territorio
espanol. Debido a las dificultades y atraidos por mejores condiciones de trabajo, muchos de los que
llevaban tiempo en Espafa y estaban integrados, decidieron trasladarse a otra provincia con méas
perspectivas laborales. Al principio de su trayectoria migratoria, los rumanos no escogian el lugar de
llegada, ya que este venia dado generalmente por los que tenian més oportunidades y, sobre todo,
por su red de contactos. De hecho, la distribucién geografica de los rumanos al principio se relacio-
naba con la presencia de lazos fuertes (familiares cercanos) o débiles (compatriotas), que podrian
ofrecerles ayuda en el proceso de insercion social (Viruela, 2008a). Pero, una vez integrados, muchos
se han ido buscando la vida por su cuenta y se han movido dentro del pafs, en muchos casos, de una

provincia a otra.

Estudios anteriores demostraron que en el afio 2001 (cuando habifa 31.641 ciudadanos ruma-

nos empadronados) se registraron en Espafia unos 5.266 cambios de residencia; en el afio
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2007 (con 527019 rumanos empadronados), esta cifra aumenté en mas de 70.000 (Viruela,
2010); y en el ano 2011, los rumanos «contratados en provincias distintas a la de residencia»
(Viruela, 2016b: 11) pasaron a ser mas de 118.000 (con 865.707 empadronados). Aunque, en
funcién de la proporcién —=16,64% en 2001, 13,28% en 2007 y 13,63% en 2011-, parece que
el desplazamiento y cambio de domicilio realizado por los rumanos establecidos en Espana
se mantuvo estable. Hasta el ano 2012, se observa que el mayor nimero de inmigrantes ru-
manos se registré en las siguientes comunidades autonomas: Madrid (219.567), Comunidad
Valenciana (148.331), Catalufa (118.431), Andalucia (106.912) y Castilla la Mancha (103.751).
Sin embargo, después del ano 2012, las cifras comenzaron a disminuir en estas comunidades,
excepto en Catalufa y Andalucia (donde en la provincia de Huelva los rumanos aumentaron
gradualmente). Tras el afio 2014, ha habido un aumento en el nimero de rumanos en las comu-
nidades autdbnomas de Canarias (en la provincia de Santa Cruz de Tenerife), Galicia (provincias
de Lugo y Ourense), Navarra y Pafs Vasco. Asi, aunque ha habido una fluctuacién en el nimero

de rumanos en estas provincias, su tendencia ha sido el aumento.

3.1.3. La migracion circular: en el caso de los rumanos que viven en Espana, esta estrategia de migra-
cién esta relacionada con la movilidad provincial y la movilidad internacional. «Aungue, en ocasiones,
el término “migracion circular” ha estado asociado a las migraciones laborales y de temporada (...) la
bibliografia internacional permite constatar la diversidad de experiencias migratorias que se describen
aludiendo al mismo» (Gualda, 2012: 614).

a) La movilidad provincial se refiere a los trabajadores del sector agrario que practican una migracion
concatenada (Marcu vy Viruela, 2015: 54) y tienen informacion detallada sobre donde tendra lugar la
préxima campana agricola y la duracién del trabajo (Gualda, 2012; Viruela, 2013; Marcu y Viruela, 2015).
La recoleccion requiere mucha mano de obra en poco tiempo, enlazando diferentes campanas en
distintas provincias (Viruela, 2016b), por lo que se realiza una migraciéon concatenada (Suiu, 2016). La
informacion de estas campafas se puede obtener tanto de familiares, amigos, conocidos u otros
migrantes de otras nacionalidades como por el conocimiento obtenido de experiencias anteriores
(Viruela, 2016b).

b) La movilidad internacional tiene varias formas:

— La movilidad con contratos de origen (contratos predefinidos), que comenzé a practicarse desde
el aho 2002. En Espana, las dreas donde habia demanda de mano de obra se encontraban en la pro-
vincia de Huelva (recogida de fresas) y Zaragoza (recogida de cerezas). En los afios siguientes (2003-

2005), se pidid también mano de obra en las provincias de Huesca (agricultura), Valencia (citricos)
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Lleida (fruta), Rioja (champifones) y Almeria (invernaderos). Actualmente, la migracién con contratos
en origen se refiere a los rumanos que trabajan en territorio espanol, pero tienen contratos firmados
en origen con alguna empresa espanola con sucursal en Rumania. El mejor ejemplo es el de las mu-

chas empresas de transporte que contratan camioneros rumanos®.

— La movilidad estacional, que es practicada por muchos de los rumanos que trabajan en los
invernaderos del sur de Espafa, sobre todo en la provincia de Almeria. Un porcentaje importante
de ellos viven en Roquetas de Mar (Almeria) y provienen de la provincia de Bistrita-Nasaud (Ru-
mania); llegaron a esta zona en el periodo 2002-2005 con contratos en origen facilitados por la
agencia de trabajo nacional de Rumania (Suiu, 2017a). Actualmente, estos no tienen contratos
en origen, ya que son contratados en Espafa por los contactos conseguidos. Practican una mo-
vilidad estacional y solo viven en Espafia durante los periodos de mayor actividad agricola en los

invernaderos, principalmente las cosechas, volviendo a Rumania en los periodos de descanso.

— La movilidad periddica, referida a los ciudadanos rumanos que pasan periodos de residencia
tanto en Espafa como en Rumania: «la alternativa a permanecer en Espana o retornar a Ruma-
nia, es la movilidad entre un pais y otro (...) una modalidad de desplazamiento que los rumanos
practican desde hace anos y que ha cobrado impulso por la crisis» (Viruela, 2013: 1003). Aqui cabe
destacar los acuerdos entre empresario y trabajador cuando no le puede ofrecer trabajo durante
un ano entero y le ofrece trabajo por periodos determinados; o las mujeres que trabajan en el
sector de los cuidados a personas mayores, intercambiandose dos hermanas, dos primas e in-
cluso dos vecinas en turnos de dos, tres o seis meses. Los vuelos de bajo coste permiten visitar
Rumania, asi como «alternar diferentes periodos de empleo/desempleo, establecer relaciones
sociales y gestionar los intereses propios en una dimensién espacial que trasciende las fronteras
y las relaciones familiares» (Marcu, 2013: 126).

3.2. Estrategias utilizadas después del ano 2008 (durante y tras la crisis)
Con la crisis aumento la probabilidad de movimientos secundarios dentro de Europa, siendo el

papel de los contactos personales (ya fueran lazos fuertes o débiles) muy importante en la bus-

queda de esta nueva movilidad. También ha habido casos de dispersién, en los cuales solo un

5. Muchos de los rumanos que se han visto obligados a retornar a su pafs de origen ya han trabajado como conductores de
camion en Espafia y han vuelto a Rumanfa a buscar trabajo en el sector; otros se han sacado el carnet de camionero en
Rumania, al ser mucho mas barato que en Espafia. A raiz de todo esto, muchas empresas de los pafses occidentales
(incluyendo a Espafia), han abierto filiales en los pafses del Este, especialmente en Rumania, para poder contratar a los
conductores de camidn en origen. Ellos trabajan para la empresa espafiola un periodo de 6-12 semanas y luego vuelven a
Rumania una o dos semanas para descansar.
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miembro de la familia (normalmente el padre) se va a otro pafs y el otro (la madre) se queda en

Espana junto con los hijos; aunque, con el tiempo, se acabe trasladando todo el ntcleo familiar.

3.2.1. La migracion doble (reemigracion): describe a los migrantes rumanos que, después de pa-
sar un tiempo en Espafa, emigran a otro pais (Potot, 2010; Marcu y Viruela, 2015). La mayoria son
hombres que buscan trabajo en el sector de la construccion, en el que ya tenian previa experien-
cia por haber aprendido el oficio en Espafa. Los destinos preferidos son Alemania y Reino Unido,
seguidos por Francia, Bélgica, Noruega, Austria, Irlanda y Suiza, donde han contado con la ayuda
de algiin miembro de la familia, un amigo o conocido (Suiu, 2017b). De nuevo se demuestra que
el papel de los viejos vinculos de amistad influye en las migraciones posteriores, por lo que la
probabilidad de realizar una nueva migraciéon depende de la composicién de las redes migratorias

(Toma y Castagnone, 2015).

3.2.2. La migracioén de retorno: se refiere a los migrantes rumanos que han vuelto a su pais de
origen (Rumania), después de pasar un tiempo en Espana (Marcu y Gémez Nieto, 2010; Sandu,
2010; Marcu y Viruela, 2015). Sin embargo, en Rumania no hay datos fiables sobre la migracién
de retorno vy, por lo tanto, no se sabe si el retornado ha regresado a Espafa, se ha ido a otro pais
de destino o se ha quedado en su pais de origen (Vlase, 2011). Los hombres que trabajaban en la
construccién fueron los més afectados por la crisis y tuvieron que retornar a Rumania por la falta
de trabajo en el sector. Muchos de los retornados habian invertido sus ahorros en una vivienda en
el pais de origen. También se encuentran algunos jubilados que cobran una pensién de Espana
o de otros paises europeos y tienen la intencion de quedarse en Rumania. De esta manera, mu-
chas de estas personas ya tienen una vivienda pagada en Rumania y cobran una pensién de otro

pais que les alcanza para vivir de forma digna.

Segun una encuesta realizada anteriormente (Suiu, 2017b), el 80% de los que volvieron durante
la crisis tenian hijos con edades comprendidas entre cinco y diez anos. Segun las entrevistas, la
dificultad para aprender varios idiomas (espafol, catalan, valenciano, inglés y rumano) fue uno
de los principales motivos del retorno. Sin embargo, muchos de estos nifos y nifas no se han
adaptado a la vida de Rumania. En el caso de los adultos, los oficios y habilidades aprendidas en
Espana les han ayudado a encontrar trabajo al retornar (Mendoza, 2014). Pero las oportunidades
que se les ofrecen son minimas y se sienten fracasados: no hay apoyo institucional y los sueldos
son muy bajos en comparacién con el precio de los productos bésicos. Esto pone de relieve que
«con frecuencia, el retorno tiene carécter provisional, ya que los que vuelven no descartan la
posibilidad de salir otra vez del pais si no se cumplen sus expectativas, sobre todo cuando tienen

familiares, relaciones y contactos» (Viruela, 2016a: 199).
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3.2.3. La migraciéon multiple: identifica a los rumanos que practican movilidades sucesivas, con-
virtiéndose en exploradores de oportunidades emergentes. Hay muy pocos datos cuantitativos
sobre los migrantes rumanos que han vivido en otros paises antes de establecerse en Espana. El
resultado de estudios anteriores demuestra que muchos han venido a Espafna desde otros paises
(Francia, ltalia, Grecia o Turquia), donde han estado por varios periodos de tiempo (Marcu, 2013:
124). Un estudio sobre los migrantes rumanos en Portugal demuestra que las personas mas cua-
lificadas tienen més probabilidad de migrar sucesivamente de un pafs a otro y dependen de los
conocidos del entorno de trabajo (Ciobanu, 2015). En cambio, la decisién de migrar una y otra vez
de los migrantes rumanos menos cualificados depende més de los lazos fuertes que tienen con
sus familiares y amigos. La existencia de estos lazos en otros destinos y el constante intercambio
de informacién entre los migrantes sobre las posibilidades de ganar dinero han facilitado el cam-
bio de destino (Ciobanu, 2015). En la tltima década, los rumanos prefieren irse especialmente a
Alemania y Reino Unido, aunque bastantes también han ido a otros destinos europeos (Noruega,

Suiza, Francia, Bélgica o Austria).

En Espanfa, ha habido varios programas de retorno para los rumanos. Por ejemplo, en la provincia
de Castellén —donde habia mas de 50.000 rumanos empadronados en el afno 2009- se establecid
ese mismo ano un programa de retorno voluntario, consistente en un billete de avion y una ayuda
econémica de 400 euros a condicion de no volver a Espafna en los préximos dos anos, al que
se acogieron solamente dos personas. Segun los datos del Ministerio de Trabajo, en el periodo
2009-2012, en toda Espana, solo 142 rumanos fueron beneficiarios del programa de retorno vo-
luntario (Parella y Petroff, 2014). Otro programa fue el del cobro anticipado del paro con la condi-

cién de no volver a Espafia en los préoximos tres afos, pero tampoco fructifico.

Por su parte, el Gobierno rumano lanzo varios programas en colaboracién con la Uniéon Europea
para facilitar el retorno de los rumanos (transfiriendo los conocimientos adquiridos en otros pai-
ses) y promover negocios en el pais de origen; sin embargo, los potenciales retornados no se
fiaron de dichos programas. Segun los datos estadisticos de Rumania, en el periodo 2008-2011,
volvieron desde Espafna 7584 rumanos (1.877 personas en 2008; 2.004 en 2009; 1.733 en 2010
y 1.970 en 2011). Aunque la situacién es muy diversa, las oportunidades ofrecidas por Rumania
son minimas y el migrante de retorno no confia en el minimo apoyo que se le ofrece. Ademas, el

salario es mucho mas bajo si se compara con los salarios de otros paises europeos y los precios

6. En el afio 2007, el Instituto Nacional de Estadistica de Espafia llevd a cabo la Encuesta Nacional de Inmigrantes que mostré
que el 10% de los rumanos y balgaros que se encontraban en Espafia en ese momento habian vivido anteriormente en dos o
mas paises.
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de los productos béasicos son superiores. Por lo tanto, todo esto ha cambiado la forma de pensar

de la didspora rumana y se han visto forzados a buscar otras oportunidades en diferentes paises.

3.2.4. La movilidad de regreso a Espana: se refiere a los inmigrantes rumanos que, por la
crisis, se fueron de Espafna a otros paises de destino (Rumania y paises mayoritariamente de
la UE) y regresaron a la Peninsula. Por ejemplo,
segun datos del Instituto Nacional de Estadis-
tica (INE), en el primer semestre del afo 2018,
en la provincia de Castellén, la poblacion de
origen rumano crecié por primera vez desde el
afo 2012. Esta tipologia no se puede conside-
rar una migracién multiple, porque en esta si-
tuacion el migrante explora nuevos territorios,
pero siempre vuelve a un sitio ya conocido,
un sitio que lo percibe como su hogar. En las
entrevistas, las razones dadas para el regreso

a Espana son variadas, aunque la mayoria dijo

que no se adaptd al nuevo destino. Ademas,
los imaginarios idealizados sobre Espafa juga-
ron un papel fundamental en el proceso de la movilidad de regreso a este pais. Muchos sintie-
ron nostalgia y comentaron: «amo Espana», «es maravillosa» o «es el mejor pais del mundo».
Esto representa una doble nostalgia, porque muchos también afioran al mismo tiempo sus
lugares de origen en Rumania. Un ejemplo muy comun de ruta es el caso de los rumanos que
se fueron desde Espafna a Alemania unos afnos o unos meses y luego regresaron otra vez a
Espana, ya que la familia se habia quedado en la Peninsula por diferentes motivos (hijos/hijas
en edad escolar, la madre estaba trabajando en el servicio doméstico, etc.). También hay ca-
sos en el que solo un miembro de la familia (normalmente el padre) ha practicado un tipo de

movimiento, mientras que el resto se ha quedado en Espana.

4. MODELOS DETRAYECTORIAS DE MOVILIDAD INTRAEUROPEA E INTERNACIONAL

De las entrevistas realizadas, se detallan dos ejemplos etnograficos de trayectorias, muy diferen-
tes entre si, realizadas en el periodo 2000-2017, que muestran la complejidad de las estrategias
utilizadas por las familias rumanas para hacer frente a la crisis. El primer modelo representa la
trayectoria de movilidad intraeuropea de una familia rumana; y el segundo, la trayectoria de movi-

lidad internacional de una familia mixta rumano-colombiana.
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4.1.Trayectoria de movilidad intraeuropea

La trayectoria de una familia del norte de Rumania (véase figura 1) que llegd a Madrid en el ano 2000
con su hijo de tres anos y que en el ano 2002 tuvieron otro hijo. Después de cinco afnos, en 2005,
migraron al sur de Espafa, a la provincia de Cadiz, en busca de nuevas oportunidades (migracién
interna). La idea era encontrar un trabajo mejor pagado en Gibraltar (ciudad britanica vecina) que no
fructificod. Se establecieron en La Linea de la Concepcion, donde el marido encontré trabajo en la
construccion y la mujer en el servicio doméstico, lo que les animé a comprar un piso con un présta-
mo hipotecario. Debido a la crisis, en 2009 el marido se quedd sin trabajo, dejaron de pagar la hipo-
teca del piso y volvieron a Rumania (migracién de retorno). Alli, la mujer decidié estudiar enfermeria
y aleman para después (en 2014) irse sola a Alemania a trabajar en una residencia de la tercera edad,
con un contrato firmado previamente en Rumania (migraciéon mdltiple). Logré reagrupar a su familia
en Alemania, pero su esposo no encontrd trabajo y los hijos no se adaptaron. Finalmente, en marzo
del 2017, regresaron a Madrid para trabajar en los mismos sectores: el hombre en la construccion y

la mujer en una residencia de la tercera edad como cuidadora (movilidad de regreso).

FIGURA 1.Trayectoria de movilidad intraeuropea de una familia rumana (2000-2017)
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4.2.Trayectoria de movilidad internacional

Otro ejemplo es el de muchas familias rumanas cuyos miembros estan distribuidos por diferen-

tes paises (véase figura 2). Alexandru nacié en Transilvania y migré a Barcelona en el afio 2000,
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siguiendo a su madre (que llevaba establecida un afo en Espafa trabajando de interna, cuidando
a una persona mayor). Al poco tiempo conocid por Internet a una chica de Colombia, se casaron
en el ano 2004 en Espana, tuvieron tres hijos, pero debido a la crisis se vieron obligados a buscar
trabajo en otros pafses. A sus 40 anos, Alexandru tenia un hermano en Portugal, otro hermano
en Rumania, una hermana en Alemania y a sus suegros en Colombia. Por lo tanto, tenfa acceso e
informacion detallada sobre estos cuatro paises. Los suegros de Alexandru les comentaron que
en Colombia podrian establecer un negocio en el sector de la construccion; asi que en el afio 2011
decidieron trasladarse a Colombia (migracién doble), pero el negocio no funcioné. Después, en
el ano 2013, se fue con toda la familia a Alemania, donde vivia su hermana (migracién multiple).
Los problemas para aprender alemén hicieron que decidieran volver a Rumania en el 2015, donde
Alexandru emprendié un negocio de taxista, con la idea de establecerse de forma permanente,
ya que tenia un piso que habia heredado de su padre (migracion de retorno). Las cosas no les
fueron nada bien debido a la gran burocracia y corrupcién que hay en Rumania y fracasaron de
nuevo. Finalmente, a finales del afio 2016, decidieron regresar a Espafna (movilidad de regreso),

declarando:

«Habia perdido mucho dinero tratando de hacer algo en otros paises (...) pero es mejor en Espana
(...) Espana es nuestro hogar (...) ya que el sol, la playa y el mar nos aportan satisfaccién y felicidad

tanto a nosotros, como a nuestros tres hijos».

FIGURA 2.Trayectoria de movilidad internacional de una familia mixta rumano-colombiana (2000-2017)
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5. FORMAS DE ENFRENTARSE A LA VIDA: LA ADAPTACION DE LOS RUMANOS EN DIFE-
RENTES PAISES DE DESTINOY LA MOVILIDAD DE REGRESO

Respecto a las cuatro estrategias mas utilizadas en la Ultima década (migracion doble, migracion de

retorno, migracion multiple y la movilidad de regreso), gracias a Internet, los rumanos suelen infor

marse por esta via antes de tomar alguna decision
sobre cual de ellas escoger. El papel de las redes
sociales ayuda en el proceso de la movilidad, ya que
la informacion se puede obtener facilmente a través
de los grupos de Facebook de rumanos que hablan
sobre algunos temas de interés en este sentido. Es
muy facil acceder a un grupo de Facebook, solo hay
que pulsar en el icono que pone «participar» y un
administrador aceptara la solicitud. Una vez dentro
del grupo, se pueden visualizar y analizar diferentes
informaciones y conversaciones a través de la bus-

queda de palabras clave.

RESPECTO A LAS CUATRO
ESTRATEGIAS MAS UTILIZADAS
EN LA ULTIMA DECADA
(MIGRACION DOBLE, MIGRACION
DE RETORNO, MIGRACION
MULTIPLE Y LA MOVILIDAD DE

REGRESO), GRACIAS A INTERNET,
LOS RUMANOS SUELEN
INFORMARSE POR ESTA ViA
ANTES DE TOMAR ALGUNA

DECISION SOBRE CUAL DE ELLAS
ESCOGER

A continuacion se examina el papel de los grupos

de Internet en estas trayectorias migratorias. Los
testimonios pueden ayudar a comprender las di-
ferentes formas de enfrentarse a la vida que tienen los migrantes (Gualda, 2012: 109). En esta
seccion se analizan cinco grupos de Facebook de ciudadanos rumanos residentes en Espana,
Alemania, Reino Unido, Noruega y Suiza, que se pueden considerar relevantes por los siguien-
tes motivos: uno de los paises europeos con mas inmigraciéon rumana (Espana); el pais que fue
pionero en recibir migrantes rumanos (Alemania); dos paises donde eventos especificos relacio-
nados con familias rumanas han condicionado la presencia de este colectivo (Reino Unido y No-

ruega); y un pais no comunitario en el que ya se tenfan contactos y/o informacién previa (Suiza).

5.1 Romani in Spania’

Este grupo de Facebook tiene —a fecha de junio 2019- casi 106.000 miembros. En Espanfa, en

enero de 2018, habia casi 700.000 rumanos empadronados (INE, 2018) y mas de un millén de

7. Rumanos en Espafia (grupo de Facebook creado en el afio 2011).
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rumanos que poseen Numero de ldentidad de Extranjero (NIE)® expedido por el Registro Central
de Extranjeros. Uno de los miembros del grupo, de 40 anos, publicé en diciembre de 2016 las si-
guientes cuestiones: «Iengo algunas preguntas para aquellos que han vuelto a Rumania después
de 15-20 anos: ¢Estan satisfechos con el cambio?, ;ha sido una experiencia positiva o lamentan
haber vuelto?, ;cémo se adaptaron?». Unas pocas horas después, mas de 150 personas habian
respondido a esta publicacion. De las 158 respuestas recibidas, alrededor del 30% subrayaba
que Espana era su hogar; el 20% respondia que habia estado en Rumania y habia regresado a
Espana; otro 20% recomendaba no volver a Rumania por las dificultades para readaptarse alli, por
los bajos salarios y por sentirse extranjeros en su propio pais; el 15% decia que se encontraba en
Rumania pero esperaba regresar a Espafa lo antes posible; el 10% afirmaba que habia residido
en otros paises de la UE y regresado a Espafa; y solo un 5% decia que se habia vuelto a Ruma-

nia, que se han adaptado en el pais de origen y que no pensaba regresar a Espafna:

«Llegamos el ano pasado con el mayor entusiasmo a Rumania (...) desafortunadamente duré unos
meses (...) ahora estamos de vuelta (...) porque el 6 de enero nos vamos a nuestro hogar, es decir,

a Espana» (Miembro del grupo Roméni in Spania, 45 anos, diciembre de 2016).

5.2. Romani in Germania’®

Si en Alemania viven més de 600.000 rumanos registrados (IOM, 2018), en la actualidad este gru-
po de Facebook cuenta con casi 216.000 miembros. Mas de la mitad de los rumanos que tienen
la residencia en el pais germano son los rumanos de etnia alemana —eran minoria en Rumania
en el periodo comunista— que salieron de Rumania en los anos noventa del siglo pasado —en
el periodo 1990-1994—, cuando 325.900 ciudadanos rumanos solicitaron asilo politico en varios
palses europeos, de los cuales la mayoria se fueron a Alemania (Suiu, 2017b). Actualmente, en
Alemania, los sueldos son mejores que en Espafa, pero muchos de los que optaron por dejar

Espana para ir a ese pais lamentan el cambio principalmente porque este es un pais mas frio:

«Estoy llorando por dejar Espana (...) El clima es muy importante para la salud mental. Queremos
regresar lo mas pronto posible» (Miembro del grupo Romani in Germania, 48 anos, febrero de

2017).

8. Certificado de registro de ciudadano de la UE. EI NIE sirve como Ndmero de Identificacion Fiscal (NIF) para los ciudadanos
comunitarios cuya estancia en Espafia es superior a los tres meses.

9. Rumanos en Alemania (grupo creado en el afio 2014).
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5.3. Romani in Anglia™

En el Reino Unido viven aproximadamente 100.000 rumanos registrados (IOM, 2018), aunque
se supone que hay muchos mas viviendo alli sin estar registrados. En abril de 2017, este grupo
tenfa 18.000 miembros, aunque actualmente cuenta con casi 90.000, es decir, en dos anos ha
multiplicado por cinco sus integrantes. En este grupo hay muchas familias de origen rumano que
migraron desde Espafna al Reino Unido, de las cuales algunas han regresado a Espafa y otras lo

estan a punto de hacer:

«No encuentro mi lugar, no me adapto, no me encuentro, quiero regresar a Espana donde estd mi

hogar» (Miembro del grupo Romani in Anglia, 38 anos, marzo 2017).

El Brexit ha sido la principal razén por la cual muchas familias han cambiado sus perspectivas,
aungue la adaptacién ha sido muy dura. Ademas, el mediatico y polémico caso de Florin Barbu™,
quien perdié la custodia de sus hijos en el afio 2014 y fueron adoptados por una pareja homo-
sexual, puso en alerta a muchas familias que actualmente tienen miedo a que la justicia y los
servicios sociales les quiten a sus hijos. Segun los medios de comunicacion, la familia discutia
mucho, por lo que las autoridades, para proteger a los menores de los presuntos malos tratos,
les quitaron la custodia. Desde entonces, Florin Barbu ha tratado de recuperar la custodia, sin
éxito, a pesar de que todas las pruebas demuestran que siempre ha sido un padre responsable
de cuidar las necesidades de sus hijos. Incluso ha estado en huelga de hambre dos veces para

[lamar la atencion sobre su situacion'.

5.4. Romani in Norvegia™

En Noruega viven mas de 15.000 rumanos registrados (IOM, 2018) aunque, como en los otros
paises estudiados, pueden residir alli muchos otros sin estarlo. En la actualidad, el grupo de
Facebook reune casi 9.000 miembros y su mayor preocupacién es el miedo a que los servicios

sociales noruegos les quiten a sus hijos. El mediatico caso de la familia Bodnariu™ (acusados de

10. Rumanos en Reino Unido (grupo creado en el afio 2012).

11. Para méas informacidn, véase: https://www.vice.com/en_uk/article/nnkvag/romanian-parents-same-sex-adoption-uk-876
[Fecha de consulta: 28.01.2019].

12. Para mas informacion, véase: https://apfeurope.com/2017/07/council-seizes-young-children-hands-them-over-to-same-
sex-adopters-against-wishes-of-loving-father-please-sign-petition/ [Fecha de consulta: 09.10.2019].

13. Rumanos en Noruega (grupo creado en el afio 2007).
14. Para méas informacidn, véase: http://www.bbc.com/news/magazine-36026458 [Fecha de consulta: 03.06.2019].
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ser «demasiado-cristianos») —cuyos cinco hijos estuvieron un periodo bajo la proteccién de las
autoridades noruegas de Barnevernet (desde noviembre del 2015 hasta junio del 2016)- causo
muchas protestas en Noruega, Rumania, Austria, Estados Unidos, Australia®, entre otros paises.
Parece que los servicios de proteccion al menor actuaron al detectar el «uso de disciplina fisi-
ca» —prohibida en Noruega—-, aunque los padres niegan estas acusaciones. Tras conocerse este
caso, otras 38 familias originarias de diversos paises denunciaron el secuestro de sus hijos por
los servicios sociales de proteccion a los menores en Noruega (Barnevernet)'. Debido a ello, mu-
chas familias que se habian ido de Espafa, han regresado o piensan hacerlo, mientras que otras
quieren volver a Rumania u otros paises. Un testimonio de una familia explicdé como esta habia
huido para no perder la custodia de sus dos hijos cuando vieron aparecer el coche de Barnevernet

delante de su casa. Sus palabras resumen este sentimiento:

«Si no tienes hijos, Noruega es el pais perfecto (...) pero si tienes hijos, te aconsejo que nunca va-
yas alli, puedes quedarte sin ellos sin ninguna razén, hemos vuelto a nuestro hogar: Espana (...)
aqui no tenemos miedo de quedarnos sin nuestros hijos (...)» (Testimonio familiar de 39-41 anos,

Castellén, 11 de septiembre de 2016).

5.5. Romani in Elvetia"

En la actualidad este grupo de Facebook cuenta con casi 18.000 miembros, es decir, varios miles
maés de los aproximadamente 15.000 rumanos que viven regularizados en Suiza (IOM, 2018). De
ello se puede deducir que hay muchos migrantes que no tienen su situaciéon regularizada en este
pals, ya que es imposible que casi todos sus miembros estén en el mismo grupo de Facebook.
Aunque los sueldos son mayores en Suiza que en Espana o Alemania, la mayoria de los que llega-
ron alli desde Espana no pueden ahorrar por los altos precios y el nivel de vida; por ello, muchos
han regresado a Espafia o estan a punto de hacerlo. Un miembro de este grupo lamenta haber

perdido su tiempo en el pais alpino:

«Tengo un gran dolor dentro. Quiero decir a todos lo feliz que estoy de estar en mi hogar, en Espa-
fa, y estoy enfadado con Suiza, porque me hizo perder dos afos de mi vida» (Miembro del grupo

Roméni in Elvetia, 37 anos, enero de 2017).

15. Para mas informacion, véase: https://www.youtube.com/watch?v=q23kebj4-z8; https://www.youtube.com/watch?v=-WihpeR5KPA;
https://www.youtube.com/watch?v=GysSnVf6g_k; https://www.youtube.com/watch?v=px5GHfQ4xSM; https://www.youtube.com/
watch?v=nEd10EG73UY; https://www.youtube.com/watch?v=6RA8csw7-Bs [Fecha de consulta: 09.10.2019].

16. Para mas informacion, véase: http://andoc.es/?p=54870 [Fecha de consulta: 03.06.2019].
17. Rumanos en Suiza (grupo creado en el afio 2007).
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En todos estos cinco casos estudiados, las razones para regresar a Espana se pueden resumir
de la siguiente manera: porgue la mayoria conoce el idioma y les resulta similar («aprendi muy
rapido el espanol, ademéas me gusta porque es muy meldédico»); porque en Espafa son relati-
vamente bien aceptados comparado con otros migrantes («a mi la gente me trata como una
espafnola mas»), y porque perciben menos racismo que en otros paises europeos («en Alemania
hay mucho racismo, todos me miraban como si fuese culpable de algo»). Ademas, los tramites
burocraticos son bastantes permisivos y abiertos («aqui es mas facil que me hagan un contrato,
en Reino Unido me pidieron un montén de papeleo»), los funcionarios publicos los tratan bien
(«en Rumania todos los funcionarios te miran y te hablan mal, yo no tengo ninguna culpa de que
ellos tienen sueldos muy bajos»), tienen seguro médico («aunque aqui seguin qué pruebas hay
lista de espera, por lo menos sé que al final me van a tratar y no tendré que pagar nada [...] en
Suiza los seguros son carisimos») y el clima es mejor («el tiempo que estuve en Noruega, eché

de menos el sol, las noches se me hacian eternas, en invierno solo tenia cinco horas de dia»).

6. CONCLUSIONES

Volviendo a la pregunta de la investigacion, ¢cuales son las trayectorias de movilidad del colectivo
rumano, antes, durante y después de la crisis de 2008, y por qué algunos regresan a Espana?, se
demuestra que las trayectorias de movilidad empleadas por los rumanos antes del ano 2008, se
refieren a: 1) los que no han cambiado de provincia (migracién permanente); 2) algunos que se
han cambiado de provincia en busca de nuevas oportunidades (migracién interna); 3) otros que
practican una migracién circular provincial e internacional (con contratos en origen, estacional y
periddica). En cuanto a las trayectorias de movilidad empleadas por los rumanos durante y des-
pués de la crisis del afno 2008, se refieren a: 1) los rumanos que se han ido a un tercer pais, des-
pués de tener la experiencia de migracion en Espana (migracion doble o reemigracion); 2) algunos
que han optado por volver a Rumania (migracion de retorno); 3) otros que prefieren explorar nue-
vos destinos sucesivamente (migracién multiple); y 4) los imaginarios idealizados sobre Espafa

que jugaron un papel fundamental en el proceso de regreso a Espana (movilidad de regreso).

La movilidad de regreso a Espana representa una tipologia de migraciéon que adapta sus estra-
tegias de movilidad al contexto y que, por ultimo, conlleva el regreso a un pais de destino previo
que ya se siente como un hogar propio. De esta forma, se puede ver cémo no hay proyectos mi-
gratorios, sino estrategias de movilidad que se adaptan a ciclos de vida complejos y a contextos
cambiantes en diferentes escalas transnacionales intraeuropeas e internacionales. Los rumanos
que han pasado por Espafa en los ultimos 20 afios han encontrado un refugio donde muchos

declaran «Espana es mi hogar». Pasados los afnos més duros de la crisis, muchos han regresado
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o estan pensando en regresar a Espafa en cuanto tengan la oportunidad. Las estrategias de mo-
vilidad muestran que la nostalgia y el arraigo pueden tener diferentes interpretaciones para las

personas migrantes, orientando los movimientos migratorios.

Siguiendo los discursos de los propios rumanos en los grupos de Facebook, se observa que
las movilidades se producen por diversas razones. Aunque los sueldos son mayores en pai-
ses como Noruega y Suiza, su coste de la vida es también mas elevado, por lo que tienen
problemas para llegar a fin de mes o ahorrar. También el clima ha sido clave ya que, tras vivir
en Espafa, muchos migrantes rumanos no se acostumbraron al frio invernal de aquellos pai-
ses. En el caso del Reino Unido, el Brexit esta teniendo un impacto en los migrantes que no
tienen regularizada su situacién o sienten la incertidumbre del proceso. Ademas, los casos
mediaticos de familias cuyos hijos estadn o han estado bajo tutela de los servicios sociales
del Reino Unido y Noruega han creado un sentimiento de miedo; de ahi que muchas familias
quieran dejar estos paises en busca de destinos donde no perciban que pueden perder la

custodia de sus hijos.

En la era de la informacién y las nuevas tecnologias de comunicacioén, las redes sociales como
Facebook facilitan conexiones transnacionales que ayudan a recopilar informacién de grupos de
rumanos que ya estan establecidos en algun pais europeo. El andlisis previo de estos grupos ha
permitido conocer una parte de los datos personales de las personas a las que se ha pedido rea-
lizar los cuestionarios de forma andénima y contactarlas para participar en diferentes estudios. A
través de los grupos de Facebook, la investigacion aporta nuevas informaciones sobre la cuestion
¢por qué una parte de este colectivo regresd a Espana o piensa volver cuanto antes y cual es la
percepcién de este colectivo sobre Espana?, y es obvio que el colectivo rumano percibe que en
este pals existe menos racismo, que es un pais muy familiar y, por todo ello, la mayoria de los

rumanos declaran: «Espana es mi hogar».

Futuras investigaciones de la evolucién de la poblacidon rumana pueden ayudar a observar en
qué provincias de Espafna se esté produciendo una movilidad de regreso (que confirmen el caso
de la provincia de Castellén, donde actualmente se estéd produciendo una subida moderada de

ciudadanos de origen rumano).
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3 7 La integracion de los inmigrantes
en Espafia: fases, patrones y dindmicas
regionales durante el periodo 2007-2015

En menos de un cuarto de siglo, en Espana
se ha producido un aumento exponencial de
la poblacion extranjera. Segun los datos del
Instituto Nacional de Estadistica (INE), las
personas extranjeras censadas en Espana
han pasado de representar un 1,37% de la
poblacién en 1996 a un 10,11% en 2017 El
fendbmeno puede ser analizado desde mu-
chas perspectivas. No obstante, dos de las
que se contraponen de forma més habitual
son el enfoque que se centra en la seguridad
y el control migratorio y el que se centra en
la integracion de la poblacién migrante. Los
dos libros que resefiamos reflejan esas dos

visiones.

Por una parte, la preocupacioén por la integra-
cion de los inmigrantes ha estado siempre
presente. Hasta tal punto que la norma que
regula las cuestiones relacionadas con la
extranjeria se denomina «Ley Orgénica so-
bre derechos vy libertades de los extranjeros
en Espana y su integracion social», deno-
minacion que se incorpora en el ano 2000,
precisamente en los primeros momentos
del incremento sefnalado. Sin embargo, la
integraciéon social de los inmigrantes es un
fenomeno que ha resultado dificiimente
mensurable. A ello se enfrentaron Dirk Go-
denau, Sebastian Rinken, Antidio Martinez
de Lizarrondo y Gorka Moreno en 2014 en
su libro La integracion de los inmigrantes en
Espana: una propuesta de medicion a esca-
la regional, en el que ofrecieron pautas para
medir el grado de integracién de la poblacién

extranjera.
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En 2017 estos autores han publicado La inte-
gracion de los inmigrantes en Espana: fases,
patrones y dinamicas regionales durante el
periodo 2007-2015 (Ministerio de Empleo y
Seguridad Social), que supone una amplia-
cion del estudio anterior extendiendo el sis-
tema de medicion con el que habian trabaja-
do hasta ahora, incluyendo un tercer punto
de referencia y anadiendo nuevas variables
de segmentacién. Con este nuevo punto de
referencia los autores pretenden mostrar
mejor la evolucién de la integracién de los
inmigrantes en Espafa durante el periodo de

crisis econdmica.

El estudio realizado examina cémo ha po-
dido impactar esta crisis en la integraciéon
de los inmigrantes en la sociedad espanola
atendiendo a distintos puntos de analisis vy
observacion siempre desde perspectivas te-
rritoriales. El concepto de integracion mane-
jado por los autores parte de la visién de una
comparacion entre las poblaciones autécto-
nay aléctona respecto de parametros esen-
ciales de su situacidon economica y social.
El marco temporal usado engloba el inicio
de la crisis econémica en 2007, la evolucion
de la situaciéon cuatro afos después (2011)
y el aho en que el paro alcanzd su méaxima
cota (2014). Ademés, para este andlisis se
han empleado 24 indicadores distintos para
fundamentar los resultados de la integracion
en el ambito de empleo y bienestar, por un
lado, y en las relaciones sociales y ciuda-
dania por otro. Como conclusién general,

el estudio muestra que la integracién de la

poblacién aléctona ha evolucionado positiva-
mente a pesar de contar con una desfavora-
ble situacion econdmica. A este respecto, se
argumenta que la mejora de la integracion
se produce en todas las regiones de Espafa
especialmente en el ambito de relaciones

sociales y ciudadania.

En este sentido, el libro supone una aporta-
cion muy relevante porque ofrece criterios
para medir la integracion, un concepto cuya
medicién ha sido siempre muy compleja. De
esta forma, se proporcionan indicadores que
pueden utilizarse en un futuro o que, incluso,
podria retrotraerse para hacer estudios so-
bre periodos anteriores o utilizarse en otros
espacios territoriales. Ademas, el hecho de
que se ofrezcan perspectivas que van més
alla de lo nacional supone también una con-
tribucion del trabajo porque permite un es-
tudio més cercano a la realidad. Los autores
han afadido un estudio infraestatal basando-
se en zonas geograficas amplias. Para ello,
mantienen Madrid y Canarias como regiones
especificas, ya que son dos zonas individua-
lizables, y dividen el resto del territorio espa-
Aol en cinco macrorregiones: Noroeste, Nor
deste, Este, Centro y Sur (donde se incluyen

Ceuta y Melilla).

Precisamente respecto a la valoracion de
los pardmetros de estudio y las categorias
empleadas, podria resultar interesante que
el trabajo ofreciera andlisis vinculados a la
poblacién objeto de estudio. En particular, la

incorporacién de criterios relacionados con
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el origen podria aportar valoraciones intere-
santes. En este sentido, al lector no experto
se le plantea que los niveles de integracién
de la poblacién inmigrante van a estar muy
conectados con cuestiones como su pais o
la zona de la que sea originaria. La distincién
utilizada en algunas variables entre poblacion
comunitaria y no comunitaria o las emplea-
das en la valoracién de la capacidad lingUis-
tica, diferenciando a la poblacién nacida en
América Latina, ponen de relieve algunas
de estas pautas de diferencia, pero parecen
mostrarse escasas para apreciar la compleji-

dad de la cuestion.

En todo caso, parece que el Estado espanol
aun se encuentra lejos de otros paises en
los que el fendmeno migratorio se desarrollé
con anterioridad y existe una mayor partici-
pacion y relevancia social y politica de la po-

blacién de origen extranjero.

La otra obra analizada se presenta como fru-
to del trabajo del Comité Especializado de In-
migracién, érgano de apoyo del Consejo de
Seguridad Nacional. Hay que recordar que
la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017
incorpora como uno de sus retos la ordena-
cion de los flujos migratorios. En la definicién
de ese objetivo la propia estrategia plantea la
doble perspectiva a la que se hace referen-
cia: «prevenir, controlar y ordenar los flujos
migratorios irregulares en las fronteras» vy
«garantizar una adecuada acogida e integra-
cion de los inmigrantes». Para ello, las lineas

de accién pasan por vigilar y controlar los ac-

cesos a las fronteras exteriores espanolas,
promover la integracion social o luchar con-
tra las redes de inmigracion y trafico ilicito

de personas.

El libro El fenémeno migratorio en Espana.
Reflexiones desde el ambito de la Seguridad
Nacional es fruto del trabajo del grupo de
estudio de nivel estratégico del fendmeno
migratorio en Espafa que el Comité Espe-
cializado de Inmigracion creé en 2018. En un
contexto tan poliédrico, el libro presenta 45
articulos que analizan la migracién desde dis-
tintas especialidades. El andlisis comprende
desde el tratamiento de los medios de co-
municacion sobre este fenémeno, hasta la
proteccién de los migrantes y los derechos
humanos, pasando por la vigilancia y control
de las fronteras exteriores o la lucha contra
las redes de inmigracion irregular. El indice
responde, en gran medida, a las lineas de
actuacion que plantea la Estrategia de Segu-

ridad Nacional en este &mbito.

Bien es cierto que el contenido de los articu-
los no siempre se presenta desde una vision
securitarista en el ambito de las migracio-
nes. Es un libro plural tanto en la forma de
abordar la cuestion de la inmigracion como
por sus autores. Se incluyen aportaciones
de juristas de reconocido prestigio en esta
materia como Javier de Lucas o Cristina Gor
tézar; de otros especialistas en el &mbito de
las ciencias sociales como Amparo Gonzéalez
Ferrer o el propio Dirk Godenau, y nombres

mas conocidos para el gran publico, proce-
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dentes del &mbito periodistico, como Ihaki
Gabilondo, Pedro Pigueras, Ana Pastor o Su-

sanna Grisso.

Especialmente interesante resulta el aparta-
do que engloba el anélisis geopolitico de las
migraciones y la aportacién de Mar Hidalgo
que pone de relieve que el cambio climati-
co ejerce un efecto impulsor de la movilidad
humana. La pluralidad del libro permite que
en el mismo convivan frases como «hay que
tomar medidas mas restrictivas con meca-
nismos de desincentivacién y reforzar las
medidas fronterizas y cambiar la legislacién
que se requiera» (Garcia Cantalapiedra) con
«el control de la inmigracion de forma equi-
librada y consensuada es una utopia» (Gabi-

londo).

En este segundo libro, de Lucas defiende
que la integracion es convertir en ciudada-
nos a quienes ya de facto forman parte de
nuestra sociedad. Sobre este punto, conver
ge con la obra de Godenau et al., que parece
mostrar una segunda fase de integracion en
Espana en la que se produce la aceptacion
en la sociedad y estabilizaciéon de su esta-
tuto juridico, pero con cierta diferenciacion
en cuanto a las aspiraciones econdmicas vy
sociales. No obstante, la primera obra rese-
Aada analiza un periodo anterior al del auge
de la ultraderecha y la difusién generalizada
de mensajes racistas y xenofobos, de los
que alerta Rinken en su aportacién a las re-
flexiones desde el &mbito de la seguridad

nacional. Es por ello que seria muy intere-

sante que el equipo dirigido por Godenau,
de acuerdo a los pardmetros ya fijados en
sus obras anteriores, ofrecieran un nuevo
andlisis de la integracion de este periodo
mas reciente. Porque la xenia o vinculo de
hospitalidad de la que hablaban las epope-
yas homéricas y que en Espana ha permitido
la convivencia respetuosa tras decuplicarse
la poblacién extranjera esta mutando en xe-
nofobia con ciertos discursos en los ultimos

anos.

Precisamente esa dicotomia estd presente
en el libro EI fendmeno migratorio en Es-
pana: la dicotomia entre la perspectiva que
pone el acento en la integracién frente a la
perspectiva que se centra en la seguridad.
Aunque, como afirma Rinken en esta obra,
la xenofobia «constituye una amenaza no
solo para quienes estan siendo etiquetados
como “ajenos’ sino también para la propia

Seguridad Nacional».
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Europa y nuestra vida cotidiana
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T
K

Europa recibe millones de migrantes cada
aho. Los ultimos datos muestran un creci-
miento significativo de la poblacidon migran-
te a nivel mundial, pasando a representar el
3,4% de la poblacién. Ese dato toma mayor
magnitud en el continente europeo: en 2010
la cifra de inmigrantes no europeos en la
Unién Europea (UE) se calculaba en unos 25
millones de personas, lo que representa el
5% de la poblacion aproximadamente. En
este contexto, Massimo Franco se pregunta

si es correcto llamar asedio a la cuestién mi-

gratoria en Europa o si seria mds correcto re-

ferirse a ella como «el sindrome de asedio».

Para el autor se puede y se debe hablar de
asedio, pero cambiando de optica. Para él,
existe «otro asedio que dura ya varios anos
y estd alcanzando niveles de agresividad
preocupantes, que surge en la UE y crea
tensiones en sus estructuras, su estrategia,
sus valores, al menos en igual medida que
el asedio proveniente de fuera: se trata del
asedio de los estados europeos al concepto
de Europa y el encerramiento tras posicio-
nes nacionalistas y la realidad de nuevos mu-
ros» (p. 10). Es interesante este cambio de
visién, que no coloca en el centro de la pro-
blematica a las personas migrantes, sino que
este asedio —palabra usada frecuentemente
por los medios de comunicacién para referir-
se a la inmigracion— provendria de las crisis
econdémicas que vienen azotando el conti-
nente, de la pérdida de puestos de trabajo
y del posterior cambio de significado a nivel
vital de los ciudadanos. Esta percepcién de
asedio existiria empujada, fundamentalmen-
te, por las crisis enddgenas del blogue co-
munitario. Las causas estan dentro. Esa es
una de las primeras tesis de Franco: hay que
mirar dentro de las entranas europeas para
comprender mejor lo que ha sido denomina-

do como «crisis migratoria».

En esta obra Franco encara la problematica
de la migracién en el continente europeo
teniendo en cuenta distintas aristas: los da-

tos oficiales y los numeros duros; las dife-
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rentes realidades de los 28 paises de la UE;
el auge de los populismos y nacionalismos,
desde Viktor Orban en Hungria hasta llegar
a Donald Trump en la otra costa del océano
Atlantico; la industria de la inmigracion y el
negocio millonario que de ella se decanta;
el elemento religioso; la demografia y eco-
nomia europeas; el terrorismo islédmico. En
definitiva, nos ofrece un paisaje de los efec-
tos estratégicos que acontecen con vy por la
inmigracion en Europa, examinando las alian-
zas politicas internacionales que nacen al
calor del fin de esta década, mostrando una
cara que es dejada de lado en los anélisis: la
industria de la migracién, que prospera como
uno de los negocios mas rentables; bucean-
do en las oportunidades que la inmigracién
podria dar a la condenada demografia euro-
peay animandose a lanzar recomendaciones

y proyecciones.

Ademds de ese asedio desde dentro, el fe-
némeno y la percepcion de asedio cunde,
siguiendo al autor, porque la mayoria de los
migrantes son hombres, porque su religiéon
no es tan maleable y facil de integrar con el
cristianismo predominante de Europa; por
que los migrantes son, principalmente, po-
bres, de baja cualificacion técnica y porque,
de tanto en tanto, las portadas de los peri6-
dicos se inundan con noticias de terrorismo

gue vinculan violencia con migracion.

Ante ese panorama, «la verdadera causa de
miedo es la sensacién de que el asedio ape-

nas ha comenzado» (p. 11) y resalta que la

sensacion de cerco es cognitiva. Para Franco
este asedio cognitivo es uno de los sintomas
de la Europa contemporanea, aunque no el
Unico. Este miedo a la inmigracién, por parte
de politicos y buena parte de los ciudadanos,
responde a un error eurocentrista y geopoli-
tico, que hunde sus raices en los desastres
de Oriente Medio y el Magreb donde Europa
ha estado involucrada. Buena parte de los
migrantes provienen de las guerras que Oc-
cidente sembroé a principios de este milenio,
provocando desestabilizacion en esos terri-
torios e inflando las filas de desesperados e,

incluso, déandole oxigeno al terrorismo.

Como bien apunta Franco, hoy en dia siguen
retumbando las palabras de Michel Rocard,
exprimer ministro francés, que declard en
1989 que nosotros, los europeos, «no pode-
mos recibir toda la miseria del mundo», olvi-
dando por completo los errores cometidos
por Europa en, por ejemplo, Irak y el Norte
de Africa. Y esto aqui es importante porque
senala la responsabilidad de las autoridades
de la UE en la aceleracion y agravamiento de
la migracion en territorio europeo, asi como
la implicacion de Europa en la desestabiliza-
cion de estas zonas. Este borramiento de las
responsabilidad ha tenido su eficacia en el
imaginario social y Franco lo subraya cada

vez que puede.

Este miedo al que el autor hace mencién se
encuentra en contraposiciéon con los tratados
politicos vy las instituciones fruto del proyec-

to comun europeo que nacieron en un clima
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de confianza, optimismo respecto al futuro
y derribamiento de las fronteras. Ahora, en
estos Ultimos anos, el «instinto dicta que es
necesario encerrarse en uno mismo, asumir
una actitud cerrada, defenderse, desconfiar

de lo extrano. En una palabra: miedo» (p. 30).

Por tanto, para el autor los migrantes son
sintoma y no causa. Sin embargo, en los
europeos predomina un prejuicio, alimenta-
do de estereotipos y lugares comunes, que
reza de la siguiente manera: si ellos estan
fuera, Europa esta salvada, limitando a esos
extranos, volveremos a la prosperidad y re-
solveremos los problemas. Estos prejuicios
van en la direccion de perder las oportuni-
dades demogréaficas y econdmicas que la

poblacién migrante aporta.

¢Qué han hecho las naciones para «defen-
derse» de la migraciéon? Nuevos muros, nue-
vos guetos. «Cada golpe se ha convertido
en un golpe a la identidad que con tanto es-
fuerzo Europa construyé después de la Se-
gunda Guerra Mundial, pero también se ha
convertido en un monumento al egoismo de
las naciones» (p. 55). Franco hace un repaso
de las nuevas barreras y guetos que existen
y se proyectan en el continente como poli-
tica migratoria, recordandonos que el muro
de Trump no es el Unico ni el primero. Asisti-
MOoS a Una «poseuropa», una realidad poseu-
ropea, en el sentido contrario a los valores
y principios fundacionales, desechando las
ideas de progreso, apertura, fusién de cultu-

ras. Asi, el libro hace un recorrido por las ba-

rreras creadas por los estados para controlar
la migracién. Lo que senala Franco es que las
politicas de buena parte de los paises que
integran la UE se estan volviendo restrictivas
y defensivas, pareciera que «apuntalar, limi-
tar, cerrar el territorio para detener un asedio
que se ve solamente como un peligro, una
amenaza» (p. 19) es la Unica idea de los go-
biernos. A la ausencia de politicas serias y
que se rijan por los derechos humanos, se le

antepone esta actitud de cerrazén.

Incluso, el autor sefala que enfrentar la
cuestion migratoria desde una trinchera, con
un discurso bélico y defensivo, significaria
entrar en un modelo de vida diferente con
consecuencias psicoldgicas a largo plazo. Al
igual que en una guerra, el asedio implica
modificaciones en las conductas de la vida
cotidiana. De hecho, es la misma globaliza-
cion la que se encuentra en riesgo, en la en-
crucijada, al no poder contener y negociar la
tematica migratoria. A causa de fendmenos
como, por ejemplo, el terrorismo en territo-
rio europeo es posible la modificacion de los
paradigmas vy valores con los que nacié la
comunidad europea. Eso es algo que Franco
remarca en el libro, mostrando su preocu-
pacion y alarmandonos. Ante esta forma de
encarar la cuestién migratoria, que se debate
entre sufrirla o controlarla, Franco pone so-
bre la mesa que esta serfa una buena opor-
tunidad para enriquecer y actualizar los para-

metros de la civilizacion europea.

Aunque tiene falencias —la inmigracion lati-
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noamericana o asiatica no entran en el ana-
lisis—, el libro funciona bien en el sentido de
colocar a la inmigracién como uno de los
grandes debates que transcurren en el mun-
do y en Europa, dejando abiertas preguntas
que seguiran en discusion en los afos veni-
deros: ;jes el miedo a esa especie de asedio
la respuesta normal y beneficiosa para el
continente? ;Cémo un invento tan magnifi-
co como la UE puede tambalearse por el im-
pacto «de unas miles de barcazas de deses-
perados inmigrantes de Africa y de Oriente
Medio»? (p. 17) ¢No existen las herramien-
tas para gestionar y aprovechar a esta nueva
poblacién en un continente envejecido como

es el europeo?
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Desde la Segunda Guerra Mundial, nunca
tantas personas a escala global habfan sido
desplazadas de sus hogares a causa de con-
flictos. Ademés, la situacion actual se ve
agravada por un matiz importante: mientras
que en los afos noventa el plazo medio de
«resolucién» del desplazamiento forzoso era
de nueve afos, los Ultimos datos sitdan la
media en la actualidad en 20 afios. En este

contexto, existe un esfuerzo desde las insti-
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tuciones publicas y entidades humanitarias
para potenciar el rol activo de las personas
refugiadas y desplazadas en los procesos
de construccién de paz, de desarrollo pos-
conflicto y de reconstruccién de la sociedad
civil, asi como en la creacién de iniciativas
para dar respuesta a su desplazamiento for-
zado. Este enfoque parte de una narrativa
que se construye en torno al discurso de los
derechos humanos, pero sisteméaticamente
ignora la agencia de las personas refugiadas
y desplazadas. La constatacién de la agen-
cia politica de las personas refugiadas en
espacios periféricos y excepcionales, provi-
sionales —como campos de refugiados, co-
munidades desplazadas o centros de deten-
cion- obliga a repensar el rol del humanita-
rismo y las politicas publicas, y a recentrar el
analisis poniendo el foco en cémo y por qué
aquellas personas que son relegadas a los
maéargenes recuperan y construyen comuni-
dades sociales y politicas, generalmente en
forma de contestacion a las ya establecidas
e impuestas. El régimen del refugio y sus
manifestaciones espaciales, que van mas
alld de campos de refugiados, devienen en
espacios de duelo y reapropiacién, pero tam-
bién de resistencia y movilizacién, donde se
renegocian y resitlan las légicas geopoliticas

y sociales.

En los Ultimos ahos, las practicas a través de
las cuales las personas migrantes, despla-
zadas internas vy refugiadas se relacionan vy
se revuelven contra el régimen de migracion

y asilo y generan sus propias respuestas y

espacios ante el desplazamiento forzado
han ido recibiendo una mayor atencién aca-
démica. El presente libro, Refugee’s roles in
resolving displacement and building peace.
Beyond beneficiaries, aborda esta temética
desde Opticas diversas y partiendo de una
aproximacién multidisciplinar, pero con el eje
comun de tratar a las personas refugiadas o
desplazadas como agentes activos, dando
respuesta a la necesidad de cubrir un vacio
analitico dentro de los estudios sobre refugio
mas allad del humanitarismo vy las dindmicas
Norte-Sur. Entre los puntos fuertes de la
obra destaca el hecho de que no evita sa-
car a colacién y entrar a debatir las diversas
contradicciones y tensiones tanto implicitas
como explicitas que se producen en estos
contextos, huyendo de andlisis simplistas vy
proponiendo preguntas de investigacién que
suponen un desafio a las narrativas dominan-

tes en este campo.

La obra estd organizada con buen criterio
en tres grandes bloques, precedidos por un
capitulo introductorio y rematados con unas
conclusiones que retoman lo expuesto su-
brayando la diversidad de planteamientos
presentados y sin tratar de dar respuestas
absolutas o universales. Asi, el primer aparta-
do plantea una aproximacién eminentemen-
te tedrica desde los campos de la ciencia po-
litica, la antropologia, la filosofia y el derecho.
En los cuatro articulos comprendidos en esta
seccién se desarrollan puntos esenciales
referidos a la participacion de las personas

refugiadas en los procesos de resolucion:
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como se movilizan las personas refugiadas
politicamente para influir en los procesos de
construcciéon de paz y resolucion del despla-
zamiento (conceptualizado por Jacobsen tan-
to en sus paises de acogida como de envio,
y tanto en materia de movilidad como de
autogobierno); coémo dichos procesos son
moldeados por las practicas diarias y expe-
riencias vitales de las personas refugiadas
(Horst senala la relevancia de reconocer es-
tas en su pluralidad y complejidad, donde se
entrelazan identidades, resiliencia, vulnerabi-
lidad, supervivencia, suerte, persistencia...);
cuéles son sus responsabilidades y su rol en
estos procesos (para Peruniak agencia tam-
bién implica rendicién de cuentas), y cémo la
legalidad vigente facilita o pone trabas a sus
esfuerzos en este sentido (con el papel que
segun Purkey potencialmente puede jugar
para las personas refugiadas el conocimiento

y uso de la ley para su proteccion).

La siguiente seccion desarrolla tres estu-
dios de caso centrados en el rol de las per
sonas refugiadas como constructoras de
paz y agentes de reconstruccion social. Asi,
Baines propone complejizar la categoria de
victima, reconociendo la agencia de las victi-
mas y poniendo en valor sus diversos meca-
nismos de resistencia y contestacién; Milner
critica las politicas implementadas desde los
organismos internacionales y el cariz pater
nalista de algunas de ellas, y Johansson ana-
liza el papel simbdlico de las comunidades
de personas refugiadas dentro de las reivin-

dicaciones colectivas.

Por su parte, el tercer bloque es el mas
extenso y propone diversos ejemplos de
busqueda de soluciones o respuestas al
desplazamiento forzoso mas alld de las
tradicionales tres «soluciones duraderas»
(retorno voluntario, integraciéon local en
la nueva comunidad o reasentamiento en
un nuevo destino de acogida). Aqui, entre
otras, se proponen lecturas provocadoras
como la interpretacién de Landau de las
redes de solidaridad y capital social de las
personas migrantes como elemento limi-
tante y coartador de libertades para ellas,
haciendo ver como estas redes pueden
restringir econémica y socialmente las vi-
das de quienes debieran beneficiarse de
ellas; o se dibujan metaforas arbéreas con
imagenes sugerentes como la del «rizoma»
de Fiddian-Qasmiyeh en lugar de la «raiz»
para bocetar un arraigo compartimenta-
do, multiple y expansivo que supera las
conceptualizaciones simplificadoras de las

ideas de retorno y hogar.

En definitiva, este volumen destaca por la
pluralidad de voces y casos expuestos, la
interdisciplinariedad y diversidad de enfoque
en sus aproximaciones, la critica a la pers-
pectiva humanitarista y el énfasis en las per
sonas refugiadas como agentes politicos ac-
tivos, todo ello combinado con pretensiones
modestas que no ambicionan dar veredictos
categoricos ni soluciones Unicas, sino susci-
tar debates y subrayar la heterogeneidad y

complejidad de esta problematica.
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La inmigracién supone en la actualidad una
cuestion con entidad propia en la agenda de
los gobiernos (nacionales y subnacionales) y
de las organizaciones supranacionales. Ade-
mas, suscita debates controvertidos en la so-
ciedad civil, en muchas ocasiones vertebrados
sobre tépicos y no sobre argumentos contras-
tados. En consecuencia, nos hallamos ante
un asunto con un componente subjetivo con

capacidad para influir en las politicas publicas.

La obra que tenemos entre manos, por el con-
trario, aborda el fendémeno de las migraciones
a partir de un respeto escrupuloso por el mé-
todo cientifico. No podia ser de otra manera,
puesto que su autor es Douglas S. Massey,
uno de los académicos de referencia en su
estudio. Al respecto, el reconocido experto
en la materia, Lorenzo Cachén, nos acerca en
la presentacion la sobresaliente trayectoria
investigadora del autor, cuyos trabajos mas
relevantes selecciona y ordena en este libro,
combinando capitulos tedricos con otros mas
de tipo tedrico-practico a través de una suce-

sién ordenada y coherente.

Junto con ello, Cachén expone las dos tesis
qgue Douglas S. Massey ha defendido en sus
multiples publicaciones: a) que la migracion
no es el resultado de una operacion coste-
beneficio y b) que tampoco es la respuesta a
la pobreza extrema. Ambas permean por toda
la obra: «a pesar de que, a fin de cuentas, es
el individuo quien toma la decisién de migrar
0 no, a dénde y cuando, este actor estéa inevi-
tablemente incrustado en un hogar y en una
comunidad, que a su vez esta incrustada en
una matriz social, econémica y cultural que se
extiende regional y nacionalmente; y las nacio-
nes mismas estan situadas en redes globales

de comercio, politica e inversiéon» (p. 333).

En efecto, para Douglas S. Massey los
mercados domeésticos fallidos que impiden
encontrar trabajo constituyen la causa prin-
cipal que promueve la migracion. Dicho con

otras palabras: no es la pobreza, sino la tran-
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sicién de una economia centralizada o de
subsistencia a una de mercado lo que pro-
voca grandes mutaciones, apreciables por
ejemplo en las instituciones sociales y en
las practicas culturales, en cuyo transcurso
mucha gente se ve desplazada de su vida
tradicional, convirtiéndose de esta manera
en el contingente fundamental de las mi-
graciones internacionales. En consecuencia,
«ciertamente, algunas personas migran con
el objetivo evidente de maximizar los ingre-
sos durante su tiempo de vida, pero muchos
otros se desplazan a fin de superar los fallos
de los mercados internos» (p. 343). En este
sentido, la migracién europea de los siglos
XIX e inicios del XX corroboraria la afirmacién
del autor, pues aquella no se debié a la falta
de desarrollo econémico, como demuestra,
por ejemplo, la partida desde Reino Unido de
numerosa poblacion con rumbo a Estados
Unidos, en cuyo progreso y modernizacion

participaron activamente.

En intima relacién con la idea anterior, a la
hora de consolidar y perpetuar la migracién,
Massey nos explica como las redes sociales
y familiares han tenido una influencia deter
minante, tanto en el pasado como en la ac-
tualidad, al reducir costos de tres tipos: de
reubicacioén, de buscar informacién y psico-
l6gicos. En palabras del autor: «los primeros
migrantes que salen hacia un nuevo destino
no tienen vinculos sociales a los que puedan
recurrir, y para ellos la migraciéon es costo-
sa, sobre todo si implica entrar en otro pafs

sin documentacion (...) Sin embargo, una

vez que han salido los primeros migrantes,
los costos de la emigracion se reducen de
modo considerable para sus amigos y pa-
rientes que se quedaron en la comunidad de

origen» (p. 205).

En los capitulos més tedricos de esta obra,
hallamos las cuatro etapas en que divide el
autor la historia de las migraciones interna-
cionales y los analisis que realiza sobre las
diferentes teorfas que han tratado de expli-
carlas, en las cuales detecta un vacio: nin-
guna de ellas (economia neoclésica, nueva
economia de la migracion, teorfa de la seg-
mentacién de mercado de trabajo, teoria de
los sistemas mundiales y teoria del capital
social) ha tenido en cuenta el rol del Estado.
En efecto, para Douglas S. Massey el Estado
es un actor fundamental, ya que sus decisio-
nes politicas influyen a la hora de determi-
nar el tamano y la composicion de los flujos
migratorios. Sin embargo, tal aseveraciéon no
significa que pueda controlar la migracién en
su totalidad, en particular cuando nos refe-
rimos a paises democraticos, debido a los
condicionamientos derivados de la globali-
zacion o a la existencia de un ordenamiento
juridico que protege los derechos humanos

de los inmigrantes.

En cuanto a los capitulos tedrico-practicos,
la mayoria estan escritos por Massey en
colaboracion con miembros de su grupo de
investigacion. Las cuestiones abordadas en
los mismos (migracion de latinoamericanos

a Estados Unidos, segregacién o resultados
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de las politicas migratorias implementadas
en Estados Unidos) parten de un intenso tra-
bajo de campo y de la interaccién entre varias
disciplinas académicas (demografia, ciencia
politica, sociologia, historia y economia).
De hecho, el autor subraya que uno de los
principales handicaps de los estudios sobre
las migraciones radica en la fragmentacion
de dichos estudios. Esta deficiencia impide
apreciar el rasgo principal que caracteriza las
migraciones, esto es, su caracter dindmico e
integrado, imposibilitando de este modo la

adopcién de politicas publicas eficaces.

El empleo de esta metodologia le permite
refutar algunos mantras que se han consoli-
dado en el andlisis de las migraciones y que
han sido asumidos como verdades absolutas
por amplios sectores de la ciudadania y de
la comunidad cientifica. Frente a aquellas,
Douglas S. Massey sentencia que la nueva
inmigracion que llega a Estados Unidos ni
supone una merma de los recursos publicos,
ni impacta en el bienestar, ni tampoco pro-
voca una fragmentacién lingUistica del pais,
aunque si puede mostrar un mayor rechazo

a la asimilacion.

Sin embargo, a pesar de esta demostraciéon
empirica, desde los ahos ochenta se ha pro-
ducido en Estados Unidos una demonizacion
de la inmigracion, considerandola una cues-
tion de seguridad nacional y una amenaza
para la identidad norteamericana. Para Mas-
sey, esta constante, incrementada de mane-

ra notable tras los atentados del 11-S, se ha

traducido en un uso politico e interesado del
temor a los extranjeros para lanzar un ataque
méas amplio contra las libertades civiles fun-

damentales.

En conclusion, este libro es una obra de re-
ferencia en el estudio de un tema complejo
y controvertido como son las migraciones
internacionales. El respeto escrupuloso del
método cientifico por parte del autor le per
mite navegar de lo general a lo particular,
desmarcarse del terreno de la subjetividad y
ofrecernos argumentos contrastados, aleja-

dos de los estereotipos y lugares comunes.
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INTERNATIONAL
REFUGEE LAW AND
THE PROTECTION OF
STATELESS PERSONS

En el ultimo libro de Michelle Foster y Héle-
ne Lambert, International Refugee Law and
the Protection of Stateless Persons, las au-
toras exploran la relaciéon de los llamados de
iure apétridas y el nivel de reconocimiento
y proteccion previsto principalmente en la
Convencioén de Ginebra sobre el Estatuto de
los Refugiados de 1951 y la Convencion de
Nueva York sobre el Estatuto de los Apétridas

de 1954, complementados por una serie de

instrumentos de alcance internacional como
son las guias del Alto Comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Refugiados (ACNUR),
los diferentes comités de Naciones Unidas y

la jurisprudencia nacional y regional.

A lo largo de la obra, las autoras analizan lo
que en reiteradas ocasiones consideran un
vacio o laguna, una cuestién poco explorada
por el derecho internacional de los derechos
humanos vy la doctrina respecto de la protec-
cion de las personas apatridas; enfocando-
se en aquellas personas apatridas que se
encuentran fuera del pais donde residian y
que a su vez calificarian como solicitantes de

proteccién internacional.

Segun las autoras, la pertinencia de su obra
reside en dos cuestiones de caracter mayori-
tariamente histérico-temporal. La primera es
la creciente jurisprudencia de los tribunales
nacionales, sus intentos de acomodar a los
apatridas en la Convencioén sobre el Estatuto
de los Refugiados y la poca doctrina existen-
te al respecto; la segunda, la apatridia como
foco de atencién en el contexto internacional
y los intentos para erradicarla de organismos
como ACNUR durante la ultima década ale-
gando que solo se ha dado importancia a
los apatridas como tal dejando de lado el su-

puesto de los apatridas refugiados.

Partiendo de la evolucién del fenémeno en
la historia contemporanea desde el periodo
de la Segunda Guerra Mundial y los llama-

dos travaux préparatoires de las dos conven-
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ciones mencionadas anteriormente —sobre
el Estatuto de los Refugiados y sobre el
Estatuto de los Apétridas, en 1949 y 1951
respectivamente—, las autoras destacan la
fuerte conexion entre ambas convenciones.
Al respecto, como punto relevante sefalan
que, durante los trabajos de redaccion de
aquella época, se debatié sobre la separa-
cion o no de las categorias de refugiados vy
apatridas y que ambas estaban conectadas
bajo la premisa de la falta de proteccion.
Para las autoras, el hecho de que finalmente
se decidiera separar las categorias se debid
principalmente a que el desarrollo del dere-
cho internacional de los derechos humanos
estaba aun en sus inicios y que, por ende,
las causas de la apatridia no habian sido en-

teramente analizadas.

Uno de los puntos mas relevantes de la obra
es el papel de la nacionalidad en su doble
capacidad: como el origen de una titularidad
de derechos y obligaciones y como la causa
de desproteccion en caso de no tenerla. A
pesar de que actualmente se considere que
todo ser humano tiene derecho al goce de
derechos vy libertades reconocidas interna-
cionalmente, la pérdida o el no acceso a una
nacionalidad puede traducirse en una serie
de violaciones de derechos de caracter dis-
criminatorio (por ejemplo, leyes que impiden
que sean las madres las que otorguen la na-
cionalidad a sus hijos; imposibilidad de ejer
cer los derechos a la salud, educacion o de
sucesion; violaciones de derechos ligadas a

la pertenencia a una minoria étnica, etc.). Sin

embargo, la mayoria de instrumentos que
otorgan una vision integral de proteccién a
las personas sin nacionalidad vienen de parte
de instrumentos de soft law y de tribunales
regionales. Ante ello, las autoras reconocen
conservadoramente que la soberania de los
estados sigue siendo relevante al momento
de acceder a una nacionalidad, no sin dejar
de mostrarse positivas respecto del desa-
rrollo internacional del reconocimiento del
derecho a la nacionalidad, ya que se consi-
dera injusto y discriminatorio el hecho de su

privacion o no reconocimiento.

Otro punto clave —quizas el que més aporta
a toda la obra— es el estudio en diferentes
capitulos del contenido de lo que se conci-
be como refugiado. En efecto, a partir de lo
que tradicionalmente se concibe como refu-
giado, surge la pregunta sobre si la persona
apatrida calificaria per se como refugiada
bajo la convencion de 1951 o si, por el con-
trario, debe cumplir los criterios para las ca-
tegorias inicialmente previstas. Al respecto,
las autoras destacan que el argumento de
«fundados temores de ser perseguido» pre-
visto en dicha convencion es necesario debi-
do a que el papel de la nacionalidad o, mas
precisamente, la falta de ella, es clave para
determinar el «pais de referencia», un con-
cepto este que otorga un sentido mas am-
plio que el «pais de residencia»; ello tenien-
do en cuenta que el sistema de proteccién
de la convencién de 1954 ha sido menos ra-
tificado y mucho menos implementado que

la convencion de 1951.
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A partir de dichas premisas, las autoras lo-
gran construir su hipétesis: la consideracién
de ambas convenciones como complemen-
tarias en lugar de mutualmente excluyentes,
destacando que la convencion de 1951 res-
pecto de los apatridas de iure ha sido preca-

riamente desarrollada y comprendida.

Si bien el orden de los capitulos no se divide
en tematicas concretas, sino que los princi-
pales ejes analizados se repiten constante-
mente, partiendo de lo histérico y su posterior
desarrollo conceptual y procedimental —lo cual
puede considerarse como un desarrollo pro-
gresivo de ideas—, la obra posee vital relevan-
cia debido a su actualidad, no solo por resaltar
la jurisprudencia mas reciente, sino también
porgue explora una categoria de solicitante de
proteccion internacional poco estudiada o que
suele pasar desapercibida entre las categorias
de solicitantes de proteccién tradicionalmente
previstas en el articulo 1 A (2) de la Conven-

cién sobre el Estatuto de los Refugiados.

Con el objetivo no solo de poner de relieve los
vacios legales vy la poca teorfa al respecto, la ex-
ploracién que hace esta obra de la posibilidad
de las personas apatridas de calificar como re-
fugiados vy, con ello, el intento de crear una via
de conexidon a manera de puente entre ambas
convenciones se muestra innovadora € intere-
sante. Sin duda, es un tema de investigacion
poco explorado que merece la atencién de los
investigadores v las investigadoras que, como
senalan las autoras, ulteriormente contribuya a

prevenir, sancionar y erradicar la apatridia.
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LA INMIGRACION EN ESPANA
1. Evolucion de la poblacion con nacionalidad extranjera residente en Espana (2004-2019)*

6.000.000 No UE
B UE

== Extranjeros

5.000.000

3 8 8 5 8 8 8 £ & g % N

2019

10
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&

*Extranjeros con certificado de registro o tarjeta de residencia en vigor. Poblacion extranjera a 1 de enero de cada afio.
**Datos provisionales a 1 de enero.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos del INE. Estadistica del padrén continuo.

2. Variacion poblacional entre 2004 y 2019 en Espaiia (detalle de la variacién segun lugar de nacimiento)

VARIACION 2004-2019

PERsoNAS

Poblacién TOTAL en ESPANA 2004-2019* +8,8% +3.809.683
DE ESTE INCREMENTO:

Poblacién nacida en ESPANA** +4,5% +1.818.745
Poblacién nacida en el EXTRANJERO +65,6% +1.990.938

*Datos provisionales a 1 de enero. **Incluye a los hijos de padres extranjeros nacionalizados como espanoles.
Fuente: Elaboracién CIDOB segun datos del INE. Series histéricas de poblacion.

3. Cambios en la composicion por género y edad de la poblacion extranjera en Espafia (comparacion 2004 y 2019)
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Nota: Poblacién con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales a 1 de enero.
Fuente: Elaboracién CIDOB segun datos del INE. Series histéricas de poblacion.
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4. Poblacion extranjera en Espaia segun nacionalidad. Cifras absolutas (2019%)

Il UE-28

W Africa

%] América del Sur

[ Asia

M América Central y Caribe
M Resto de Europa

Il América del Norte

[ Resto del mundo

Nota: Poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia. Se incluye el porcentaje de variacion respecto a 2018.

*Datos provisionales a 1 de enero de 2019.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos del INE. Estadistica del padrén continuo.

5. Poblacion extranjera en Espafna segun nacionalidad (2019*)

Total

Marruecos

c
bt
i)
=

©
o

Nota: Poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales a 1 de enero de 2019.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos del INE. Estadistica del padrén continuo.
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6. Stock de poblacion espaiiola. Piramide de edad de nacionales y extranjeros por sexo (Porcentaje del total, 2019%)

HowmsRes Epap MuJeres

|| Hombres y mujeres nacionales
== Hombres y mujeres extranjeros

Poblacion
potencialmente
activa (16-65 afios)

Porcentaje

Nota: Poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales a 1 de enero de 2019.

Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos del INE. Estadistica del padrén continuo.

7. Evolucion de la poblacion total y de la poblacion nacida en Espana (2004-2019)

Detalle
50.000.000 Poblacion total: 47.007.367 49.000.000

2004: 7% 2019:10,7%
45.000.000 de extranjeros de extranjeros
40.000.000 -
45.000.000 -
35.000.000

30.000.000 - 43.000.000 - 5.025.264 extranjeros

25.000.000 - 41.000.000 -

41.982.103 espanoles

20.000.000 - 39.000.000 -

15.000.000 - 37.000.000 -

10.000.000

35.000.000
5.000.000
0

Il Poblacion nacida en el extranjero
[ Poblacion nacida en Espana

Nota: Poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales a 1 de enero de 2019.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos del INE. Series histéricas de poblacion.
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8. Indicadores demograficos basicos. Diferencias entre poblacion extranjera y espaiola (2019%)

POBLACION ESPANOLA POBLACION EXTRANJERA™

Edad media 44,2 ahos 36,1 afnos
Edad media mujeres 45,6 anhos 36,4 afnos
Edad media hombres 42,8 afios 35,9 afios
Edad media de maternidad 32,7 ahos 29,9 anos
Mujeres en edad 16-44 (%) 34,1% 55%
Tasa bruta de natalidad (%)*** 6,96% 15,99%
Tasa de fecundidad coyuntural (fertilidad) 1,19 hijos por mujer 1,63 hijos por mujer

NACIMIENTOS 293.118 76.184***

DEFUNCIONES 411.756 14.297

CRECIMIENTO VEGETATIVO -118.638 61.887

*Datos provisionales a 1 de enero de 2019. **Poblacién con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.
***Nacimientos por mil habitantes. ****Madre extranjera (independiente de la nacionalidad del padre).
Fuente: Elaboracion CIDOB segtn datos del INE. Cifras de poblacién, Estadistica de defunciones y nacimientos.

9. Stock de poblacion extranjera por provincias. Porcentaje sobre la poblacion provincial (2019%)
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Nota: Poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales a 1 de enero de 2019.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtn datos del INE. Series histdricas de poblacion.
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10. Evolucion de las entradas y salidas de poblacion extranjera residente en Espaia (2008-2018*)
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Nota: La poblacion extranjera se refiere a la poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales para 2018.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos del INE. Estadistica de migraciones, movimientos migratorios exteriores.

11. Entradas de los hombres extranjeros en Espana. Estructura de las edades (comparacion 2008-2013-2018%)
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Nota: Poblacitn con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales para 2018.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos del INE. Estadistica de migraciones, movimientos migratorios exteriores.

12. Entradas de las mujeres extranjeras en Espana. Estructura de las edades (comparacion 2008-2013-2018%)
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Nota: Poblacién con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales para 2018.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos del INE. Estadistica de migraciones, movimientos migratorios exteriores.
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13. Salidas de los hombres extranjeros en Espaia. Estructura de las edades (comparacion 2008-2013-2018*)
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Nota: La poblacion extranjera se refiere a la poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales para 2018.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos del INE. Estadistica de migraciones, movimientos migratorios exteriores.

14. Salidas de las mujeres extranjeras en Espaiia. Estructura de las edades (comparacién 2008-2013-2018*%)
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Nota: La poblacion extranjera se refiere a la poblacion con nacionalidad extranjera con residencia en Espafia.*Datos provisionales para 2018.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos del INE. Estadistica de migraciones, movimientos migratorios exteriores.

15. Evolucion de solicitudes de asilo recibidas en Espaia (2008-2019*%)
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*Datos hasta septiembre de 2019.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos de Eurostat (migr_asyappctza).
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16. Evolucion de solicitudes de asilo recibidas en Espaia. Porcentaje por sexo (2018-2019%)

I Solicitudes de mujeres
I Solicitudes de hombres
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*Datos hasta septiembre de 2019.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos de Eurostat (migr_asyappctza).

17. Solicitudes de asilo recibidas en Espaia por pais de origen. Principales paises (2018)

[l América Latina

[l Asia

M Oriente Préximo
B Africa Subshariana
B Norte de Africa

M Europa

[l Otros

TOTAL DE SOLICITUDES DE ASILO RECIBIDAS EN 2018:

Fuente: Elaboracién CIDOB segtin datos de Eurostat (migr_asyappctza).
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18. Evolucion de solicitudes y resoluciones de asilo en Espana.

Detalle de solicitudes tramitadas (2009-2018)
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Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos de Eurostat (migr_asydcfsta, migr_asypenctzm).

19. Porcentaje de resoluciones favorables sobre peticiones de asilo recibidas en Espaiia (principales paises,

2010-2018)*
SoLICITUDES RESOLUCIONES % DE RESOLUCIONES RESOLUCIONES % DE RESOLUCIONES
NACIONALIDAD
RECIBIDAS TRAMITADAS TRAMITADAS FAVORABLES FAvORABLES

Siria 18.270 13.525 74% 13.005 96,16%
Palestina 5.110 1.210 24% 985 81,40%
Rusia 1.560 480 31% 140 29,17%
Nicaragua 1.510 75 5% 15 20,00%
Honduras 4.475 420 9% 40 9,52%
Marruecos 2.985 1.795 60% 165 9,19%
Ucrania 11.125 6.270 56% 465 7,42%
Colombia 13.630 2.455 18% 175 7,13%
Venezuela 36.965 3.365 9% 65 1,93%
Georgia 1.595 315 20% 5 1,59%
Mali 3.695 2.020 55% 25 1,24%
Guinea 2.020 930 46% 10 1,08%

20. Evolucion de las concesiones de nacionalidad espafola (2007-2018)

*Las resoluciones tramitadas y las favorables incluyen expedientes de afios anteriores a 2010.

Fuente: Elaboracion CIDOB segtn datos de Eurostat (migr_asydcfsta).
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Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos del Observatorio Permanente de la Inmigracion (OPI), Ministerio de Empleo y Seguridad Social.
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21. Evolucion de expedientes de nacionalidad y resoluciones en Espana (2010-2019%)

ARo SOLICITUDES DE NACIONALIDAD REsOLUCIONES CONCESIONES DE NACIONALIDAD DENEGACIONES DE NAGIONALIDAD
2010 157.200 125.303 123.707 1.596
2011 156.244 116.601 114.597 2.004
2012 171.704 116.960 115.633 1.327
2013 180.214 296.610 261.030 35.580
2014 174.995 125.963 101.649 24.314
2015 168.097 102.369 88.633 13.736
2016 138.579 125.903 106.642 19.261
2017 100.405 26.928 22.582 4.346
2018 81.696 100.708 92.501 8.207
2019* 20.120 14.576 13.049 1.527
TOTAL 1.349.254 1.151.921 1.040.023 111.898

*Datos hasta marzo de 2019.
Fuente: Elaboracién CIDOB segun datos de la Direccion General de los Registros y del Notariado. Ministerio de Justicia.

22. Expedientes de nacionalidad pendientes de resolucion en Espana (2011-2017)
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Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos de la Direccion General de los Registros y del Notariado. Ministerio de Justicia

328 ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 320-335 ISSN: 2462-6732 - E-ISSN: 2462-6740 — www.cidob.org



ANEXO INFOGRAFICO

23. Concesiones de nacionalidad acumuladas por regiones de origen (2007-2018)
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*Marruecos, Argelia, Tnez y Egipto. Sin datos especificos para Libia.
Fuente: Elaboracién CIDOB seguin datos del Observatorio Permanente de la Inmigracién (OPI). Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

24.Tasa de personas en riesgo de pobreza y/o exclusion social en Espana (2004-2018)
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Fuente: Elaboracion CIDOB segiin datos de Eurostat. Indice AROPE, At Risk of Poverty and/or Exclusion e INE,
Riesgo de pobreza o exclusion social, Indicador AROPE.

25. Evolucion del indice AROPE en Espaiia por nacionalidad (2008-2018)*
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*Personas de 16 afios y mas. Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos del INE.
Riesgo de pobreza o exclusion social, Indicador Arope.
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LA INMIGRACION EN EUROPA

1. Flujos migratorios de entrada y salida en la UE (extra-UE, por pais 2017)*
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*Datos para 2018 y 2019 adn no disponibles.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtn datos de Eurostat (migr_imm1ctz).

2. Evolucion de las llegadas de inmigrantes a la UE (2013-2017)*

1.200.000 = Alemania
= [talia
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1.000.000 967.539 — Grecia
= R. Unido
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400.000 391198
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252.122 /
157.823 m—
200.000 184,369 5735.630
69.497 63.324
16.313 13.539 17.492
® < 0 © ~
- - - - -
o =) 1= =) =)
« « « « «
*Datos para 2018 y 2019 ain no disponibles.
Fuente: Elaboracién CIDOB segn datos de Eurostat (migr_imm1ctz).
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3. Flujos migratorios de entrada y salida en la UE (Intra-UE, por pais, 2017)*
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*Datos para 2018 y 2019 adn no disponibles.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos de Eurostat (migr_imm1ctz).

4. Movilidad intra-UE y extra-europea (2013-2017)*
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*Datos para 2018 y 2019 adn no disponibles.

Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos de Eurostat (migr_imm1ctz)

ANUARIO CIDOB DE LA INMIGRACION 2019 p. 320-335 ISSN: 2462-6732 - E-ISSN: 2462-6740 - www.cidob.org

331



ANEXO INFOGRAFICO

5. Numero de personas nacidas en el extranjero por cada 100 habitantes (2018)*
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*Datos estimados para Alemania, Rumanfa, Polonia y Portugal.
Fuente: Elaboracion CIDOB segn datos de Eurostat (migr_imm1ctz, migr_popictz).

6. Distribucion por paises de los no nacionales de la UE (% del total, 2009-2018)
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Fuente: Elaboracion CIDOB segn datos de Eurostat (migr_pop3cthb).
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7. Llegadas irregulares de inmigrantes a la UE por el Mediterraneo (2017-2019%)

S o ‘\"),

ESPANA™ J ITALIA \|GRECIA -

28.300 ©27.488 |119.400 ©9.892 " |35.400 @55.348

2017 2019 2017 2019° 12017 2019°
65.400 . |23400 - [50.500 ~
2018 - 3

s

1012 5607

|
s

k = 1
Ruta del Mediterraneo
_occidental I . |

[ Ruta del Mediterraneo

central

|
: (—‘y‘—o Llegadas en 2018
1 |
= *Actualizado a noviembre de 2019

Datos BAsicos 2015-2018

Llegadas a Europa

a través del mar 1.015.877 © 363.425 0 172.324 O 116.647
Mediterraneo

Muertes en el mar 3.771 © 5.096 03.139 0 2.275
Ndmero de llegadas Una muerte por cada | Una muerte por cada | Una muerte por cada | Una muerte por cada
por mar a Europa por 269 o071 055 O 51
cada muerte en el mar llegadas llegadas llegadas llegadas

NUmero de muertes
registradas en las 144

rutas terrestres en las 072 075 0136
fronteras de Europa

Numero de

reasentados en Europa 11.175 ©18.175 © 27.450 O 24.885**
Numero de evacuados ~ ~ © 389 ©2.404

desde Libia

**En 2018, 1.307 personas llegaron por mar a las Islas Canarias, y otras 1.085 personas fueron desembarcadas

en territorio espafiol tras ser rescatadas frente a las costas de Libia. Incluye datos para Serbia y Kosovo (S/RES/1244 (1999).
Fuente: Elaboracion CIDOB segin datos de ACNUR (Informe Desperate Journeys. Refugees and migrants arriving

in Europe and at Europe’s borders, diciembre de 2018).
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8. Evolucion de solicitudes de asilo recibidas en la UE (principales paises, 2008-2018)
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Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos de Eurostat (migr_asyappctza).

9. Resultado de las resoluciones de asilo tramitadas en la UE (principales paises, 2018)

SoLICITUDES SOLICITUDES TRAMITADAS MOoTIVO DE LA CONCESION
RECIBIDAS Y FAVORABLES DEL ASILO (TOTAL)

MOTIVO DE LA CONCESION
DEL AsILO (%)

g | 82 g
°3
= F » & 339 o
3 Zo. | 2% | 22 |395¢| Bs g 2| 52 | 8, g
8% | 823 | 892 | S2 |¥=2Sg 3% | 53 | gE | 8% | 29 | BE
23 | 968 | 225 | 3% |uE25| EB gk g% | E2 | 28 | 5%
Pai 52 | o3 5oz | 82 |o28% 2¢9 b o ¥ | Ro | HE | 93
e [ NQE | RFEE cf [REEE| a3 w8 3 Q3 ui & o2
Alemania 184180 | 29% |179.110| 75940 | 42% | 25.030 41.370| 9.540 || [ 3
Francia 120.425| 19% |115.045| 32.725| 28% | 11.600| 21.125 ol
Grecia 66.965 | 10% | 32.340| 15.210| 47% 2.575| 12.635 ol
Italia 59.950 | 9% | 95.210| 30.670| 32% 4205 6.490| 19.970 ||
Espafia 54.060| 8% | 11.875| 2.895| 24% 2.320 575 0
Reino Unido | 37.730| 6% | 28.860 | 10.100 | 35% 1.295| 7.650 11
Paises Bajos | 24.025| 4% | 10.285| 3.620| 35% 1.485| 1.760 10
Bélgica 22530 3% | 19.020| 9.675| 51% 1.815| 7.860 0
Suecia 21560 3% | 31.335| 10.645| 34% 3.985| 5.990 6
Austria 13710 | 2% | 34.525| 15.020| 44% 3.620 | 10.620 5
UE-28 646.060 | 100% |581.735 | 217.405| 37% | 61.900 | 122.070 15

*Resoluciones tramitadas sobre el total de resoluciones recibidas en cada pafs, no solamente recibidas en 2018.
Fuente: Elaboracion CIDOB segtn datos de Eurostat (migr_asydcfsta) (migr_asypenctzm).
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10. Porcentaje de resoluciones de asilo tramitadas sobre el total de solicitudes existentes en la UE
(pendientes+resueltas) (5 mayores receptores de solicitudes en 2018, 2009-2018)
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Fuente: Elaboracion CIDOB segtin datos de Eurostat (migr_asydcfsta) (migr_asypenctzm)

11. Peso de los inmigrantes en el mercado de trabajo europeo (2018)*

'ﬁ’ 1 trabajador por cada 100

Paises Bajos -
- 5% :

Irlanda
17%

G |

{
j

*Porcentaje de inmigrantes ocupados en los principales pafses receptores de inmigracién.
Fuente: Elaboracion CIDOB segun datos de Eurostat [Ifsq_egan].
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La presente edicién del Anuario CIDOB

de la Inmigracion pasa revista al panorama
de la inmigracion y el asilo en un contexto
electoral, como ha sido el ano 2019,
ocupandose principalmente de Espana,
pero también de Europa y, en menor
medida, de Estados Unidos. El anélisis
pone el foco en el auge y consolidaciéon de
las opciones de extrema derecha y derecha
radical populista en todos estos espacios
—Espana ha dejado de ser una excepcion
en ese terreno— asi como en los efectos y
elevados costes, en términos humanos y de
restriccion de derechos, que esa tendencia
comporta para inmigrantes, demandantes
de asilo y refugiados. El Anuario también
explora asuntos tan relevantes como la
situacion de los menores extranjeros no
acompanados, las mujeres migrantes y
refugiadas en la Frontera Sur vy las victimas
de trata en Espana. Por ultimo, se ofrece
un anexo infografico con tablas y figuras

y, como novedad, se estrena una nueva
seccion con resenas de libros sobre

inmigracion y asilo.
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